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WYSTAPIENIE PREZESA NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI W SEJMIE

Na 107. posiedzeniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 7 i 8 lipca 2005 r. byly
rozpatrywane dwa dokumenty przedlozone przez prezesa Najwyzszej Izby Kontroli:
., Sprawozdanie z dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli w 2004 r.”, na temat ktorego
opinig przedstawita Komisja do spraw Kontroli Panstwowej, oraz ,, Analiza wykonania
budzetu panstwa i zalozen polityki pienieznej w 2004 r.” wraz z komisyjnym projektem
uchwaly w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministrow.

Zamieszczamy teksty obu wystapien prezesa Najwyzszej Izby Kontroli Mirostawa

Sekuty, ktore wyglosil podczas debaty sejmowe;j.

Sprawozdanie z dzialalnosci Najwyzszej Izby Kontroli w 2004 r.

Panie Marszatku! Wysoki Sejmie!

Sprawozdanie z dziatalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli w 2004 r., ktére mam
zaszczyt zaprezentowa¢ w dniu dzisiejszym, jest dokumentem zawierajacym infor-
macje dwojakiego rodzaju. Pierwsze z nich to szczegdtowe wiadomosci o samej Izbie.
Przedstawiamy zatem podstawy prawne funkcjonowania NIK, jej strukturg organi-
zacyjna, potencjal kadrowy, dziatalno$¢ Kolegium, wspotpracg z migdzynarodowy-
mi organizacjami i instytucjami oraz organami kontroli innych panstw. Druga cz¢$¢
stanowi szeroka prezentacje dzialalnosci kontrolnej prowadzonej w roku ubiegltym.
Sktadaja si¢ na nia poza omoéwieniem wazniejszych nieprawidtowosci stwierdzo-
nych podczas kontroli réwniez najistotniejsze informacje o tworzeniu i realizacji planu
pracy Izby, metodyce i standardach kontroli, strategii dziatania NIK, a takze jej reali-
zacji. W sprawozdaniu, tak samo jak w biezacej pracy Najwyzszej Izby Kontroli, naj-
wigcej miejsca zajmuje dzialalno$¢ kontrolna. W ubiegtym roku zakonczono 175 kon-
troli, w tym 99 budzetowych, ktére stanowity podstawe analizy wykonania budzetu
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panstwa i zalozen polityki pienigznej. Ponadto Izba przeprowadzita 76 innych kon-
troli planowych oraz kontrole dorazne w 492 jednostkach. W sumie w 2004 r. poste-
powaniami kontrolnymi objeto 2929 jednostek. Do kierownikéw kontrolowanych
jednostek oraz do wlasciwych organéw administracji rzadowe;j i samorzadowej skie-
rowano 3138 wystapien pokontrolnych. Wysokiemu Sejmowi w ciagu catego mi-
nionego roku NIK przedtozyta tacznie 180 informacji o wynikach kontroli.

Pragne podkresli¢, ze ubiegloroczne kontrole przeprowadzane byty juz po raz
drugi z uwzglednieniem tych samych priorytetowych kierunkow ustalonych przez
Kolegium Najwyzszej [zby Kontroli na lata 2003—2005. Dzigki temu zjawiska i pro-
cesy zachodzace w panstwie i gospodarce mogliSmy obserwowa¢ w dtuzszej per-
spektywie czasowej, a wynikajace stad wnioski glebiej uargumentowac. Takie po-
dejscie do ustalen poszczegdlnych kontroli zbiezne jest z uchwata Wysokiej 1zby
z 20 stycznia 2000 r. w sprawie wzmocnienia kontroli panstwowej prowadzonej przez
Najwyzsza [zbe Kontroli. Wedtug jej zapisow, nasze raporty powinny bowiem zawie-
ra¢ poglebiona diagnozg stanu panstwa i prezentowa¢ mechanizmy powstawania nie-
prawidtowosci w administracji publicznej. Wypehniajac ten postulat, zwracamy szcze-
g6lna uwage, by prace Izby nie sprowadzaty si¢ do badan i ocen jednostkowych
zdarzen, ale ujawniaty przyczyny nieprawidlowosci i w miarg moznosci wskazywa-
ty $rodki zaradcze.

Dziatalno$¢ NIK w 2004 r. koncentrowata si¢ wigc na sprawach o podstawowym
znaczeniu dla funkcjonowania panstwa. W dlugookresowym planie pracy na lata
2003-2005 zaliczone do nich zostaly: deficyt budzetowy i dtug publiczny, restruk-
turyzacja gospodarki i gospodarowanie mieniem Skarbu Panstwa, ochrona zdrowia
i prawa socjalne, szeroko pojete bezpieczenstwo narodowe oraz procesy integracji
z Unig Europejska. Wnioski wynikajace z przeprowadzonych kontroli na ogoét nie
sa pocieszajace. W stanie panstwa oraz sposobie wywiazywania si¢ administracji
publicznej z jej zadan i powinno$ci nie nastapita wyrazna poprawa w stosunku do
ubiegtych lat, a takze lat poprzednich.

Nadal zagrozeniem dla stabilnego wzrostu gospodarczego jest sytuacja finan-
sow publicznych. NIK zwracata na to uwage juz w poprzednim roku. Sytuacja nie
ulegta jednak znaczacej poprawie. Niepokojacym zjawiskiem jest wzrost dtugu pu-
blicznego. Wprawdzie w 2004 r. plan dochodéw budzetowych zostal nieznacznie
przekroczony, nizsze od planowanych byly rowniez wydatki, jednak w porownaniu
72003 r. deficyt wzrost o 11,8%. Jeszcze wyrazisciej problem ten rysuje si¢ w wa-
runkach poréwnywalnych. Po odliczeniu skutkow zmiany systemu rozliczen z Fun-
duszem Ubezpieczen Spotecznych oraz zwrotéw dochodéw budzetu panstwa doko-
nanych w styczniu 2005 r. deficyt byt wyzszy niz w 2003 r. az 0 35%.

Po raz kolejny Najwyzsza Izba Kontroli stwierdzita nieprawidtowosci w pozyski-
waniu dochodéw budzetu panstwa. Czgsto byly one wynikiem bledow w stosowaniu
prawa oraz niewystarczajacej sprawnosci organow skarbowych. Mamy jednak $wia-
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domos¢, iz podstawe dziatalnosci tych organdw stanowit niestabilny, nieprzewidywal-
ny, a czgsto niespdjny wewnetrznie system podatkowy. O tym, ze sytuacja w dziedzi-
nie poboru podatkow daleka jest od ideatu, $wiadczy m.in. wzrost liczby uchylanych
decyzji organow skarbowych, z drugiej zas strony — wzrost zalegloéci podatkowych
czy dopuszczenie do patologii i rozkwitu szarej strefy na rynku paliw ptynnych.

W trakcie kontroli ujawniono réwniez liczne uchybienia w wydatkowaniu $rod-
kéw publicznych przeznaczonych na realizacjg celow spotecznych, przedsigwzigé
infrastrukturalnych i gospodarczych. Wiele do zyczenia pozostawia tez gospodaro-
wanie §rodkami budzetowymi przez ich dysponentoéw. Przedstawiajac nieprawidto-
wosci w wydatkowaniu §rodkéw publicznych i gospodarowaniu mieniem Skarbu
Panstwa, przytaczano w sprawozdaniu przyktady niegospodarnosci, nieprzestrzega-
nia prawa i rachunku ekonomicznego. Straty ponoszone przez panstwowe przedsig-
biorstwa, agencje, fundusze i r6znego rodzaju spotki najczesciej sa rezultatem zlej
organizacji i niewtasciwej strategii. O braku poprawy w tej mierze $wiadczy finan-
sowy wymiar wykrytych nieprawidtowosci. Osiagnetly one 4,7 mld zi, czyli kwotg
niemal identyczna jak w roku poprzednim.

Ustalenia kontroli, ktorych przedmiotem byto gospodarowanie majatkiem publicz-
nym, prowadza do wniosku, ze interesy Skarbu Panstwa nadal nie sa wlasciwie chro-
nione. Taki stan spowodowany jest najczesciej niegospodarnoscia, zaniedbaniami or-
ganizacyjnymi, nierozwiazywaniem w porg problemoéw finansowych, technicznych
i kadrowych. Nalezy podkresli¢, ze na nieprawidtowosci w zarzadzaniu poszczegol-
nymi podmiotami czgsto nie reagowali wlasciwi przedstawiciele administracji, organy
zatozycielskie, rady pracownicze, jednostki nadrzedne. W naszej ocenie, znaczaca czes$é
odpowiedzialno$ci za bledy i niegospodarnos$¢ w tej sferze ponosza organy panstwa.
Utrzymywanie si¢ podobnych nieprawidtowos$ci §wiadczy bowiem, iz nie wywiazuja
si¢ one wlasciwie ze swoich nadzorczych i kontrolnych obowiazkow.

Dziedzinami, w ktorych réznego rodzaju nieprawidtowosci ujawniane sa szcze-
goblnie czgsto, sa przeksztatcenia wlasnosciowe i zamowienia publiczne. Trudnosci,
jakie napotykaja przeksztalcenia wlasnosciowe, sa widoczne nie od dzis. W przy-
padku procesow restrukturyzacyjnych czgsto brakuje wyraznej koncepcji, a przyje-
te zatozenia nie sa konsekwentnie realizowane. Kiedy dzialania restrukturyzacyjne
przeciagaja sig, stawia to niejednokrotnie w trudnej sytuacji restrukturyzowane przed-
sigbiorstwa, traca one kontrahentow i dotychczasowa pozycjg na rynku, maleje ich
warto$¢ 1 zamiast uzdrowienia sytuacji dochodzi do upadtosci lub likwidacji. Kon-
trole poswigcone temu zagadnieniu pozwolily na ujawnienie licznych nieprawidto-
wosci, poczawszy od drobnych uchybien formalnych, po przypadki lekcewazenia
prawa i publicznego interesu.

Nadal nagminnie wyste¢powaly nieprawidtowosci przy udzielaniu zamdwien
publicznych. Ich udzielanie jest obszarem, w ktérym prawo jest czgsto lekcewazo-
ne. Swiadczy o tym charakter i skala stwierdzonych nieprawidtowosci. Przypadki
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tamania prawa w tej sferze sa przy tym do$¢ powszechnie tolerowane. Rozstrzy-
gnigcia podjete wbrew przepisom ustawy o zamowieniach publicznych zatwierdza-
ne byly czgsto bez zadnych zastrzezen i wprowadzane w zycie.

Nasilita si¢ tez niepokojaca tendencja do realizowania interesow grupowych i osia-
gania prywatnych korzys$ci kosztem interesu publicznego. Z pewnoscia dobru pu-
blicznemu nie stuzy powolywanie i dzialalno$¢ niektorych podmiotow, wrecez prze-
ciwnie, niekiedy ktoci si¢ to ze zdrowym rozsadkiem. Tak jest w przypadku czgsci
spotek akcyjnych, ktore wrecz pasozytuja na majatku podmiotéw panstwowych.
Przynosza one straty lub minimalne zyski, niewspotmierne do zainwestowanego
kapitatu. Podobne watpliwos$ci budzi tworzenie przez przedsigbiorstwa panstwowe
1 jednoosobowe spotki Skarbu Panstwa spotek prawa handlowego i przenoszenie do
nich czgsci swego majatku. Spotki owe tworza wlasne spotki zalezne, te zas — kolej-
ne spotki. W miar¢ mnozenia si¢ tego rodzaju twordw powstaje coraz bardziej
skomplikowana sie¢ powiazan i interesow, w ktorej rozmywaja si¢ kompetencje i od-
powiedzialno$¢, a nadzor nad wniesionym do spotek publicznym majatkiem staje
si¢ iluzoryczny. Opisywana sytuacja ma konsekwencje nie tylko gospodarczej natu-
ry. Utrata przez panstwo kontroli nad jego majatkiem przyczynia si¢ — poza uszczerb-
kiem materialnym dla Skarbu Panstwa — do utrwalania zjawisk korupcjogennych,
ktorym sprzyja dodatkowo brak jawnosci i nieprzejrzysto$¢ decyzji kadrowych
w spotkach zaleznych.

Panie Marszatku! Panie Postanki! Panowie Postowie!

Skoro mowa o mechanizmach sprzyjajacych korupcji, chcialbym ten temat roz-
wina¢ nieco szerzej ze wzgledu na jego wage 1 wiazace si¢ z nim zagrozenia wply-
wajace w sposob destrukcyjny na funkcjonowanie panstwa we wszystkich sferach
jego dziatalnosci. Korupcja jest niebezpieczna nie tylko sama w sobie, jako rodzaj
korozji niszczacej zycie gospodarcze i spoteczne, ale réwniez z tego wzgledu, ze
bardzo czgsto stanowi ona skutek lub przyczyng wielu innych ujawnianych przez
nas nieprawidtowosci. Swiadomi tego faktu, rozpoznawanie zagrozen korupcyjnych
uczynili$my jednym z gtdwnych celow wszystkich prowadzonych przez nas badan
kontrolnych. Priorytet ten uwzgledniany jest w kazdym temacie kontroli, jesli ist-
nieja punkty styczne miedzy interesem publicznym a prywatnym.

Podejscie NIK do problemu korupcji jest jednak inne niz organdw $cigania. Izba
nie ma instrumentéw umozliwiajacych procesowe dokumentowanie takiego zjawi-
ska. Nie koncentruje si¢ wigc na wykrywaniu pojedynczych przypadkéw korupcii,
ale na rozpoznawaniu mechanizméw sprzyjajacych jej zaistnieniu. Wskazuje luki
w prawie, niedomagania organizacyjne, stabo$¢ nadzoru i nieskutecznos$¢ kontroli.
Po ustaleniu przyczyn nieprawidlowosci i zidentyfikowaniu mechanizméw korup-
cyjnych Izba nierzadko proponuje rozwiazania prawne i organizacyjne.
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Prowadzone przez nas badania umozliwity wyodrebnienie w funkcjonowaniu
panstwa obszardéw szczeg6lnie w ostatnim okresie narazonych na wystapienie korup-
cji. Sa to: konflikt interesow, dowolnos¢ w postgpowaniu urzednikdéw, nierdéwnosc
w dostepie do informacji, naruszanie zasad stanowienia prawa, nadmierne korzysta-
nie z ushug zewnetrznych i posrednictwa. Mechanizmem szczegdlnie niebezpiecz-
nym, bo czgsto spotykanym, rodzacym powazne skutki spoteczne oraz tworzacym
negatywny wizerunek administracji, jest konflikt intereséw. Mimo istniejacych za-
bezpieczen prawnych, przypadki pozostawania w konflikcie interesOw przez osoby
petniace funkcje publiczne nie naleza do odosobnionych.

Panie Marszatku! Wysoki Sejmie!

Duza czg$¢ ujawnionych w toku naszych kontroli nieprawidtowosci i btedow to
jedynie uchybienia formalne. Nie maja one decydujacego wptywu na dziatalno$é
kontrolowanego podmiotu, nie powoduja tez wymiernych strat. Jednak popetiane
nagminnie, §wiadcza o ignorowaniu obowiazujacego prawa. W bataganie, w atmos-
ferze lekcewazenia dla zmudnych formalnosci fatwiej ukry¢ brak kwalifikacji, zna-
jomosci przepisow, predyspozycji do zajmowania okreslonego stanowiska, a nawet
korupcje, trudniej jest natomiast dostrzec troske o dobro publiczne.

Nasuwa sig¢ zatem pytanie o przyczyny takiego stanu rzeczy. Na pewno trzeba do
nich zaliczy¢ nieegzekwowanie odpowiedzialnosci za decyzje podejmowane z racji
pehienia réznego rodzaju funkcji w administracji i gospodarce czy tez uczestnicze-
nia w gremiach decyzyjnych. Nierozliczanie si¢ z wynikoéw i sposobu sprawowania
funkcji publicznych, nieponoszenie konsekwencji przez sprawcéw dziatan niego-
spodarnych, naruszajacych normy prawne, a nawet wskazujacych na czerpanie pry-
watnych korzysci, stwarza klimat przyzwolenia na lekcewazenie prawa i publiczne-
go interesu. Tolerancja dla famania przepiséw i bezkarno$¢ sprawcoOw mozliwa jest
tylko w warunkach niedomagania systemu nadzoru i kontroli. Wigkszo$¢ sposrod
ujawnionych przez Izbg nieprawidtowosci w pozyskiwaniu §rodkéw budzetowych
1 ich wydatkowaniu, gospodarowaniu majatkiem publicznym, restrukturyzacji gospo-
darki, udzielaniu zamoéwien publicznych i wielu innych dziedzinach mogta zaistnie¢
jedynie wskutek ostabienia funkcji kontrolnych panstwa. Brak lub niewlasciwa reak-
cja odpowiednich organdéw administracji, jednostek nadrzednych, przetozonych w hie-
rarchii stuzbowej, wreszcie komodrek kontroli, prowadzi¢ moze w skrajnych przy-
padkach do sytuacji, w ktorej nikt niczego od nikogo nie wymaga i nikt za nic nie
czuje si¢ odpowiedzialny.

Utrzymywaniu sig takich postaw sprzyjaja tez niedoskonalosci systemu legisla-
cyjnego — luki w uregulowaniach prawnych, brak przepiséw wykonawczych do obo-
wiazujacych ustaw. Takze istnienie przepisoOw niejednoznacznych, sprzecznych we-
wngtrznie lub zle skonstruowanych. Chce zauwazy¢, ze [zba wielokrotnie podkreslata
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konieczno$¢ zmiany tego stanu. Brak konstruktywnej reakcji na uwagi jednostek
Najwyzszej Izby Kontroli, podobnie jak w latach ubieglych, rowniez i w 2004 r. osta-
biat efekt wielu naszych kontroli. Kontroli prowadzonych przeciez nie tylko w ce-
lach poznawczych, ale gldéwnie majacych wywota¢ dziatania zmierzajace do popra-
wy sytuacji.

Niewydawanie na czas aktow wykonawczych do ustaw, tolerowanie luk, nieja-
snos$ci, a nawet sprzecznos¢ przepisow oraz ich bardzo czgste zmiany, maja szcze-
go6lnie niekorzystny wptyw na funkcjonowanie panstwa i podwazaja zaufanie oby-
wateli do jego organow.

Kierujac si¢ tym przekonaniem, NIK sugerowata wielokrotnie we wnioskach
de lege ferenda, czyli zmierzajacych do zmiany prawa — czgsto jednak bez wigk-
szych efektow — potrzebg pilnego uzupetienia luk lub zmiang przepisoéw wywotu-
jacych niekorzystne skutki.

Z zadowoleniem wigc przyjatem skierowany do mnie dezyderat Komisji do spraw
Kontroli Panstwowej w sprawie rozszerzenia corocznego sprawozdania z dziatalno-
$ci NIK o wnioski de lege ferenda. Mam nadziejg, ze beda one inspiracja do podje-
cia odpowiednich inicjatyw legislacyjnych, tak jak to si¢ stato w przypadku znowe-
lizowanej ostatnio przez Sejm ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej. Nowelizujac
ustawe, Sejm uwzglednit wniosek Izby zmierzajacy do wyeliminowania mozliwosci
faczenia przez pracownikow inspekcji funkcji publicznej z prywatna dziatalno$cia
ushugowa, ograniczajac tym samym mozliwo$¢ powstawania konfliktu interesow
oraz zwiazanej z tym potencjalnie korupcji.

Mowiac o niedoskonatosci prawa, nie sposob nie poruszyc¢ jeszcze jednej waz-
nej sprawy. Ot6z niepokojacym zjawiskiem jest postgpujaca tzw. inflacja prawa.
Widoczny jest nadmiar regulacji, zbytnie mnozenie przepisow, a takze instrumental-
ne ich stosowanie dla realizacji doraznych celow, niekiedy w interesie nieformal-
nych grup nacisku. Wiele szkody przynosza zbyt czgste nowelizacje aktow praw-
nych. Wystarczy powiedzie¢, ze w latach 2001-2002, ktére obejmowata nasza
kontrola, w ustawie o podatku od towaréw i ustug oraz o podatku akcyzowym w trak-
cie trwania naszej kontroli dokonano 15 zmian, a w ustawie o podatku dochodo-
wym od 0s6b prawnych — 13 zmian, za$ w ustawie o podatku dochodowym od oséb
fizycznych dokonano tych zmian 22 razy. W sposob ewidentny utrudniato to prowa-
dzenie kontroli, ale mozna sobie wyobrazi¢, w jakim stopniu utrudnia to zycie tym,
ktorzy przepisom tej ustawy podlegaja.

O zalewie przepiséw $wiadczy systematycznie wzrastajaca w okresie ostatnich
10 lat liczba pozycji publikowanych w Dzienniku Ustaw. W 1995 r. wydano 154
numery Dziennika Ustaw, w ktorych opublikowano 801 pozycji, natomiast w 2004 r.
ukazato si¢ az 286 numerdéw Dziennika Ustaw zawierajacych lacznie 2889 pozyc;ji.
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Panie Marszatku! Wysoki Sejmie!

Dziennik Ustaw z 2004 r. liczy ponad 21 tys. stron. W 2000 r. liczyt 7400 stron,
w 1995 r. okoto 3800 stron, a w 1990 r. okoto 1350 stron. Powoduje to deprecjacje
prawa, znaczaco utrudnia obywatelom zapoznawanie si¢ z nim, pracownikom orga-
noéw panstwa za$ skuteczne jego egzekwowanie. Brak stabilnych, przewidywalnych
przepisow — zwlaszcza w sferach dotykajacych bezposrednio praw i obowiazkow
obywateli — przyczynia si¢ do ksztattowania wsrdd nich negatywnych postaw wo-
bec panstwa i systemu prawa.

Panie Marszatku! Wysoki Sejmie!

Podobnie jak w latach ubieglych, wazne miejsce w dziataniach Najwyzszej [zby
Kontroli zaymowata wieloptaszczyznowa wspodtpraca z Sejmem. Prezes i wicepre-
zesi NIK uczestniczyli w plenarnych posiedzeniach Sejmu, przedktadajac Wysokiej
Izbie najwazniejsze dokumenty dotyczace dziatalno$ci Izby oraz prezentujac jej sta-
nowisko w istotnych sprawach lezacych w jej kompetencjach. Cztonkowie kierow-
nictwa Izby a takze inni upowaznieni przedstawiciele uczestniczyli w 1027 posie-
dzeniach komisji i podkomisji sejmowych, na ktérych omawiane byly wyniki
wazniejszych kontroli. Szczeg6lnie ozywione kontakty Izba utrzymywata z Komi-
sja do spraw Kontroli Panstwowej. Na jej posiedzeniach przedstawiane byly przy-
gotowane na wniosek komisji materiaty i opracowania informujace o stanie prac
zmierzajacych do unowoczesnienia kontroli panstwowej, a takze o dziataniach NIK
w ramach mi¢dzynarodowych organizacji. Zgodnie z juz wieloletnia tradycja, row-
niez przy tworzeniu planu pracy Izby na 2004 r. korzystaliSmy w szerokim zakresie
z inspiracji i sugestii komisji sejmowych. Jak co roku, przedstawiciele NIK uczest-
niczyli w pracach legislacyjnych prowadzonych w komisjach sejmowych, m.in.
w pracach komisji nadzwyczajnych przygotowujacych projekty waznych aktéw nor-
matywnych. Brali udzial w dyskusjach, zglaszali uwagi i prezentowali stanowisko
NIK w sprawach zaréwno projektow poselskich, jak i rzadowych.

Panie Marszatku! Wysoka Izbo!

Szczegblny charakter miata w minionym roku dziatalno$¢ na forum migdzyna-
rodowym. W ciagu 4 pierwszych miesi¢cy koncentrowata si¢ ona na przygotowa-
niach do funkcjonowania Najwyzszej [zby Kontroli w warunkach uczestnictwa w Unii
Europejskiej. Temu wtasnie celowi stuzyla m.in. prowadzona od dluzszego czasu
wspolpraca z najwyzszymi organami kontroli krajow sposobiacych si¢ do akcesji,
podobnie jak Polska, oraz z Europejskim Trybunatem Obrachunkowym.

Izba aktywnie uczestniczyta w pracach Komitetu Kontaktowego prezeséw naj-
wyzszych organoéw kontroli Unii Europejskiej i Europejskiego Trybunatu Obrachun-
kowego, ktorego zadaniem bylo utatwianie wzajemnej wspolpracy panstw czton-
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kowskich i Trybunalu. NIK kontynuowata tez tradycyjna, wieloletnia wspotprace
z organizacjami zrzeszajacymi najwyzsze organy kontroli — EUROSAI i INTOSALI,
bedacymi forum wymiany doswiadczen w sferze kontroli panstwowej. Dziatania [zby
na tym forum spotykaja si¢ z uznaniem, czego wyrazem bylo powotanie prezesa
Najwyzszej [zby Kontroli na pierwszego wiceprzewodniczacego EUROSALI Chcial-
bym zaznaczy¢, ze nastgpny kongres EUROSALI organizowa¢ bedzie strona polska,
odbedzie sie on w 2008 r. w Krakowie.

Najwyzsza Izba Kontroli utrzymywata tez nadal kontakty bilateralne i multilate-
ralne ze swymi odpowiednikami w wielu krajach §wiata. Gléwnymi ptaszczyznami
wspoltpracy, analogicznie jak w latach poprzednich, byty kontrole §rodowiska, kon-
trole funduszy unijnych, zagadnienia zwiazane z obronnos$cia, ze wspotpraca trans-
graniczna i regionalna, a takze wymiana do§wiadczen w doskonaleniu i rozwoju stan-
dardoéw kontroli, metodyki badan oraz systemu szkolenia.

Panie Marszalku! Panie Postanki i Panowie Poslowie!

W celu coraz lepszego wypetniania zadan, jakie stoja przed Izba i jakie ja czeka-
ja w najblizszej przysztosci, w 2004 r. prowadziliSmy prace nad doskonaleniem or-
ganizacji wewngtrznej Izby. Do zakresu wykonywanych zadan dostosowany zostat
stan zatrudnienia w poszczegolnych jednostkach organizacyjnych Izby. Nowy po-
dziat etatow uwzglednia specyfike tych jednostek, a takze dynamiczny charakter
polityki kadrowej. Oczekujemy, ze spowoduje to lepsze wykorzystanie kadry kon-
trolerskiej i poprawe efektywnosci naszych dziatan.

Mamy pelna §wiadomosé, ze jakos¢ i efekty pracy Izby zaleza nie tylko od przy-
jecia wlasciwych rozwiazan organizacyjnych, ale w rownej mierze od wiedzy, zaan-
gazowania i kwalifikacji pracownikow. Z satysfakcja moge zapewnié, ze dysponu-
jemy kadra odpowiadajaca pod tym wzgledem najwyzszym kryteriom. Aby utrzymac
taki stan rzeczy w przysztosci, kontynuowali§my przestrzeganie wprowadzonych
w 2003 r. zasad naboru do pracy na stanowiska kontrolerskie w trybie konkursu.
Umozliwiaja one pozyskanie kadry kompetentnej i zaangazowanej. Zgodnie z tymi
zasadami, spelniajacymi migdzynarodowe standardy INTOSALI i standardy kontroli
Najwyzszej Izby Kontroli, kandydaci na kontroleréw powinni wykazywac sig po-
nadprzecigtng wiedza i umiejetnosciami oraz mie¢ niezbedne doswiadczenie. Poza-
dany profil przygotowania zawodowego to wyksztatcenie ekonomiczne, prawnicze
lub administracyjne. Uwzglednia sig tez inne przydatne kwalifikacje, m.in. do§wiad-
czenie zawodowe w pracy w organach administracji publicznej i komorkach kon-
trolnych, ukonczenie studiow podyplomowych o przydatnym profilu lub posiadanie
doktoratu, aplikacje w zawodach prawniczych, a takze znajomo$¢ jezykow obeych.
Mimo postawionych przez nas wysokich wymagan na ogloszenia o naborze opubli-
kowane w ubieglym roku wplyneto 1357 ofert. W wyniku wieloetapowego postepo-
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wania kwalifikacyjnego komisja do spraw naboru zarekomendowata zatrudnienie
89 0s0b.

W 2004 r. przeprowadzony zostat wirod pracownikéw NIK tzw. nabor wewngetrz-
ny na stanowiska zwigzane z nadzorowaniem lub wykonywaniem czynnosci kon-
trolnych. W wyniku tego naboru 16 pracownikom umozliwiono zmiang stanowiska
lub jednostki organizacyjnej. W minionym roku wprowadzono tez zasadg, ze dyrek-
torow 1 wicedyrektorow jednostek organizacyjnych wytania si¢ w drodze konkursu
wewngtrznego, przeprowadzanego wytacznie wéréd mianowanych pracownikow
Izby. W ten sposob obsadzono 3 stanowiska dyrektorow i 4 wicedyrektorow.

Panie Marszatku! Wysoki Sejmie!

Oddzielne miejsce w sprawozdaniu poswigcamy wykonaniu budzetu Najwyz-
szej Izby Kontroli. Wynika to z przekonania, ze kontrolujac dziatalno$¢ innych pod-
miotdéw, badajac, czy w sposob legalny i racjonalny gospodarowaty oddanymi do
ich dyspozycji srodkami, Izba musi zastosowa¢ do siebie takie kryteria, jakimi sig
postuguje wobec innych i zachowaé w tej mierze najwyzsze standardy. Wykonanie
budzetu, badane przez audytora wewngetrznego ta sama metoda, jaka Izba kontroluje
wykonanie budzetow innych podmiotow, wykazato, ze budzet NIK zostal wykona-
ny w sposob legalny, gospodarny, rzetelny i celowy, a srodki wykorzystane zgodnie
z przepisami ustawy o finansach publicznych. Ogoétem wydatki budzetowe Izby
wyniosty 211,6 mln zt. Pragng zauwazy¢, ze byla to korzystna inwestycja. Poza efek-
tami w postaci zalecen zmierzajacych do poprawy funkcjonowania kontrolowanych
podmiotdw, a takze catych sfer aktywnoS$ci panstwa, nasze kontrole pozwolity na
odzyskanie dla budzetu panstwa lub budzetow samorzadowych 321 min zt.

Panie Marszatku! Wysoki Sejmie!

W tym skrotowym i fragmentarycznym zarysie dzialalnosci Najwyzszej Izby
Kontroli w 2004 r. przedstawione zostaly tylko niektore zagadnienia, jakimi zajmo-
walis$my sig¢ w roku ubieglym. Pelny obraz funkcjonowania Izby zawiera sprawoz-
danie, ktore miatem zaszczyt Wysokiemu Sejmowi przedstawi¢. Dzigkuje za uwage.

Sejm przyjal — bez glosow sprzeciwu — wniosek Komisji do spraw Kontroli
Panstwowej o przyjecie sprawozdania Najwyzszej Izby Kontroli za 2004 r.
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Analiza wykonania budzetu panstwa i zalozen polityki pieni¢znej
w 2004 r.

Panie Marszatku! Panie Premierze! Wysoki Sejmie!

Zgodnie z art. 204 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej Najwyzsza Izba Kontroli
przedktada Sejmowi analizg wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienigz-
nej oraz opini¢ w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministrow. Mam zaszczyt
wypetni¢ ten obowiazek, przedstawiajac Wysokiej Izbie dokument przyjgty przez
Kolegium Najwyzszej 1zby Kontroli 25 maja 2005 r.

Podstawa oceny wykonania budzetu panstwa oraz zalozen polityki pieni¢znej sa
wyniki kontroli budzetowej w 427 jednostkach rzadowych, samorzadowych i innych.
Wykorzystano rowniez wyniki innych kontroli przeprowadzonych przez NIK wczes$niej
lub rownolegle z kontrola budzetowa. Podobnie jak w latach poprzednich, skontrolowa-
no wszystkich dysponentow czgsci budzetowych wraz z wybranymi jednostkami pod-
legtymi, Narodowy Bank Polski, panstwowe fundusze celowe i agencje rzadowe
oraz ponad 100 jednostek samorzadu terytorialnego.

Kontrola wykonania budzetu panstwa obejmowata audyt finansowy, czyli oceng
prawidtowosci i rzetelnosci rozliczen finansowych poszczegdlnych jednostek i bu-
dzetu panstwa jako catosci, oraz — jako odrebne zadanie — kontrolg wykonania zadan
finansowanych $rodkami budzetowymi.

Celem audytu finansowego bylo stwierdzenie, czy operacje budzetowe przepro-
wadzone zostaly zgodnie z przepisami, zasadami i procedurami realizacji docho-
dow 1 wydatkow, a takze ocena rzetelnosci ewidencji 1 sprawozdawczo$ci budzeto-
wej. Badano réwniez funkcjonowanie systemow kontroli wewngtrzne;.

Najwigcej czasu kontrolerzy NIK przeznaczyli na badanie zagadnien zwiaza-
nych z podwyzszonym ryzykiem wystapienia nieprawidlowosci oraz obszaréw
0 szczegdlnym znaczeniu dla panstwa i spoteczenstwa. Szczegdlng uwagg zwroco-
no na badanie tych procesow, w ktorych wedtug naszych ocen istnieja znaczace za-
grozenia korupcyjne. W jednostkach, w ktorych w ostatnich latach nie stwierdzono
istotnych nieprawidlowosci, kontrola byta mniej szczegotowa.

Kontrola wykonania budzetu panstwa to nie tylko audyt finansowy. Badamy
takze efektywno$¢ wydatkowania srodkéw publicznych. Zasadniczym problemem
przy prowadzeniu takiej kontroli jest brak jasno okreslonych zadan, ktorych wy-
konaniu maja stuzy¢ wydatki budzetowe. Brak takich wyznacznikow, a wigc brak
punktow odniesienia do oceny ponoszonych wydatkow, jest jednym z najwazniej-
szych problemow polskiego sektora finansow publicznych i jednym z powodow
niskiej efektywnosci gospodarowania srodkami publicznymi. Zadaniowe podejscie
do konstrukcji budzetu moze by¢ waznym elementem racjonalizacji finansowania
zadan publicznych.
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Zgodnie z art. 5 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, dziatalno§¢ kontrolowa-
nych instytucji rzadowych oceniono z punktu widzenia legalnosci, gospodarnosci,
celowosci i rzetelnosci, a dziatalno$¢ jednostek samorzadowych z punktu widzenia
legalnos$ci, gospodarnosci i rzetelnosci.

Kontrola prowadzona byta wedtug $cisle okreslonej procedury odpowiadajace;j
migdzynarodowym standardom. Sprawy do kontroli dobieraliSmy stosujac metody
statystyczne oraz dobor celowy, a oceny za wykonanie budzetu ustalone zostaly na
podstawie jednolitych kryteriéw warto§ciowych. Oprocz zbiorczej analizy wykona-
nia budzetu NIK przedlozyta Sejmowi 90 szczegdtowych informacji o wynikach
kontroli budzetowej. Zostaly one wykorzystane przez wlasciwe komisje sejmowe.

Panie Marszatku! Panie Premierze! Wysoki Sejmie!

Dokonana przez Najwyzsza Izb¢ Kontroli ogélna ocena wykonania budzetu pan-
stwa i1 zatozen polityki pieni¢znej na 2004 r. wynika z nastepujacych faktow stwier-
dzonych w toku kontroli. Po pierwsze, sprawozdanie Rady Ministrow z wykonania
budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2004 r. przekazuje w zasadzie
prawdziwy i rzetelny obraz wykonania budzetu panstwa. Najwyzsza [zba Kontroli kwe-
stionuje jednak obcigzenie dochodow budzetowych z 2004 r. kwota okoto 2 mld zt zwro-
tow podatkowych i niepodatkowych naleznosci budzetowych dokonanych w stycz-
niu 2005 r.

Po drugie, kontrole NIK wykazaty, iz przy wykonywaniu budzetu panstwa na
2004 r. w kontrolowanych jednostkach mialo miejsce mniej uchybien i nieprawi-
dtowosci niz w latach ubiegtych.

Po trzecie, wyniki wykonania budzetu panstwa w 2004 r. byty lepsze, niz zakta-
dano w ustawie budzetowe;j. Plan dochodoéw budzetowych zostat przekroczony, a wy-
datki byly mniejsze od planowanych.

Po czwarte, deficyt budzetu panstwa byt nizszy od limitu ustawowego.

Po piate, deficyt budzetu panstwa byt jednak wigkszy niz w 2003 r. W sprawoz-
daniu Rady Ministrow wykazano wzrost deficytu o 11,8%, lecz po sprowadzeniu
danych budzetowych z lat 2003 i 2004 do poréwnywalnych wielko$ci — deficyt bu-
dzetowy w 2004 r. byt, wedtug obliczen Najwyzszej Izby Kontroli, az o 35,1% wigk-
szy niz w poprzednim roku. Przyczyny tych rozbieznosci oméwi¢ w dalszej czesci
wystapienia.

Po széste, mimo iz budzet wykonywany byt w bardzo dobrych warunkach ma-
kroekonomicznych, nie zostaly w petni wykorzystane mozliwosci poprawy stanu
rownowagi budzetowej. Mozliwosci te wystepowaly po stronie zarowno docho-
dowej, jak i wydatkowej budzetu. O braku konsekwentnych dziatan na rzecz po-
prawy sytuacji budzetowej Swiadczy zwtaszcza wzrost wydatkéw zaobserwowa-
ny w IV kwartale 2004 r.
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Po siédme, w dalszym ciagu — chociaz znacznie wolniej niz w 2003 r. — narastat
dhug publiczny, a stan finanséw publicznych stanowi nadal zagrozenie dla stabilne-
go wzrostu gospodarczego.

Po 6sme, zastrzezenia budzit sposodb gospodarowania rezerwami budzetowymi.
Zaplanowane w budzecie na 2004 r. w rekordowej kwocie ponad 14 mld zt w znacz-
nej czgsci, bo okoto 14%, przeksztatcone zostaly w wydatki przeniesione do realiza-
cjina 2005 r. Wezesniej dokonywano licznych zmian wielko$ci i przeznaczenia tych
rezerw. Jak widac¢, obok zjawisk ocenianych przez nas pozytywnie, w wykonywaniu
budzetu panstwa wystapity rowniez istotne nieprawidtowosci.

Panie Marszatku! Panie Premierze! Wysoki Sejmie!

Charakterystycznym zjawiskiem dla budzetu panstwa w ostatnich latach jest
powigkszajaca si¢ stale roznica migdzy wydatkami a dochodami budzetu panstwa.
Analizujac wykonanie budzetu panstwa w 2004 r., trzeba uwzgledni¢ dwa istotne
czynniki umozliwiajace porownanie danych z 2004 r. z danymi z poprzednich lat.
Czynnikami tymi sa liczne zmiany systemowe, jakie miaty miejsce w 2004 r. oraz
zastosowanie odmiennych od dotychczas stosowanych zasad ewidencji niektorych
operacji budzetowych.

Do najwazniejszych zmian systemowych, ktore wywarly istotny wptyw na wy-
konywanie budzetu panstwa w 2004 r., zaliczy¢ trzeba przede wszystkim:

— wstapienie Polski do Unii Europejskie;j,

— wprowadzenie nowego systemu dochodow jednostek samorzadu terytorialnego,

— obnizenie z 27% do 19% stawki podatku dochodowego od 0so6b prawnych.

Ze zmian w sposobie ewidencji operacji budzetowych najwigksze znaczenie miato
wylaczenie z wydatkow budzetowych kwot, ktére — na mocy ustawy o wykorzystaniu
wplywow z prywatyzacji czesci mienia Skarbu Panstwa na cele zwiazane z reforma
systemu ubezpieczen spotecznych — maja by¢ finansowane wplywami z prywatyzacji.
W ten sposob wytaczono migdzy innymi z wydatkéw budzetowych przekraczajaca
10 mld zt czg$¢ dotacji dla Funduszu Ubezpieczen Spotecznych.

Najwyzsza Izba Kontroli nie kwestionuje legalno$ci tej zmiany, zwraca jednak
uwagg na to, ze zmniejszyta ona deficyt budzetowy i spowodowala, ze dane z 2004 r.
staly si¢ nieporownywalne z danymi z poprzednich lat. Niewatpliwie ucierpiata tez
przejrzystosé finanséw publicznych.

Panie Marszatku! Panie Premierze! Wysoki Sejmie!

Realizacja budzetu panstwa w 2004 r. przebiegata w sprzyjajacych warunkach.
Zwigkszony popyt, zwiazany z zakupami przed przystapieniem do Unii Europej-
skiej, spowodowal przyrost kwartalnego tempa wzrostu produktu krajowego brutto
az do 7%. Przej$ciowo wzrosta réwniez inflacja, jednak jej tempo zaczgto male¢ pod
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koniec 2004 r. Wskazniki dotyczace PKB i inflacji uksztattowaty si¢ w 2004 r. na
wyzszym poziomie niz zakladano w uzasadnieniu do ustawy budzetowej. Realna
stopa wzrostu produktu krajowego brutto wyniosta 5,4%, a $rednioroczna inflacja
osiagneta 3,5%. Zatozenia wynosity odpowiednio 5% i 2%.

Gtownym czynnikiem wzrostu okazat sig, juz po raz kolejny, eksport. Oznacza
to, ze polskie przedsigbiorstwa byly dobrze przygotowane do konkurowania na ryn-
ku Unii Europejskiej. W mniejszym stopniu, niz planowano, wzrost gospodarczy
byt wynikiem wzrostu popytu krajowego. Ponad dwukrotnie mniejszy, niz zaktada-
no, byt wzrost naktadéw brutto na $rodki trwale.

Dzigki dobrym wynikom eksportu nastapita dalsza poprawa bilansu obrotow bie-
zacych z zagranica. Odnotowali$my tez zwigkszony naptyw inwestycji zagranicz-
nych, inwestorzy zagraniczni oceniali wigc perspektywy polskiej gospodarki bar-
dziej optymistycznie niz krajowi.

W 2004 r. nastapita nieznaczna poprawa na rynku pracy, zbyt jednak mata, by do-
prowadzi¢ do istotnego zmniejszenia stopy bezrobocia. Sposrod 3 min bezrobotnych
zarejestrowanych na koniec 2004 r. 2,6 mln nie miato prawa do zasitku, a 1,6 mln bez-
robotnych pozostawato bez pracy dhuzej niz rok.

Wynagrodzenia realne nie wzrosly znaczaco, poniewaz przyspieszajaca w pierw-
szych trzech kwartatach inflacja zmniejszyta efekt wzrostu ptac nominalnych.

Podobnie jak w poprzednim roku, w prognozie budzetowej przeszacowany zo-
stat kurs dolara amerykanskiego, a niedoszacowany kurs euro. Bardziej istotne byto
jednak znaczne umocnienie si¢ ztotego w stosunku do euro i dolara. Pomigdzy 31 grud-
nia 2003 r.1 31 grudnia 2004 r. warto$¢ 1 euro zmniejszyta si¢ o 57 gr, a wartos¢ 1 dola-
rao 75 gr. Dalo to pozytywne efekty w postaci nizszych wydatkow na obshuge dtugu
zagranicznego, a przede wszystkim spowodowato zmniejszenie si¢ dlugu zagranicz-
nego przeliczonego na ztote o okoto 20 mld zt.

Panie Marszatku! Panie Premierze! Wysoki Sejmie!

Audyt finansowy przeprowadzony przez Najwyzsza Izbe Kontroli wykazal, ze
podstawowe wielko$ci budzetu panstwa na 2004 r. zostaly zrealizowane zgodnie
z ustawa budzetowa.

Wedlug sprawozdania przedtozonego przez Rad¢ Ministrow, dochody budzetu
panstwa wyniosty w 2004 r. 156,3 mld zt, a wydatki 197,7 mld zt. Oznacza to, ze
w budzecie panstwa odnotowano deficyt wynoszacy 41,4 mld zt, a wigc o 3,3 mld zt
mniej, niz dopuszczono w ustawie budzetowe;j.

Najwyzsza Izba Kontroli stwierdzita, ze:

Po pierwsze, wielko$ci dochodow 1 wydatkéw wykazane w sprawozdaniu Rady
Ministrow z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2004 r.
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stanowia sumg¢ kwot wykazanych w sprawozdaniach budzetowych dysponentow
poszczegodlnych czesci budzetowych.

Po drugie, wykazana w sprawozdaniu kwota dochodow budzetu panstwa w czg-
$ci 19: Budzet, finanse publiczne i instytucje finansowe, obejmujacej wigkszos¢
dochodoéw budzetowych, jest zanizona o ponad 2 mld zt na skutek odliczenia od
dochodow zgromadzonych w 2004 r. zwrotdéw z tytutu rozliczen podatkowych i nie-
podatkowych nalezno$ci budzetu panstwa, dokonanych w styczniu 2005 r. Operacja
ta — w ocenie NIK — pozostaje w sprzecznosci z generalna zasada kasowego rozli-
czania budzetu. Ponadto z uwagi na fakt, iz system rozliczen zastosowany w 2004 r.
byt inny niz w 2003 r. i w latach poprzednich, naruszona zostata ustalona w ustawie
o rachunkowosci zasada ciagtosci.

Po trzecie, wykazana w sprawozdaniu kwota wydatkow budzetu panstwa jest
poprawna.

W efekcie Najwyzsza Izba Kontroli uznata, z zastrzezeniem dotyczacym zanize-
nia dochodéw w czgsci 19, ze sprawozdanie Rady Ministrow z wykonania budzetu
panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2004 r. przekazuje prawdziwy i rzetel-
ny obraz wykonania budzetu panstwa.

Ocena ta jest oparta nie tylko na analizie zbiorczego sprawozdania z wykonania
budzetu panstwa, lecz rowniez na wynikach kontroli wszystkich dysponentoéw cze-
$ci budzetowych wybranych jednostek podleglych oraz na wynikach badania syste-
mow ksiggowosci w tych jednostkach.

U 74 dysponentow gtdwnych nie stwierdzono zadnych btgdow przy sporzadzaniu
sprawozdania. Zastrzezenia co do prawidlowos$ci sporzadzania rocznych sprawozdan
sformutowano w stosunku do 16 dysponentéw czesci. Nie wydano ani jednej opinii
negatywnej. Niewielka byta rowniez skala nieprawidtowo$ci w sprawozdaniach spo-
rzadzanych przez jednostki podlegte dysponentom gltéwnym. Zakwestionowane
pozycje sprawozdan tych jednostek nie maja wigkszego wptywu na ostateczny wy-
nik budzetu panstwa. Najwyzsza Izba Kontroli sygnalizuje jednak koniecznos¢ dys-
cyplinowania jednostek, by wykazywaty rzetelne dane w sprawozdawczosci budze-
towej. Jest to tym bardziej istotne, ze w 27% jednostek, w ktorych badalismy
funkcjonowanie systemow rachunkowosci, stwierdzono naruszenia ustawy o rachun-
kowosci lub innych przepiséw. Wskaznik stwierdzonych nieprawidtowosci jest co
prawda nizszy niz w poprzednich latach, ale obecny stan nie moze by¢ uznany za
zadowalajacy.

Systemy ksiggowosci byty badane pod katem ich informatyzacji oraz prawidto-
wosci funkcjonowania w okreslonych obszarach. Najwigcej zastrzezen dotyczyto
terminowosci ewidencji dowodow ksiggowych, stosowania zasad ksiggowosci ka-
sowej zamiast memoriatowej oraz techniki zapisow roboczych w tzw. buforze. Szcze-
golnie niebezpieczne i sprzeczne z ustawa o rachunkowosci sa przypadki przecho-
wywania zapisow w buforze przez okres powyzej miesiaca. Oznacza to faktyczny
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brak ksiag rachunkowych za ten okres. Sprawozdania miesi¢czne sporzadzane sa
wigc z pominigciem rzeczywistego stanu ksiag rachunkowych. Stan taki wynika
najcze¢sciej z niedoskonatosci stosowanych systeméw ksiggowosci komputerowe;j
oraz braku odpowiednich kwalifikacji stuzb ksiggowych.

We wszystkich jednostkach objetych kontrola dokonalismy takze przegladu i oce-
ny systemu kontroli wewngtrznej. Stwierdzono, ze w zdecydowanej wigkszosci jed-
nostek spelnione byly odnoszace sig do kontroli finansowej i audytu wewngtrznego
wymagania zawarte w ustawie o finansach publicznych.

Panie Marszalku! Panie Premierze! Wysoki Sejmie!

Dochody budzetu panstwa wyniosty w 2004 r. 156,3 mld zt. Plan dochodow zo-
stat przekroczony o 1,1%. Mimo ze nominalny wzrost produktu krajowego brutto
w 2004 r. wyniost okoto 9%, to dochody wzrosty jedynie o 2,7%. Sytuacja ta byta
efektem wprowadzonych w 2004 r. zmian podatkowych oraz oméwionego juz ob-
ciazenia dochodow w 2004 r. skutkami operacji przeprowadzanych w 2005 r. W re-
zultacie relacja dochodow budzetu panstwa do produktu krajowego brutto spadta
z 18,7% w 2003 r. do 17,7% w 2004 .

Niewielkie przekroczenie planu dochodéw wynikato przede wszystkim z wyso-
kiego stopnia realizacji dochodow podatkowych, w tym zwlaszcza dywidend i wptat
z zysku; tu plan dochodoéw przekroczono az o 158,6%. Wséroéd dochodow podatko-
wych najbardziej, az o 36,4%, przekroczony zostat plan dochodéw z podatku do-
chodowego od 0sob prawnych. Nalezy podkresli¢, ze wyzsze dochody zrealizowano
mimo, a moze dzigki, obnizeniu stawki podatkowej z 27% do 19% oraz zwigksze-
niu udziatléw samorzadu terytorialnego we wplywach z tego podatku.

Dominujaca pozycje wsréd dochodéw budzetu panstwa w 2004 r. zajmowaty
podatki posrednie, lacznie 64,4%, w tym zwlaszcza VAT — 39,8%. Plan wplywow
z VAT nie zostat jednak w 2004 r. zrealizowany.

Oprécz wspomnianego zawyzenia planu wptywow z VAT nalezy zwroci¢ uwage
na narastanie zaleglosci podatkowych i innych nalezno$ci budzetowych. W stosun-
ku do 2003 r. wzrosty one o okoto 8%, a ich relacja do dochodéw zrealizowanych
wzrosta z 12,7% do 13,3%. Ponad potoweg stanowily zalegtosci w podatkach po-
$rednich.

Nastapito dalsze pogorszenie skutecznosci egzekucji zalegtosci podatkowych.
Wskaznik efektywnosci egzekucji zaleglosci podatkowych zmniejszyt si¢ z 28%
w 2003 r. do 22% w 2004 r. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze sprawnos$¢ egzekucji
naleznosci budzetowych przez izby celne byta znacznie gorsza od sprawnosci egze-
kucji prowadzonej przez urzedy skarbowe. Izby celne, ktore wykonywanie tych za-
dan rozpoczely pod koniec 2003 r., nie byly do nich wystarczajaco przygotowane.
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Panie Marszatku! Panie Premierze! Wysoki Sejmie!

Wydatki budzetu panstwa w 2004 r. wyniosty 197,7 mld zt i — podobnie jak w roku
poprzednim — byly nizsze od zaplanowanych w ustawie budzetowej. Niewykorzy-
stanie ustawowego limitu wydatkéw moglo by¢ wicksze, gdyby Rada Ministro6w nie
przeniosta na 2005 r. upowaznien do dokonania wydatkéw na kwot¢ ponad 4,6 mld zt.
Zostaly one ujgte w sprawozdaniu z wykonania budzetu panstwa za 2004 r. jako tzw.
wydatki niewygasajace. W poprzednich latach skala przenoszenia wydatkéw byta
znacznie mniejsza, na przyktad w 2003 r. wydatki niewygasajace wyniosty okoto
1 mld zt. Zdaniem NIK, przenoszenie tak znacznych kwot do wykorzystania w roku
nastgpnym znieksztalca obraz wykonania budzetu panstwa.

W 2004 r. nie wykorzystano szansy dokonania istotnych oszczednos$ci w wydat-
kach budzetowych. Potwierdzeniem tego sa wysokie wydatki w czwartym kwartale
2004 r. W kwartale tym wydano proporcjonalnie wigcej srodkéw niz w latach po-
przednich. Na niewykonanie planowanych wydatkow decydujacy wptyw miaty niz-
sze — niz przewidziano — koszty obstugi dtugu publicznego, w tym przede wszyst-
kim z tytuhu sptaty porgczonych i gwarantowanych przez Skarb Panstwa zobowiazan.

Zobowiazania wymagalne panstwowych jednostek budzetowych zmniejszyty si¢
az 0 70,3%. Swiadczy to o poprawie przestrzegania dyscypliny budzetowej, a takze
o ptynnym uruchamianiu $rodkow budzetowych. Deficyt budzetu panstwa na ko-
niec 2004 r. uksztattowat si¢ na poziomie 41,4 mld zt, a wigc wyzszym niz w roku
poprzednim o 4,4 mld z1, tj. o 11,8%. Ponadplanowe dochody oraz nizsze niz plano-
wano wydatki spowodowaty, ze deficyt budzetu panstwa byl nizszy od limitu okre-
$lonego w ustawie budzetowej o 8,6%.

Nalezy jednak wskazaé, ze wysoko$¢ dochodow, wydatkow i deficytu w 2004 r.
nie jest porownywalna z danymi z lat wczes$niejszych. Gdyby utrzymano poprzed-
nie zasady finansowania zobowiazan Funduszu Ubezpieczen Spolecznych wobec
otwartych funduszy emerytalnych oraz sposob rozliczania dochodoéw, to deficyt
w 2004 r. bytby wyzszy niz w roku poprzednim o 35,1%. Odnoszac si¢ do finanso-
wania deficytu, trzeba dodac, ze realizacja przychodéw zapewnita utrzymanie w ciagu
roku ptynnosci budzetu panstwa, a realizacja rozchodéw — pelna i terminowa obstu-
g¢ zobowiazan Skarbu Panstwa.

Innym czynnikiem, wptywajacym na wysokos$¢ deficytu i znieksztatcajacym
przejrzysto$¢ finanséw publicznych, byto niedostateczne finansowanie z budzetu
panstwa Funduszu Pracy i Funduszu Ubezpieczen Spotecznych. Fundusze te zacia-
galy kredyty bankowe. Na koniec 2004 r. wzrosto zadtuzenie z tego tytutu o 13%.
Zanizenie dotacji do tych funduszy zmniejszyto wielko$¢ deficytu budzetowego,
lecz oczywiscie nie poprawito w zadnym stopniu stanu finanséw publicznych.

W 2004 r. co prawda zahamowano proces wzrostu relacji dtugu publicznego do
produktu krajowego brutto, ale osiagnigto to dzigki dynamicznemu wzrostowi pro-
duktu krajowego brutto i deprecjacji koszyka walut, w ktorych nominowany jest nasz
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dlug, a nie na skutek poprawy stanu finanso6w publicznych. Na koniec 2004 r. pan-
stwowy dhug publiczny, powigkszony o kwote przewidywanych wyptat z tytutu po-
reczen i gwarancji, wyniost 444,1 mld zt. Byt on o 5,7% wyzszy niz na koniec 2003 r.

Relacja dtugu do PKB ulegta nieznacznej poprawie i na koniec 2004 r. wynosita
50,2%. W dalszym ciagu jednak przekraczata 50%, czyli pierwszy z progéw ostroz-
no$ciowych okreslonych w ustawie o finansach publicznych.

Panie Marszatku! Panie Premierze! Wysoki Sejmie!

W 2004 . lepiej niz w latach poprzednich zrealizowano plan przychodow z pry-
watyzacji. Przychody te byty ponad dwukrotnie wigksze niz w 2003 r. i po raz pierw-
szy od kilku lat wyzsze od planowanych. Nie wykonano jednak rzeczowego planu
prywatyzacji, a przekroczenie o 5,3% planu przychodéw jest efektem najwigkszej
w 2004 r. operacji prywatyzacyjnej — sprzedazy akcji PKO BP.

Niejasna pozostaje tez polityka prywatyzacyjna, widoczna w rozbieznosciach
migdzy dokumentami planistycznymi Ministerstwa Skarbu Panstwa a kierunkami
prywatyzacji zawartymi w uzasadnieniu do ustawy budzetowe;j.

Najwyzsza Izba Kontroli sygnalizuje po raz kolejny negatywne zjawiska w re-
alizacji inwestycji finansowanych z budzetu panstwa. Nie nastapita istotna poprawa
sprawnosci realizacji inwestycji wieloletnich, chociaz oceniajac wykonanie budzetu
panstwa na 2004 r., stwierdziliSmy mniej nieprawidlowosci, niz w latach ubiegtych.
Podtrzymujemy jednak formutowana juz wczesniej opinig, iz obecny system fi-
nansowania inwestycji nie zapewnia oszczgdnego gospodarowania $rodkami pu-
blicznymi.

Niepokoi przeciaganie si¢ okresu realizacji inwestycji budzetowych. Sposrod
20 inwestycji poddanych kontroli 7 trwa juz ponad 5 lat, a 4 z nich rozpoczegto
w 1974 1. lub wczesniej. Dowodem niewlasciwego przygotowania zadan inwesty-
cyjnych jest ito, ze mimo dysponowania dostatecznymi $rodkami, plan wydatkow
inwestycyjnych zrealizowano w 2004 r. w 97%. Czg$¢ wydatkow inwestycyjnych,
okoto 2 mld zt, przeniesiono na 2005 r. Rzeczywisty wskaznik wykorzystania §rod-
kéw na inwestycje wyniost wiec tylko 81,6%.

Panie Marszalku! Panie Premierze! Wysoki Sejmie!

Od stanu budzetu panstwa zalezy nie tylko funkcjonowanie instytucji panstwo-
wych finansowanych bezposrednio z budzetu panstwa, ale posrednio funkcjonowa-
nie calego sektora finanséw publicznych. Przypomnie¢ warto, ze transfery srodkoéw
z budzetu panstwa finansuja prawie 48% wydatkéw sektora samorzadowego oraz
znaczacg cze¢s¢ wydatkow funduszy celowych, wyptacajacych swiadczenia emery-
talno-rentowe, i panstwowych szkot wyzszych.



20 Wystapienie w Sejmie [538]

Oceny budzetu panstwa nie mozna wigc oderwac od oceny stanu catego sektora
finans6w publicznych i jego podstawowych segmentéw. Mimo Ze realizacja budze-
tu panstwa przebiegala w 2004 r. w dobrych warunkach makroekonomicznych, to
stan finansow nie ulegl istotnym zmianom. Nadal jest wysoki deficyt finansow pu-
blicznych, siggajacy 4,7% produktu krajowego brutto. Oznacza to, ze Polska nie
przyblizyta si¢ do wypehienia fiskalnych kryteriow konwergencji okreslonych
w Traktacie z Maastricht. Przy zaliczeniu Funduszowi Ubezpieczen Spotecznych re-
fundacji utraty sktadek na rzecz otwartych funduszy emerytalnych do wydatkow —
deficyt finanséw publicznych wynidstby 5,9% PKB. Panstwowy dhug publiczny
wzrost w 2004 r. o 23,7 mld zt. Niewielki, zarowno w relacji do wzrostu nominalnej
wartosci PKB, jak i do deficytu budzetu panstwa, wzrost dtugu spowodowat nie-
znaczne obnizenie relacji panstwowego dlugu publicznego do PKB. Obnizenie to
nie bylo jednak spowodowane czynnikami wewngtrznymi, lecz jest gtownie efek-
tem aprecjacji ztotego w stosunku do walut, w ktorych nominowana jest wigkszos¢
dlugu zagranicznego.

Uchwalenie w listopadzie 2003 r. nowej ustawy o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego w znaczacy sposob poprawito sytuacje finansowa tego segmentu
sektora finanséw publicznych. Szczegdlnie odczuly tu poprawe wojewodztwa sa-
morzadowe. Wazne jest, ze wzglednie dobra sytuacja budzetu panstwa i budzetow
samorzadowych pozwolila na zwigkszenie udzialu inwestycji w ogolnej kwocie
wydatkow budzetowych. Zasadniczymi problemami sektora samorzadowego pozo-
staly jednak: zbyt mata samodzielno$¢ finansowa calego sektora oraz duze dyspro-
porcje sytuacji finansowej gmin.

Zdaniem NIK, mozliwo$ci zmniejszenia nierownowagi finansowej sektora finan-
sow publicznych zostaly wykorzystane jednak w niedostatecznym stopniu. Wzrost
dochoddéw budzetowych wykorzystany zostat gtéwnie dla zwigkszenia wydatkéw bu-
dzetowych, nie udalto si¢ natomiast obnizy¢ relacji deficytu sektora finanséw publicz-
nych do PKB, co wigcej, relacja ta byta w 2004 r. gorsza niz w latach poprzednich.

Nie wykorzystano rowniez potencjalnych efektow obnizenia stopy podatku docho-
dowego od o0sob prawnych, gdyz w efekcie zmian dokonanych w innych podatkach
ogolna relacja dochodéw podatkowych, panstwowych i samorzadowych, do pro-
duktu krajowego brutto ulegta w 2004 r. podwyzszeniu.

Pozytywnie nalezy oceni¢ wyrazne zwigkszenie w 2004 r. wydatkéw inwesty-
cyjnych budzetu panstwa i budzetow samorzadowych. Jednak i tu, przy bardziej re-
strykcyjnym podejsciu do wydatkow biezacych, skala wzrostu mogta by¢ wigksza.
Osiagnigty wzrost inwestycji byt bowiem zbyt maty w stosunku do potrzeb.
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Panie Marszalku! Panie Premierze! Wysoki Sejmie!

Z ustalen kontroli przeprowadzonej w Narodowym Banku Polskim wynika, ze
wszystkie instrumenty polityki pienigznej byty w 2004 r. stosowane zgodnie z przyje-
tymi zatozeniami. Rada Polityki Pienig¢znej okreslita na 2004 r. ciagly cel inflacyjny
na poziomie 2,5%. Okreélita takze dopuszczalne przedziaty wahan plus-minus 1 punkt
procentowy. W 2004 r. inflacja ksztaltowata si¢ w przedziale od 1,6% w styczniu do
4,6% w lipcu i sierpniu. Od czerwca do grudnia wykraczala o okoto 1 punkt procen-
towy poza gorna granicg¢ dopuszczalnych odchylen od celu inflacyjnego. Zanotowa-
ne odchylenie bylo, w ocenie NIK, spowodowane czynnikami pozostajacymi poza
sfera oddzialywania polityki pieni¢znej Narodowego Banku Polskiego.

O wzroscie inflacji w drugiej potowie 2004 r. przesadzil przede wszystkim
wysoki wzrost cen zywnosci oraz paliw. Wprowadzone przez Radg Polityki Pie-
nigznej trzy podwyzki stop procentowych byly przejawem bardzo ostroznej polityki
pieni¢znej.

Panie Marszatku! Panie Premierze! Wysoki Sejmie!

Jak co roku, Najwyzsza [zba Kontroli ocenita wykonanie budzetu w poszczegol-
nych czgsciach budzetu panstwa oraz realizacje¢ planéw finansowych panstwowych
funduszy celowych i agencji rzadowych. Wystawiono 31 ocen pozytywnych, co ozna-
cza, ze NIK nie stwierdzita zadnych uchybien w realizacji budzetu. Pie¢ z nich doty-
czyto funduszy celowych. Ocen pozytywnych z uchybieniami byto 40, w tym dwie
dotyczytly funduszy celowych. Ocen pozytywnych z nieprawidtowos$ciami wysta-
wiono 37, w tym 3 za wykonanie planéw finansowych agencji rzadowych i 6 w fun-
duszach celowych. Za 2004 r. nie wydano zadnej oceny negatywnej, podczas gdy
w roku poprzednim negatywnie oceniono dwie kontrolowane instytucje.

Najwyzsza Izba Kontroli z niepokojem obserwuje staba realizacjg wnioskow
pokontrolnych sformutowanych w toku poprzednich kontroli. Wyniki kontroli wyko-
nania budzetu w 2004 r. pokazaly, ze wigkszo$¢ wnioskdéw z lat ubieglych pozostaje
nadal aktualna. Podkreslam tg kwesti¢, gdyz w moim przekonaniu wlasnie w me-
chanizmie wnioskéw pokontrolnych znajduje swdj wyraz najwazniejsza funkcja
Najwyzszej Izby Kontroli, funkcja instytucji, ktora nie tylko dostarcza spoteczen-
stwu i parlamentowi rzetelnej wiedzy o realiach funkcjonowania panstwa, lecz wska-
zuje sposoby usunigcia stwierdzonych nieprawidtowosci.

Panie Marszatku! Panie Premierze! Wysoki Sejmie!

Obowiazkiem Najwyzszej [zby Kontroli jest nie tylko przeprowadzenie wszech-
stronnej analizy wykonania budzetu panstwa, ale i sformulowanie syntetycznej oce-
ny tego wykonania w postaci opinii co do udzielenia rzadowi absolutorium.
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Pragne wiec na zakonczenie poinformowac, ze uchwala z 25 maja 2005 r.
Kolegium Najwyzszej [zby Kontroli wyrazito pozytywna opini¢ w przedmiocie udzie-
lenia Radzie Ministrow absolutorium za 2004 r. Jestem przekonany, ze przedstawio-
ne w analizie wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pieni¢znej w 2004 r.
oceny, uwagi i wnioski uzasadniaja taka opini¢. Dzickuje¢ za uwage.

Sejm na posiedzeniu 8 lipca 2005 r. podjat uchwate w sprawie przyjecia przed-
stawionej przez Najwyzszq Izbe Kontroli analizy wykonania budzetu panstwa i zalo-
zen polityki pienieznej (glosowato 360 postow, za — 182, przeciw — 177, 1 posel
wstrzymal sie od glosu).



Jacek Mazur
Lech Marcinkowski

KIERUNKI MOZLIWYCH ZMIAN W SYSTEMIE KONTROLI SRODKOW
UNII EUROPEJSKIEJ

Na podstawie art. 248 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska (TWE),
kontrola wykonania budzetu Wspodlnoty przez Komisje¢ Europejska nalezy do
Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego. Dyskusja, czy 1 w jakim zakresie maja
w tym uczestniczy¢ panstwa cztonkowskie miata miejsce w latach dziewigédziesiatych
— po czym ucichta. Temat powrdcit przy okazji debaty nad tym, w jaki sposob
Komisja ma uzyskaé¢ pozytywne Oswiadczenie o wiarygodnosci rozliczen, skoro
w praktyce ponad 80% $rodkéw UE wydatkowanych jest w panstwach cztonkowskich
w ramach tzw. dzielonego zarzadzania budzetem (shared management). Ostatnio
trzy instytucje Unii Europejskiej: Trybunal Obrachunkowy, Parlament i Komisja
— opowiedzialy si¢ za takim przeksztalceniem systemu kontroli wewnetrznej, ktéry
umozliwia istotne zwigkszenie udzialu organéw panstw cztonkowskich, w tym
narodowych organow kontroli. Przyjecie tych propozycji moze stopniowo prowadzi¢
do ujednolicenia systemu kontroli i podej$cia kontrolnego w Unii Europejskiej
i panstwach cztonkowskich.

Model pojedynczej kontroli

Zgodnie z art. 274 TWE, Komisja Europejska wykonuje budzet na wiasna odpo-
wiedzialno$¢ 1 w granicach przyznanych §rodkow, zgodnie z zasadami nalezytego
zarzadzania finansami. Panstwa cztonkowskie zobowiazane sa do wspolpracy z Ko-
misja w celu zapewnienia, aby $rodki byly wykorzystywane zgodnie z zasadami
nalezytego zarzadzania finansami. Parlament Europejski dokonuje dorocznej oceny
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realizacji tego obowiazku przez Komisj¢ i inne instytucje UE w ramach uregulowane;j
w art. 276 TWE procedury udzielania absolutorium z wykonania budzetu. Decyzji
w sprawie absolutorium moga towarzyszy¢ ,,uwagi~ Parlamentu, dotyczace realizacji
biezacych i przysztych wydatkow, przyjmowane w formie rezolucji (resolution)'.

W rezolucji z 10 kwietnia 2002 r.2 Parlament Europejski zawart uwagi, ktore
zainicjowaly dalsze dziatania instytucji Unii Europejskiej na rzecz zmian w syste-
mach kontroli. Po pierwsze, Parlament po raz kolejny wezwat Europejski Trybunat
Obrachunkowy, by ten w corocznym O$wiadczeniu o wiarygodnosci rozliczen
(DAS)? przedstawiat skalg stwierdzonych nieprawidtowosci w sposdb wymierny i po-
rownywalny z latami poprzednimi, w podziale na oszustwa i bledy, odrgbnie dla
kazdej czg$ci budzetowej (dziedziny wydatkow Wspolnoty), biorac pod uwage zroz-
nicowane ryzyko nieodtaczne (pkt 45 rezolucji). W opinii Parlamentu procedura
kontroli DAS powinna sta¢ si¢ narzedziem pomagajacym Komisji Europejskiej uzy-
ska¢ — w mozliwie najkrotszym terminie — pozytywna oceng wykonania budzetu.
Parlament przyznat jednak, Ze przy obecnie stosowanej metodyce nie jest to praw-
dopodobne. Po drugie, zalecajac Komisji podjgcie blizszej wspotpracy z Trybuna-
fem i innymi organami kontroli, a takze z panstwami czlonkowskimi i ich instytu-
cjami prowadzacymi kontrolg, zauwazyl, ze koordynacja planowania kontroli
zapobieglaby niepotrzebnemu powielaniu pracy i pozwolita na lepszy podziat zadan
miedzy kontrolami wewngtrznymi i zewngtrznymi oraz mi¢dzy kontrolami syste-
mowymi i kontrolami konkretnych projektow (pkt 43 i 44 rezolucji). Po trzecie,
zwrocit uwage, ze liczne kontrole i audyty srodkéw pochodzacych z budzetu UE
prowadzone sa przez rozne organy i komorki, niezaleznie od siebie i czgsto na pod-
stawie roznych standardow. Wezwat wigc Komisje¢ do przedstawienia raportu w spra-
wie ,,mozliwosci wprowadzenia modelu pojedynczej kontroli dla budzetu Unii Euro-
pejskiej, w ktorym kazdy poziom kontroli opiera sie na poziomie poprzednim, w celu
zmniejszenia obciqzenia podmiotu kontrolowanego oraz podniesienia jakosci dzia-
tan kontrolnych bez uszczerbku dla niezaleznosci wlasciwych organdw kontroli”.
O opini¢ w tej sprawie Parlament zwrocit si¢ jednoczesnie do Europejskiego Trybu-
natu Obrachunkowego (pkt 48 rezolucji).

' Na temat procedury udzielania Komisji absolutorium: L. Marcinkowski: Parlamentarna kontrola

wykonania budzetu Wspdinot Europejskich, ,,Kontrola Panstwowa’ nr 2/2003.

2 Resolution of the European Parliament containing the comments which form an integral part of
the decision concerning discharge in respect of the implementation of the general budget of the European
Union for the financial year 2000 (Commission), ,,Official Journal of the European Communities”, L 158,
17.6.2002.

3 DAS - skrot stosowany w dokumentach instytucji europejskich na oznaczenie przedstawianego
przez Trybunat O$wiadczenia o wiarygodnosci (fr. Declaration d’Assurance) jako oceny wykonania bu-
dzetu UE w roku poprzednim. Skrot ten bywa tez uzywany na oznaczenie samej kontroli wykonania
budzetu UE.
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Model pojedynczej kontroli (single audit)* stosowany jest w Stanach Zjedno-
czonych i Holandii. Rozwiazania wystepujace w tych panstwach sa czgsto przywo-
tywane w dyskusji na temat systemu kontroli w Unii Europejskiej®.

W Stanach Zjednoczonych okoto 1/6 budzetu federalnego wydatkowana jest —
w systemie dotacji — przez liczne instytucje pozarzadowe, z ktérych kazda moze
otrzyma¢ wiele réznorodnych grantéw. Konieczno$¢ dokonania kontroli wykorzy-
stania dotacji wymagala prowadzenia w tej samej instytucji kilku odrgbnych audy-
toéw, czgsto obejmujacych te same zagadnienia. Sytuacja taka nie tylko nadmiernie
obcigzata kontrolowanych, ale tez powodowata wzrost kosztow kontroli®. Rozwia-
zaniem stata si¢ ustawa o modelu pojedynczej kontroli z 1984 r. (Single Audit Act),
ktora w miejsce odrebnych audytéw dla kazdej dotacji wprowadzita obowiazek prze-
prowadzania kontroli danej instytucji jako catosci (np. przez badanie jej rocznych
sprawozdan finansowych). Wprowadzenie owej zasady taczylo si¢ z wymaganiem
stosowania ogolnie przyjetych standardow kontroli (generally accepted government
auditing standards — GAGAS)’, ktore ustala Urzad Rozliczania Rzadu (Government
Accountability Office)®.

Amerykanski model pojedynczej kontroli charakteryzuje si¢ nastepujacymi ce-
chami:

— kontrola wymagana jest w wypadku beneficjentoéw wydatkujacych ponad 300 tys.
dolarow w roku finansowym; od beneficjentow srodkéw o nizszej wartosci mozna
wymagac udostgpnienia dokumentow do przegladu lub audytu;

— beneficjenci zobowiazani sa do utrzymywania skutecznego systemu kontroli
wewngtrznej 1 stosowania wszystkich odpowiednich przepisow;

— beneficjent ponosi odpowiedzialno$¢ za zorganizowanie i przeprowadzenie
audytu (w tym wybor audytora), dostarczenie sprawozdania oraz podjgcie dziatan
naprawczych zgodnych z wynikami audytu;

4 Wyrazenie single audit thumaczone jest w dokumentach UE jako ,,pojedyncza kontrola”. Inne
tlumaczenie to ,,zasada jednej kontroli” lub ,,zasada jednolitej kontroli”.

5 Dyskusja na ten temat odbyla si¢ m.in. na zorganizowanym przez Stuzbg Audytu Wewngtrznego
Komisji Europejskiej (Internal Audit Service) seminarium ,,Single Audit in Europe?” (Bruksela, 26.11.2002).
Referaty i omowienie dyskusji sa dostgpne na stronie internetowej: http://europa.eu.int/comm/dgs/inter-
nal_audit/verstehen_en.htm.

¢ Instytucje lokalne czy stanowe czgsto otrzymuja srodki od wigceej niz jednego urzedu federalne-
go. Np. uczelnia, ktéra prowadzi badania w ré6znych dziedzinach, moze otrzymac¢ granty z wielu urzgdow.
Inny przyktad: stanowy program zwalczania ubostwa moze uzyskac srodki na szkolenie zawodowe z mi-
nisterstwa pracy, na opiekg spoteczna z ministerstwa zdrowia i na ksztalcenie z ministerstwa edukacji.
Dawniej kazde z ministerstw miato prawo wymagania kontroli ,,swoich” §rodkow.

7 Z. Dobrowolski: Standardy kontroli dzialalnosci wiadzy wykonawczej w Stanach Zjednoczonych,
., Kontrola Panstwowa” nr 5/2001.

8 Nowa nazwa najwyzszego organu kontroli Stanéw Zjednoczonych (w latach 1921-2004 Gtowny
Urzad Obrachunkowy — General Accounting Olffice).
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— koszty kontroli (audytu) pokrywane sa z dotacji rzadowe;;

— audyt musi by¢ prowadzony zgodnie z GAGAS, a audytor jest zobowiazany
do: przedstawienia opinii na temat sprawozdan finansowych oraz wydatkéw z dota-
cji federalnej, uzyskania zrozumienia systemu kontroli wewngtrznej programow rza-
dowych i1 sprawdzenia jego funkcjonowania, przedstawienia opinii w sprawie zgod-
no$ci wydatkéw z wymaganiami programu;

— po otrzymaniu sprawozdania z audytu (Single Audit Report) agencja federal-
na przyznajaca dotacje ma 6 miesiecy na wydanie decyzji; zostaja w niej wskazane
zalecane dziatania naprawcze, moze tez zawiera¢ zadanie zwrotu srodkow; benefi-
cjent ma prawo odwota¢ si¢ od tej decyzji;

— w celu zapewnienia dochowania wymaganych standardéw przez audyty pro-
wadzone w ramach systemu, agencje federalne maja prawo oceny jakosci dokumen-
tacji kontrolne;j.

W Holandii podejécie oparte na modelu pojedynczej kontroli (single audit
approach) ma szerszy zasi¢g nizw USA i zostato wprowadzone na szczeblu central-
nym i lokalnym. Na poziomie centralnym dotyczy ono kontroli ministerstw i urze-
doéw centralnych przez najwyzszy organ kontroli Holandii — Panstwowa Izb¢ Obra-
chunkowa. W urzgdach ustanowiony zostat silny i skuteczny audyt wewngtrzny,
prowadzacy badania na podstawie analizy ryzyka, ktérego zadaniem jest coroczne
przedstawianie opinii wynikajacych z przeprowadzonych audytow. Panstwowa Izba
Obrachunkowa, ustaliwszy uprzednio jednolite standardy i wytyczne obowiazujace
komorki audytu wewngtrznego, polega na wynikach ich pracy. Podobne rozwiaza-
nie dotyczy wtadz lokalnych i regionalnych. Zarzadzaja one srodkami publicznymi
otrzymywanymi od rzadu, ktoére stanowia okoto 20% budzetu krajowego. Uprzed-
nio wladze te byly zobowiazane do przedstawienia opinii wydanych przez audytora
odrebnie dla kazdej dotacji, co powodowato konsekwencje zblizone do wystepuja-
cych w Stanach Zjednoczonych. Wprowadzony w 1989 r. model pojedynczej kon-
troli zaktada obowiazek corocznego przedstawienia przez organy lokalne i regional-
ne tylko jednego zestawu sprawozdan finansowych, przy czym opinia audytora na
ich temat powinna obja¢ takze weryfikacj¢ zgodnosci wykorzystania dotacji rzado-
wych z odpowiednimi zobowigzaniami. Audyt na tym poziomie prowadzony jest
zgodnie z wymaganiami sformutowanymi przez podmioty udzielajace dotacji.

Opinia Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego (marzec 2004 r.)

Odpowiadajac na wezwanie Parlamentu Europejskiego z kwietnia 2002 r.
Europejski Trybunat Obrachunkowy 18 marca 2004 r. przyjat opini¢ nr 2/2004
w sprawie modelu pojedynczej kontroli i propozycji wspolnotowych ram kontroli
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wewnetrznej’. Poniewaz Trybunal wydawat opini¢ na temat samej idei pojedyncze;j
kontroli, a nie formalnej propozycji Komisji, otrzymal wyjatkowa okazje wptywu
na ksztalt debaty i przedstawienia swojego stanowiska na bardzo wczesnym etapie
prac nad przysztymi rozwigzaniami. Opinia zostala wyrazona w 11 punktach po-
przedzonych preambula; towarzysza jej obszerne dodatkowe informacje m.in. na
temat obecnego 1 pozadanego systemu kontroli. Gléwna tre$cia opinii jest propozy-
cja ogélnego modelu, ktory miatby stuzy¢ utworzeniu kompleksowego systemu kon-
troli, przedstawiona z punktu widzenia kontrolera zewngtrznego, usytuowanego poza
tym systemem i dzigki temu zachowujacego prawo do jego oceny.

W preambule Trybunal odnotowat brak powszechnie przyjetej definicji ,,modelu
pojedynczej kontroli”, docenit dokonane w ostatnich latach usprawnienia systemu kon-
troli wewngetrznej Komisji, zaznaczajac jednoczesnie, ze wiele kwestii wymaga dalszej
poprawy. Podkreslit, ze przyszty system kontroli dochodow i wydatkow Unii Europej-
skiej powinien zapewnia¢ uzyskanie racjonalnej, a wigc nie absolutnej pewnosci.

Opinia Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego

I. Aby zapewni¢ skuteczna i wydajna kontrolg wewngtrzna srodkoéw UE, na-
lezy utworzy¢, oparte na wspolnych zasadach i standardach, wspolnotowe
ramy kontroli wewngtrznej (Community internal control framework —
CICF). Powinny one stanowi¢ podstawe dalszego rozwoju obecnych i no-
wych systeméw kontroli na wszystkich szczeblach administracji.

II. Kontrole powinny by¢ prowadzone na podstawie wspolnych standardow
oraz koordynowane w celu zapobiezenia ich dublowaniu. Laczne koszty
kontroli powinny by¢ proporcjonalne do tacznych korzysci, ktére przyno-
sza, zar6wno w wymiarze finansowym, jak i politycznym.

III. Prowadzenie kontroli, ich dokumentowanie i informowanie o wynikach po-
winno by¢ jawne i1 przejrzyste, tak by pozwalato na wykorzystanie ich re-
zultatdw przez wszystkich uczestnikow systemu. ,,Wiascicielem” kontroli
powinna by¢ Unia Europejska, a nie poszczego6lne organy kontroli.

IV. Aby kontrole mogty by¢ wydajne i skuteczne, przepisy prawa regulujace
odpowiednie polityki i procesy powinny unika¢ nadmiernego skompliko-
wania oraz by¢ jasne i jednoznaczne.

V. U podstaw systemow kontroli wewngtrznej powinny znajdowac si¢ pewne
sekwencje procedur kontrolnych. Cele kazdego z pozioméw kontroli po-
winny by¢ precyzyjnie okre$lone i uwzglgdnia¢ pracg wykonana na in-
nych poziomach. Wnioskom o platno$¢ przekraczajaca okreslona warto$é

® Opinion 2/2004 of the Court of Auditors of the European Communities on the ‘single audit’ model
(and a proposal for a Community internal control framework), ,,Official Journal of the European Union”,
C 107, 30.04.2004.
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progowa powinny towarzyszy¢ certyfikaty wydane przez niezaleznego au-
dytora i sprawozdania oparte na wspolnych standardach co do podejscia
kontrolnego i zawarto$ci sprawozdan.

VI. Komisja Europejska powinna okre$li¢ minimalne wymagania dla syste-
moéw kontroli wewngtrznej, wziawszy pod uwagg zroéznicowane cechy po-
szczeg6lnych czesci budzetowych. Systemom tym powinna towarzyszy¢
skoordynowana polityka informacyjna, aby beneficjenci pomocy mieli
$wiadomos¢ celow i skutkow kontroli.

VII. Systemy kontroli wewngtrznej powinny zawiera¢ mechanizmy zapewnia-
jace, ze stwierdzone stabosci w samych systemach oraz btedy i nieprawi-
dtowosci w transakcjach zostana ujawnione i poprawione, a tam gdzie to
konieczne, nastapi zwrot sSrodkow.

VIII. Systemy kontroli wewngtrznej wymagaja zachowania odpowiedniej row-
nowagi migdzy kosztami kontroli i korzy$ciami, jakie kontrole te przyno-
sza w zakresie ograniczania ryzyka strat i nieprawidtowosci do akcepto-
walnego poziomu.

IX. Komisja Europejska powinna by¢ odpowiedzialna za promowanie postgpu
w systemach kontroli wewngtrznej. Panstwa cztonkowskie powinny by¢
partnerem Komisji w tym zadaniu. Rada i Parlament powinny by¢ odpo-
wiedzialne za ustalenie poziomu rownowagi pomi¢dzy kosztami i1 korzy-
$ciami dla poszczegdlnych czgsci budzetowych.

X. Jasno okreslone standardy i cele systemow kontroli wewngtrznej stanowi-
tyby obiektywny wyznacznik, w odniesieniu do ktérego Trybunat, w trak-
cie prowadzonych kontroli, méglby ocenia¢ organizacje i funkcjonowanie
tych systemow.

XI. Wiele z zaproponowanych zasad i standardow w petni badz czg§ciowo juz
funkcjonuje, podczas gdy inne trzeba dopiero opracowac i wdrozy¢. Zmiany
w przepisach prawa i sposobach pracy beda wymagac istotnego zaanga-
zowania ze strony instytucji europejskich i panstw cztonkowskich.

Trybunat podkreslit, Ze jego opinia koncentruje si¢ na tych aspektach systemow
kontroli wewngtrznej, ktore maja zapewnic legalno$¢ i prawidtowos¢ dochodow i wy-
datkow, a nie tych, ktore dotycza skuteczno$ei lub gospodarnosci.

Nawiazujac do sprawozdan ze swoich kontroli, w opracowaniu dotaczonym do
opinii Trybunat przedstawil m.in. stabosci obecnego systemu kontroli wewngtrznej
$rodkéw Unii Europejskiej. Zaliczyt do nich:

— Niejasne i niespdjne cele: nie zostala ustalona strategia kontrol-
na zmierzajaca do konkretnych celdéw w ramach poszczegdlnych systemow.
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— Brak koordynacji: poszczegdlne organy kontroli nie sa prawnie zo-
bowiazane do koordynacji planowania swoich kontroli ani do brania pod uwage
kontroli zrealizowanych przez inne organy. W konsekwencji niektore podmioty lub
kategorie wydatkéw poddawane sa nadmiernej kontroli, podczas gdy inne moga jej
catkowicie unikna¢, a informacje na temat wynikow kontroli dostarczane przez pan-
stwa cztonkowskie bywaja nicodpowiednie i niespdjne.

— Brak informacji o kosztach i korzys$ciach: wobszarach
dzielonej odpowiedzialnosci za realizacje¢ budzetu pomigdzy Unig i panstwa cztonkow-
skie wigkszos¢ kosztow prowadzenia kontroli ponosza panstwa cztonkowskie (lub inne
panstwa — beneficjenci pomocy), tymczasem korzysci z kontroli odnosi bezposrednio
budzet UE, a nie dane panstwo'®. Powoduje to, Ze na poziomie krajowym brakuje
motywacji do przeznaczania odpowiednich $srodkow na kontrolg funduszy UE. Braku-
je rowniez szczegdtowych informacji o kosztach kontroli ponoszonych przez Komisjg
1 panstwa cztonkowskie, a takze o korzysciach, jakie kontrole te przynosza.

— Niespojna realizacja kontroli: wymagane przez ustawodawstwo
wspolnotowe kontrole transakcji wybranych na podstawie reprezentatywnej proby i ana-
lizy ryzyka maja odrebne i wzajemnie wykluczajace sig cele. Brak precyzyjnych wska-
zoéwek co do podejscia kontrolnego powoduje ich pomieszanie i zmniejszenie skutecz-
nosci kontroli. Decentralizacja kontroli w Komisji i panstwach cztonkowskich skutkuje
zrdznicowaniem ich jakos$ci. Nie we wszystkich czgsciach budzetowych wymagane jest
prowadzenie niezaleznych audytow lub dopuszcza si¢ mozliwo$¢ naktadania kar finan-
sowych w wypadku stwierdzenia nieprawidtowosci we wniosku o ptatnosé.

Trybunat zaproponowal wigc rozwiazanie, ktore jego zdaniem doprowadzi do
poddania budzetu UE wydajniejszej i skuteczniejszej kontroli wewngtrznej, miano-
wicie ustalenie wspolnotowych ram kontroli wewnegtrznej, ktore
stanowityby podstawe rozwoju obecnych i nowych systemdéw kontroli, opartych na
wspolnej wizji i zapewniajacych przejrzyste i optymalne wykorzystanie zasobow. W od-
regbnych punktach dokumentu dotaczonego do opinii Trybunat przedstawit cele syste-
mu CICF, warunki jego wprowadzenia, przyszta strukture, funkcjonowanie, koniecz-
nos$¢ zrownowazenia kosztow i korzysci oraz zaktadany podzial odpowiedzialnosci
migdzy poszczegdlne instytucje wspolnotowe i panstwa cztonkowskie. Wérod celow
systemu Trybunat podkreslit przyczynianie si¢ do poprawy zarzadzania srodkami UE
przez rozwiazania wymuszajace zastosowanie dzialan naprawczych i zwrot $rod-

10" Koszty prowadzenia kontroli w takich dziedzinach, jak: zasoby wtasne UE, rolnictwo, dziatania
strukturalne i pomoc przedakcesyjna ponoszone sa przez panstwa cztonkowskie (lub kandydujace), nato-
miast w wypadku polityk wewngtrznych, dziatan zewngtrznych i wydatkow administracyjnych, koszty
kontroli obciazaja budzet UE. Trybunat zaproponowat rozwazenie mozliwosci finansowania kosztow kon-
troli z budzetu UE, co pozwoliloby na ich precyzyjne obliczenie i zapewnito odpowiedni poziom przej-
rzystosci procesu.
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kow w kazdym wypadku, gdy stwierdzone zostana btedy w transakcjach lub stabo-
$ci w systemie zarzadzania i kontroli.

Aby w ramach projektowanego systemu kontroler (organ kontroli) mogt pole-
ga¢ na pracy wykonanej przez innego kontrolera (organ kontroli), niezbgdne jest
jednolite zdefiniowanie i standaryzacja takich elementow, jak: zakres i zasieg kon-
troli, dokumentowanie czynnosci kontrolnych, format i zawarto$¢ sprawozdania
z kontroli, prawo dost¢pu do dokumentow roboczych (working papers) kontrolera,
przebieg postepowania kontrolnego, a takze minimalne wymagania odno$nie do istot-
nosci i poziomu ufnosci. Informacje o kontrolach i ich rezultaty, majace stanowic¢
wspolna wiasnos¢ Unii Europejskiej, powinny by¢ zamieszczane w bazie danych
dostepnej dla pozostatych uczestnikow systemu. Co wigcej, w celu dokonania oce-
ny ich jakoSci (quality review), nalezatoby udostepni¢ zarowno wykonana pracg i wy-
niki kontroli, jak i dokumenty robocze.

Do kontroli wydatkow realizowanych w ramach tzw. zarzadzania dzielonego
Trybunat zaproponowat ogdlny model systemu kontroli, oparty na strukturze tancu-
chowej (chain-based control model):

— Kontrole pierwszego stopnia, prowadzone przez instytucje do-
konujace ptatnosci na poziomie lokalnym. Obejmuja one standardowo kontrole do-
kumentow, a w wypadku wnioskéw o ptatnos¢ uznanych za obarczone wyzszym
ryzykiem takze kontrole na miejscu.

— Kontrole drugiego stopnia, rowniez podejmowane na poziomie
lokalnym, ale przez funkcjonalnie niezaleznego kontrolera (organ kontroli). Stuza
one uzyskaniu dowodow, ze kontrole pierwszego stopnia dzialaja skutecznie. Kon-
trole te obejmuja badanie transakcji oparte na analizie ryzyka.

— Kontrole centralne, prowadzone przez panstwo czlonkowskie na
poziomie centralnym lub regionalnym. Badaja one wykonanie kontroli pierwszego
i drugiego stopnia przez kontrolg reprezentatywnej proby transakcji w celu oszaco-
wania poziomu ryzyka w danej populacji.

— Kontrole sprawdzajace, prowadzone przez Komisj¢ Europejska.
Umozliwiaja one weryfikacj¢ prawidlowosci dziatan podejmowanych w panstwach czton-
kowskich oraz monitorowanie rownowagi pomigdzy korzysciami i kosztami kontroli.

Kluczowa role w tym systemie odgrywalyby kontrole na poziomie beneficjenta,
w tym kontrole na miejscu, ktore jako jedyne umozliwiaja sprawdzenie rzeczywistego
istnienia i prawidtowosci dziatan finansowanych z budzetu UE. W ocenie Trybunatu,
nieskuteczno$¢ kontroli pierwszego stopnia prowadzonych tam, gdzie faktycznie do-
konywana jest ptatnos¢, trudno jest poprawic na kolejnych poziomach kontroli. Ogol-
na skutecznos$¢ systemu jest w zasadzie proporcjonalna do liczby kontroli pierwszego
stopnia, pomimo relatywnie wysokich kosztéw kontroli na miejscu.

W wypadku wnioskow o ptatnos¢ o wartosci przekraczajacej okreslony prog (usta-
lony indywidualnie dla kazdego rodzaju interwencji), beneficjenci zobowiazani byliby
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ponadto do jednoczesnego przedtozenia opinii wydanej przez niezaleznego, zewngtrz-
nego kontrolera, potwierdzajacej zasadno$¢, doktadnosé i zgodnos$¢ wniosku o plat-
nos¢ z przepisami prawa.

Zamieszczony w opinii Trybunatu schemat systemu kontroli opartego na struk-
turze tancuchowej przedstawiono na rysunku 1.

Rezolucja Parlamentu Europejskiego (kwiecien 2005 r.)

Rezolucje Parlamentu Europejskiego towarzyszace decyzjom w sprawie absolu-
torium nie sa prawnie obowiazujace i maja charakter przede wszystkim polityczne-
go apelu. Ich znaczenie jest istotne dla zarzadzania finansowego Unii''. Zgodnie
z art. 276 ust. 3 TWE, , Komisja podejmuje wszelkie dziatania w celu uwzglednie-
nia uwag towarzyszacych decyzjom o absolutorium i innych uwag Parlamentu Eu-
ropejskiego dotyczacych wykonywania wydatkow, jak rowniez komentarzy towa-
rzyszacych zaleceniom odnoszacym si¢ do absolutorium przyjetym przez Rade”.
Oznacza to, ze rezolucje sa ogolnie (kierunkowo) wiazace dla Komisji. Natomiast
postulaty Parlamentu pod adresem innych instytucji unijnych (w tym Europejskiego
Trybunatu Obrachunkowego) oraz rzadow i innych organéw panstw cztonkowskich
majq charakter jedynie sugestii.

W rezolucji z 12 kwietnia 2005 r. w sprawie absolutorium z wykonania budzetu
UE w 2003 r.!> Parlament Europejski nakreslit swoja wizj¢ dzialan zmierzajacych
do wprowadzenia zmian w zarzadzaniu finansowym Komisji Europejskiej i syste-
mach kontroli srodkéw UE w panstwach cztonkowskich. Nawotujac do ich realiza-
cji, Parlament sformutowat dtuga list¢ zalecen wobec Komisji oraz sugestii pod ad-
resem Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego, a takze rzadoéw i najwyzszych
organ6éw kontroli panstw cztonkowskich. Rezolucja jest obszerna: zawiera wstgp
i 179 paragrafow, z ktérych kazdy obejmuje kilka-kilkanascie, a nawet kilkadziesiat
zdan. Dalej przedstawiono przeglad najwazniejszych spraw.

1" Kolejne rezolucje maja coraz wigkszy zakres i szczegdtowos¢ (rezolucja z 1999 . liczyta 5 stron,
z2000r. —6,z2001 r. — 18, 22002 r. — 20, z 2003 r. — 18, z 2004 r. — 40 stron ggstego druku Dziennika
Urzedowego UE). Omawiana rezolucja — jeszcze nieopublikowana — ma ,,tylko” 28 stron maszynopisu,
ale na tle poprzednich wyroéznia si¢ konkretno$cia propozycji, catosciowym podejsciem oraz wyraznym
celem w postaci poprawy zarzadzania finansowego UE. Sprawozdawca — i gléwnym autorem rezolucji —
byt Terence Wynn (Wielka Brytania), cztonek Parlamentu Europejskiego od 1989 r., w latach 1999-2004
przewodniczacy Komisji Budzetowe;.

12° Rezolucja Parlamentu Europejskiego zawierajqca uwagi stanowiqce integralng czesé¢ decyzji
w sprawie absolutorium z wykonania budzetu ogolnego Unii Europejskiej na rok budzetowy 2003, Sekcja
111 — Komisja (SEC(2004)1181 — C6-0012/2005 — 2004/2040(DEC) — SEC(2004)1182 — C6-0013/2005 —
—2004/2040(DEC)). Tymczasowy tekst w jezyku polskim jest dostgpny na stronie internetowej Parlamentu
Europejskiego: <http://www2.europarl.eu.int>.
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Rysunek 1

Wspoélnotowe ramy kontroli wewnetrznej (CICF):
poziomy kontroli wewnetrznej w modelu tancuchowym

’.

ADMINISTRACJA PANSTW CZLONKOWSKICH

Kto? Komorki kontrolne dyrekcji generalnych Komisji.
P S o
KONTROLE Co? W;lyfkikaqg dzlalm;Cle w pan.s.thc
cztonkowskim, analiza informacji.
SPRAWDZAJACE o MOMSE 4
Jak? Inspekcje i analizy.
KOMISJI Zakres: Zaleznie od tolerowanego ryzyka w danym
obszarze i rezultatow inspekcji oraz analiz.
Wsparcie: Ocena dziatania CICF'.
Kto? Centralne jednostki kontrolne panstwa
cztonkowskiego.
Co? Weryfikacja dzialania kontroli pierwszego
KONTROLE i drugiego stopnia, szacowanie poziomu ryzyka.
CENTRALNE |::> Jak? Analiza systemow, kontrola reprezentatywnej
proby transakcji.
ZaKres: Zaleznie od oszacowanego ryzyka.
Wsparcie: Nie prowadzi powtornej kontroli elementow
proby skontrolowanych na innych poziomach.
Kto? Niezalezne jednostki na posrednim poziomie PC.
Co? Weryfikacja dziatalnosci systemu na pierwszym
poziomie i kontrola transakcji.
9 ; .
KONTROLE Jak? f;izza systemu, kontrola oparta na analizie
DRUGIEGO E> Zakres: Oparty na wynikach kontroli pierwszego stopnia
STOPNIA i poziomie ryzyka akceptowalnego dla danego
obszaru.
Wsparcie: Nie powtarza kontroli na poziomie pierwszym,
0 ile zapewniona jest jakos¢.
Kto? Zarzqdzajqcy / administrujqcy srodkami.
Co? Administracyjne kontrole aplikacji, weryfikacja
KONTROLE fizyczna zgodnosci z warunkami.
PIERWSZEGO |::> Jak? Oparta na analizie ryzyka.
STOPNIA Zakres: Oparty na poziomie ryzyka akceptowalnego dla
danego obszaru.
Wsparcie: Wyniki niezaleznej certyfikacji (o ile sq dostepne).
Kto? Niezalezny audytor.
NIEZALEZNA Co? Ce;ty{ll;krac;la ll)stme'nza. i kwiliﬂko;/tialn(oscz
wydatkow lub poniesionych kosztow (np.
CERTYFIKACJA z;odnos'é z przipisami p};awa lub ttmov}:y).
NA POZIOMIE Jak?  Audbt.
BENEFICJ ENTA Zakres: W stosunku do transakcji przekraczajqcych prog
KONCOWEGO kwotowy okreslony dla danego obszaru.
Wsparcie: Nie dotyczy.

Zrédto: Opinia nr 2/2004 Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego, zatacznik II.
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Zalecenia wobec Komisji Europejskiej dotycza m.in.: popra-
wy jakoS$ci sprawozdan sktadanych przez dyrektorow generalnych, wprowadzenia
ogolnego o$§wiadczenia o wiarygodnos$ci sktadanego w imieniu Komisji, zwigksze-
nia nadzoru nad agencjami platniczymi.

W ramach zainicjowanej przez R. Prodiego reformy zarzadzania finansowego
w Komisji na dyrektoréw generalnych nalozony zostat obowiazek sporzadzania —
poczynajac od 2001 r. — rocznych sprawozdan z dziatalno$ci (annual activity reports).
Sprawozdania musza zawiera¢ oswiadczenie gwarancyjne bedace deklaracja, ze zaso-
by zostaty wykorzystane zgodnie z zatozonymi celami oraz ze funkcjonujace mecha-
nizmy zarzadzania i kontroli zapewniaja legalno$¢ i prawidtowos¢ operacji. Dokumenty
te zwigkszyly zakres rozliczalnos$ci najwyzszych urzednikow Komisji — dysponen-
tow Srodkoéw budzetowych. Jednak pierwsze doswiadczenia ujawnity trudnosci: skta-
dajac sprawozdania za 2001 r. wszyscy dyrektorzy generalni zadeklarowali, ze me-
chanizmy zarzadzania i kontroli zapewniaja legalno$¢ i prawidlowos¢ operacji, ale
31 sposrod 36 dyrektoréw dodato rézne zastrzezenia, czgsto powaznie oslabiajace
znaczenie deklaracji. W konsekwencji w styczniu 2003 r. Komisja wydata zalecenia
W sprawie sposobu opracowywania sprawozdan i zataczonych do nich deklaracji,
m.in. formutlujac wytyczne, jakie nieprawidlowosci powinny by¢ zgloszone jako za-
strzezenia'®>. W deklaracjach za 2002 r. zastrzezenia wniosto 22 dyrektoréw general-
nych. Przyktadowo, dyrektor generalny ds. budzetu ponownie przedstawit zastrzezenia
odnosnie do systeméw rachunkowosci Komisji oraz funkcjonowania systemow infor-
matycznych obstugujacych ksiggowos¢. Europejski Trybunat Obrachunkowy odnoto-
wal wowczas, ze ogolna liczba zastrzezen wzrosta w porownaniu z 2001 r. oraz ze
charakter poszczegolnych zastrzezen czgsto nie byt wystarczajaco jasny, aby oceni¢
ich konsekwencje. W odpowiedzi Komisja zapowiedziala, ze dla deklaracji za 2003 r.
(i lata nastepne) kazdy z dyrektorow generalnych bedzie miat obowiazek przedlozenia
dowodow uzasadniajacych poczynione zastrzezenia, a takze wyjasnienia ich konse-
kwencji dla o§wiadczenia gwarancyjnego.

W tym kontekscie nalezy odczytywaé pkt 58 omawianej rezolucji Parlamentu
Europejskiego z 12 kwietnia 2005 r., w ktérym Parlament wyrazit zadowolenie ze
stwierdzenia przez Europejski Trybunal Obrachunkowy w sprawozdaniu rocznym
za 2003 ."%, iz ,,Komisja po raz pierwszy przedstawita analize stopnia gwarancji
legalnosci i prawidtowosci transakcji lezqcych u podstaw rozliczen, jakq zapewnia-
Jja systemy nadzoru i kontroli”. Parlament podkreslil, ze Komisja przez uznanie za
wlasne oswiadczen ztozonych przez dyrektorow generalnych przyjeta na siebie —

13" The 2002 review of the implementation of activity-based management in the Commission, inclu-
ding clarification of the methodology for the establishment of Annual Activity Reports, COM (2003) 28,
21.01.2003.

4 Trybunat Obrachunkowy — Sprawozdanie roczne za rok obrachunkowy 2003, ,,Dziennik Urzedo-
wy Unii Europejskiej”, C 293, 30.11.2004.
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zgodnie z art. 274 Traktatu — odpowiedzialno$¢ za wykonanie budzetu. Rownocze-
$nie Parlament odnotowat opini¢ Trybunatu, iz ,,zakres zastrzezen wysuwanych przez
niektore stuzby jest trudny do zaakceptowania i niewystarczajqco uzasadniony w Swie-
tle zapewnien zawartych w oswiadczeniach” oraz ze pomimo pewnego postepu ,,7ocz-
ne sprawozdania z dziatalnosci i oswiadczenia dyrektorow generalnych nie mogq
stuzy¢ jako systemowa podstawa wnioskow wysunietych z roznych obszarow per-
spektywy finansowej”. W zwiazku z tym Parlament wezwatl Komisj¢ do poprawy
jakosci rocznego sprawozdania z dziatalnosci, a takze do podejmowania dziatan
dotyczacych szczegdtowych spostrzezen zawartych w rocznych sprawozdaniach
z dziatalno$ci i o§wiadczeniach dyrektorow generalnych, m.in. przez wyjasnienie
definicji watpliwosci, zastrzezen i innych uwag, ktéore moga wskazywaé na wyjatki
od regut (§§ 58-61 rezolucji). Parlament zwrocit si¢ tez do Komisji o przedstawianie
w jej rocznym sprawozdaniu z dzialalnosci krokow podjetych w celu ograniczenia
ryzyka bledu w transakcjach wraz z oceng ich skuteczno$ci; wyrazit rowniez oczeki-
wanie, iz dzialania te bgda prowadzi¢ do lepszego ogdlnego zrozumienia rodzajow
ryzyka i do wzmocnienia kultury zarzadzania ryzykiem wéréd dyrektorow general-
nych w Komisji. Aby to osiagnaé, nalezy stworzy¢ wspolna metodyke zarzadzania
ryzykiem (§ 60 rezolucji).

Kolejny postulat Parlamentu dotyczy wprowadzenia ogdlnego oswiadczenia o wia-
rygodnosci, ktére byloby corocznie sktadane przez ksiggowego Komisji (§§ 7-12 re-
zolucji). Parlament przyjat za punkt wyjscia tezy sprawozdania w sprawie kontroli
wewngetrznych w Komisji w 2003 r. Wedtlug Parlamentu wskazuja one na brak pew-
nos$ci, ze ksiegi rachunkowe sa kompletne, doktadne 1 wlasciwe; systemy nie za-
pewniaja uwzglednienia w nich wszystkich stosownych informacji, za§ kadra kie-
rownicza i zewngtrzne grupy zainteresowanych nie maja pewnosci, ze dane (wartosci)
oddaja stan rzeczywisty'®. Zdaniem Parlamentu, certyfikacja ksiag rachunkowych
jest podstawowym sktadnikiem systemu kontroli. Dopdki tego elementu brakuje,
inne elementy systemu bgda w znacznym stopniu ostabione. Parlament pozytywnie
ocenit niedawng reformeg zarzadzania finansowego w Komisji, ktéra miata na celu
przekazanie indywidualnej odpowiedzialno$ci kazdemu dyrektorowi generalnemu,
uznajac jednak, ze oswiadczenia o wiarygodnosci sktadane przez dyrektorow gene-
ralnych musza zosta¢ poparte ogdélnym oswiadczeniem o wiarygodnosci sktadanym
przez ksiggowego, ktory ponosi odpowiedzialno$¢ i dysponuje srodkami koniecz-

5 Ksiggowo$¢ w dyrekcjach generalnych potrzebuje wzmocnienia i profesjonalizacji tak, aby w ra-

mach dyrekeji generalnych Komisja i jej kadra kierownicza mogty by¢ stale pewne, ze ksiggi rachunkowe
sa kompletne, doktadne i wlasciwe”; ,,systemy musza zapewniaé, ze ksiggi rachunkowe uwzglgdniaja
wszystkie stosowne informacje”; ,.kadra kierownicza i zewngtrzne grupy zainteresowanych musza mieé
pewno$¢, ze liczby sa odzwierciedleniem stanu rzeczywistego”; Komunikat Komisji ,, Sprawozdanie rocz-
ne dla organu udzielajqcego absolutorium w sprawie kontroli wewnetrznych przeprowadzonych w 2003 r.
(na podstawie art. 86 ust. 4 rozporzqdzenia finansowego) ”, COM/2004/0740 koncowy, 26.10.2004.
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nymi do wypetnienia tego obowiazku. Ksiggowy przyjatby tym samym odpowiedzial-
no$¢ za spdjnos¢ sprawozdan finansowych catej Komisji (dotychczas funkcjonuja od-
rgbne sprawozdania dotyczace ponad trzydziestu dziedzin, ktorych wiarygodnos$¢ po-
twierdzana jest odrgbnie przez poszczegdlnych urzednikow zatwierdzajacych).
Parlament ,,oczekuje” tez, ze ksiegowy podpisze si¢ pod zamknigciem ksiag rachun-
kowych, jako rzetelnym i zgodnym z prawda rejestrem — a nie pod sama zalaczona
notatka — przyjmujac w ten sposob osobista odpowiedzialnos¢ za przedstawione
w nich dane liczbowe, a w razie poczynienia zastrzezen wyjasni doktadnie ich
charakter i zakres. Ksiggowy (accounting officer) jest obecnie funkcjonariuszem
Dyrekeji Generalnej ds. Budzetu. Zdaniem Parlamentu, stanowisko to powinno zo-
sta¢ podniesione do rangi dyrektora finansowego Komisji. Parlament wezwat Ko-
misj¢ do przedtozenia niezbednych projektow legislacyjnych zmieniajacych rozpo-
rzadzenie finansowe i (lub) przepisy wykonawcze'®.

Parlament uznat takze, ze Komisja powinna przedstawia¢ szacunki wskaznika
btedu wedtug sektorow i panstw czlonkowskich na podstawie wynikéw swoich ba-
dan oraz kontroli realizowanych przez panstwa czlonkowskie, jak rowniez analize
jakos$ci informacji prezentowanych przez panstwa czlonkowskie. Wyniki te nalezy
publikowa¢ w rocznym sprawozdaniu z dziatalnosci Komisji w celu przedstawienia
jasnego obrazu jako$ci systeméw administracyjnych w panstwach cztonkowskich
(§ 65 rezolucji).

Parlament wezwatl Komisje do zwigkszenia nadzoru nad agencjami ptatniczy-
mi'? (§ 28 rezolucji), postulujac, aby byta bardziej rygorystyczna w razie ich nie-
kompetencji. Parlament zaproponowat:

— wprowadzenie wymogu, aby wszystkie agencje byly kontrolowane corocznie
przez kontrolera zewngtrznego;

— ustalanie wynikow docelowych dziatania agencji;

— zawieszanie platnosci w wypadku, gdy wyniki docelowe nie zostaty osiagnigte
(po uprzednim poinformowaniu agencji, ze bedzie to konsekwencja stabych wynikow);

— zwalnianie agencji, ktore regularnie nie osiagaja wynikéw docelowych;

— nakladanie finansowej odpowiedzialno$ci na agencje za ich wlasne biedy.

Sugestie wobec Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego
dotycza m.in. zmiany podejs$cia kontrolnego DAS, doktadniejszego informowania
o stabosciach w poszczego6lnych sektorach i panstwach cztonkowskich, korzystania
z wynikow kontroli ,,innych kontrolerow”, wprowadzenia rocznych sprawozdan
z dziatalnosci Trybunatu.

16 Na podstawie art. 192 TWE, Parlament Europejski ma prawo zadania od Komisji przedtozenia
wszelkich propozycji w kwestiach, co do ktorych uwaza, ze akt wspdlnotowy jest niezbedny w celu wy-
konania Traktatu.

17" Z umiejscowienia tego paragrafu w rezolucji Parlamentu nalezy wnioskowa¢, ze chodzi o agencje
platnicze w panstwach cztonkowskich, takie jak np. Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa.
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Parlament zwrdcit si¢ do Trybunatu o kontynuowanie zmian w podejsciu kon-
trolnym DAS™ (§§ 35, 36 i 40 rezolucji). Uznajac dotychczasowe zmiany za ,.krok
w dobrym kierunku”, postulowat glebsze przeksztatcenie kontroli DAS, tak aby po-
tozy¢ wigkszy nacisk na ustalenie, czy systemy nadzoru i kontroli wdrozone na po-
ziomie wspdlnotowym i krajowym daja Komisji uzasadnione zapewnienie legalno-
$cii prawidtowosci transakcji. Analiza funkcjonowania systemow nadzoru i kontroli
powinna prowadzi¢ do proponowania konkretnych ulepszen w tych systemach i iden-
tyfikowania zrédet stwierdzonych luk. W opinii Parlamentu niedawna reforma DAS
data mozliwo$¢ lepszej oceny prawidtowosci wydatkow w poszczegdlnych sekto-
rach, jednak wciaz brakuje danych, ktore przedstawiatyby sytuacj¢ w poszczegol-
nych panstwach cztonkowskich. O§wiadczenie o wiarygodno$ci rozliczen powinno
bardziej doktadnie informowac o stabosciach w poszczegolnych sektorach i panstwach
cztonkowskich. W zwiazku z tym Parlament ,,zacheca” Trybunat do dalszego ulepsza-
nia prezentacji O$wiadczenia oraz ocen czastkowych przez wszechstronniejszy opis
zastrzezen i bardziej precyzyjne informacje w podziale na sektory i panstwa cztonkow-
skie w celu stworzenia listy zastrzezen, ktore bedzie mozna nastgpnie monitorowac.

W odniesieniu do sprawozdania rocznego Parlament ,,uznatby za pomocne”,
gdyby Trybunat przedstawiat jasniejszy obraz faktycznych szkoéd spowodowanych
przez wykryte nieprawidlowosci (§ 156 rezolucji). Ponadto Parlament uwaza, iz spra-
wozdanie Trybunalu powinno szczegdétowo wyjasnia¢, w jakim zakresie byt on w sta-
nie dotrze¢ do wynikow kontroli ,,innych kontrolerow” oraz w jakim stopniu zostaty
one wykorzystane (§ 39 i 53 rezolucji). Odnotowujac brak odwotan w sprawozda-
niu do ,,innych kontrolerow”, Parlament wyrazit ,,szczegdlna che¢” zapoznania si¢
z informacjami na temat wynikow i trudnos$ci we wspolpracy z ,,innymi kontrolera-
mi” w réznych panstwach cztonkowskich, zauwazajac jednak, ze ,,inni kontrolerzy”
to rowniez narodowe organy kontroli, ktore sa catkowicie autonomiczne w stosunku
do instytucji wspdélnotowych. W tym kontekscie Parlament zwrocit si¢ do Trybuna-
tu o przedtozenie ,,$miatych propozycji” dotyczacych udziatu narodowych organdéw
kontroli w uzyskiwaniu wigkszej przejrzystosci zarzadzania finansowego oraz roz-
liczalnos$ci w poszczegodlnych panstwach cztonkowskich.

Parlament zwrocit si¢ do Trybunatu o prowadzenie corocznie pewnej liczby ,,kon-
troli porownawczych” wydatkow realizowanych przez panstwa cztonkowskie (§ 74
rezolucji), w ktorych wszystkie panstwa (25) bytyby poddawane kontroli w tym sa-
mym zakresie, za§ wyniki publikowano by dla kazdego panstwa odrebnie, tak aby
mozna byto dokonywa¢ poréwnan. Parlament ,,zacheca” rowniez do monitorowania

18 Na temat kontroli wykonania budzetu UE (DAS) zob. E.Matuszewska: Metodologia kontroli
Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego, ,.Biuletyn Informacyjny”, NIK, nr 2/2001, s. 122-127; S.Grzelak:
Staz w Europejskim Trybunale Obrachunkowym, ,Biuletyn Informacyjny”, NIK, nr 2/2003, s. 73-81;
K.Zalega: Kierunki kontroli Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego w 2004 r., ,,Kontrola Panstwowa”
nr 2/2004, s. 108-110.
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postepu w poszczegolnych panstwach przez organizowanie kolejnych tego rodzaju
kontroli w przysztosci.

Parlament postulowat sporzadzanie rocznych sprawozdan z dziatalnosci Trybu-
natu, ktore obejmowatyby oceng: zdolnosci do osiagnigcia celow, kosztow jednost-
kowych, istotnych zmian wewngetrznych oraz innych waznych czynnikdw, ktére maja
wpltyw na wyniki pracy Trybunatu (§ 71 rezolucji). Zdaniem Parlamentu takie spra-
wozdania bylyby sposobem publikowania informacji na temat modernizacji meto-
dyki DAS oraz innych zmian w podej$ciu kontrolnym Trybunatu.

Sugestie wobec rzadow panstw cztonkowskich dotycza przede wszyst-
kim wprowadzenia O$wiadczenia ujawniajacego oraz Oswiadczenia o wiarygodnosci.

Parlament przyjat teze, iz cho¢ wydatkowanie wigkszej czesci budzetu UE na-
stepuje w panstwach czionkowskich, ostateczna odpowiedzialno$¢ za wykonanie
budzetu i co za tym idzie — odpowiedzialno$¢ za srodki kontroli w panstwach czton-
kowskich i samej Komisji, ponosi Komisja Europejska. Rozdzielenie podmiotu fi-
nansujacego od podmiotu realizujacego polityki Wspolnoty powoduje powstanie
tzw. ryzyka delegacji, ktore dotyczy takich kwestii, jak:

— poswigcanie przez panstwa cztonkowskie oraz beneficjentoéw niejednakowe;j
uwagi wydawaniu $srodkéw unijnych i §rodkow krajowych;

— ro6znajakos¢ standardoéw kontroli w panstwach cztonkowskich oraz wyrazny brak
zaangazowania wigkszosci narodowych organéw kontroli w sprawdzanie, czy $rodki
unijne sg wykorzystywane prawidlowo oraz zgodnie z prawem i przeznaczeniem;

— nadmierne opieranie si¢ na prawnych i umownych definicjach mechanizméw
kontrolnych i niepodejmowanie wystarczajacych staran, aby relacj¢ pomiedzy orga-
nami administracyjnymi Komisji i panstw cztonkowskich oprze¢ na zasadach do-
brego zarzadzania i odpowiedzialno$ci,

— nastepczy charakter mechanizmoéw naprawczych, ktory nie sprzyja jak naj-
szybszemu podejmowaniu dziatan zaradczych i w wielu wypadkach dopuszcza po-
wtarzanie btedow przez zbyt dtugi okres;

— zbyt dhugi ciag zdarzen pomigdzy przyznaniem $rodkéw a ich otrzymaniem
przez koncowych beneficjentow, wymagajacy ogromnego wysitku przy §ledzeniu
Sciezki kontroli;

— ograniczona liczba badan kontrolnych na miejscu w poréwnaniu z 0g6lna liczba
transakcji (§§ 19-20 rezolucji).

Zdaniem Parlamentu, problemy te nie moga zosta¢ rozwiazane wytacznie przez
centralnie narzucone kontrole, a obecna sytuacja wskazuje na potrzebe stworzenia
nowych instrumentéw pozwalajacych Komisji na lepszy wglad w systemy zarza-
dzania i kontroli w panstwach cztonkowskich. Postep w zakresie zarzadzania finan-
sami Unii Europejskiej nie bedzie mozliwy bez aktywnego udzialu panstw czton-
kowskich, przy czym udziat ten musi si¢ odbywac¢ na szczeblu politycznym. Parlament
wyrazil przekonanie, iz ministrowie finanséw bgda woleli utworzy¢ prawidtowo
dziatajace systemy nadzoru i kontroli, niz ponosi¢ ryzyko ttumaczenia si¢ przed
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swoimi parlamentami, dlaczego trzeba zwroci¢ Unii Europejskiej znaczne $rodki
z budzetu krajowego.

Wedhig Parlamentu, tylko uprzednie zweryfikowanie systeméw kontroli w po-
staci Oswiadczenia ujawniajacego (Disclosure Statement) oraz nastgpcze Sporza-
dzanie O$wiadczenia o wiarygodnosci (Declaration of Assurance) dotyczacego le-
galno$ci i prawidlowosci transakcji, przedstawiane przez najwyzsze organy polityczne
1 zarzadzajace panstw czlonkowskich (ministra finanséw), umozliwia Komisji spet-
nienie obowiazkéw okreslonych w art. 274 TWE. W konsekwencji Parlament sfor-
mutowal postulat wprowadzenia obowiazku corocznego sporzadzania obu wymie-
nionych dokumentow (§§ 21-23 rezolucji).

Oswiadczenie ujawniajace miatoby obejmowac:

— opis systemow kontroli wraz z oceng ich skutecznosci, sporzadzony przez in-
stytucje zarzadzajaca panstwa cztonkowskiego;

— w razie potrzeby — plan dziatan naprawczych, sporzadzony przez instytucje
zarzadzajaca panstwa cztonkowskiego we wspotpracy z Komisja;

— pos$wiadczenie opisu systemow kontroli przez narodowy organ kontroli lub
innego kontrolera zewngtrznego;

— klauzulg wyrazajaca zgodg na weryfikacje przez Komisj¢ informacji zawar-
tych w Os$wiadczeniu ujawniajacym oraz potwierdzajaca prawo Komisji do nakta-
dania, w razie ,,nieodpowiedniego ujawnienia” (inadequate disclosure), kar maja-
cych wptyw na cato$¢ srodkow przekazanych panstwu cztonkowskiemu.

Roéwnoczesnie Parlament zwrdcit si¢ do Komisji Europejskiej o przedtozenie do
1 pazdziernika 2005 r. wstepnej propozycji trybu wprowadzania wymienionych po-
stulatow, dodajac, iz uwaza za niewlasciwe decydowanie o przydziale §rodkoéw na okres
po 2007 r. bez udzielenia konkretnej odpowiedzi na uwagi Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego oraz bez znaczacej poprawy mechanizméw kontroli w panstwach
cztonkowskich. Parlament zagrozit tez odmowa zawarcia ,,Porozumienia migdzyin-
stytucjonalnego w sprawie nowej perspektywy finansowej na lata 2007-2013”, dopo-
ki wszystkie panstwa cztonkowskie nie zaakceptuja zasady przedstawiania O$wiad-
czenia ujawniajacego (§§ 24-25 rezolucji).

Parlament Europejski sformulowal rowniez sugestie dotyczace najwyz-
szych organow kontroli panstw cztonkowskich:

— Parlament pochwalit Panstwowa Izbg Obrachunkowa Holandii za coroczne spo-
rzadzanie raportu o zarzadzaniu finansowym w Unii Europejskiej oraz o monitorowa-
niu i kontroli wykorzystania $rodkéw unijnych w Holandii'®. Zwrdcit sie do narodo-
wych organéw kontroli innych panstw o podjecie tego rodzaju inicjatyw (§ 54 rezolucji).

19 W lutym 2005 r. Panstwowa Izba Obrachunkowa Holandii opublikowata — po raz trzeci — EU-Trend
Report (przektad angielski dostgpny w Bibliotece NIK). Zob. J.Mazur: Ocena zarzqdzania finansowego w Unii
Europejskiej przez najwyzsze organy kontroli panstw cztonkowskich, ,,Kontrola Pafistwowa” nr 6/2003.
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— W propozycji sporzadzania przez rzady panstw cztonkowskich Oswiadczenia
ujawniajacego (o ktérej mowa wyzej) przewiduje si¢ po§wiadczenie opisu systemu
kontroli przez narodowy organ kontroli lub innego kontrolera zewngtrznego (§ 23
rezolucji).

— W propozycji zwigkszenia nadzoru Komisji Europejskiej nad agencjami platni-
czymi (o ktérej mowa wyzej) zaktada si¢ coroczne kontrolowanie wszystkich agencji
przez kontrolera zewngtrznego, tj. np. przez narodowy organ kontroli (§ 28 rezolucji).

W rezolucji Parlamentu Europejskiego zostato tez zawartych kilkadziesiat kolej-
nych uwag i zalecen o charakterze ogélnym. W jednej z uwag przedstawiono m.in.
poglad, ze systematyczne naktadanie sankcji na panstwa cztonkowskie spowodowa-
to ich nieche¢ do ujawniania problemdéw zwiazanych z realizacja budzetu unijnego.
W zwiazku z tym Parlament zwrocit si¢ do Komisji o po§wigcenie wigkszej uwagi
edukacyjnemu elementowi kontroli finansowych przez wspieranie wymiany infor-
macji migdzy panstwami cztonkowskimi, analiz¢ poréwnawcza, udzial kontroleréw
reprezentujacych panstwa cztonkowskie w zespotach kontrolerskich i wspolne in-
westycje w lepsze systemy komputerowe, a takze przez prowadzenie kontroli profi-
laktycznych, ktorych celem bedzie raczej udzielenie porady, anizeli nalozenie sank-
cji (§ 69 rezolucji).

Druga cz¢$¢ rezolucji zawiera zalecenia dotyczace poszczeg6lnych sektorow i po-
lityk wspdlnotowych (§§ 81-179).

Propozycje Komisji Europejskiej (czerwiec 2005 r.)

W dziesigcioletniej historii wydawania przez Trybunal Obrachunkowy O$wiad-
czenia o wiarygodnosci rozliczen, nigdy nie byto ono pozytywne w stosunku do
wszystkich czgsci budzetowych (grup wydatkow). Komisja Europejska pod prze-
wodnictwem José Manuela Barossy zadeklarowata, ze uczyni z otwartos$ci i przej-
rzystosci jeden ze swoich priorytetow. W dokumencie Komisji okre$lajacym strate-
giczne cele na lata 2005-2009 zapowiedziano wzmocnienie odpowiedzialnosci Unii
za jej dziatania przez podjecie wysitkow na rzecz uzyskania ze strony Trybunatu
pozytywnego Oswiadczenia o wiarygodnos$ci rozliczen Wspolnoty we wszystkich
dziedzinach®. W lutym 2005 r. Siim Kallas, wiceprzewodniczacy Komisji Europej-
skiej, komisarz ds. administracyjnych, audytu i zapobiegania oszustwom, zapowie-
dziat przedstawienie do konca lipca br. harmonogramu prac prowadzacych do uzy-
skania pozytywnego DAS oraz podjgcie dziatan zmierzajacych do osiagnigcia

2 Komunikat Komisji ,,Strategiczne cele na lata 2005—-2009. Europa 2010: Partnerstwo dla odnowy
europejskiej. Dobrobyt, solidarnosé i bezpieczenstwo”, COM(2005) 12, wersja ostateczna, 26.01.2005, s. 6.
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porozumienia z Parlamentem, Rada i Trybunatem w sprawie wdrazania wspdlnoto-
wych ram kontroli wewnetrznej?!.

Komisja Europejska 15 czerwca 2005 r. przyjeta Komunikat skierowany do Rady,
Parlamentu Europejskiego i Trybunahu, proponujacy wprowadzenie zintegrowanych
ram kontroli wewnetrznej??>. W niewiazacym dla panstw cztonkowskich dokumen-
cie, ktory inicjuje dyskusje stuzaca wypracowaniu formalnej propozycji, Komisja
Europejska przedstawita dziatania, ktore powinny zosta¢ podjgte na szczeblu Komi-
sji i na szczeblu panstw cztonkowskich, rolg Europejskiego Trybunatu Obrachunko-
wego oraz proponowany harmonogram prac, ktorych celem jest uzyskanie pozy-
tywnego Oswiadczenia o wiarygodnosci ze strony Trybunatu.

Komisja przypomniata wskazane przez Trybunat stabosci obecnego systemu
kontroli i zasadniczo zgodzita si¢ z przedstawionymi przez niego zaleceniami. Za-
akceptowata fakt, iz uzyskanie pozytywnego Oswiadczenia o wiarygodnos$ci wymaga
dostarczenia Trybunalowi dowodow na to, ze funkcjonujace systemy nadzoru i kon-
troli utrzymuja ryzyko wystapienia nieprawidtowosci na ,,rozsadnym” poziomie.

Dziatania zapowiedziane przez Komisj¢ majg zosta¢ podjgte zar6wno w obsza-
rze wydatkéw realizowanych bezposrednio, jak i w ramach zarzadzania dzielonego
z panstwami czlonkowskimi. Komisja zdaje sobie sprawe, Ze nie otrzyma pozytyw-
nej opinii Trybunatu, o ile panstwa cztonkowskie, realizujac obowiazek wynikajacy
z art. 274 1280 TWE, nie dostarcza w kazdym roku budzetowym uzasadnionego
zapewnienia o prawidlowosci przeprowadzanych przez nie transakcji i skutecznosci
wykonywanych przez nie kontroli. Trybunat nie moze bowiem przedstawi¢ pozy-
tywnego DAS, o ile nie zdobedzie uzasadnionej pewnosci, ze transakcje na po-
ziomie poszczegdlnych beneficjentow, tj. ptatnosci dokonane przez pan-
stwo czlonkowskie na rzecz beneficjenta koncowego, takiego jak: rolnik, student
czy przedsigbiorstwo oraz w niektorych wypadkach instytucje publiczne, sa legalne
i prawidlowe. W ocenie Komisji jesli bedzie mozna wykaza¢, ze zintegrowane ramy
kontroli zalecone przez Trybunal zostaly ustanowione i funkcjonuja skutecznie, uzy-
ska on podstawe pewnosci co do wiarygodnosci rozliczen i transakcji.

Komisja wstepnie okreslita dziatania, ktore — jej zdaniem — powinny zosta¢ pod-
jete przez panstwa cztonkowskie.

2 Wystapienie na posiedzeniu Komisji Kontroli Budzetowej Parlamentu Europejskiego 1.02.2005,
Rapid database: Speech /05/56, 1.02.2005, <http://europa.eu.int/rapid/pressReleasesAction.do?reference
=SPEECH/05/56& format=HTML&aged=1&language=EN&guiLanguage=en>.

2 Communication from the Commission to the Council, the European Parliament and the European
Court of Auditors on a roadmap to an integrated internal control framework, COM (2005) 252 final,
15.06.2005. Tytut dokumentu w polskiej wersji jezykowej: Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu
Europejskiego oraz Trybunalu Obrachunkowego na temat harmonogramu dziatan dotyczqcych zintegro-
wanych ram kontroli wewnetrznej,
<http://europa.eu.int/eur-lex/lex/LexUriServ/site/pl/com/2005/com2005_0252pl01.pdf>.
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Wstepne propozycje Komisji Europejskiej

1. Coroczne przedstawianie uprzedniego O§wiadczenia ujawniajacego i nastep-
czego Oswiadczenia o wiarygodnos$ci, wydanego ,,na najwyzszym politycz-
nym szczeblu”.

2. Wzmocnienie O$wiadczenia o wiarygodnosci przez zadanie, aby podobne
oswiadczenia, wraz z opinia niezaleznego kontrolera na ich temat, przedsta-
wiaty wszystkie instytucje odpowiedzialne za zarzadzanie pomoca na pozio-
mie operacyjnym (instytucje ptatnicze, instytucje zarzadzajace, agencje ptat-
nicze).

3. Zwrbcenie si¢ do narodowego organu kontroli Iub organu prowadzacego au-
dyt wiarygodnosci (audit assurance) w panstwie cztonkowskim o przepro-
wadzenie przegladu ram kontroli (control frameworks) srodkow UE 1 o wska-
zanie stabo$ci w ich organizacji i dzialaniu.

4. Zwrobcenie si¢ do narodowego organu kontroli lub innego niezaleznego kon-
trolera o przeprowadzanie nastgpczej kontroli Oswiadczenia o wiarygodno-
$ci 1 przedstawianie jej wynikow parlamentowi krajowemu.

Komisja Europejska zapowiedziata rowniez zwrdcenie si¢ do panstw cztlonkow-
skich o przedstawienie swojego stanowiska w innych sprawach podniesionych przez
Parlament i Trybunat, takich jak:

— okreslenie stopnia kosztéw prowadzenia kontroli srodkéw UE oraz czy po-
winny one by¢ pokrywane z budzetu UE;

— zakres wprowadzania modelu pojedynczej kontroli, ktory zaktada przyjecie
wspdlnych zasad i norm, koordynacji programow pracy oraz dostepu kazdego orga-
nu kontroli do wynikéw pracy innych organdw;

— zakres zwigkszenia roli narodowych organdw kontroli przez systematyczniej-
sze korzystanie przez Europejski Trybunat Obrachunkowy z wynikéw prowadzo-
nych przez nie kontroli wykorzystania srodkéw UE.

Jednoczes$nie Komisja zapowiedziala rygorystyczne stosowanie przepiséw do-
tyczacych zawieszenia pomocy i korekt finansowych w wypadku, gdy panstwo czton-
kowskie nie zareaguje odpowiednio na wystepujace ryzyko btedu®.

W zataczniku do Komunikatu Komisja przedstawita harmonogram dziatan, kto-
re planuje zrealizowa¢ jeszcze w 2005 r. Stuzby Komisji pod nadzorem Dyrekcji

% Zgodnie z art. 53 ust. 5 rozporzadzenia Rady (WE, EURATOM) nr 1605/2002 z 25.06.2002 r. w spra-
wie rozporzadzenia finansowego majacego zastosowanie do budzetu ogdlnego Wspolnot Europejskich, w wy-
padkach podziatu lub decentralizacji zarzadzania, w celu zapewnienia wykorzystania Srodkow zgodnie z ma-
jacymi zastosowanie zasadami, Komisja stosuje procedury rozliczen lub mechanizmy korekty finansowe;j,
ktore umozliwiaja przyjgcie ostatecznej odpowiedzialnosci za wykonanie budzetu zgodnie z art. 274 TWE.
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Generalnej ds. Budzetu przeprowadza szczegdtowa oceng roznic migdzy obecnymi roz-
wigzaniami a przedstawionymi w opinii Trybunatu nt. modelu pojedynczej kontroli oraz
zaproponuja odpowiednie dziatania. W lipcu 2005 r. rozpoczng si¢ dyskusje na wyso-
kim szczeblu pomigdzy Parlamentem, Komisja i Rada w ramach panelu ekspertow. Od
lipca do wrzesnia br. trwac beda dyskusje w ramach poszczegdlnych stuzb Komisji oraz
z Trybunatem na temat planu dziatania, zakonczone konferencja na temat DAS zorgani-
zowana przez Komisj¢ Kontroli Budzetowej Parlamentu Europejskiego w pazdzierniku
2005 r. Wtedy tez powinno dojs¢ do ostatecznego porozumienia trzech instytucji co do
ksztaltu zintegrowanych ram kontroli. Zaktada si¢, ze w wyniku tych prac Komisja w li-
stopadzie 2005 r. przyjmie formalny plan dzialania, oparty na wspdlnym rozumieniu
stwierdzonych luk i réznic oraz zawrze porozumienie mi¢dzyinstytucjonalne z Parla-
mentem i Rada w sprawie dziatan niezbednych do utworzenia zintegrowanych ram kon-
troli. Wdrazanie przyjgtego planu miatoby rozpocza¢ si¢ juz w 2006 r.

Mozliwe skutki dla najwyzszych organéw kontroli panstw czlonkowskich

1. Przedtozone przez Trybunal, Parlament i Komisj¢ propozycje zmian w syste-
mie kontroli sSrodkéw unijnych — w zakresie udziatu panstw cztonkowskich — sa ta-
kie same lub zbiezne.

Formalna podstawa obecnej dyskusji sa wstepne propozycje Komisji zawarte
w Komunikacie z 15 czerwca 2005 r. Zostaty one ujete bardzo ogolnie; mozna je
jednak interpretowa¢ w kontekscie wczesniejszych sugestii i uwag Trybunatu i Par-
lamentu, ktére sa nieco bardziej szczegdtowe lub podaja szersze uzasadnienie. Trze-
ba tez dostrzec, ze 0golnos¢ propozycji Komisji wydaje si¢ zamierzona: Komisja
nie wystapita z gotowym projektem, lecz okreslita pole do dyskusji, umozliwiajac
panstwom cztonkowskim zgloszenie szczegoétowych koncepcji i uwag.

2. Istotna kwestia jest, kto ma prawo kontroli i oceny wykonania budzetu UE
przez Komisj¢ Europejska. Zgodnie z art. 248 i art. 276 TWE, Europejski Trybu-
natl Obrachunkowy jest uprawniony (i zobowiazany) do kontroli wykonania bu-
dzetu UE i przedstawiania O$wiadczenia o wiarygodnosci rozliczen, za§ Parlament
Europejski, dzialajac na zalecenie Rady, decyduje w sprawie udzielenia Komisji
absolutorium z wykonania budzetu. Panstwa czlonkowskie nie maja tu bezposred-
nich uprawnien®: ich wptyw — ograniczony i posredni — nastepuje przez udziat

24 Panstwa cztonkowskie maja natomiast prawo kontroli $rodkow, ktore zostaty im przekazane przez
UE (np. Najwyzsza Izba Kontroli ma prawo kontroli przekazanych Polsce srodkoéw unijnych jako srod-
kow publicznych). Przedmiotem tych kontroli jest przede wszystkim wykonanie budzetu i dziatalnosé
administracji swojego panstwa, a nie instytucji europejskich, zas wyniki kontroli sa przedktadane wlasci-
wym organom krajowym (np. parlamentowi), a nie instytucjom europejskim. Zob. J.Mazur: Wspoldziata-
nie najwyzszego organu kontroli panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej z Europejskim Trybunatem
Obrachunkowym, ,Kontrola Panstwowa” nr 6/2004, s. 5-8.
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przedstawicieli rzadow (zwykle ministrow finanséw) w zebraniu Rady ds. Ekono-
micznych i Finansowych (ECOFIN), ktora formutuje zalecenie w sprawie absolu-
torium dla Komisji®.

Propozycje Komisji zasadniczo mieszcza si¢ w tych zatozeniach?; panstwa czton-
kowskie, uczestniczac w procesie realizacji budzetu UE, nadal beda traktowane jako
czes$¢ systemu kontroli wewngtrznej, natomiast zostalyby zwigkszone (a zwlaszcza
skonkretyzowane) ich obowiazki co do sposobu zorganizowania i przeprowadzania
kontroli. Wyrazna jest przeciez tendencja do poszerzenia udziatu panstw cztonkow-
skich w kontroli prawidtowosci i legalnosci wykorzystania srodkow UE. Miatoby
to by¢ realizowane zwtaszcza przez organy administracji oraz najwyzszy organ kon-
troli danego panstwa.

3. Komunikat Komisji wymienia dwa potencjalne zadania najwyzszego organu
kontroli:

— dokonywanie przegladow ram kontroli srodkéw UE i wskazywanie stabos$ci
w ich organizacji i dzialaniu;

— przeprowadzanie nastgpczej kontroli O§wiadczenia o wiarygodnosci i przed-
stawianie wynikow parlamentowi krajowemu.

Wobec ogolnosci komunikatu, charakter i tryb wykonywania tych zadan nie sa
w pelni jasne. Ponadto dokument Komisji sugeruje, ze moga by¢ one realizowane
przez najwyzszy organ kontroli panstwa cztonkowskiego lub inny niezalezny organ
kontroli. Jest to przyktad nieingerencji prawa wspdlnotowego w organizacj¢ we-
wngetrzna panstw cztonkowskich — o wskazaniu konkretnego organu beda bowiem
rozstrzyga¢ normy prawa krajowego. Poniewaz we wszystkich panstwach UE funk-
cjonuja najwyzsze organy kontroli, nalezy przyjaé, ze gléwnie chodzi o te wlasnie
organy, a tylko gdyby nie mialy one wystarczajacych uprawnien, rzad (jako repre-
zentant panstwa wobec Unii Europejskiej) moglby zwrocié si¢ do innego organu czy
instytucji kontrolnej, publicznej lub prywatne;.

4. Zadanie ,,dokonywania przegladow ram kontroli srodkow UE” wiaze si¢ z po-
stulatem Komisji wprowadzenia corocznego Oswiadczenia ujawniajacego. Prawdo-
podobnie bedzie ono polegaé na sporzadzeniu opisu i analizy systemow kontroli

% W tym celu Rada rozpatruje rozliczenia Komisji i bilans finansowy, odnoszace si¢ do wykonania
budzetu, jak tez przedstawione przez Trybunat O$wiadczenie o wiarygodnosci rozliczen oraz sprawozda-
nia z kontroli (sprawozdanie roczne, wraz z odpowiedziami kontrolowanych instytucji, i niektore spra-
wozdania odrebne; art. 276 ust. 1 TWE).

26 W ostatnich latach, m.in. w dyskusjach w Komisji Kontroli Budzetowej Parlamentu Europejskie-
go byly zglaszane dalej idace wnioski, np. sporzadzania i wykorzystywania przez Parlament 25 , krajo-
wych DAS”, obok ,,0g6lnego” O$wiadczenia o wiarygodnosci rozliczen Komisji przedkladanego przez
Europejski Trybunat Obrachunkowy. Nie da si¢ wykluczy¢, ze rozwiazania proponowane przez Komisjg
zmierzaja docelowo w tym kierunku.
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wewngtrznej wraz z oceng ich skutecznosci, co umozliwi okreslenie stabosci w or-
ganizacji i dziataniu tych systemow?’.

5. Zadanie przeprowadzania kontroli Oswiadczenia o wiarygodnos$ci prawdopo-
dobnie bedzie polega¢ na wyrazeniu opinii o dokumencie, ktoéry miatby by¢ sporza-
dzany przez wtasciwy organ administracji danego panstwa. Zakres i procedura kon-
troli O§wiadczenia beda zatem zalezne od jego zawarto$ci. Mozna spodziewac sig,
ze cel itres¢ Oswiadczenia beda zblizone do o$wiadczen gwarancyjnych sktada-
nych przez dyrektoréw generalnych w Komisji Europejskiej, stanowiac deklaracje,
ze zasoby zostaty wykorzystane zgodnie z zatozonymi celami oraz ze funkcjonujace
mechanizmy zarzadzania i kontroli zapewniaja legalnos$¢ i prawidtowos¢ operacji.

6. Z dokumentu Komisji mozna wywnioskowac, ze zadania te bylyby wykony-
wane w ramach krajowego porzadku prawnego, to jest zgodnie z kompetencjami
najwyzszego organu kontroli oraz w trybie, jaki wynika z przepisow prawa danego
panstwa?.

Wszystkie lub wigkszo$¢ najwyzszych organow kontroli panstw UE ma prawo
oceny systemow kontroli wewngtrznej kontrolowanych jednostek, dysponuje zatem
kompetencja do ,,dokonywania przegladow ram kontroli srodkéw UE i wskazywa-
nia stabosci w ich organizacji i dziataniu”. Moze natomiast powsta¢ kwestia posia-
dania (lub nieposiadania) pelnego zakresu uprawnien do kontroli wykorzystania srod-
kéw budzetu UE: uprawnienia do kontroli odbiorcow koncowych (beneficjentow)
maja tylko niektore najwyzsze organy kontroli ,,starych” pafistw cztonkowskich (m.in.
w Finlandii, Francji i Holandii), maja je natomiast wszystkie najwyzsze organy kon-
troli ,,nowych” panstw cztonkowskich.

Kwestia kontroli O$§wiadczenia o wiarygodnosci jest bardziej ztozona. Analiza
ustaw o najwyzszych organach kontroli panstw UE sugeruje, ze zasadniczo zadanie
to miesci si¢ w ogolnym zakresie kompetencji tych organoéw, zwlaszcza w razie dys-

27 Komunikat Komisji stwierdza, ze panstwa cztonkowskie musza wykazaé, iz funkcjonujace syste-
my kontroli skutecznie ograniczaja ryzyko blgdu. Z uwagi na ré6znorodnos¢ projektow i programow oraz
instytucji wdrazajacych, prawodawstwo wspolnotowe ani wskazéwki Komisji nie okreslaja szczegoto-
wych zasad nadzoru i kontroli. ,,Pafistwa cztonkowskie musza zapewni¢ $ciste przestrzeganie obowiazu-
jacych przepisow w odniesieniu do wszystkich programow, upewniajac sig, ze: kontrole podstawowe (kon-
trole rzeczywiscie zrealizowanych ustug i wnioskowanych wydatkow) sa albo wyczerpujace, albo
wystarczajace, biorac pod uwaga koszty i korzysci kontroli; istnieje odpowiednia analiza ryzyka; wskaz-
nik btedu w sprawdzonych probkach jest oceniany i przedstawiany; w wypadku powaznych nieprawidto-
wosci stosuje si¢ sankcje proporcjonalne, ale odstrgczajace; kontrole podstawowe sa stosownie nadzoro-
wane przez instytucje wdrazajaca oraz przez instytucj¢ zarzadzajaca; w razie potrzeby podejmowane sa
dziatania korygujace; instytucja platnicza dysponuje srodkami i zasobami umozliwiajacymi otrzymanie
zabezpieczenia koniecznego do poswiadczenia kwot wnioskowanych od Komisji” (s. 8).

2 Prawo wspodlnotowe nie reguluje organizacji aparatu panstwowego, a wiec nie okre$la takze miej-
sca narodowego organu kontroli w systemie organow panstwa ani tez jego zakresu kompetencji, organiza-
cji wewngtrznej czy sposobu dziatania.
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ponowania uprawnieniem do certyfikacji rozliczen §rodkéw UE (jak na Litwie czy
na Wegrzech). W niektorych panstwach regulacja prawna zagadnien najwyzszego
organu kontroli jest tak bardzo szczegdtowa, ze moga powsta¢ watpliwosci, czy jest
on uprawniony do realizacji zadan, ktore nie sa wprost przewidziane w ustawie (np.
w Polsce). Moze wowczas istnie¢ potrzeba wyraznego przyznania tej kompetenciji.

Sposob i metodyka wykonywania obu wymienionych zadan moga zostaé usta-
lone bezposrednio przez najwyzszy organ kontroli — w ramach przepiséw reguluja-
cych zasady i tryb jego dzialania. Podobnie, przepisy prawa z reguly okreslaja, komu
najwyzszy organ kontroli ma przedklada¢ sprawozdania z kontroli oraz na jakich
zasadach mozna je publikowaé. Zasada jest przedkladanie sprawozdan jedynie orga-
nom krajowym. W wigkszosci panstw UE brakuje podstaw, aby najwyzszy organ
kontroli panstwa cztonkowskiego przedktadat swoje sprawozdania z kontroli Euro-
pejskiemu Trybunatowi Obrachunkowemu, Komisji, Parlamentowi czy innym in-
stytucjom unijnym, ale nie ma przeszkdd co do przekazywania im dokumentow,
ktore sa publicznie dostgpne.

7. Wymienione zadania byly dotad wykonywane w inny sposéb lub w innym za-
kresie (lub w ogdle nie byly wykonywane), powstaje zatem pytanie, czy najwyzsze
organy kontroli panstw UE dysponuja zasobami (finansowymi, kadrowymi itd.) nie-
zbednymi do ich realizacji. Wobec wskazanego juz braku jasnosci co do ich charakteru
1 trybu wykonywania, odpowiedz na to pytanie moze by¢ tylko czgsciowa.

Jezeli chodzi o zasoby finansowe, to warto przypomnie¢ postulat Trybunatu (za-
warty w opinii nt. modelu pojedynczej kontroli) dotyczacy rozwazenia mozliwosci
finansowania kosztow kontroli sSrodkéw UE z budzetu unijnego (komunikat Komi-
sji moéwi o tym mniej wyraznie, formulujac jako pytanie). Nalezy odnotowac, ze
przyjecie takiego rozwiazania pozwolitoby Komisji na dodatkowa kontrolg jakosci
dziatan panstw cztonkowskich, finansowanych z budzetu UE.

Trudniejsze wydaje si¢ rozwiazanie kwestii zasobéw kadrowych: mozna wstgp-
nie sadzi¢, ze niektore najwyzsze organy kontroli panstw UE dysponuja ograniczo-
na liczba pracownikow wyspecjalizowanych w wykonywaniu rozpatrywanych tu
zadan, a zatem moze powstac¢ potrzeba rekrutacji nowych i (lub) szkolenia obec-
nych pracownikow.

dr Jacek Mazur, doradca prezesa NIK

mgr Lech Marcinkowski
Departament Gospodarki,
Skarbu Panstwa i Prywatyzacji w NIK



Pawel Wieczorek

MIEDZYNARODOWA KONKURENCYJNOSC POLSKIEJ GOSPODARKI

Nie sprawdzity si¢ obawy eurosceptykow, ze po akcesji Polski do Unii Europe;j-
skiej krajowy rynek zostanie zalany towarami ze starych krajow Unii (UE-15). Nic
takiego nie nastapito, a wrecz przeciwnie — w 2004 r. Polska odnotowata wyrazny
wzrost eksportu (o blisko 38%), w tym gtéwnie do panstw UE-15 (rysunek 1). Dobre
wyniki w handlu nie przyczynily si¢ jednak do poprawy miejsca Polski w migdzyna-
rodowych rankingach konkurencyjnosci. Oznacza to, ze analitycy maja watpliwosci
co do trwatosci pozycji polskich dostawcoéw na jednolitym rynku Unii, obecnie bazu-
jacej gtdwnie na réznicy w poziomie cen, wynoszacej w momencie akcesji 40-45% na
korzys¢ Polski.

Przewaga cenowa krajowych przedsigbiorcow bedzie si¢ jednak stopniowo zmniej-
szala, w miar¢ wyréwnywania si¢ wysokosci kosztow miedzy nowymi i starymi pan-
stwami UE. Wynika z tego, ze o dlugookresowej konkurencyjnosci polskich firm —
a wigc takze o ich pozycji na rynku UE i generalnie na rynku §wiatowym — decydowac
bedzie przede wszystkim zdolno$¢ do respektowania wymagan klientow w zakresie
asortymentu produkcji, nowoczesnosci wyrobdw, ich jakosci oraz atrakcyjnosci form
sprzedazy. Postgpy w tej dziedzinie sa uwarunkowane m.in. zintensyfikowaniem dzia-
talno$ci inwestycyjnej oraz badawczo-rozwojowej (B+R), co umozliwi modernizacjg
krajowego parku maszynowego, technologii oraz samych wyrobow.

Mimo iz problematyka konkurencyjnosci od co najmniej kilkunastu lat jest przed-
miotem badan empirycznych i studiow teoretycznych, eksperci wciaz spieraja si¢
w kwestii definicji oraz sposobu pomiaru tego zjawiska. Znamienne jest, ze kwestia
konkurencyjnosci pojawita si¢ po raz pierwszy w zwiazku z analizami sytuacji
w handlu zagranicznym, a dopiero pdzniej zajeli si¢ nig teoretycy!. Sformutowanie

' A. Wziatek-Kubiak: Kontrowersje wokét konkurencyjnosci w teorii ekonomii, ,,Ekonomista”,
nr 6/2004, s. 805-819.
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Rysunek 1
Rozw6j eksportu Polski w 2004 r. na tle zmian w 2003 r.
(w mid USD)
E2004 r.
12003 r.

Akcesja do UE

1-11 I-Iv 1-vi 1-VIll 1-X 1-XII

Zwierzeta zywe i produkty
pochodzenia zwierzgcego

Najwigksze polskie hity eksportowe
2,17 (w mld USD)

Gotowe artykuty spozywcze,
napoje bezalkoholowe,
alkohol, tyton

E2003 r.
M2004 r.

Produkty mineralne

Metale nieszlachetne
i wyroby z tych metali

Pojazdy, statki powietrzne
i ptywajace

Maszyny i urzadzenia

meereneane e T

Zrédto: Dane GUS <http://www.stat.gov.pl>.
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uniwersalnej definicji pojecia ,.konkurencyjno$¢” utrudnia wielo$¢ i zmienno$¢ czyn-
nikoéw ksztattujacych ten parametr — jeszcze nie tak dawno uwazano, ze konkuren-
cyjnos$¢ jest przede wszystkim funkcja ceny, nastgpnie dostrzezono, ze istotne zna-
czenie maja takze czynniki pozacenowe, w tym zaawansowanie technologiczne
wyrobu, jego jako$¢, niezawodnos$¢ dziatania, bezpieczenstwo eksploatacji, forma
sprzedazy itp.

Konkurencyjno$¢ moze by¢ traktowana jako rynkowy wyraz przewagi ekono-
micznej 1 odnoszona do przedsigbiorstwa, produktu oraz gospodarki jako catosci.
W wymiarze mikroekonomicznym o konkurencyjnosci stanowi zdolno$¢ firmy lub
oferowanych przez nia wyrobow do zwigkszania udziatu w rynku lub przynajmniej
utrzymania dotychczasowej pozycji. Z kolei na poziomie makroekonomicznym kon-
kurencyjno$¢ oznacza zdolno$¢ gospodarki do dlugookresowego wzrostu oraz ge-
nerowania zyskOw w zmieniajacych si¢ warunkach rynku $wiatowego?.

Pozycja Polski w miedzynarodowych rankingach konkurencyjnosci

Usystematyzowane badania nad konkurencyjnoscia panstw (takze Polski) na
rynku $wiatowym prowadzi obecnie wiele zagranicznych osrodkow studyjnych oraz
konsultingowych, w tym na przyktad World Economic Forum (WEF) w Davos,
International Institute for Management Development (IMD) w Lozannie, Konferen-
cja Narodow Zjednoczonych ds. Handlu i Rozwoju (UNCTAD) oraz amerykanska
Heritage Foundation®. Wspdlna cecha tych osrodkéw jest wielowymiarowe pojmo-
wanie konkurencyjnosci i uwzglednianie przy ocenie jej poziomu w poszczegolnych
krajach czynnikéw ekonomicznych, technologicznych, a nawet politycznych i spo-
tecznych. Polska we wszystkich rankingach konkurencyjnosci jest klasyfikowana
na odleglym miejscu, zawsze za innymi krajami powigkszonej Unii (UE-25), pozo-
statymi panstwami wysoko rozwinigtymi, a takze wybranymi krajami trzeciego $wiata
(tabela 1). Niektorzy eksperci kwestionuja jednak przydatnos¢ tego rodzaju analiz,

2 Por. J. Ziemiecki, K. Zukrowska: Konkurencja a transformacja w Polsce. Wybrane aspekty poli-

tyki gospodarczej, Szkota Gtowna Handlowa, Warszawa 2004, s. 18-20.

3 WEF co roku zestawia listg rankingowa ponad 100 pafistw badanych pod wzglgdem konkurencyj-
nosci, publikowana w opracowaniach pt. Global Competitiveness Report. Efektem prac ekspertow IMD
jest natomiast ranking konkurencyjnosci obejmujacy 60 panstw, zamieszczany w periodycznej publikacji
pt. IMD World Competitiveness Yearbook. Z kolei wyniki badan prowadzonych przez analitykow UNCTAD
— koncentrujacych si¢ na ocenie zdolnosci 140 panstw w zakresie przyciagania bezposrednich inwestycji
zagranicznych — sg udostgpniane w rocznikach pt. World Investment Report. Odmienne podejécie od wy-
zej wymienionych osrodkow prezentuje Heritage Foundation, ktora probuje okresli¢ poziom wolnosci
gospodarczej badanych krajow (obecnie 167), przygotowujac na tej podstawie tzw. indeks wolnosci go-
spodarczej (Index of Economic Freedom).
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wskazujac, iz uzyskane wyniki odzwierciedlaja raczej statyczny obraz sytuacji w za-
kresie konkurencyjnosci, niz jej dynamiczna wizj¢. Ponadto, z uwagi na réznice w ujg-
ciu problemu oraz metodologii obliczania wskaznikow konkurencyjno$ci, wyniki
badan prowadzonych przez wymienione o$rodki sa poréwnywalne jedynie w ogra-
niczonym zakresie*.

Tabela 1
Pozycja Polski w rankingach miedzynarodowej konkurencyjnosci
(w nawiasach podano liczbe panstw objetych badaniem)

Osrodek badawczy 2002 r. 2003 r. 2004 r.
World Economic Forum
— ranking konkurencyjnosci biznesowe;j 50 (80) 47 (95) 57 (103)
— ranking konkurencyjnosci wzrostu 50 (80) 45 (101) 60 (104)
IMD
— ranking konkurencyjnosci 45 (60) 55 (60) 57 (60)
Heritage Foundation
— ranking wolnos$ci gospodarczej 45 (118) 66 (118) 56 (167)
UNCTAD 1999-2001 | 2000-2002 | 20012003
— ranking naptywu bezposrednich inwestycji
zagranicznych 48 (140) 56 (140) 68 (140)
— ranking potencjalnego przyciagania bezposrednich
inwestycji zagranicznych 46 (136) 44 (138) -

Zrédto: Global Competitiveness Report, kolejne lata. World Economic Forum <http://www.weforum.org>.
IMD World Competitiveness Yearbook, kolejne lata. International Institute for Management Development,
<http://www02.imd.ch/documents/wcc/content/overallgraph.pdf>. World Investment Report 2004, UNCTAD,
<http://www.unctad.org/en/docs/wir2004annexes_en.pdf>. Index of Economic Freedom, Heritage
Foundation, kolejne lata, <http://www.heritage.org/research/features/idex/search.cfm>.

Préby pomiaru mi¢edzynarodowej konkurencyjnosci Polski

Do okreslenia poziomu konkurencyjnosci uzywa si¢ wielu wskaznikéw, wsrod
ktorych mozna wyodrgbni¢ wskazniki proste oraz wskazniki ztozone, uzyskiwane
w efekcie zastosowania odpowiednich metod analitycznych. W pierwszej grupie
mieszcza si¢ na przyktad takie parametry, jak: struktura geograficzna i towarowa
eksportu oraz importu, saldo obrotoéw towarowych i ustugami, saldo obrotéw bieza-
cych, wskaznik penetracji importowej oraz wskaznik zorientowania proeksportowe-
go0. Z kolei w grupie wskaznikow ztozonych wskazaé trzeba zwlaszcza:

4 J. Ziemiecki, K. Zukrowska: Konkurencja a transformacja ..., op.cit., s. 26-34.
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— wskaznik ujawnionych przewag komparatywnych (RCA), obrazujacy stopien
komplementarno$ci polskiej gospodarki wzgledem gospodarek pozostalych panstw
UE; wskaznik ten najczgséciej wykorzystuje si¢ do oceny udziatu Polski w handlu mig-
dzygaleziowym —tradycyjnej formule wymiany, charakterystycznej dla wezesniejszych
etapow wspotpracy gospodarczej panstw UE (strefa wolnego handlu, unia celna), kto-
ra obecnie odgrywa relatywnie mala role w handlu migdzy krajami UE-15;

— wskaznik intensywnosci handlu wewnatrzgatgziowego (ITT), ilustrujacy sto-
pien substytucyjnosci polskiej gospodarki wzgledem pozostatych panstw UE; wskaz-
niki ITT pokazuja udziat Polski w handlu wewnatrzgat¢ziowym, ktéry — w warun-
kach jednolitego rynku Unii, charakteryzujacego si¢ petna swoboda przeplywu
czynnikow produkcji — stanowi obecnie dominujacy segment wewnetrznej wymia-
ny na obszarze UE-15.

Metoda analizy czynnikowej

Zgodnie z ta metoda, o konkurencyjnosci gospodarki danego kraju decyduje
wypadkowa oddziatywania czynnikéw o charakterze proeksportowym (zaangazo-
wanie eksportowe gospodarki, stan infrastruktury naukowo-technicznej, wzrost zdol-
nosci adaptacyjnej eksporterow) oraz proimportowym (wzrost kosztéw krajowych,
wzrost popytu wewngetrznego). Lista tych czynnikow moze si¢ zmienia¢ w dlugim
okresie w nastepstwie rozwoju czynnikow produkcji 1 towarzyszacej temu rozwojo-
wi ewolucji przewag komparatywnych. Zdefiniowanie konkurencyjnosci jako funk-
cji czynnikow proeksportowych i proimportowych pozwala obja¢ analiza wszystkie
podmioty, a wigc zaréwno te, ktore eksportuja swoje wyroby, jak i te, ktore konku-
ruja z towarami importowanymi na rynku krajowym.

W efekcie zastosowania kombinacji wspomnianych parametrow eksperci
z Instytutu Koniunktur i Cen Handlu Zagranicznego w Warszawie stworzyli swoista
mape konkurencyjnosci gospodarek panstw UE-15 oraz Polski, Czech i Wegier (rysu-
nek 2). Wynika z niej, ze pozycja konkurencyjna Polski na tle pozostatych krajow
UE objetych badaniem jest staba —na podstawie danych z 2001 r. Polska (obok Grecji)
zostata sklasyfikowana w grupie krajow o najnizszej konkurencyjnosci. Przesadzito
o tym glownie ostatnie miejsce w rankingu 18 panstw pod wzgledem konkurencyj-
noSci produkeji krajowej wobec importu. Nieco korzystniej wypadta ocena pod wzgle-
dem proeksportowosci (15 miejsce), jednak i w tym wypadku Polska wyraznie uste-
puje pozostalym krajom UE, z wyjatkiem Grecji. Symptomatyczne jest, ze w ciagu
5 lat (1997-2001) miejsce Polski w rankingu nie zmienito si¢, chociaz na przyktad
Portugalia i Wegry zdotaty poprawi¢ swoja pozycje’.

> E.M. Jagietto: Migedzynarodowa konkurencyjnosé gospodarki Polski — wyniki analizy czynniko-
wej, ,,Ekonomista”, nr 1/2005, s. 109-129.
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Metoda analizy intensywno$ci handlu migdzygateziowego
i wewnatrzgatgziowego

Konkurencyjnos¢ Polski na jednolitym rynku UE mozna ocenia¢ zaréwno od
strony stopnia komplementarnosci, jak 1 substytucyjnosci polskiej gospodarki wzgle-
dem gospodarek pozostatych panstw UE, w szczegolnosci krajow UE-15. Po pierw-
sze, pozwoli to na okreslenie udziatu Polski w handlu mi¢dzygateziowym, po dru-
gie — udziatu w handlu wewnatrzgateziowym. Wewnatrzgateziowy podziat pracy —
przy globalizacji produkcji i rynkéw oraz szybkim rozwoju technologii — wyznacza
rytm integracji gospodarczej w ramach Unii, natomiast tradycyjny handel migdzy-
galeziowy w coraz wigkszym stopniu staje si¢ obszarem peryferyjnym w stosunku
do gtéwnego nurtu wymiany panstw Unii®,

Szybki rozwoj handlu wewnatrzgateziowego jest mozliwy dzigki swobodzie prze-
ptywu kapitatu oraz technologii migdzy panstwami UE. W konsekwencji nast¢puje
wyroéwnywanie kosztow wykorzystania maszyn, technologii i sity roboczej w poszcze-
golnych krajach, przyczyniajac si¢ w ten sposob do poszerzania zakresu tzw. substytu-
cyjnos$ci podazowej, a wigc podobienstwa gospodarek panstw UE-15 pod wzgledem
wyposazenia w nowoczesne i wydajne czynniki produkcji. Wysoka produktywnosé¢
tych czynnikéw stanowi zarazem przestanke do zwigkszania zakresu tzw. substytucyj-
noS$ci popytowej, oznaczajacej zblizony poziom zamoznoS$ci krajow UE-15, co wiaze
si¢ z podobienstwem w zakresie sity nabywczej oraz preferencji konsumenckich.

Wobec wspomnianej substytucyjnosci — przy nieograniczonej mozliwosci prze-
noszenia czynnikow produkcji z jednego kraju do drugiego — we wszystkich fazach
produkcji wyrobow tworzy si¢ coraz gestsza sie¢ migdzynarodowych powiazan ko-
operacyjnych migdzy dostawcami specjalizujacymi si¢ w wytwarzaniu poszczegodl-
nych komponentdéw i podzespotéw do produktow finalnych. W efekcie rosna row-
nolegte strumienie eksportu i importu elementéw kooperacyjnych wytwarzanych w tej
samej galezi czy branzy produkcji, stanowiace istote handlu wewnatrzgaleziowego.
Warunkiem rozwoju tego rodzaju wymiany jest wysoki stopien substytucyjnosci
(podobienstwa) gospodarek panstw UE od strony podazowej i popytowe;.

Polska i pozostate srodkowoeuropejskie kraje UE nadal zdecydowanie odstaja od
panstw UE-15 pod wzgledem nowoczesnosci i wydajnosci czynnikow produkcji (co
oznacza brak substytucyjnosci podazowej i wystgpowanie luki technologicznej), a takze
poziomu zamoznosci (brak substytucyjnosci popytowej), dlatego najtatwiej migdzy
tymi grupami panstw moze rozwijac si¢ handel migdzygaleziowy, za§ rozwdj wymia-
ny wewnatrzgateziowej postepuje wolniej i w mniejszym zakresie.

Jest to o tyle wazne, ze tradycyjna wymiana handlowa (handel mi¢dzygal¢zio-
wy) jest najbardziej intensywna w branzach surowcochtonnych i pracochtonnych

¢ E.M. Plucinski: Konkurencyjnos¢ strukturalna polskiej gospodarki na wspélnym rynku Unii
Europejskiej, Wydawnictwo Naukowe ,,Scholar”, Warszawa 2005, s. 8.
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(paliwa, odziez i tekstylia). Natomiast rozwoj wewnatrzgateziowego podziatu pracy
jest charakterystyczny dla branz zaawansowanych technologicznie. Obecnie (dane
z 2002 r.) klasyczny handel migdzygaleziowy migdzy krajami UE-15 stanowi mniej
niz 10% wolumenu wymiany na obszarze tych panstw. Oznacza to, iz w tym wypad-
ku dominujace znaczenie ma dynamicznie rozwijajacy si¢ handel wewnatrzgal¢zio-
wy, typowy dla gospodarek silnie zintegrowanych w wymiarze podazowym i popy-
towym. W handlu Polski z krajami UE-15 proporcje sa zupetie inne —udziat handlu
migdzygaleziowego wynosi okolo 50%, a wigc jest pigciokrotnie wyzszy od s$red-
niej dla starej czgsci UE.

Wskazniki RCA” dowodza, Ze polska gospodarka jest konkurencyjna w grupie
towaréw surowcochtonnych i pracochtonnych, natomiast ustepuje pod tym wzgle-
dem panstwom Unii w zakresie wyrobow technointensywnych (tabela 2). Potwier-
dza to istnienie migdzy Polska a krajami UE-15 luki technologicznej, co ogranicza
mozliwo$¢ rozwoju handlu wewnatrzgateziowego. Taki stan rzeczy znajduje row-
niez swoje odzwierciedlenie w strukturze eksportu, w ktdrej przewazaja wyroby su-
rowcochtonne i pracochtonne (w sumie stanowig one 47,2% eksportu), a takze w sal-
dzie wymiany handlowej Polski z krajami UE-15, ktoére jest dodatnie wtasnie
w odniesieniu do wyrobow surowcochtonnych i pracochtonnych i ujemne dla wyro-

béw zaawansowanych technologicznie.
Tabela 2

Wskazniki RCA w handlu Polski z UE oraz struktura i saldo obrotéow
wedlug branz w latach 1992, 1998 i 2002

Wskazniki RCA Udzial w. eksporcie Udzial w imporcie (fva:?ll(:l
Wyroby Polski (w %) Polski (w %) €

2002 r. {1998 r.|1992 r. {2002 r. (1998 r. {1992 1. | 2002 1. {1998 1. | 1992 r.| 2002 1.
Surowcochtonne 048 | 0,66 | 0,53 | 12,8 16,3 | 29,6 7,9 8,5 17,4 | +1,00
Pracochtonne 0,31 044 | 035 | 344 | 41,0 | 37,6 | 252 | 26,3 | 26,4 | +1,20
Kapitatochtonne -0,11 | 0,01 | 0,12 19,6 | 20,3 | 17,5 | 22,0 | 20,1 15,5 | 2,10
Sredniej
technologii -0,38 | 0,45 | -1,07 | 18,9 | 17,0 88 | 27,7 | 26,6 | 25,7 | 4,30
Wysokiej
technologii -0,91 | -0,87 | —1,70 4,2 4,5 1,8 10,4 | 10,8 9,6 | 2,50

Zrodto: E.M. Plucinski: Konkurencyjnosé strukturalna ..., op.cit., s. 53.

7 Im warto$¢ wskaznika RCA jest wyzsza, tym intensywno$¢ tradycyjnego handlu miedzygatezio-
wego jest wigksza, co réwnoczesnie oznacza nizszq intensywnos¢ handlu wewnatrzgateziowego. Z kolei
im wskaznik RCA jest blizszy zeru, tym intensywnos$¢ handlu wewnatrzgateziowego jest wigksza, zas
handlu migdzygalgziowego — mniejsza.
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Z kolei analiza wskaznikow ITT Polski z panstwami UE-15 potwierdza, ze —
w odréznieniu od starych krajéw Unii, gdzie dominuje wtasnie handel wewnatrzga-
teziowy (wskaznik IIT przekracza 90%) — w Polsce rola tego rodzaju wymiany w ca-
toksztalcie obrotow z krajami UE jest znacznie mniejsza (tabela 3). W 2002 r. wskaz-
nik IIT dla wszystkich grup wyrobow eksportowanych przez Polskg wynosit 53,7%,
za$ dla wyrobow sredniej i wysokiej technologii odpowiednio 51% 1 49,7%. Wska-
zuje to na wciaz niska substytucyjnos¢ polskiej gospodarki z gospodarkami krajow
UE-15 pod wzgledem wyposazenia w nowoczesne i wydajne czynniki wytworcze,
a takze stopnia zamozno$ci spoteczenstwa.

Tabela 3
Wskazniki IIT w handlu Polski z UE wedlug branz
w latach 1992, 1998 i 2002
. Wskazik | Dddal | Udzal
Wvyrob Wskazniki IIT RCA w eksporcie | w imporcie
yroy (W %) W %)
2002 r. 1998 r. 1992 r. 2002 r. 2002 r. 2002 r.
Sredniej technologii 51,0 43,0 33,7 -0,38 18,9 27,7
Wysokiej technologii 49,7 38,9 26,9 -0,91 42 10,4

Zrodto: E.M. Plucinski: Konkurencyjnosé strukturalna ..., op.cit., s. 64.

Inna sprawa jest, ze w porownaniu z latami dziewigcdziesiatymi zaszty pod tym
wzgledem pozytywne zmiany, bowiem handel migdzygaleziowy — cho¢ nadal sta-
nowi okolo potowy wymiany Polski z krajami UE-15 — stopniowo straci na znacze-
niu na rzecz handlu wewnatrzgateziowego. W 1992 r. handel migdzygateziowy sta-
nowit 65% wymiany Polski z krajami UE-15, natomiast w 2002 r. udziat ten
zmniejszyt si¢ do 46,3%, jesli pod uwage wezmie si¢ wszystkie grupy wyrobow,
oraz do 49% w wypadku wyrobow $redniej technologii i 50,3% w wypadku wyro-
bow wysokiej technologii. Potwierdza to, iz wyroby zaawansowanej technologii
odgrywaja coraz wigksza rolg w polskim eksporcie (w latach 19922002 udziat tego
rodzaju towarow wzrdst z 10,6% do 23,1%)8.

8 E.M. Plucinski: Konkurencyjnosé strukturalna ...op.cit., s. 63-67.
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Zmiany w zakresie wydajnosci pracy w Polsce

Jednym z najwazniejszych czynnikoéw wptywajacych na konkurencyjnos¢ go-
spodarki danego kraju jest dynamika wzrostu wydajnosci (produktywno$¢) pracy.
Pod tym wzgledem w Polsce od 1995 r. nastapita istotna poprawa, w konsekwencji
czego skrocit si¢ dystans, jaki w tej materii dzieli Polske od panstw UE-15. O ile
w 1995 r. wydajnos¢ statystycznego polskiego pracownika stanowita zaledwie 44,1%
sredniego poziomu wydajno$ci dla panstw UE-25, o tyle w 2004 r. juz 60,4%, o prze-
szto 16 punktow procentowych wigce;.

Poprawa jest wyrazna, ale wciaz pod wzgledem wydajnosci pracy Polska po-
zostaje daleko w tyle za krajami UE-15. Tak duza réznicg w wydajnos$ci pracy
trudno bedzie zniwelowaé, wykorzystujac gtdwnie rezerwy proste w postaci re-
dukcji zatrudnienia, jak to mialo miejsce w poczatkowej fazie transformacji syste-
mowej w Polsce, a takze w latach 19992002 (rysunek 3). Migdzy 1992 r. a 2004 r.
wydajno$¢ pracy w przemys$le — mierzona wielko$cia produkcji sprzedanej przy-
padajaca na 1 zatrudnionego — wzrosta w sumie o 125%, powigkszajac si¢ w §red-
niorocznym tempie prawie 10%, szeSciokrotnie wyzszym niz w krajach UE-15.
Poprawa wydajnos$ci pracy nastapita jednak przede wszystkim w efekcie elimina-
cji przerostow zatrudnienia (liczba pracujacych zmniejszyta si¢ o ponad 1/3) oraz
bardziej efektywnego wykorzystywania pracownikow, ktorzy przetrwali falg zwol-
nien w ramach procesow restrukturyzacyjnych. Mniejsza natomiast rolg odegrala
modernizacja techniczna i technologiczna przedsigbiorstw, prowadzaca do zwigk-
szenia produktywnosci kapitatu, cho¢ oczywiscie nie mozna nie docenia¢ wpty-
wu tego czynnika na poprawe wydajnosci pracy, widocznej zwtaszcza w latach
1993-1997. W tym czasie wystapit w Polsce boom inwestycyjny, ktory jednak szyb-
ko si¢ skonczyl, za$ naktady inwestycyjne zaczely systematycznie spadaé (w la-
tach 20012002 takze w wymiarze absolutnym). Od 2004 r., wraz z powrotem pol-
skiej gospodarki na $ciezke szybkiego wzrostu gospodarczego, rol¢ najwazniejszego
czynnika stymulujacego wzrost wydajnos$ci pracy ponownie zaczynaja odgrywac
inwestycje. Wskazuje na to wysokie tempo wzrostu produktywnosci kapitatu, przy
niewielkim juz spadku zatrudnienia.

Sklonno$¢ przedsigbiorcow do inwestowania

Tempo, w jakim Polska bedzie dogania¢ wysoko wydajne gospodarki panstw
UE-15 zalezy w ogromnym stopniu od dynamiki i skali nakladow inwestycyjnych.
Po zalamaniu si¢ inwestycji w poczatkowej fazie transformacji systemowej, od 1994 r.
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— przy wysokiej koniunkturze — sktonnos¢ do inwestowania sukcesywnie zwigksza-
ta sig¢ 1 az do 1998 r. naktady inwestycyjne charakteryzowaty si¢ wysokim tempem
wzrostu. W latach 1999-2000 wystapity juz jednak wyrazne oznaki spowolnienia
procesow inwestycyjnych, za$ w latach 2001-2002 naktady inwestycyjne spadaty
w wymiarze bezwzglgdnym o okoto 10% rocznie (rysunek 4). Zlozylto si¢ na to
kilka czynnikoéw, wérdd ktérych wymieni¢ trzeba zwtaszcza:

— ograniczone, w sytuacji ostabienia wzrostu gospodarczego i recesji, mozliwoS$ci
wypracowania przez przedsigbiorstwa wiasnych srodkéw rozwojowych (pochodza-
cych z zysku i amortyzacji), ktore w Polsce stanowia gtéwne Zrdédlo finansowania
inwestycji; zmniejszenie zdolnosci firm do inwestowania stanowi konsekwencje
pogorszenia si¢ w latach 2001-2002 kondycji finansowej duzej czgsci przedsigbiorstw
(tabela 4), na co wskazuje przejécie sektora przedsigbiorstw od wypracowywania
zysku (6,2 mld zt w 2000 r.) do generowania strat (minus 2,0-2,6 mld zt w okresie
2001-2002) oraz analogiczne zmiany rentownosci obrotu netto (minus 0,2—-0,3% w la-
tach 2001-2002, wobec 0,7% w 2000 r.);

— klopoty przedsigbiorstw z ptynnoscia finansowa (bgdace m.in. efektem zato-
row platniczych); w rezultacie w latach 2001-2003 wzrosta liczba firm niespetnia-
jacych warunkow do uzyskania kredytu, co szczegdlnie dotyczy tzw. matych i Sred-
nich przedsigbiorstw (MSP);

— wysokie oprocentowanie kredytow, w tym takze dla przedsigbiorstw; chociaz
podstawowe stopy procentowe NBP generalnie si¢ zmniejszaja (z pewnym wahnig-
ciem w gorg w 2004 r.), to jednak caty czas pozostaja relatywnie wysokie i znaczaco
przekraczaja poziom stop procentowych w krajach UE-15.

Tabela 4

Wyniki finansowe i podstawowe relacje ekonomiczne sektora przedsigbiorstw
w latach 2000-2004 (w mld zt oraz %)

Wyszczegolnienie 2000 r. 2001 r. 2002 r. 2003 r. 2004 r.
Wynik finansowy netto (w mld zt) 6,2 -2,6 -2,0 18,0 60,7
Wskaznik rentownosci obrotu netto (w %) 0,7 -0,3 -0,2 1,7 4.8

Zrodto: Dane GUS, <http://www.stat.gov.pl>.

W 1993 1. sytuacja ekonomiczno-finansowa przedsigbiorstw zaczela si¢ popra-
wiac i rok ten zamknat si¢ zyskiem sektora w tacznej wysokosci 18 mld zt oraz wy-
raznym wzrostem rentownosci netto (1,7%). Wigkszos$¢ firm uznata jednak, ze wo-
bec niepewnych perspektyw ozywienia koniunktury wciaz nie ma jeszcze warunkow
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do podejmowania wigkszych inwestycji. W 2004 r. kondycja ekonomiczno-finanso-
wa sektora przedsigbiorstw nadal si¢ wzmacniata (zysk w skali roku wynidst blisko
61 mld zt, za$ rentowno$¢ netto 4,8%), co zwigkszyto sktonnos¢ przedsigbiorcow do
inwestowania. W rezultacie 2004 r. przyniost — odnotowane po raz pierwszy od 5 lat
— ozywienie dzialalnosci inwestycyjnej (po trzech kwartatach stopa inwestycji prze-
kroczyta 9%), ktéra w zwiazku z cztonkostwem Polski w Unii Europejskiej moze
si¢ dalej rozwijac®. Wzrosto takze zainteresowanie Polska inwestoréw obcych, kto-
rzy w 2004 r. — zdaniem NBP — ulokowali w formie inwestycji bezposrednich kolej-
ne 6,2 mld USD (w latach 2002-2003 do Polski naptywato po 4,1 mld USD), co
jednak wciaz jest wielko$cia ponizej oczekiwan.

Rysunek 4

Dynamika nakladéw inwestycyjnych w Polsce
(w %; rok poprzedni = 100)

95,1
25 T T 100
22,2

Naktady inwestycyjne ogétem
Bezposrednie inwestycje zagraniczne

1995r. 1996r. 1997r. 1998r. 1999r. 2000r. 2001r. 2002r. 2003r. 2004r.

Zrodio: Dynamika naktadow inwestycyjnych: dane GUS, <http://www.stat.gov.pl>. Bezposrednie inwe-
stycje zagraniczne: dane NBP dotyczace bilansu ptatniczego na bazie transakcji,
<http://www.nbp.gov.pl> oraz PAIiZ <http://www.paiz.gov.pl>.

W Narodowym planie rozwoju 2007-2013 zalozono, iz w latach 2005-2006 $rednioroczna stopa in-
westycji wyniesie 12,7%, a nastgpnie zmniejszy si¢ do 8,7% w latach 2007-2013 i 4,7% w latach 2014-2020.
NPR 2007-2013, <http://www.npr.gov.pl>.
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Innowacyjnos$¢ polskiej gospodarki

Ozywienie dziatalno$ci inwestycyjnej nie wystarczy do zniwelowania luki tech-
nologicznej dzielacej Polskg od panstw UE-15, jesli prace badawczo-rozwojowe beda
nadal obszarem zmarginalizowanym pod wzgledem finansowania, a ponadto nie
zaciesni si¢ zwiazek nauki z dziatalnos$cia biznesowa. Na razie (dane z 2004 r.) Polska
jest sklasyfikowana na ostatnim miejscu w rankingu krajow Unii Europejskiej pod
wzgledem innwacyjnosci (rysunek 5). Sktada si¢ na to wiele czynnikow, w tym ni-
ski udziat naktadéw na prace B+R w PKB, ktory w latach 1998-2003 stanowit zale-
dwie 1/3 $redniego poziomu dla krajow UE-25, wykazujac przy tym tendencjg ma-
lejaca (tabela 5). O ile naktady na prace B+R w powigkszonej UE rosty we wskazanych
5 latach $redniorocznie o 4%, o tyle w Polsce wydatki te spadaly przecigtnie o 1,1%
(oprocz Polski naktady na prace B+R zmniejszatly si¢ jedynie na Stowacji). W pozo-
stalych nowych krajach dynamika wydatkow na prace B+R przekraczala $rednie
tempo wzrostu dla krajow UE-25, a Cypr, Estonia i Wegry zajmowaty pod tym wzgle-
dem czotowe miejsca w rankingu panstw UE.

Rysunek 5

Ranking krajow UE pod wzgledem innowacyjnosci
(dane z 2004 r.)
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Zrodto: European Innovation Scoreboard 2004,
<http://trendchart.cordis.lu/scoreboards/scoreboard2004/info_index.cmf>.
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Tabela 5
Wskazniki charakteryzujace innowacyjnos$¢ panstw UE-25

Wydatki na prace B+R Zgloszenia

Kraje jako % PKB w 2003 r. | dynamika’ | patentowe?
1998 r. 2000 r. 2003 r. (w mln €) (w %) 2002 r.
Srednia dla UE-25 1,82 1,88 1,939 186 035% 4,0 133,59
Srednia dla UE-15 1,86 1,93 1,99¥ 182 488Y 43 158,46
Austria 1,78 1,95 2,19 4902 6,0 174,84
Belgia 1,90 2,04 2,33 6236 6,2 148,08
Cypr 0,23 0,25 0,33 38 11,6 9,91
Czechy 1,16 1,23 1,35 1019 6,4 10,88
Dania 2,06 2,27 2,60 4 899 6,6 214,82
Estonia 0,58 0,62 0,77 62 11,6 8,86
Finlandia 2,88 3,40 3,51 5007 6,9 310,92
Francja 2,17 2,18 2,19 34122 2,4 147,24
Grecja 0,689 b.d. 0,64% 8419 1,7 8,11
Hiszpania 0,89 0,94 1,11 8213 7,6 25,46
Holandia 1,94 1,90 1,894 8 0904 1,9 278,86
Irlandia 1,25 1,15 1,12 1481 4,8 89,85
Litwa 0,55 0,59 0,68 110 9,4 2,59
Lotwa 0,41 0,45 0,39 39 4,9 5,95
Luksemburg b.d. 1,71 b.d. 364 b.d. 201,33
Malta b.b. b.d. b.d. b.d. b.d. 17,69
Niemcy 2,31 2,49 2,50 53200 2,7 300,95
Polska 0,68 0,66 0,59 1091 -1,1 2,72
Portugalia 0,759 b.d. 0,79 1033 2,3 4,26
Stowacja 0,79 0,65 0,57 164 -2,7 4,27
Stowenia 1,39 1,44 1,53 375 5,8 32,75
Szwecja 3,62 3,659 4,279 10 4599 9,1 311,51
Wegry 0,68 0,80 0,97 708 11,0 18,27
Wielka Brytania 1,81 1,85 1,87% 31116% 3,5 128,70
Wiochy 1,07 1,07 1,16¥ 14 600% 3,8 74,73

D Srednia stopa wzrostu wydatkéw na prace B+R w latach 19982003 w cenach statych.
? Liczba zgloszen patentowych do Europejskiego Urzgdu Patentowego na 1 mln mieszkancow.
 Dane z 2002 r. ¥ Dane z 2001 r.  Dane z 2000 r. © Dane z 1999 r.

Zrodto: Dane Eurostat (sustainable development indicators oraz ,Eurostat News Release” nr 26/2005

z 24 lutego 2005 r.)
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W tej sytuacji autorzy NPR 2007-2013 uznali, Ze nie ma szans, aby w 2008 r.
relacja wydatkéw badawczo-rozwojowych do PKB osiagngta poziom 1,5%, zakta-
dany w pierwszej edycji NPR, obejmujacej okres 2004-2006'°. Sposrod nowych kra-
jow UE z Europy Srodkowej najwiccej na finansowanie projektow badawczo-roz-
wojowych przeznaczaja Czechy (1,16-1,35% PKB), ale i tak ust¢puja wyraznie pod
tym wzglgdem panstwom skandynawskim, a takze Francji oraz Niemcom.

Polska wydaje na prace B+R wielokrotnie mniej niz duze panstwa UE (7,5 razy
mniej niz Hiszpania, okolo 30 razy mniej niz Wielka Brytania i Francja oraz 49 razy
mniej niz Niemcy), a takze wigkszo$¢ pozostatych panstw UE-15. W 2003 r. mniej
niz Polska wydaty tylko Luksemburg oraz Grecja i niewiele mniej — Portugalia. Sym-
ptomatyczne jest takze, ze polscy przedsigbiorcy niechgtnie angazuja si¢ w finanso-
wanie dziatalno$ci B+R, najczgséciej szukajac szans rynkowych w powielaniu istnie-
jacych rozwiazan technicznych i technologicznych!!. Potwierdza to niski udziat
sektora biznesu w strukturze wydatkéw B+R, wynoszacy w Polsce w 2003 r. 27%,
wobec 65% w panstwach UE-15 (tabela 6). Male zainteresowanie pracami B+R ze
strony krajowych firm po czeg$ci wynika z faktu, iz polskie wynalazki rzadko daja
si¢ bez wigkszych probleméw wdrozy¢ do produkcji masowej, bowiem ich tworcy
maja na ogot stabe rozeznanie w realiach gospodarczych i rzeczywistych potrzebach
rynku. W konsekwencji relatywnie duza czegs¢ catkowitego kosztu realizacji projek-
tow badawczo-rozwojowych stanowia wydatki na prace wdrozeniowe, ktore jedy-
nie w ograniczonym zakresie sg finansowane ze srodkow publicznych. W tej sytu-
acji przedsigbiorcy czgsto rezygnuja z angazowania si¢ w przedsigwzigcia B+R, nie
chca bowiem ponosi¢ zwigzanego z tym ryzyka finansowego.

Wszystko to stawia pod znakiem zapytania mozliwos$¢ skutecznego wpisania
si¢ Polski w realizacjg tzw. strategii lizbonskiej, przyjetej na szczycie Unii Euro-
pejskiej w marcu 2000 r. Zgodnie z tym programem, Unia ma si¢ przeksztatci¢
w stosunkowo krotkim czasie (pierwotnie sadzono, ze do 2010 r., co okazato si¢
nierealne) w najbardziej konkurencyjna gospodarke na $wiecie, opierajaca si¢ na
wiedzy, zdolna do utrzymania zrownowazonego wzrostu gospodarczego, stworze-
nia wigkszej liczby lepszych miejsc pracy oraz zachowania spdjnosci spoteczne;j.
Zasadnicza rol¢ w realizacji tego ambitnego zamierzenia odgrywa innowacyjnos¢,
czego wyrazem jest uzupelnienie strategii lizbonskiej o tzw. cel barcelonski — za-
ktadajacy zwigkszenie przez kraje UE do 2010 r. $redniego poziomu wydatkow na
B+R do 3% PKB, przy udziale sektora prywatnego na poziomie 2/3. Tak wysoki

10" Narodowy plan rozwoju 2007-2013, s. 18, <http://www.npr.gov.pl>.
' Przedsigbiorczos¢ w Polsce 2005, Ministerstwo Gospodarki i Pracy, Warszawa 2005 r., s. 53.
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udziat biznesu daje gwarancje, ze wyniki badan znajda bezposrednie zastosowa-
nie w praktyce gospodarcze;j.

Tabela 6
Struktura finansowania prac badawczo-rozwojowych w Polsce

i wybranych panstwach UE-25 w 2003 r.” (w % PKB)

Wydatki W tym wydatki| ponoszone przez
Kraje B+R jako przedsig¢biorcéw sektor phbliczny szkoly (wyzsze

% PKB Udzial® Udzial Udzial®

Srednia dla UE-25 1,95 1,26 64,6 0,25 12,8 0,42 21,5
Srednia dla UE-15 2,00 1,30 65,0 0,25 12,5 0,43 21,5
Czechy 1,35 0,82 60,7 0,31 23,0 0,21 15,6
Francja 2,19 1,36 62,1 0,37 16,9 0,42 19,2
Hiszpania 1,11 0,60 54,1 0,17 15,3 0,34 30,6
Niemcy 2,50 1,73 69,2 0,34 13,6 0,43 17,2
Polska 0,59 0,16 27,0 0,24 40,7 0,19 32,2
Stowacja 0,57 0,31 54,4 0,35 61,4 0,07 12,3
Wegry 0,97 0,36 37,1 0,30 30,9 0,26 26,8
Wielka Brytania® 1,87 1,26 67,4 0,17 14,7 0,42 22,5
Wiochy 1,16 0,55 47,4 0,21 18,1 0,38 32,8

D Poniewaz w dostepnym na stronie internetowej Eurostat zestawieniu dotyczacym struktury finan-
sowania prac B+R poszczegolne wartosci sktadajace sig na strukturg wydatkow B+R zostaty zaokraglone,
ich suma odbiega od danych pokazujacych warto$¢ globalnych wydatkéw B+R jako % PKB, za$ suma
udziatéw nie daje 100%.

2 Udziat przedsiebiorcow, sektora publicznego i szkot wyzszych w globalnej warto$ci wydatkow B+R
jako % PKB.

9 Dane z 2002 r.

Zrodto: Dane Eurostat (sustainable development indicators).

Niskie naktady na nauke i badania rozwojowe skutkuja w wypadku Polski spad-
kiem liczby wynalazkow 1 wzordéw uzytkowych zgltaszanych w Urzedzie Patento-
wym RP, a takze w Europejskim Biurze Patentowym (European Patent Office —
EPO). Polska ze wskaznikiem zgloszen patentowych do EPO wynoszacym 2,7 na
1 mln mieszkancéw — przy $redniej wartosci tego parametru w UE-25 wynosza-
cej 158,5 — zajmuje przedostatnie miejsce wsrdd panstw Unii, wyprzedzajac jedy-
nie Litwg. W stosunku do europejskiej czotowki (panstwa skandynawskie, kraje
Beneluksu, Niemcy, Francja, Austria) w zakresie wynalazczo$ci i innowacyjnosci
Polske dzieli przepas¢, ale ustgpujemy takze wyraznie wigkszosci nowych krajow,



[581] Konkurencyjnosé¢ polskiej gospodarki 63

w tym zwlaszcza Stowenii i Wegrom. Systematycznie pogarsza sig¢ bilans wymia-
ny Polski w dziedzinie osiagnie¢ naukowo-technicznych oraz ustug technicznych.
Obecnie gtownym zréodlem zaawansowanych technologii w Polsce sg bezposred-
nie inwestycje zagraniczne, natomiast dziatalno$¢ krajowych osrodkow B+R przy-
nosi pod tym wzgledem mniejsze efekty. Pilnym zadaniem jest poprawa innowa-
cyjnos$ci polskiego przemystu, co z kolei uwarunkowane jest zwigkszeniem
naktadow na prace badawczo-rozwojowe!2.

Odwrdceniu niekorzystnych tendencji w dziedzinie badan i rozwoju stuzy¢ maja
rozwiazania przewidziane w ustawie o wspieraniu dziatalno$ci innowacyjnej, ktorej
projekt rzad skierowat do Sejmu w listopadzie 2004 r.!* Wspomniany projekt zakta-
da: rozw0j prywatnego sektora badawczo-rozwojowego, poprawe efektywnosci
wdrazania polityki innowacyjnej na poziomie krajowym i regionalnym, wzrost efek-
tywnoS$ci wykorzystywania srodkow publicznych przeznaczonych na dziatalno$¢ B+R
oraz zwigkszenie zainteresowania dziatalnos$cia innowacyjna podmiotéw prywat-
nych. W tym celu przewiduje si¢ zastosowanie kilku specjalnych instrumentow fi-
nansowych'4,

Dazenie do zmniejszenia dystansu rozwojowego, jaki dzieli Polske od krajow
UE-15, a takze do sprostania wyzwaniom wynikajacym z procesow globalizacji,
ktoérym Polska podlega, w oczywisty sposob eksponuje znaczenie zagadnien zwiaza-
nych z migdzynarodowa konkurencyjnoscia polskich firm. Dlatego w NPR 2007-2013
kwestia ta bedzie stanowi¢ jedna z priorytetowych osi problemowych. Wzmoc-
nienie migdzynarodowej konkurencyjnosci Polski ma si¢ dokona¢ przez poprawe
produktywnosci gospodarki, czemu z kolei bedzie stuzy¢ wzrost przedsigbiorczosci
i innowacyjno$ci. Uzyskanie znaczacej poprawy w tym zakresie uwarunkowane
jest wykorzystaniem na szeroka skalg wielu dzwigni rozwojowych, obejmuja-

12 NPR 2007-2013, s. 18.

13 Druk sejmowy nr 3440. Projekt ustawy jest dostgpny na stronie internetowej Sejmu
<http://www.sejm.gov.pl>.

4 W szczegolnosci przewiduje sig: utworzenie instytucji kredytu technologicznego przeznaczonej
na finansowanie nowych technologii, mozliwo$¢ uzyskania przez przedsigbiorcow statusu centrum ba-
dawczo-rozwojowego, co wiaze si¢ ze zwolnieniami podatkowymi, a takze mozliwo$¢ natychmiastowego
zaliczenia w cigzar kosztow naktadow na badania i rozwdj, niezaleznie od wynikow prac badawczych, jak
rowniez odliczenia od podstawy opodatkowania czgéci wydatkéw na zakup od jednostek badawczo-roz-
wojowych nowej technologii.
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cych takie czynniki, jak: uzdrowienie finanséw publicznych, kontynuacja reform
strukturalnych, rozwdj zasoboéw ludzkich, inwestycje prorozwojowe oraz wzrost
efektywnosci gospodarowania. Nakltady inwestycyjne i prace badawczo-rozwo-
jowe maja tu znaczenie zasadnicze. Trudno bowiem budowacé kapitalizm bez
kapitalu, lokowanego zwtaszcza w dziedzinach wysokiej technologii. Bez tego
polskie firmy beda w stanie wlaczy¢ si¢ w wewnatrzgaleziowy podziat pracy
w ramach Unii Europejskiej jedynie w ograniczonym zakresie, co nie pozwoli na
zmaksymalizowanie korzysci wynikajacych z udziatu Polski w procesie integracji
europejskie;j.

dr Pawel Wieczorek



Alina Hussein

DZIALALNOSC NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI
W ZAKRESIE PRZECIWDZIALANIA KORUPCJI

Walka z korupcja stata si¢ w Polsce w ostatnich latach wyzwaniem dla wielu in-
stytucji i sSrodowisk. Jest to zadanie organow Scigania i wymiaru sprawiedliwosci, kto-
re ujawniaja i represjonuja sprawcow konkretnych przestepstw korupcyjnych. Powstat
w Polsce swoisty ,,front antykorupcyjny” zaangazowanych instytucji, 0sob i $rodo-
wisk, dzialajacych na rzecz zmniejszenia zakresu zjawiska korupcji w Polsce. W tej
walce aktywny udziat bierze tez Najwyzsza Izba Kontroli. Nie sposob oczywiscie roz-
wazaé, kto w tym ,,froncie antykorupcyjnym” odgrywa wigksza role, ale nie ulega
watpliwosci, ze rola NIK jest tu znaczaca, a wrecz zasadnicza. Wynika to z faktu, ze
Najwyzsza Izba Kontroli, jako naczelny organ kontroli w Polsce, z szerokimi konsty-
tucyjnymi uprawnieniami, ma szczeg6lne warunki do rozpoznawania zagrozenia ko-
rupcja i jej zapobiegania u zrodet, przez wskazywanie, pigtnowanie i zadanie usuwa-
nia nieprawidtowosci, ktore do korupcji prowadza.

Od ponad pigciu lat Najwyzsza Izba Kontroli prowadzi systematyczne prace doty-
czace zjawiska korupcji w Polsce. Od grudnia 1999 r. na mocy przyjetej wowczas uchwaly
Kolegium NIK, potwierdzonej kolejnymi uchwatami w nastgpnych latach, Izba uznata
przeciwdziatanie korupcji za integralna cze$¢ swej misji, za obowiazek, jaki ma do spel-
nienia wobec parlamentu i spoteczenstwa. Procesy kontrolne wspomagaja walke z ko-
rupcja przez uszczelnianie systemu prawnego i instytucjonalne wzmacnianie admini-
stracji publicznej oraz przedsigbiorstw panstwowych, a zwlaszcza ujawnianie
1 eliminowanie mechanizméw korupcjogennych. Zgodnie z obowiazujaca metodologia
postgpowania kontrolnego, rozpoznawanie i likwidowanie zagrozen korupcyjnych jest
jednym z gtéwnych celow wszystkich badan kontrolnych prowadzonych przez Izbe.

Zainteresowanie NIK problematyka korupcji miato miejsce takze wczesniej, tj.
przed wspomniang uchwata Kolegium; byta ona podejmowana w wielu kontrolach
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i sygnalizowana w wielu informacjach o wynikach kontroli, jednak od 1999 r. za-
czeto obowiazywac w Izbie podejécie systemowe, zmierzajace do rozpoznawania
i analizowania obszar6w zagrozenia i mechanizméw korupcjogennych w dziatalno-
$ci instytucji publicznych. Od tego tez czasu Izba rozpoczgla systematyczng dziatal-
no$¢ prezentowania na zewnatrz swoich do§wiadczen w walce z korupcja, w celu
skuteczniejszego zapobiegania tej patologii.

Niniejszy artykut jest proba podsumowania efektéw réznorodnych dziatan po-
dejmowanych w ciagu tych pigciu lat przez Izbe w celu przeciwdziatania korupcji
w Polsce'.

Przeglad najwazniejszych dzialan antykorupcyjnych NIK

Podstawa systemowego dziatania Najwyzszej Izby Kontroli w zakresie prze-
ciwdziatania korupcji jest wspomniana wyzej, przyjeta 15 grudnia 1999 r. uchwata
Kolegium NIK, zgodnie z ktora przeciwdziatanie korupcji stato si¢ jednym z sied-
miu priorytetowych kierunkow kontroli na lata 2000-2002. Kierunki te sa funda-
mentem przyjmowanych na kolejne lata planow pracy i doboru tematéw kontroli.
Badania kontrolne pod katem skutecznos$ci dziatan antykorupcyjnych uznano za za-
danie o szczegdlnym charakterze. Od 2000 r. we wszystkich kontrolach Izba zwraca
uwagg na to, czy w dziatalnosci kontrolowane;j instytucji wystepuja nieprawidtlowo-
$ci, ktoére moga sprzyja¢ zachowaniom korupcyjnym.

Wola kontynuowania badan kontrolnych ukierunkowanych na obszary zagrozo-
ne korupcja, ze szczegdlnym uwzglednieniem funkcjonowania kontroli wewngtrz-
nej, zostata potwierdzona i rozszerzona w uchwale Kolegium NIK przyjgtej 20 li-
stopada 2002 r., ustalajacej priorytety kontroli na lata 2003—2005 (w ramach
priorytetow o charakterze metodycznym).

Rownoczesnie z trwalym ,,zakotwiczeniem” problematyki korupcji w biezacej
dziatalnos$ci kontrolnej Izba podj¢la obszerne prace analityczne dotyczace tej pato-
logii, na podstawie wynikéw wczesniejszych kontroli poczynajac od 1995 r., a na-
stepnie na biezaco analizujac wyniki kontroli z kolejnych lat.

Pierwszym opracowaniem NIK dotyczacym korupcji byla analiza zbiorcza, za-
tytutowana ,,Zagrozenie korupcja w §wietle badan kontrolnych Najwyzszej Izby
Kontroli”, opublikowana w marcu 2000 r. GIownym celem tego opracowania byto
dokonanie przegladu bogatego materiatu z kontroli, ktére co prawda nie byly wow-
czas jeszcze specjalnie prowadzone pod katem potencjalnych zagrozen korupcja,
tym niemniej umozliwity ujawnienie i okreslenie gtownych obszarow, typowych
sytuacji i najczgstszych mechanizmoéow korupcjogennych.

! Zob. tez A. Hussein: Ograniczanie zjawisk korupcyjnych w Polsce, ,,Kontrola Panstwowa” nr 1/2001.
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Izba okreslita wowczas swe specyficzne podejscie do problemu korupcji, dosto-
sowane do jej konstytucyjnego usytuowania wsrdd organdéw panstwa. Izba zasadni-
czo nie zajmuje si¢ wykrywaniem indywidualnych wypadkow tej patologii (cho¢ to
si¢ niekiedy zdarza), natomiast po§wigca uwage glownie rozpoznawaniu tych ob-
szarOw funkcjonowania panstwa, w ktorych wystepuja typowe nieprawidlowosci
i dysfunkgcje, sprzyjajace korupcji. Realizacja tak pojgtej misji antykorupcyjnej NIK
polega m.in. na wskazywaniu luk czy niejasnosci w przepisach prawa, nieprzejrzy-
stosci procedur decyzyjnych, stabo$ci nadzoru, braku kontroli. Po zdiagnozowaniu
stanu zagrozenia i ustaleniu przyczyn stwierdzonych nieprawidtowosci NIK przedsta-
wia wnioski zmierzajace do ich wyeliminowania, proponuje wlasciwe rozwiazania
prawne i organizacyjne. Najkrdcej ujmujac: Izba nie wskazuje, gdzie akty korupcji
miaty miejsce, natomiast wskazuje gdzie mogly mie¢ miejsce i co nalezy zmienié,
aby t¢ mozliwos¢ trwale wyeliminowac.

Okreslone w ten sposob podejscie NIK do problematyki korupcji zyskato pozy-
tywna oceng ekspertow SIGMA-OECD, sformulowana w wyniku tzw. przegladu
partnerskiego przeprowadzonego w Izbie w 2001 r.: ,,Eksperci zauwazyli, ze NIK
prawidlowo przyjal odpowiedzialno$¢ za walke z naduzyciami. W szczeg6lnosci
swiadomos¢ ryzyka wystapienia naduzy¢ zostata podkreslona w pi§mie okolnym do
wszystkich pracownikow kontroli. Zawierato ono polecenie wlaczenia srodkow stu-
zacych wykrywaniu i zapobieganiu naduzyciom do wszystkich zadan kontrolnych.
Co wiecej, wydano konkretne wytyczne na temat elementow, ktore nalezy badac¢”.
(Rozdz. 6.2 raportu, 2001 r.).

Publikacja opracowania pt. ,,Zagrozenie korupcja w swietle badan kontrolnych
Najwyzszej I1zby Kontroli” spotkata sie¢ — poza szeroka dyskusja publiczna, pobu-
dzona dodatkowo réwnolegta publikacja raportu Banku Swiatowego — rowniez z sa-
tysfakcjonujaca reakcja rzadu. Przedstawiciele NIK zostali zaproszeni do wspdtpra-
cy w ramach specjalnie powotanej grupy roboczej Komitetu Ekonomicznego Rady
Ministrow, ktora opracowata kierunki najpilniejszych zadan dla rzadu w zakresie
zwalczania korupcji (maj-czerwiec 2000 r.). Propozycje Izby oparte na wynikach
kontroli w duzej mierze znalazty odzwierciedlenie w tresci raportu KERM pn. ,,Zada-
nia w zakresie usuwania zrodel korupcji”. Niestety, wraz ze zmiana rzadu prace te
zostaty catkowicie zarzucone i nie byly kontynuowane przez nowo powotane zespoty
rzadowe? . Z drugiej strony — przedstawiciele rzadu nadal brali udzial w pracach tzw.
grupy strategicznej przy polskim oddziale Banku Swiatowego lub tez w przedsie-
wzigciach organizowanych przez Program Przeciw Korupcji przy Fundacji im. Stefana
Batorego czy Oddziat Polski Transparency International, ktore, zajmujac si¢ metodami

2 Na podstawie wypowiedzi przedstawiciela Departamentu Administracji Publicznej MSWiA, od-
powiedzialnego za wdrazanie rzadowe;j ,,Strategii antykorupcyjnej”, podczas konferencji ,,Korupcja i jej
przeciwdziatanie”, 21-22.01.2005 r., Fundacja im. Stefana Batorego.
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ograniczania korupcji w Polsce, podejmowaty rowniez rozwiazania tozsame z po-
stulowanymi przez NIK. Przypomnie¢ nalezy, ze obszary zagrozenia korupcja i me-
chanizmy korupcjogenne rozpoznane przez NIK i opisane w kolejnych analizach
pt. ,,Zagrozenie korupcja...” przytaczane byly w takich dokumentach rzadowych,
jak raport Urzedu Zamdwien Publicznych z 2000 r. na temat korupcji w Polsce, ra-
port Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego z 2004 r. czy tez rzadowa ,,Strategia
antykorupcyjna” z 2004 r. Przy tej okazji trzeba rowniez podkresli¢, ze ,,Analiza
realizacji rekomendacji zawartych w corocznych raportach Najwyzszej Izby Kontroli
dotyczacych zagrozenia korupcja w Polsce” zostata zalecona wszystkim minister-
stwom i urzgdom centralnym jako tzw. zadanie stale w rzadowym programie zwal-
czania korupcji pn. ,,Strategia antykorupcyjna. Il etap wdrazania 2005-2009” (sty-
czen 2005 r.).

Kolejnym etapem prac Izby bylo opracowanie wskazéwek metodycznych do
kontroli obszarow zagrozonych korupcja, w ktorych jako punkt wyjscia przyjeto
wcezesniej okre§lone mechanizmy korupcjogenne. W pazdzierniku 2000 r. ta tzw.
metodyka antykorupcyjna zostata zatwierdzona i zalecona przez prezesa NIK do
ogolnego stosowania w toku prowadzonych kontroli. Zostata ona przekazana takze
postom III kadencji, podobnie jak wymienione wyzej opracowanie pt. ,,Zagrozenie
korupcja” oraz ,,Informacja o wynikach kontroli sposobu realizacji przepisow usta-
wy z 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez
osoby pehniace funkcje publiczne”. 30 listopada 2000 r. odbyto sie wspdlne posie-
dzenie sejmowej Komisji Administracji i Spraw Wewngtrznych oraz Komisji do spraw
Kontroli Panstwowej na temat oceny skuteczno$ci ustawodawstwa antykorupcyjne-
go w $wietle wynikow kontroli Najwyzszej [zby Kontroli. Z dyskusji wynikty stwier-
dzenia, ze potrzebna bytaby zupelnie nowa ustawa o ograniczeniu prowadzenia
dziatalnos$ci gospodarczej przez osoby petniace funkcje publiczne, a ponadto — zo-
bowiazanie prezesa Rady Ministrow do sktadania informacji Sejmowi o sposobie
realizacji wnioskow de lege ferenda formutowanych przez NIK.

Nastepnie opracowano i przekazano Sejmowi kolejne dwa tomy analizy pt. ,,Za-
grozenie korupcja w $wietle badan kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli” z maja
2001 r. i marca 2003 r., stanowiace kontynuacj¢ wczesniejszych prac opartych na
wynikach kontroli przeprowadzonych w tym okresie. Te analizy, podobnie jak pierw-
sze opracowanie z 2000 r., spotkaly si¢ z pozytywnymi ocenami parlamentarzy-
stow, opinii publicznej, wielu ekspertow — np. GRECO, Open Society Institute czy
SIGMA-OECD: , Istotno$¢ raportu polega na tym, ze jasno identyfikuje on konkret-
ne administracyjne i kontrolne stabosci, ktére nalezy zlikwidowaé, aby zmniejszy¢
ryzyko naduzy¢ i korupcji”. (Rozdz. 6.2 raportu z przegladu partnerskiego, 2001 r.).

W lipcu 2002 r. prezes NIK zatwierdzit ,,Podrecznik kontrolera. Strategia
Najwyzszej Izby Kontroli — misja i wizja”, w ktorym akcentuje sig, iz Izba ,,prezentu-
jac wyniki kontroli oraz precyzyjnie wskazujac na nieprawidlowosci i zagrozenia, w tym
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zwracajac szczegolng uwagg na zjawiska korupcji, przyczyni si¢ do udzielania orga-
nom wiadzy rzetelnych i obiektywnych informacji”. Standardy kontroli NIK obej-
muja mi¢dzy innymi problematyke badania zjawisk korupcji. W dokumencie ,,NIK
wobec korupcji — zatozenia strategiczne” (2003 r.) wytyczono trzy zasadnicze kie-
runki dziatan Izby: podnoszenie skutecznosci i efektywnosci postegpowania kontrol-
nego, prowadzenie prac analitycznych nad mechanizmami korupcjogennymi i spo-
sobami przeciwdzialania korupcji oraz informowanie spoteczenstwa, m.in. o stopniu
realizacji antykorupcyjnych wnioskow NIK.

Wspomniane wyzej ,,Zalecenia metodyczne dotyczace kontroli obszaréw zagro-
zonych korupcja” zostaly wiaczone do ,,Podrecznika kontrolera”. Oznacza to wpro-
wadzenie w zycie zasady okres$lania juz na etapie przygotowywania kontroli, tj. opra-
cowywania programu kontroli, obszarow ryzyka wystapienia zjawisk korupcyjnych.

W kwietniu 2002 r. opracowana zostata informacja ,,Stan realizacji najwazniej-
szych wnioskow antykorupcyjnych Najwyzszej Izby Kontroli”. Jej przedstawienie
we wrzesniu 2002 r. sejmowej Komisji do spraw Kontroli Panstwowej przyniosto
uchwalenie dezyderatu w sprawie sporzadzenia przez Izbg wykazu luk prawnych
1 przepisow, ktore nalezatoby zmieni¢ ze wzgledu na mozliwo$¢ ich dowolnego sto-
sowania w praktyce i potencjalna korupcjogennos¢. Prezes NIK przekazat Sejmowi
petny wykaz wnioskow pokontrolnych dotyczacych luk prawnych, w tym powsta-
tych wskutek niewykonania delegacji ustawowych przez upowaznionych ministrow,
koniecznosci dokonania zmian obowiazujacych przepisow prawa (tak ustaw, jak i ak-
tow wykonawczych) oraz przepisow regulujacych udzielanie zaméwien publicznych
(listopad 2002 r.). W powyzszym wykazie wymieniono 77 niezrealizowanych wnio-
skow de lege ferenda, ktore zostaty sformutowane w wyniku kontroli NIK przepro-
wadzonych w latach 1996-2002. Nadto, w czerwcu 2004 r., jako pewnego rodzaju
aktualizacj¢ wczesniejszego wykazu, Izba przekazata na rece przewodniczacego sej-
mowej Komisji do spraw Kontroli Panstwowej wykaz antykorupcyjnych wnioskow
de lege ferenda, sformulowanych w informacjach o wynikach kontroli po 2002 r.
Ich znaczenie wysoko ocenit m.in. prezes Trybunalu Konstytucyjnego, podnoszac
ze nie zostaly one zrealizowane, mimo ze z ustalen NIK jednoznacznie wynikato,
iz 6wczesny stan prawa sprzyjal powstawaniu zjawisk korupcyjnych. Aby wnioski
de lege ferenda odnosity wigkszy skutek, zaproponowat on podjgcie przez sejmowa
Komisje do spraw Kontroli Panstwowej wiodacej roli w ,,przektadaniu” wynikow
kontroli na wnioski legislacyjne’.

W ostatnim okresie Najwyzsza Izba Kontroli przekazata Sejmowi obszerne anali-
zy sektorowe: ,,Zagrozenie korupcja w systemie ochrony zdrowia w latach 1998-2002”

3 M. Safjan: Rola NIK w zakresie procesow stanowienia prawa (wystapienie prezesa Trybunatu
Konstytucyjnego podczas jubileuszowego posiedzenia Kolegium NIK z okazji 85-lecia utworzenia Izby),
,,JKontrola Pafistwowa’ nr 2/2004, s. 38-48.
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(kwiecien 2003 r.) i ,,Funkcjonowanie ustawy o zamowieniach publicznych w aspek-
cie zapobiegania korupcji” (listopad 2002 r.). Wiele wnioskow Izby zawartych
w pierwszej z analiz nadal oczekuje na realizacjg, natomiast wigkszo$¢ wnioskow
zawartych w drugiej zostala wykorzystana przy niedawnej nowelizacji ustawy o za-
moéwieniach publicznych®. Ponadto w marcu 2003 r. Izba przekazata ,,Informacje na
temat antykorupcyjnych wnioskéw Najwyzszej [zby Kontroli”, dotyczaca wnioskow
sktadanych przez Izbg do rzadu — w ramach uczestnictwa w procedurze konsultowa-
nia projektéw ustaw — 1 komisji sejmowych — w ramach wystapien przedstawicieli
NIK uczestniczacych w posiedzeniach.

30 kwietnia 2003 r. odbyto si¢ specjalne, seminaryjne posiedzenie Kolegium NIK,
poswigcone systemowym rozwiazaniom zapobiegajacym korupcji. Prezentowa-
ne referaty i wystapienia zostaly opublikowane w numerze specjalnym ,,Kontroli
Panstwowej” (1/2003)°.

Na mocy uchwaty Kolegium NIK z 18 grudnia 2002 r. w sprawie przeciwdziata-
nia korupcji prezes NIK wystapil do Sejmu z wnioskiem o przeprowadzenie debaty
w sprawie wprowadzenia systemowych rozwiazan zapobiegajacych korupcji oraz
wykorzystania w tym zakresie wnioskéw NIK. Podczas plenarnego posiedzenia Sejmu
28 lipca 2003 r. odbyta si¢ debata parlamentarna poswigcona przeciwdziataniu ko-
rupcji. Prezes NIK przedstawit w Sejmie ideg ,,narodowego systemu prawosci”, w kto-
rego wdrazanie powinny zaangazowac si¢ wszystkie organy panstwa i podmioty
spoteczne. Wskazat na kwestig ,,nieprzejrzystosci prawa oraz jego zbytniej zmien-
nosci” jako jedna z gtéwnych przyczyn korupcji urzedniczej. Na posiedzeniu tym
odbyto si¢ pierwsze czytanie projektu uchwaly Sejmu w sprawie intensyfikacji dziatan
panstwa zapobiegajacych korupcji (druk sejmowy nr 1771), ktorej punktem wyjscia
byla diagnoza NIK dotyczaca glownych obszaréw zagrozenia korupcja i mechani-
zmow korupcjogennych.

Izba przedtozyla Sejmowi réwniez opracowanie zawierajace omowienie stanu
,Realizacji uchwaty Sejmu RP z 20 stycznia 2000 r. w sprawie wzmocnienia kon-
troli panstwowej prowadzonej przez NIK”, ktore zostato rozpatrzone 18 marca 2004 r.
na posiedzeniu Komisji do spraw Kontroli Panstwowej. Wskazana w uchwale Sejmu
— jako istotny element unowoczes$niania kontroli panstwowej — idea skutecznosci
ustawodawstwa antykorupcyjnego podejmowana jest przez Izbe od 1999 r. w for-
mie omowionych powyzej dziatan.

Najwyzsza Izba Kontroli dzieli si¢ swymi doswiadczeniami w dziedzinie bada-
nia zjawisk korupcyjnych z organami kontroli innych panstw. Wspoétpracuje w tym
zakresie z organami administracji publicznej, np. Ministerstwem Finansow, Krajo-

4 Por. ustawe z 29.01.2004 r. — Prawo zamowien publicznych (DzU nr 19, poz. 177).
5 Zob. przyp. 7 — inne artykuly na temat przeciwdziatania korupcji, opublikowane na famach
,Kontroli Panstwowe;j”.
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wa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, Urzgdem Zamoéwien Publicznych,
a takze organizacjami migdzynarodowymi i pozarzadowymi — np. SIGMA/OECD,
Bankiem Swiatowym, UNDP, GRECO®, Open Society Institute, Europejskim Urze-
dem ds. Zwalczania Naduzy¢ i Korupcji (OLAF), polskim oddziatem Transparency
International, Programem Przeciw Korupcji przy Fundacji im. S. Batorego.

Korupcji poswigcono wiele miejsca w wydawanym przez Izbg¢ dwumiesigczniku
,,Kontrola Pafistwowa’”, a takze w numerze specjalnym ,,Biuletynu Informacyjnego”
(1/2003). Poza tymi publikacjami Izby ukazato si¢ wiele artykutéw oraz wywiadéw na
temat roli NIK w przeciwdziataniu korupcji, udzielanych przez kierownictwo i pra-
cownikow Izby?.

Informacje o wynikach przeprowadzonych kontroli i kolejne analizy pt. ,,Zagroze-
nie korupcja w $wietle badan kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli” sa czesto cytowa-
nym zrodlem w pracach studenckich i doktorskich na temat korupcji. Studenci chetnie
korzystaja tez z ksiazki pracownika Delegatury NIK w Zielonej Gorze, Zbystawa
Dobrowolskiego, pt. ,,Korupcja w zyciu publicznym™ . O powszechnym uznaniu analiz
NIK $wiadczy¢ moze rowniez przytaczanie ich w pracach naukowych; zwlaszcza zi-
dentyfikowanych przez Izbe mechanizméw korupcjogennych!® .

Popularyzacji tematyki antykorupcyjnej stuzyto aktywne uczestnictwo kierow-
nictwa Najwyzszej Izby Kontroli w krajowych i1 migdzynarodowych spotkaniach
i konferencjach. W grudniu 2003 r. prezes NIK zwrocit si¢ do rektoréw panstwo-

¢ Grupa Pafistw Przeciwko Korupcji, przy Radzie Europy, z siedziba w Strasburgu, utworzona

w 1999 r. W jej sktad wchodza 34 panstwa, w tym Polska. Dziata na rzecz usprawnienia walki z korupcja
prowadzonej przez pafstwa europejskie.

7 Wymienmy dla przyktadu: B. Kudrycka: Przeciwdziatanie korupcji, ,JKontrola Panstwowa” nr 1/1997;
A. Kaminski: Korupcja jako symptom instytucjonalnej niewydolnosci panstwa, ,.,Kontrola Pafstwowa”
nr 6/ 1997; B. Dolinska: Korupcja w Polsce — temat konferencji w Sejmie, ,,Kontrola Pafistwowa” nr 3/2000;
A. Hussein: Korupcja w krajach transformacji, ,,Kontrola Panstwowa” nr 5/2000; Z. Dobrowolski: Zwal-
czanie korupcji (Konferencja w Waszyngtonie), ,,Kontrola Panstwowa” nr 6/2000; A. Gillette: Wzmocnie-
nie kontroli zewnetrznej sektora publicznego, ,,Kontrola Panstwowa” nr 1/2001; O. Gérniok: Podstawy
karania za korupcje, ,,Kontrola Panstwowa” nr 1/2001; A. Hussein: Ograniczanie zjawisk korupcyjnych
w Polsce, ,Kontrola Pafistwowa” nr 1/2001; Kodeks etyki kontroleréw, ttum. A. Hussein, ,,Kontrola
Pafistwowa” nr 5/2001; W. Stasiak: Wobec korupcji, ,,Kontrola Panstwowa” nr 2/2002;

8 A. Hussein: Raport specjalny — Rola najwyzszych organéw kontroli w walce z korupcja, ,,Nowe
Zycie Gospodarcze” nr 4/296 z 25.02.2001 r.; J. Ptoskonka: Empiryczne badania nad poziomem korupcji,
»Stuzba Cywilna” nr 6/2003; A. Hussein: Najwyzsza Izba Kontroli w walce z korupcjq — diagnoza, tera-
pia, kuracja, ,,Stuzba Cywilna” nr 2/2005.

9 Z. Dobrowolski: Korupcja w Zyciu publicznym. Miedzynarodowe doswiadczenia w zwalczaniu
korupcji. Korupcja w Polsce, Wydawnictwo ORGANON, Zielona Gora 2001.

10" Mechanizmy korupcjogenne cytowane sa m.in. w nastepujacych publikacjach ksiazkowych: red.
A. Kojder, A. Sadowski: Klimaty korupcji, Wyd. Centrum Adama Smitha, 2002; red. M. Jarosz: Pulapki
prywatyzacji, ISP PAN, Warszawa 2003; red. M. Jarosz: Wladza-Przywileje-Korupcja, Wyd. Naukowe
PWN, Warszawa 2004.
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wych szkét wyzszych z propozycja udzielenia merytorycznego wsparcia w ramach
organizowanych przez nich konferencji naukowych, seminariow lub wyktadéw po-
swigconych problematyce przeciwdziatania korupcji. Inicjatywa ta spotkata si¢ z po-
zytywna reakcja i zaowocowala seria przedsigwzig¢ akademickich majacych na celu
wigksze uwrazliwienie mtodziezy na problem korupcji. Prezes NIK wyglosit cykl
wyktadoéw na temat zjawiska korupcji w Polsce w latach transformacji ustrojowe;j
oraz koncepcji narodowego systemu prawosci —w publicznych i niepublicznych szko-
tach wyzszych w Baranowie Sandomierskim, Biatymstoku, Czgstochowie, Krako-
wie, Lublinie, Pszczynie, Ryduttowach, Rzeszowie, Warszawie i Zabrzu. Doswiad-
czenia Izby w sferze ograniczania korupcji upowszechniali tez wiceprezesi NIK na
wyzszych uczelniach w Biatymstoku, Legnicy, Olsztynie, Szczecinie, Tarnobrzegu.
Na konferencji Transparency International w pazdzierniku 2004 r. wiceprezes NIK
przedstawit referat o potrzebie przejrzystosci w ochronie zdrowia!l. Motywem wy-
stapien kierownictwa NIK jest przede wszystkim upowszechnienie zamystu budo-
wy ,,narodowego systemu prawosci”, ktory opiera si¢ na wielokierunkowym wdro-
zeniu wspolnej strategii dziatan poszczegdlnych instytucji, w ramach ich ustawowych
kompetencji, wspierajacych ,,narodowa prawos¢”.

W ciagu ostatnich pigciu lat przedstawiciele NIK uczestniczyli w charakterze
ekspertow rowniez w wielu konferencjach antykorupcyjnych z udzialem najwyzszych
instytucji kontroli innych krajéw. Istota tej wspdlpracy jest mozliwos¢ przeszcze-
pienia do praktyki macierzystej instytucji najlepszych osiagni¢¢ najwyzszych orga-
néw kontroli innych krajéw. Na przyktad, przy okazji wystapienia na migdzynaro-
dowej konferencji nt. ,,Roli najwyzszych organdéw kontroli w walce z naduzyciami
i korupcja” (Sofia, luty 2003 r.), na pro$be prezesa butgarskiego Narodowego Urzedu
Kontroli przedstawiciel NIK prowadzil rowniez zajgcia warsztatowe dla kontrole-
row NUK, poswigcone wymienionej wyzej tzw. metodyce antykorupcyjnej'.

Komisja Europejska w swym ostatnim raporcie'® ocenita Izbg pozytywnie, jako
,;hiezalezng i wysoce profesjonalna organizacje, ktorej kontrola obejmuje wszystkie
fundusze unijne i $rodki publiczne”. Jednocze$nie Komisja — podobnie jak wielokrot-
nie wczesniej czynila to Izba'* — zwrécita uwage na zbyt staba reakcje ze strony pod-

' Przejrzystosé w ochronie zdrowia (referat wygloszony przez Piotra Kownackiego, wiceprezesa
NIK, na konferencji Transparency International), ,,Kontrola Panstwowa” nr 6/2004, s. 75-85.

12 Sposrdd szerszych artykulow wymienmy dla przyktadu: A. Hussein: Methodological Guidelines
on Corruption — Threatened Areas Auditing [w:] The Role of Supreme Audit Institutions in Combating
Fraud and Corruption and their Co-operation with other Authorities, International Conference Materials,
February 25-26, 2003 Sofia, Republic of Bulgaria, National Audit Office, s. 73-83.

13 Comprehensive monitoring report on Poland s preparations for membership (Raport monitorujq-
cy w sprawie przygotowan Polski do czlonkostwa, tham. UKIE), fragmenty ze s. 59 i 17 — zob. strony
internetowe NIK <www.nik.gov.pl.>.

4 Na przyktad w opracowaniu Stan realizacji najwazniejszych wnioskéw antykorupcyjnych
Najwyzszej Izby Kontroli, NIK, kwiecien 2002 r.
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miotéw kontrolowanych, na wysoce niezadowalajaca realizacje wnioskow pokontrol-
nych. Prezes NIK w swych wystapieniach publicznych wyrazat opinig, ze skuteczno$é
kontroli panstwowej moglaby wzrosnac, gdyby sejmowa Komisja do spraw Kontroli
Panstwowej sprawdzala, ,,jak sa naprawiane bledy i uchybienia wskazane we wnio-
skach z kontroli”"*.

Obszary zagrozenia Korupcja

Obszary zagrozenia korupcja stanowia zasadnicza czg$¢ pierwszych opracowan
pn. ,,Zagrozenie korupcja w $wietle badan kontrolnych NIK” (marzec 2000 r. i maj
2001 r.). Odnosita si¢ do nich réwniez informacja pn. ,,Stan realizacji najwazniej-
szych wnioskow antykorupcyjnych Najwyzszej Izby Kontroli” (kwiecien 2002 r.).

Wsréd obszarow szczegodlnego ryzyka NIK odnotowata:

— procedury prywatyzacyjne — gldéwnie z uwagi na zbyt staby nadzor nad wy-
borem oraz postgpowaniem firm doradczych, brak weryfikacji wycen prywatyzo-
wanego majatku oraz nieokreslenie szczegdlowych celow poszczegdlnych przed-
sigwzi¢¢ prywatyzacyjnych;

— gospodarowanie majgtkiem publicznym — przede wszystkim z powodu sta-
bosci nadzoru wiascicielskiego nad tym majatkiem i dopuszczenia do dowolnego,
pozbawionego niezbg¢dnej kontroli inwestowania tego majatku w przedsi¢gwzigcia
wspolne z kapitatem prywatnym;

— dzialalno§¢ funduszy celowych i agencji — zwlaszcza ze wzgledu na istnieja-
ce mozliwosci nadmiernej swobody w dysponowaniu §rodkami publicznymi, przy
braku dostatecznych mechanizmoéow kontroli, a takze na wystepujaca sktonno$¢ do
dysponowania tymi $rodkami wedlug niejasnych, nieprzejrzystych kryteriow;

— udzielanie zaméwien publicznych — z uwagi na utrzymujace si¢ zjawisko
naruszania czy wrecz niestosowania ustawy o zamowieniach publicznych (nieodpo-
wiedni tryb postgpowania, dzielenie zamdwienia, zanizanie wartosci itp.);

— ustanawianie kontyngentow i udzielanie koncesji — z powodu nieprzejrzy-
stoéci procedur ich ustanawiania i udzielania, nieprzestrzegania rownych dla wszyst-
kich zainteresowanych warunkoéw dostepu do kontyngentéw i koncesji;

— dzialalno$¢é administracji skarbowej — gléwnie z uwagi na dowolnos¢ po-
stgpowania i nierdéwne traktowanie podatnikow;

— dzialalno$¢ stuzb celnych — przede wszystkim ze wzgledu na nieprawidlowy,
sprzyjajacy korupcji system odpraw celnych, tj. niestosowanie tzw. zasady wielu
oczu, rotacyjno$ci zatdg celnych;

15 J. Kottowska-Rudnik: Gdy z ustawy wypada stowo, rozmowa z Mirostawem Sekula, prezesem
Najwyzszej Izby Kontroli, ,,Gazeta Prawna” z 13.02.2004 r.
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— dzialalnos$¢ organow inspekeji i nadzoru —z uwagi na ich organizacyjna sta-
bos¢, a takze na zdarzajace si¢ prowadzenie na wiasny rachunek przez pracownikoéw
tych stuzb dziatalnos$ci podlegajacej ich nadzorowi;

— dzialalnos$¢ Policji — w szczegdlnosci w zwiazku z utrzymywaniem si¢ zja-
wiska sponsorowania Policji, a takze z nieprawidtowosciami w wykonywaniu kon-
troli drogowe;j;

— funkcjonowanie stuzby zdrowia — z uwagi na naruszanie podstawowego pra-
wa ubezpieczonych pacjentdw do bezplatnych $§wiadczen zdrowotnych i przyjmo-
wanie przez personel publicznej shuzby zdrowia pieni¢dzy od pacjentow;

— finansowanie badan naukowych — z powodu braku nalezytej kontroli nad
zlecaniem badan naukowych finansowanych ze srodkéw publicznych;

— szkolnictwo — ze wzgledu na nieprawidtowosci w organizacji egzaminow,
a w szczegdlIno$ci brak nalezytego zabezpieczenia przed mozliwoscia ,,przeciekow”
tematow egzaminacyjnych.

Mechanizmy korupcjogenne

Walka z korupcja moze by¢ skuteczna jedynie wtedy, gdy zostana nalezycie roz-
poznane i wyeliminowane okolicznosci, ktore korupcji sprzyjaja lub nawet ja prowo-
kuja. Analizy czynione na podstawie wynikow kontroli NIK wskazuja na wystepowa-
nie w funkcjonowaniu instytucji publicznych ciagle tych samych nieprawidtowosci
systemowych, stwarzajacych podatny grunt dla zachowan korupcyjnych. Te niepra-
widlowosci okreslane sa mianem mechanizmoéw korupcjogennych. Mechanizmy te
sa bardzo dobrze rozpoznane przez NIK, stale wskazywane w kolejnych kontrolach
1 ciagle aktualne:

— nadmiar kompetencji w reku jednego urzednika — w szczegdInosci niesto-
sowanie w procedurach podejmowania decyzji tzw. zasady wielu oczu, czyli roz-
dzielania czynnosci migdzy réznych urzednikow dla zminimalizowania ryzyka prze-
kupstwa;

— dowolnos$¢ w podejmowaniu decyzji — gtdéwnie ze wzgledu na czgsto spoty-
kany brak jasnych i przejrzystych kryteriow uzalezniajacych zalatwienie sprawy,
wskutek czego urzednicy maja mozliwos$¢ dziatania nie wedtug ustalonych regut,
ale wedlug wilasnego ,,widzimisie”; dowolno$¢ ta wynika w znacznej mierze z nie-
przejrzystosci i braku precyzji przepisOw prawa, a takze nazbyt czestych jego zmian;

— lekcewazenie dokumentacji i sprawozdawczosci — polegajace na czgstym
odstgpowaniu od wypetnienia wymaganych obowiazkow sprawozdawczych, row-
niez nieuzasadnianie podejmowanych decyzji, wskutek czego utrudnione jest kon-
trolowanie procedur decyzyjnych;
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— slabos¢ kontroli wewnetrznej — wyrazajaca si¢ w organizacyjnej i kadrowe;j
szczuptosci jednostek kontroli wewngtrznej oraz ich gtownie doraznym, a nie pla-
nowym dziataniu, wskutek czego jedynie niewielka czg$¢ decyzji podejmowanych
przez urzednikoéw poddawana jest biezacej kontroli, co powoduje, ze istnieje mata
szansa ujawniania decyzji wadliwych, niekorzystnych dla interesu publicznego;

— nierowno$¢ w dostepie do informacji — wyrazajaca si¢ gtownie w tym, Ze in-
formacje o mozliwo$ci uzyskania niektorych uznaniowych przywilejow czy doste-
pu do dobr reglamentowanych nie sa w nalezyty sposob komunikowane podmiotom
potencjalnie nimi zainteresowanym, skutkiem czego informacje staja si¢ dostgpne
jedynie dla wybranych podmiotow, ktére maja wlasne metody dotarcia do tych in-
formac;ji;

— brak odpowiedzialnosci osobistej — polegajacy migdzy innymi na tym, ze
w regulaminach i statutach oraz w innych przepisach wewngetrznych instytucji pu-
blicznych nie zawsze precyzyjnie okre$lona jest odpowiedzialnos¢ za poszczegolne
zadania; ponadto, wskutek naduzywania formuty kolegialnego podejmowania de-
cyzji wystepuje zjawisko rozmywania si¢ indywidualnej odpowiedzialnosci za po-
wzigte rozstrzygnigcia;

— brak specjalnych rozwiazan antykorupcyjnych — wyrazajacy si¢ przede
wszystkim w stabos$ci tzw. ustawy antykorupcyjnej, ktora funkcjonowata bez real-
nych instrumentow egzekwowania jej przepisOw; nie sprecyzowano w niej instru-
mentéw weryfikacji oswiadczen majatkowych sktadanych przez funkcjonariuszy
publicznych;

— nadmierne Korzystanie z uslug zewnetrznych — wyrazajace si¢ w powie-
rzaniu zewngtrznym firmom ustugowym zadan, ktoére powinny by¢ wykonywane
przez personel urzedu, np. przygotowywanie projektow aktow prawnych w nie-
ktorych ministerstwach zlecano zewngtrznym firmom doradczym; w ten sposob
powstawato niebezpieczenstwo niekontrolowanego lobbingu i korupcji przy two-
rzeniu prawa;

— uchylanie si¢ przed kontrola panstwowa — rozmy$lne unikanie kontroli, na
przyktad przez kwestionowanie podstaw prawnych lub zakresu kompetencji naj-
wyzszego organu kontroli, nasuwajace podejrzenia, ze dana osoba lub firma ma co$
do ukrycia; uniemozliwianie dokonania oceny, czy spetnione zostaly warunki reali-
zacji zamowienia publicznego przez dana spotke pociagneto za soba postawienie
przez Izbg wniosku de lege ferenda, dotyczacego nowelizacji ustawy o zamowie-
niach publicznych w celu trwalego lub czasowego wylaczenia z wykonywania za-
moéwien publicznych podmiotéw uchylajacych sig od kontroli w zakresie realizacji
tych zamowien;

— Kkonflikt interesow — gdy urzednik podejmujacy rozstrzygnigcie jakiej$ spra-
wy badz tez uczestniczacy w przygotowaniu tego rozstrzygnigcia ma lub moze mie¢
osobisty interes (finansowy lub pozafinansowy) w sposobie zalatwienia tej sprawy.
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Realizacja wnioskow antykorupcyjnych NIK

Zdaniem Najwyzszej [zby Kontroli, w ostatnich latach osiagnigto pewien postep
w walce z korupcja, cho¢ ciagle niezadowalajacy. Wérdd pozytywnych elementow
wymieni¢ nalezy: wprowadzenie skutecznych przepisOw w zakresie $cigania prze-
stepstw korupcyjnych (zaostrzenie i rozszerzenie odpowiedzialno$ci za przestgpstwa
korupcyjne, prowokacja policyjna, zakup kontrolowany, ztamanie solidarno$ci da-
jacego 1 bioracego tapdéwke); korzystne zmiany prawne w zakresie zamowien pu-
blicznych (jawnos¢ umoéw o zamowienia publiczne, bezstronny dobor arbitréw, wpro-
wadzenie instytucji obserwatora, rozszerzenie postgpowania odwotawczego);
wdrazanie rozwigzan antykorupcyjnych w shuzbie celnej (tzw. zasada wielu oczu,
rozdzielanie czynno$ci, rotacyjnos¢, wprowadzenie zakazu posiadania wigkszych
kwot pienigdzy przez celnikow); wprowadzenie taryfikatora kar za wykroczenia dro-
gowe (wyeliminowanie dowolnego decydowania o wysoko$ci mandatu); uchwale-
nie ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej (zmniejszenie zakresu dziatalno-
$ci wymagajacej koncesji); rozwoj dziatan edukacyjnych (szkolenia kadry
urzedniczej) oraz ogdlny wzrost wrazliwos$ci antykorupcyjne;.

Mimo tych osiagni¢¢ pozostaja jednak liczne i istotne obszary, w ktorych nie
uzyskano postgpu w zakresie przeciwdziatania korupcji. Wymienic¢ tu nalezy w szcze-
g6Inosci: brak praktyk ograniczajacych ryzyko korupcji w dziataniu urzedow skar-
bowych (przepisy prawa pozwalaja na duzy zakres dowolnosci w podejmowaniu
rozstrzygnie¢ skarbowych); utrzymywanie si¢ mechanizmow korupcjogennych
w prywatyzacji (zwlaszcza brak systemu obiektywnej weryfikacji wycen prywaty-
zowanego majatku); mozliwo$¢ sponsorowania Policji przez podmioty prywatne,
m.in. fundacje i stowarzyszenia 0so6b prywatnych; brak dostatecznej troski o prze-
ciwdziatanie zjawiskom konfliktu intereséw; niedocenianie potrzeby systemowe;j
kontroli wewngtrznej; brak poprawy jakosci tworzonego prawa.

Podsumowanie

Kontynuowanie badan kontrolnych ukierunkowanych na obszary zagrozone ko-
rupcja od ponad pigciu lat pozostaje, zgodnie z oczekiwaniami wyrazanymi przez parla-
ment i opini¢ spoteczna, jednym z priorytetdéw kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli.
Potwierdza to fakt, iz podejécie Izby do ograniczenia korupcji w Polsce nie ma charak-
teru akcyjnego, lecz jest systematyczne, podlega okreslonej strategii, ukierunkowane
jest na podnoszenie skutecznosci kontroli zjawisk korupcyjnych. Przy kazdej podej-
mowanej kontroli rozwazany jest stopien ryzyka korupcyjnego wedtug jednolitej me-
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todyki. Parlament i opinia publiczna dysponuje okresowymi udokumentowanymi ana-
lizami zagrozenia korupcja, wraz z propozycjami adekwatnych rozwiazan antykorup-
cyjnych. Warto tu przypomnie¢ wypowiedz prezesa NIK: ,,Stalym przedmiotem zain-
teresowania [zby pozostaje przeciwdzialanie patologiom, wptywajacym destrukcyjnie
na struktury panstwowe i spoteczne, takim jak np. korupcja. Kontynuacja okre§lonych
ciagow tematycznych kontroli ma ten walor, Ze umozliwia obserwacjg nie pojedyn-
czych faktow, lecz zjawisk lub proceséw rozciagnigtych w czasie. Poglebiona analiza
tych procesdw pozwala wskaza¢ zarysowujace sig¢ tendencje, okresli¢ zakres i charak-
ter zagrozen oraz okoliczno$ci sprzyjajace ich istnieniu, co z kolei stwarza szans¢ na
skuteczno$¢ walki z owymi zagrozeniami’'®.

mgr Alina Hussein
doradca prezesa NIK

16 M. Sekuta: Najwyzsza Izba Kontroli — kontynuacja i nowe wyzwania, ,,Kontrola Pafistwowa”
nr 1/2004, s. 10.
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ZAMOWIENIA PUBLICZNE
NA BUDOWE SYSTEMU INFORMATYCZNEGO
CENTRALNEJ EWIDENCJI POJAZDOW I KIEROWCOW

W 2004 r. Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita kontrole dorazna postgpowan
o zamoOwienia publiczne Ministerstwa Spraw Wewngtrznych i Administracji (MSWiA),
dotyczacych systemu informatycznego Centralnej Ewidencji Pojazdow i Kierowcow
(CEPiK). Zaméwienia obejmowaly ustugi z zakresie doradztwa i nadzoru nad wdra-
zaniem projektu oraz wykonanie, wdrozenie i rozwoj systemu CEPIK.

Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenita, pod wzgledem legalnosci, celo-
wosci i rzetelnosci, przeprowadzone przez MSWiA w 2000 r. postgpowanie o udzie-
lenie zamdwienia publicznego na opracowanie dokumentacji technicznej na budo-
we¢ 1 wdrozenie systemu CEPiK oraz na nadzor autorski nad projektem budowy
i wdrozenia wymienionego systemu. Negatywna oceng otrzymata réwniez realiza-
cja, pod wzgledem rzetelnosci i gospodarnosci, umow zawartych przez MSWiA
w 2000 r. z firma Infovide Sp. z 0.0., wyloniona w powyzszym postgpowaniu.

Negatywnie ocenione zostato takze, pod wzgledem legalnosci i rzetelnosci, prze-
prowadzone przez MSWiA w 2003 r. gtowne postgpowanie o udzielenie zamowie-
nia publicznego na wykonanie, wdrozenie oraz obstuge eksploatacyjna i rozwdj sys-
temu CEPiK — w wyniku ktorego MSWiA zawarto umowg z firma Softbank SA.

Ponadto negatywna ocena Izby, pod wzgledem legalnosci i rzetelnosci, doty-
czyla przeprowadzonego przez MSWiA w 2004 r. postgpowania o udzielenie za-
moéwienia publicznego na wykonanie ustug nadzoru inwestorskiego i wsparcia, na
budowe i wdrozenie systemu CEPiK oraz opracowanie koncepcji technicznej pod-
systemu Cep-764 — w wyniku ktorego MSWiA zawarto kolejna umowe z firma
Infovide SA.



[597] CEPIK 79

We wszystkich prowadzonych postgpowaniach wystapily naruszenia ustawy o za-
moéwieniach publicznych, a w dwodch z nich byly one na tyle powazne, iz umowy
zawarte w rezultacie prowadzonych postgpowan nalezato uzna¢ za niewazne. Reali-
zujac dwie umowy — o doradztwo i nadzor autorski nad wdrazaniem systemu —
MSWiA dopuscito do btedow, ktorych skutkiem byto niegospodarne wydanie §rod-
kéw publicznych w wysokosci przekraczajacej 2,5 mln zt. Ponadto stwierdzono nie-
prawidlowosci w zakresie przestrzegania przepisOw o ochronie informacji niejaw-
nych, polegajace na tym, iz w czasie realizacji umowy o §wiadczenie nadzoru
autorskiego nad wdrazaniem systemu CEPiK wytoniona w postgpowaniu firma nie
miata wymaganego umowa ,,Swiadectwa bezpieczefstwa przemystowego”.

W konsekwencji stwierdzonych nieprawidlowosci Najwyzsza Izba Kontroli zwro-
cita si¢ z wnioskiem do ministra spraw wewnetrznych i administracji o podjgcie dzia-
tan w celu odzyskania od firmy Infovide SA wyptaconych na jej rzecz srodkéw fi-
nansowych w sposéb nielegalny, niegospodarny i niecelowy. NIK wnosila takze
o podjecie dzialan majacych na celu rozwiazanie umowy o nadzoér inwestorski ze
spotka Infovide SA z uwagi na to, iz zostata ona wyloniona w postgpowaniu prze-
prowadzonym z naruszeniem przepisow ustawy o zamowieniach publicznych (dalej
—u.z.p.), ktére miato wptyw na wybor oferenta. Kolejne wnioski NIK dotyczyty
potrzeby sprawowania skutecznego nadzoru nad budowa i wdrozeniem oraz obstu-
ga eksploatacyjna i rozwojem systemu CEPiK oraz nad przestrzeganiem przepisow
ustawy o ochronie informacji niejawnych w komoérkach organizacyjnych MSWiA.
W tre$ci wystapienia pokontrolnego NIK sformutlowata takze oceng¢ wskazujaca na
niezasadno$¢ zajmowania stanowiska przez osobg sprawujaca funkcje dyrektora De-
partamentu Rejestréw Panstwowych MSWiA, z uwagi na podejmowane przez nia
dziatania nielegalne i niecelowe, czego skutkiem byta niegospodarnos¢ w wydatko-
waniu §rodkow publicznych przez MSWiA.

Postgpowanie o udzielenie zamowienia publicznego na opracowanie dokumentacji
technicznej na budowe i wdrozenie systemu CEPiK oraz pelnienie nadzoru
autorskiego nad projektem budowy i wdrozenia tego systemu

W pazdzierniku 2000 r. w MSWiA zaakceptowano wniosek o przeprowadzenie
postepowania o udzielenie zamowienia publicznego na zasadach szczeg6lnych w try-
bie przetargu nieograniczonego na:

— opracowanie dokumentacji technicznej na budowe i wdrozenie Systemu
Centralnej Ewidencji Pojazdéw i Kierowcow;

— nadzdér autorski nad projektem budowy i wdrozenia systemu CEPiK.

Zgodnie z opisem przedmiotu zamowienia, zawartym we wniosku o wszczecie
postepowania o udzielenie zamowienia publicznego na zasadach szczegdlnych
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1 w specyfikacji istotnych warunkéw zamoéwienia, od oferenta oczekiwano przedsta-
wienia koncepcji realizacji prac dotyczacych budowy i wdrozenia systemu CEPiK oraz
koncepcji prowadzenia nadzoru autorskiego nad jego budowa i wdrozeniem.

W wymienionym wniosku nierzetelnie uzasadniono konieczno$¢ przeprowadzenia
postepowania o udzielenie zamowienia publicznego na zasadach szczego6lnych. Po-
legato to na stwierdzeniu, ze wykonanie przedmiotu zamowienia wiaze si¢ z doste-
pem do systemu informatycznego stuzacego do przekazania informacji niejawnych.
Jednak odpowiedni przepis wspomnianego regulaminu udzielania zamoéwien publicz-
nych na zasadach szczeg6lnych w MSWiA stanowit, iz zamowienia publiczne na
zasadach szczegolnych! moga by¢ realizowane, gdy w gre wchodzi ,,budowa, zarza-
dzanie, konserwacja systemow i sieci telekomunikacyjnych oraz teleinformatycznych
stuzacych do przekazywania informacji niejawnych”. Zakres prac objety omawianym
postepowaniem o zamowienie publiczne nie obejmowal budowy, zarzadzania, kon-
serwacji systemow i sieci telekomunikacyjnych oraz teleinformatycznych, lecz wy-
facznie przedstawienie koncepcji realizacji prac dotyczacych budowy i wdrozenia
systemu CEPiK oraz koncepcji prowadzenia nadzoru autorskiego nad jego budowa
1 wdrozeniem. Najwyzsza Izba Kontroli ocenita zatem, ze zastosowanie zasad szcze-
gblnych w przedmiotowym postepowaniu byto nielegalne.

MSWiA zaprosito do udzialu w omawianym przetargu nieograniczonym 10 firm,
przesylajac im ogloszenia o przetargu nieograniczonym oraz specyfikacjg istotnych
warunkow zamowienia. Zaproszenie do udziatu w przetargu nieograniczonym limi-
towanej liczby firm naruszato art. 28 ust. 2 ustawy z 10 czerwca 1994 r. 0 zaméowie-
niach publicznych?, ktéry stanowit, Ze w przetargu nieograniczonym oferty moga
ztozy¢ wszyscy dostawcy lub wykonawcy, ktorzy chcg wzia¢ w nim udzial. Ograni-
czenie liczby firm zaproszonych do udziatu w przetargu nieograniczonym pozbawi-
to zamawiajacego mozliwosci wyboru najkorzystniejszej oferty.

Sposrod 10 firm zaproszonych do udziatu w przetargu tylko dwie firmy, tj. Infovide
Sp. z 0.0. 1 Hogart zlozyty oferty, ktore znacznie roznity si¢ pod wzgledem ceny na
korzys¢ spotki Infovide. Komisja przetargowa wybrata na wykonawcg przedmiotu
zamowienia Infovide Sp. z 0.0., ktora zaproponowata wykonanie dokumentacji tech-
nicznej systemu CEPiK za kwotg netto 990 tys. zt (nizsza 0 61% od oferty firmy
Hogart) i petnienie nadzoru autorskiego za dzienna stawke wynagrodzenia jednego
konsultanta 2600 zt netto (nizsza od oferty firmy Hogart o 253%).

Najwyzsza Izba Kontroli ocenita, ze firma Infovide Sp. z 0.0. zostata wyloniona
W omawianym postgpowaniu o zaméwienie publiczne z naruszeniem przepisow u.z.p.
i aktow wykonawczych do tej ustawy, ktore to naruszenia mialy wplyw na wynik
postgpowania. W zwiazku z tym umowy zawarte pomi¢dzy ministrem spraw we-
wngtrznych i administracji a firma Infovide Sp. z. 0.0. nalezato uzna¢ za niewazne.

' DzUrz MSWiA nr 2, poz. 18.
2 DzU nr 109, poz. 524, ze zm.
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Realizacja umowy na opracowanie dokumentacji technicznej na budowe
i wdrozenie systemu CEPiK

Szczegdtowy zakres rzeczowy prac dotyczacy sporzadzenia dokumentacji tech-
nicznej na budowe 1 wdrozenie systemu CEPiK obejmowal opracowanie nastepuja-
cych dokumentow:

— studium przedsigwzigcia na budowe i wdrozenie systemu Centralnej Ewiden-
cji Pojazdow i1 Kierowcow;

— dokumentacji analityczno-konstrukcyjnej wykonania systemu;

— propozycji finansowania przedsigwzigcia ze srodkow pozabudzetowych;

— specyfikacji istotnych warunkéw zamowienia.

Termin wykonania przedmiotu umowy strony ustality na 15 grudnia 2000 r., co
oznaczalo, iz realizacja umowy miata nastapi¢ w ciagu 4 dni. Biegly w zakresie pro-
jektow informatycznych powotany przez Najwyzsza Izbe Kontroli stwierdzil, ze
przedmiot umowy byl mozliwy do pelnego wykonania w ciagu 3 miesiecy przez
siedmioosobowy zespot sktadajacy si¢ z nastgpujacych specjalistow: gtowny archi-
tekt, ekspert z zakresu zarzadzania projektem, analityk systemowy, projektant baz
i hurtowni danych (2 osoby), projektant architektury technicznej i ekspert ds. bez-
pieczenstwa. MSWiA zlozylo wyjasnienia w tej kwestii, w ktorych wyrazito przy-
puszczenie, iz spotka Infovide mogla podjaé ryzyko biznesowe, przygotowujac si¢
duzo wczesniej do wykonania przedmiotu zamowienia, bez gwarancji, ze zostanie
zwycigzca przetargu. Wyjasnienia te nie zabrzmiaty przekonujaco, zwlaszcza ze samo
ogloszenie postgpowania nastapito 20 pazdziernika 2000 r., zatem niedtugo przed
jego rozstrzygnigciem.

22 grudnia 2000 r. MSWiA odebrato protokolarnie dokumentacj¢ techniczna be-
daca przedmiotem umowy, stwierdzajac przy tym, ze Infovide Sp. z 0.0. zlecone
prace wykonata zgodnie z zawarta umowa. Za wykonane prace MSWiA wyptacito
10 stycznia 2001 r. firmie Infovide Sp. z 0.0. wynagrodzenie w kwocie 1,2 min zt
brutto.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenita, ze MSWiA nie dokonalo rzetelnego odbioru
wykonanych prac, poniewaz — zgodnie z opinia biegltego powotanego przez NIK —
zawarto$¢ merytoryczna poszczegdlnych opracowan budzita zasadnicze zastrzeze-
nia. Miedzy innymi w studium przedsigwzigcia budowy i wdrozenia systemu CEPiK
nie zawarto analizy stanu docelowego systemu, szacunku niezbgdnych naktadow,
analizy potencjalnych zagrozen oraz organizacji zarzadzania przedsiewzigciem, czyli
zagadnien, ktdre powszechnie traktuje si¢ jako integralny element kazdego studium
przedsigwzigcia.

Szczegolnie wiele zastrzezen budzit uktad i tre$¢ opracowania pt. ,,Dokumenta-
cja analityczno-konstrukcyjna wykonania systemu’”. Roznito si¢ ono istotnie od stan-
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dardowych dokumentéw o podobnym charakterze, poniewaz brakowato w nim m.in.
pelnego ogodlnego modelu wymagan w zakresie funkcjonalnos$ci systemu, migracji
danych, bezpieczenstwa 1 wydajnosci systemu, ogolnej koncepcji i architektury syste-
mu, przebiegu prac i zarzadzania przedsigwzigciem oraz rozwoju i utrzymania systemu.
Specyfikacja istotnych warunkéw zamowienia odnosita si¢ wytacznie do aspektow pro-
ceduralnych i formalnych, a nie do tresci i uktadu tego rodzaju opracowania, co ozna-
cza, ze jego przygotowanie byloby wlasciwe przez wyspecjalizowana komorke
MSWiA, a nie przez firmg doradcza.

Ponadto odebrane przez MSWiA prace zawieraly w poszczegdlnych opracowa-
niach przedruki tych samych fragmentéw tekstu, natomiast propozycja finansowa-
nia przedsigwzi¢¢ ze srodkéw pozabudzetowych zawierata wariant, ktory Infovide
ocenita jako niemozliwy do zastosowania w aktualnej sytuacji prawnej. Przedsta-
wienie takiego wariantu finansowania przedsigwzigcia bylo niezgodne z zakresem
rzeczowym prac, wedhug ktérego firma Infovide Sp. z 0.0. miata obowiazek zapro-
ponowac sposob finansowania przedsigwzigcia na podstawie wiedzy o funkcjonuja-
cych oraz przewidywanych przepisach prawa. Konsekwencja nierzetelnego odbioru
prac bedacych przedmiotem umowy przez MSWiA bylo niegospodarne wydanie
kwoty 1,2 min zt.

Zawarcie umowy o uzupelnienie irozszerzenie opracowania dokumentacji
technicznej na budowe i wdrozenie systemu CEPIK oraz jej realizacja

Po pospiesznym zawarciu i realizacji umowy ze sp6tka Infovide pod koniec 2000 r.
MSWiA nie podejmowato dalszych dziatan w sprawie systemu CEPiK przez nast¢pne
dwa lata. Ministerstwo wrocito ponownie do sprawy w listopadzie 2002 r., udzielajac
zamoOwienia publicznego w trybie z wolnej reki firmie Infovide SA na uzupehienie
1 rozszerzenie opracowania dokumentacji technicznej na budowe i wdrozenie systemu
CEPiK. Strony umowy ustality wynagrodzenie za wykonanie przedmiotu umowy
w kwocie 198 tys. zt netto (wynagrodzenie brutto wyniosto 241,6 tys. zt). Kwota netto
wynagrodzenia stanowila 20% warto$ci zamowienia podstawowego, tj. ustalonego
w umowie, i byto to maksimum jakie zamawiajacy mogl przyjac dla zachowania usta-
wowego wymogu przeprowadzenia postgpowania w trybie z wolnej reki.

W zakresie rzeczowym, okreslonym w zataczniku do umowy, strony ustality, ze
w ramach umowy zostanie opracowany dokument pn. ,,Koncepcja architektury Syste-
mu Centralnej Ewidencji Pojazdow i Kierowcow (CEPiK)”, w skiad ktorego wejda
nastgpujace opracowania: ogolna koncepcja systemu, dokumentacja analityczno-
-projektowa jego wykonania, zalecenia sposobu organizacji i zarzadzania przedsig-
wzieciem.
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Kontrola wykazata, Ze na podstawie omawianej umowy MSWiA zlecito firmie
Infovide opracowanie tych samych zagadnien merytorycznych, ktére wezesniej zo-
staty zlecone, odebrane i oplacone w ramach opracowan stanowiacych realizacje
umowy z 11 grudnia 2000 r. Biegly powotany przez NIK w swojej opinii i sprawozda-
niu stwierdzil, ze: ,,...tre§¢ ww. dokumentow w wielu przypadkach stanowi powielenie
— czesto dokladne przepisanie znacznej czgsci tresci opracowania bedacego rezulta-
tem umowy nr 23/1/CEPiK/MSWiA/00 z dn. 11.12.2000 r. Zastrzezenie to odnosi
si¢ gldwnie do rozdziatu IV (s. 41-78) tego opracowania. Za oryginalne i warto$cio-
we oraz rzeczywiscie uzupetiajace uznac¢ nalezy tylko te rozwiazania i zagadnienia
przedstawione w ww. dokumentach, ktore odnosza si¢ do infrastruktury integracyj-
nej (broker integracyjny, system sterowania procesem, serwer ustug), architektury
portali, przebiegu prac i organizacji przedsigwzigcia oraz rozwoju i utrzymania sys-
temu oraz produktow podsystemu. [...] Stwierdzi¢ jednak nalezy rowniez, ze w obu
omawianych dokumentach — w ‘Ogdlnej koncepcji systemu CEPiK’ oraz ‘Koncep-
cji architektury systemu CEPiK’ powtarza si¢ znaczna cz¢$¢ tresci (odpowiednio
rozdzialy 3i4)”.

Niezaleznie od negatywnej oceny merytorycznej opracowan odebranych przez
MSWiA w ramach poprzedniej umowy, Najwyzsza [zba Kontroli uznala za niecelowe
zlecenie firmie Infovide SA w kolejnej umowie opracowania tych samych zagadnien
merytorycznych, ktore zostaty juz raz zlecone, odebrane i optacone. Najwyzsza Izba
Kontroli ocenita, ze MSWiA dokonato nierzetelnego odbioru prac wykonanych w ra-
mach umowy, a wydanie $srodkéw w kwocie 241,6 tys. zt brutto przez Ministerstwo
Spraw Wewngtrznych i Administracji byto niegospodarne.

Realizacja umowy o §wiadczenie ustlug nadzoru autorskiego nad budowa
i wdrozeniem systemu CEPiK

Przedmiotem umowy zawartej pomiedzy ministrem spraw wewngtrznych i ad-
ministracji a firma Infovide Sp. z 0.0. w grudniu 2000 r. bylo swiadczenie ustug
polegajacych na sprawowaniu nadzoru autorskiego nad budowa i wdrozeniem sys-
temu Centralnej Ewidencji Pojazdow i Kierowcow. W zalaczniku do umowy stro-
ny okreslity zakres rzeczowy prac, w ktorym zapisano, ze nadzor autorski nad bu-
dowa i wdrozeniem systemu CEPiK bedzie polegat na nadzorze merytorycznym
oraz nadzorze menedzerskim. W wykazie zadan firmy Infovide Sp. z 0.0. w ra-
mach nadzoru merytorycznego i menedzerskiego nad pracami wykonywanymi
przez firm¢ wyltoniona w przetargu na realizacje systemu CEPiK i zamawiajace-
go, wpisano m.in. zadanie: ,,ogloszenie przetargu na budowg i wylonienie firmy
realizujacej system CEPiK”.



&4 Wiestaw Kurzyca, Jan Biatecki, Arkadiusz Tulpan [602]

Najwyzsza Izba Kontroli ocenita, ze zlecenie firmie Infovide Sp. z 0.0. wy-
mienionego zadania bylo nielegalne i niecelowe, bowiem do obowiazku zamawia-
jacego nalezy udzielenie zamowienia publicznego i przeprowadzenie postgpowa-
nia w celu jego udzielenia wedlug przepiso6w ustawy o zamowieniach publicznych.
Ustawa nie zezwala podmiotowi nieudzielajacemu zamowienia publicznego na spra-
wowanie nadzoru w jakiejkolwiek formie nad postgpowaniem o udzielenie zamo-
wienia publicznego, w tym nadzorowanie takiej czynno$ci zamawiajacego, jak oglo-
szenie przetargu.

Petniacy obowiazki dyrektora DRP MSWiA 1 lipca 2003 r. wezwat firmg Infovide
SA do $wiadczenia ustug polegajacych na sprawowaniu nadzoru autorskiego nad
budowa i wdrozeniem systemu CEPiK, mimo ze umowa z wykonawca systemu (fir-
ma Softbank SA) zostala zawarta dopiero 28 pazdziernika 2003 r. Zatem od 1 lipca
do 27 pazdziernika firma Infovide SA nie mogta realizowa¢ zadan nadzoru autor-
skiego nad budowg i wdrozeniem systemu wedtug zakresu rzeczowego prac okre-
$lonego w zataczniku do umowy, poniewaz w tym okresie nie byly prowadzone przez
wykonawce systemu zadne prace dotyczace budowy i wdrozenia systemu CEPiK.

Podczas kontroli ustalono, ze od 1 lipca do 27 pazdziernika 2003 r., firma
Infovide SA wykonala m.in. prace przygotowawcze i konsultacyjne, opracowania,
wizytacje wybranych wydziatdéw komunikacji, analizy problemow i zagrozen pro-
jektu CEPiK oraz prace administracyjno-biurowe.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenila, ze wykonane prace byly niezgodne z przed-
miotem zawartej umowy, poniewaz nie dotyczyly sprawowania nadzoru autorskie-
go nad budowa i wdrozeniem systemu Centralnej Ewidencji Pojazdow i Kierow-
cow. W zwiazku z tym NIK uznala wyptacenie przez MSWiA firmie Infovide SA
wynagrodzenia za prace konsultantow wykonane od 1 lipca do 27 pazdziernika
2003 r., w kwocie 992 tys. zl brutto, za bezpodstawne, niecelowe i niegospodarne.

Ponadto, w okresie od 1 lipca do 11 grudnia 2003 r. przy realizacji umowy pra-
cowato 2 konsultantow stazystow z firmy Infovide SA, co bylo niezgodne z zawarta
umowa. NIK uznata zatem wyptacenie przez MSWiA firmie Infovide SA wynagro-
dzenia za prace tych dwoch konsultantow, w kwocie 136 tys. zt brutto, za nielegal-
ne, niecelowe i niegospodarne.

W ramach przedmiotowej umowy zleceniobiorca, majacy §wiadectwo bezpie-
czenstwa przemyslowego, zobowiazat si¢ do ochrony wszystkich informacji stano-
wiacych tajemnicg panstwowa i stuzbowa przekazywana przez zleceniodawcg w ce-
lu realizacji umowy zgodnie z ustawg z 22 stycznia 1999 r. o ochronie informacji
niejawnych® . Kontrola wykazata, ze Agencja Bezpieczenstwa Wewngtrznego wyda-

3 Art. 65 ust. 11 la ustawy z 22 stycznia 1999 1. o ochronie informacji niejawnych (t.j. DzU nr 11,
poz. 95, ze zm.) stanowi: ,, Przedsiebiorca, jednostka naukowa lub badawczo-rozwojowa, ubiegajqcy sie
o zawarcie lub wykonujqcy umowe zwiqzang z dostepem do informacji niejawnych, zwanq dalej ‘umowq’,
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fa firmie Infovide SA swiadectwo bezpieczenstwa przemystowego 12 grudnia 2003 r.,
tj. po terminie realizacji przedmiotowej umowy. Wobec powyzszego, Ministerstwo
Spraw Wewnetrznych i Administracji naruszylo postanowienia umowy przez to, iz
nie wyegzekwowato posiadania przez firme Infovide SA wymaganego §wiadectwa
bezpieczenstwa przemystowego.

Postgpowanie o udzielenie zamdéwienia publicznego na wykonanie, wdrozZenie
oraz obsluge eksploatacyjna irozwdj systemu informatycznego Centralnej
Ewidencji Pojazdow i Kierowcow

W maju 2003 r. minister spraw wewngetrznych i administracji podjat decyzje
0 wszczeciu postgpowania o udzielenie zamowienia publicznego w trybie przetargu
nieograniczonego na zasadach szczegdlnych na wykonanie, wdrozenie oraz obstuge
eksploatacyjna i rozwoj systemu informatycznego Centralnej Ewidencji Pojazdow
i Kierowcow — CEPiK. Laczny koszt przedmiotu zamoéwienia oszacowano na kwote
330 mln zt. Termin realizacji zamowienia okreslony zostat od dnia zawarcia umowy
do 31 grudnia 2009 r.

Dyrektor generalny MSWiA powotal dziewigcioosobowa komisj¢ przetargowa
pod przewodnictwem p.o. dyrektora Departamentu Rejestrow Panstwowych MSWiA
do przygotowania i przeprowadzenia post¢powania o udzielenie przedmiotowego
zamowienia. Sklad komisji przetargowej byt zmieniany dwukrotnie we wstepnej
fazie przetargu. Szczegdlnie istotna byta zmiana jej przewodniczacego, ktéra nasta-
pita po otwarciu ofert. Przewodniczacy komisji przetargowej zwrocit si¢ do dyrek-
tora generalnego MSWiA o wylaczenie go z udzialu w dalszych pracach komisji,
uzasadniajac to pozostawaniem w takim stosunku do jednego z oferentow, ze mo-
globy to budzi¢ uzasadnione watpliwosci co do jego bezstronno$ci. Nalezy przy tym
zauwazy¢, iz przewodniczacy komisji wiedziat od okoto dwoch miesigey, tzn. od
czasu gdy zainteresowani pobrali specyfikacje istotnych warunkéw zamdwienia, ktore
firmy sa zainteresowane zamowieniem. Przyznajac si¢ w wielu wyjasnieniach do
znajomosci rynku informatycznego, mogt przewidywac z duza doza prawdopodo-
bienstwa, ktorzy z potencjalnych oferentow rzeczywiscie ztoza oferty.

Funkcje przewodniczacego komisji objat podsekretarz stanu w MSWiA, ktéry
dotychczas nadzorowat prowadzone postgpowanie. Swoj wniosek do ministra o po-

albo wykonujqcy zadania na rzecz obronnosci i bezpieczenstwa panstwa, zwiqzane z dostepem do infor-
macji niejawnych, majq obowiqzek ochrony tych informacji. W przypadku gdy z wykonaniem umowy lub
zadania, o ktorych mowa w ust. 1, lqczy sie dostep do informacji niejawnych stanowiqcych tajemnice
panstwowq, przedsiebiorca, jednostka naukowa lub badawczo-rozwojowa sq obowiqzani uzyskaé swia-
dectwo bezpieczenstwa przemystowego [...]”.
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wotanie go na t¢ funkcje uzasadnit nastgpujaco: ,,Aktualnie poza osobami bgdacymi
cztonkami komisji jestem osoba najlepiej zorientowana w przedmiotowej sprawie.
Jednoczesnie toczace si¢ lub bedace w przygotowaniu inne postgpowania przetargo-
we powoduja znaczne obciazenie zespotu, co uniemozliwia wytypowanie innej 0so-
by w celu dalszego prowadzenia tematu CEPiK”.

Ponadto, na mocy decyzji ministra spraw wewngtrznych i administracji, wyda-
nej na wniosek podsekretarza stanu w MSWiA, oraz decyzji dyrektora generalnego
MSWiA pozbawiono prawa glosu cztonka komisji przetargowej wyznaczonego na
sekretarza komisji, czym naruszono art. 20a ust. 3 ustawy z 10 czerwca 1994 r. o za-
moéwieniach publicznych. Przepis ten stanowi, ze cztonkowie komisji przetargowe;j
przygotowuja i przeprowadzaja postgpowanie o udzielenie zamdwienia publiczne-
g0, w szczego6lnosci dokonuja oceny, czy dostawcy lub wykonawcy spetniaja wy-
magane warunki, oceniaja oferty oraz proponuja wybor oferty najkorzystniejszej.

Specyfikacja istotnych warunkéw zamdwienia, zatwierdzona w lipcu 2003 r., zo-
stala pobrana przez 84 firmy. Do przedmiotowej specyfikacji uczestnicy postgpowania
zlozyli ogotem 738 pisemnych zapytan, a zamawiajacy (MSWiA) w okresie 8 sierpnia
— 4 wrzeénia 2003 r. udzielit pisemnych wyjasnien. Pytania odnosity si¢ do wymogow
formalnych, jak rowniez rozwiazan technicznych okreslonych w specyfikacji.

W ramach jednej z odpowiedzi zamawiajacy zmienit pkt G.4 specyfikacji, obni-
zajac wymagana zdolno$¢ kredytowa oferentow ze 100% ceny ofertowej do 60%
ceny ofertowej, dostosowujac tym samym warunki do é6wczesnych zdolno$ci finan-
sowych pdzniejszego zwycigzcy przetargu, firmy Softbank SA.

Istotna nieprawidlowos$cia stwierdzona podczas kontroli omawianego przetargu
byto zaangazowanie przez MSWiA pracownikéw firmy Infovide SA jako konsultan-
tow wspolpracujacych z komisja przetargowa (w ramach realizacji umowy na sprawo-
wanie nadzoru autorskiego), pomimo ze nie zostali oni powotani do prac w komisji
w charakterze bieglych (rzeczoznawcdéw), co stanowi jedyna dopuszczalna forme
uczestnictwa w pracach komisji przetargowej poza $cistym sktadem jej cztonkow.

Konsultanci firmy Infovide SA wykonali m.in. nastgpujace prace:

— przygotowywanie odpowiedzi na pytania oferentéw dotyczace zakresu zmian
w systemie, wynikajacych ze zmian prawa;

— przygotowanie dokumentu pt.: ,,Zestawienie zobowiazan zamawiajacego i zo-
bowiazan dostawcy wynikajace ze specyfikacji istotnych warunkow zamowienia”;

— sporzadzenie informacji dotyczacej kwestii zwiazanych z oferowanym forma-
tem danych przekazywanych do Centralnej Ewidencji Pojazdow w ofercie firmy
Comarch SA;

— przygotowanie raportu z przegladu zgodnosci ofert z wymaganiami technicz-
nymi specyfikacji istotnych warunkow zamowienia (SIWZ).

W dokumencie sporzadzonym przez konsultanta firmy Infovide SA w okresie
przed otwarciem ofert przetargowych (w lipcu i sierpniu 2003 r.) pn. ,,Ocena proble-
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mow i zagrozen z raportdw miesigcznych CEPiK” zapisano m.in.: ,,Obecnie osoby
dziataja w ramach zatwierdzone;j struktury organizacyjnej projektu CEPiK, wspo6lna
z Softbankiem. Zawiera ona wykaz zadan dla cztonkéw danego zespotu, co stanowi
istotng informacjg¢ dla os6b zaangazowanych w prace ze strony MSWiA. Ponadto,
odbywaja si¢ cykliczne spotkania w podprojekcie SI CEPiK, gdzie omawiane sa
postepy prac w poszczegdlnych watkach oraz wyjasnienia i uzgodnienia biezacych
zadan [...]” oraz: ,,Obecnie rozpoczal si¢ drugi miesiac prac, obserwacja dotychcza-
sowych prac firmy Softbank sugeruje, iz firma ta nie jest dostatecznie przygotowana
do prowadzenia. Skutkuje to istotnymi opdznieniami w pracach, dostarczane pro-
dukty charakteryzuja si¢ b. niska jakoscia. W zwiazku z tym na strong MSWiA zo-
stal przerzucony ci¢zar wzmozonej kontroli jako$ci, co moze mie¢ miejsce m.in.
dzieki wsparciu, jakie $wiadczy firma Infovide” [...]. Powyzsze, jak iinne zapisy
z raportéw sporzadzanych przez konsultantow Infovide wskazuja, iz w miesiacach
poprzedzajacych oficjalne otwarcie ofert spdtka Softbank SA, pdzniejszy zwycigzca
przetargu, byla traktowana przez wspomnianag grupg konsultantow w sposob suge-
rujacy jej trwajaca juz wowczas i przyszta wspotpracg z MSWiA przy wdrazaniu
projektu systemu CEPiK.

Oferty na wykonanie przedmiotu zaméwienia ztozyto we wrzesniu 2003 r. pig¢ firm:

— Konsorcjum Comarch SA., cena ofertowa 245 min zt netto — oferta oznaczona
zostata numerem ,,17;

— ComputerLand SA — 325 mln zt — oferta nr,,2”;

— Softbank SA — 188,9 mln zt — oferta nr,,3”;

— Konsorcjum Emax SA — 330 mln zt — oferta nr ,.4”;

— IBM Polska Sp. z 0.0. — 359 mln zt — oferta nr ,,5”

Komisja przetargowa dokonata otwarcia ofert w dniu ich ztozenia, a w kilka dni
p6zniej dyrektor Biura Administracyjno-Gospodarczego (BAG) MSWiA wezwat pig-
ciu oferentow, tj. firmy ComputerLand SA, Softbank SA, Konsorcjum Emax SA, IBM
Polska Sp. z 0.0. i Konsorcjum Comarch SA do ztozenia o§wiadczen dotyczacych po-
zostawania w stosunku zalezno$ci lub dominacji, w rozumieniu ustawy z 21 sierpnia
1997 1. — Prawo o publicznym obrocie papierami warto$ciowymi?, z innymi uczestni-
kami postgpowania oraz osobami po stronie zamawiajacego bioracymi udzial w po-
stepowaniu. W wezwaniach skierowanych do pigciu oferentdéw nie wymieniono trzech
pracownikow firmy Infovide SA, mimo iz brali oni udziat w postgpowaniu po stronie
zamawiajacego w charakterze konsultantow. Brak informacji o tych pracownikach
w powyzszych pigciu wezwaniach uniemozliwit oferentom ztozenie wspomnianych
oswiadczen w odniesieniu do wszystkich osob bioracych udziat w postgpowaniu po
stronie zamawiajacego.

4 DzU z 2002 ., nr 49, poz. 447.
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Najwyzsza Izba Kontroli ocenita, ze dopuszczenie pracownikow firmy Infovide SA
do prac komisji przetargowej byto naruszeniem art. 20a ust. 2 u.z.p., ktory stanowi,
ze: ,,inne osoby moga uczestniczy¢ w pracach komisji jedynie w charakterze bie-
glych (rzeczoznawcow)”. W roli, w jakiej wystepowali wspomniani konsultanci, stali
si¢ faktycznymi uczestnikami procesu przetargowego, majacymi wplyw na wiele
czastkowych decyzji zapadajacych w trakcie postgpowania — bez formalnych ani
faktycznych gwarancji ich bezstronnosci.

Ocenianie poszczegdlnych ofert odbywalo si¢ takze w sposob odbiegajacy od
ogolnie przyjetych standardow rzetelnosci i1 przejrzystosci postgpowania o udziele-
nie zamowienia publicznego. Wedhlug jednego z protokotow (z 30 wrzesnia 2003 r.),
w trakcie posiedzenia komisji przetargowej: ,,Przewodniczacy poprosit cztonkéw
komisji o wpisanie punktow dla kryteriow oceny dla kazdej oferty, przyjmujac za
punkt odniesienia przy ocenie ofert zapisy zawarte w ofercie najtanszej. Pan prze-
wodniczacy poprosit [nastepnie] sekretarza komisji przetargowej o wyliczenie punk-
tow dla kazdej ocenianej oferty w oparciu o punktacje przez cztonkoéw komisji”.
Oznaczalo to, ze zapisy w ofercie jednego z oferentdw — nawiasem mowiac pozniej-
szego zwycigzcy przetargu — miaty postuzy¢ jako probiez oceny pozostatych ofert.
Takie postgpowanie stanowito naruszenie zasady rownego traktowania podmiotow,
ktore ztozyty oferty.

Efektem przyjetych regut oceny ofert bylo uzyskanie przez zwycigska firme
Softbank SA przewagi niemal 15 punktéw nad nastgpnym oferentem, podczas gdy
roznice migdzy pozostatymi wynosity niecale 3 i nieco ponad 3 punkty. W dalszej
fazie postgpowania wspomniana przewaga jednej firmy nad pozostatymi zostata sko-
rygowana przez obnizenie oceny firmie Softbank w kilku czastkowych kategoriach
i podwyzszenie oceny jednemu z pozostatych oferentow. Obnizenie oceny oferty fir-
my Softbank SA polegato migdzy innymi na nieprzyznaniu jej zadnego punktu w nie-
ktorych ocenianych kategoriach. W rezultacie byta to jedyna firma, ktorej nie przy-
znano zadnych punktow w az 5 kryteriach oceny, w tym w tak kluczowych, jak:

— sposob realizacji przedsigwzigcia — ocenie podlegaty skutecznosc¢ i jako$¢ za-
proponowanej formy organizacji oraz wynikajace dla zamawiajacego skutki w zakre-
sie przysztych kosztow i zasobow niezbgdnych do realizacji przedsigwzigcia;

— ustugi serwisowania i wsparcia — ocenie podlegat sposdb i poziom pomiaru
oraz dokumentowanie jako$ci §wiadczonych ustug;

— bezpieczenstwo systemu.

Dziewigciu cztonkoéw komisji przetargowej dokonato ostatecznie identycznych
ocen ofert we wszystkich kryteriach, co polegalo na przydzieleniu przez kazdego
czlonka komisji takiej samej liczby punktow w kazdym kryterium oceny w odnie-
sieniu do wszystkich ofert dopuszczonych do przetargu. Ponadto, uzasadnienia to-
warzyszace ocenom wedhug kazdego z kryteriow, sporzadzone przez poszczegol-
nych cztonkéw komisji, byty dla poszczegolnych ofert jednobrzmiace.
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Przewodniczacy komisji przetargowej — podsekretarz stanu w MSWiA — wyja-
$niajac przyczyny sporzadzenia identycznych kart indywidualnej oceny ofert, stwier-
dzil, ze ,,ztozonos¢ przedmiotu zamowienia oraz rozpigtos¢ zagadnien byta tak wiel-
ka, ze zaden z czlonkow komisji przetargowej nie dysponowal pelna wiedza ze
wszystkich dziedzin. Wobec powyzszego przed podj¢ciem samodzielnej oceny ofert
na spetnianie kryteriow oceny opisanych w SIWZ komisja zapoznata si¢ z opiniami
ekspertow oraz wystuchata opinii cztonkéw komisji odno$nie do oceny poszczegdl-
nych kryteriow. W zwiazku z tym ocena ofert byta przedmiotem dyskusji, aby ula-
twi¢ zrozumienie poszczegdlnych kryteridw inie wprowadzaé innych elementéw
do oceny niz te z SIWZ. Przyjeto, ze z ofert niepodlegajacych wylaczeniu, czyli spet-
niajacych wszystkie wymogi SIWZ, oferta o najnizszej cenie bedzie punktem od-
niesienia. Dyskutowano oceng kazdego kryterium z SIWZ dla kazdej oferty, co mo-
glo doprowadzi¢ do wyrobienia jednolitego pogladu w ocenie ofert u cztonkoéw
komisji przetargowej’.

W stosunku do tych wyjasnien warto zauwazy¢ trzy sprawy. Po pierwsze, wspo-
mniani tu eksperci (czyli konsultanci z firmy Infovide SA) byli nieformalnymi uczest-
nikami postgpowania, a z powyzszego wynika, iz mieli decydujacy wptyw na doko-
nanie ocen poszczeg6lnych ofert. Po drugie —w nawiazaniu do stwierdzenia, iz ,,zaden
z cztonkow komisji przetargowej nie dysponowat petna wiedza ze wszystkich dzie-
dzin” nalezy przypomnie¢, ze MSWiA zamowilo kilka opracowan obejmujacych
cato$¢ spraw zwiazanych z postgpowaniem, za ktore zaptacito firmie Infovide tacz-
nie prawie 1,5 mln zt. Po trzecie, za nieformalne ushugi §wiadczone przez konsultan-
tow wymienionej firmy MSWiA zaplacito kolejny milion zlotych.

Sposrod dziesieciu cztonkéw komisji przetargowej, powotanej decyzja dyrektora
generalnego MSWiA, oceny ofert dokonato dziewigciu cztonkow Komisji. Najwyzsza
Izba Kontroli negatywnie ocenita niedokonanie oceny ztozonych ofert przez jedne-
go z cztonkow komisji, z powodu pozbawienia go prawa glosu na mocy decyzji
ministra spraw wewngetrznych i administracji, wydanej na wniosek podsekretarza
stanu w MSWiA oraz decyzji dyrektora generalnego MSWiA.

Przewodniczacy komisji przetargowej wystapit 2 pazdziernika 2003 r. do dyrek-
tora BAG MSWiA o akceptacje wniosku w sprawie wyboru najkorzystniejszej ofer-
ty, tj. firmy Softbank SA. We wniosku podano m.in., ze ,,oferta [...] przedstawia
najkorzystniejszy bilans ceny oraz innych kryteriow odnoszacych si¢ do przedmiotu
zamoéwienia, tj. poziomu zaproponowanych rozwiazan technicznych, organizacyj-
nych i jakosciowych w zakresie budowy systemu CEPiK, poziomu zaproponowa-
nych rozwiazan organizacyjnych i jakosciowych w zakresie obstugi eksploatacyjne;j
systemu CEPiK oraz poziomu zaproponowanych rozwiazan w zakresie bezpieczen-
stwa systemu CEPiK”. Warto przypomnie¢, ze za dwa sposréd wymienionych zagad-
nien firmie Softbank SA nie przyznano zadnych punktéw w ramach postgpowania prze-
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targowego. Dyrektor BAG MSWiA 2 pazdziernika 2003 r. zatwierdzil przedmioto-
wy wniosek oraz poinformowat oferentdw o wyborze oferty firmy Softbank SA.

Postepowanie o udzielenie zaméwienia publicznego na wykonanie ustug nadzoru
inwestorskiego i wsparcia budowy, wdrozenia systemu CEPiK oraz opracowania
koncepcji technicznej podsystemu Cep-764

Minister spraw wewngetrznych i administracji, na wniosek dyrektora BAG MSWiA
z 9 stycznia 2004 r., zaakceptowat udzielenie zamdwienia publicznego w trybie z wol-
nej reki spolce Infovide SA na §wiadczenie ustug nadzoru inwestorskiego nad budo-
wa 1 wdrozeniem systemu informatycznego Centralnej Ewidencji Pojazdow i Kie-
rowcow oraz wsparcia polegajacego na udziale po stronic MSWiA w pracach nad
budowa i rozwojem systemu, jego wdrozeniem i obstuga eksploatacyjna w ramach
umowy z wykonawca systemu, tj. firma Softbank SA.

W uzasadnieniu wniosku o udzielenie przedmiotowego zamowienia publiczne-
go firmie Infovide w trybie z wolnej reki stwierdzono, iz spolka ta jest jedynym
wykonawca znajacym w pelni zatozenia dotyczace wewngtrznej struktury systemu
informatycznego CEPiK, logiki dziatania, wymagan w zakresie oprogramowania,
struktury danych, systemu transmisji danych, mechanizméw autoryzacji uzytkow-
nikéw 1 kontroli dostepu do zasobow oraz zabezpieczenia kryptograficznego.

8 marca 2004 r. pomigdzy Ministerstwem Spraw Wewngtrznych i Administracji
a firma Infovide SA zawarta zostata umowa w trybie z wolnej reki na zasadach szcze-
g6Inych, ktorej przedmiotem bylo wykonanie dwoch niezaleznych od siebie zadan:
swiadczenie ustug nadzoru inwestorskiego na budowe i wdrozenie systemu CEPiK
oraz opracowanie koncepcji technicznej podsystemu Cep-764 — o tacznej wartosci
zamoéwienia 6,2 mln z! netto.

Kontrola wykazata, ze nie zaistnialy okolicznoséci do udzielenia zamowienia
publicznego w trybie z wolnej reki, o ktorych mowa w art. 71 ust. 1 pkt 1 u.z.p.,
poniewaz:

— firma Infovide SA nie byta jedynym wykonawca mogacym §wiadczy¢ ustugi w za-
kresie nadzoru inwestorskiego i wsparcia budowy oraz wdrozenia systemu CEPiK,
o czym $wiadcza ustalenia stron zapisane w umowie, dotyczace mozliwosci powie-
rzenia wykonania przedmiotu umowy lub jego cz¢sci podwykonawcom;

— nie mozna byto uzna¢ firmy Infovide SA za jedynego wykonawce zdolnego
do realizacji przedmiotu zamowienia, poniewaz na polskim rynku funkcjonowato
wiele firm $§wiadczacych profesjonalne ustugi informatyczne, jak chociazby te, kto-
re w 2003 r. ztozyly wazne oferty na wykonanie, wdrozenie oraz obstuge eksploata-
cyjna i rozwdj systemu informatycznego CEPiK, lub firma Hogart, ktéra w 2000 r.
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ztozyla wazna ofertg¢ na opracowanie dokumentacji technicznej na budowe i wdro-
zenie systemu CEPiK oraz sprawowanie nadzoru autorskiego w tym zakresie;

— nie mozna byto takze sadzi¢, ze firma Infovide SA byta jedynym wykonawca
mogacym opracowaé koncepcj¢ podsystemu Cep-764, poniewaz przed udzieleniem
zamdwienia na realizacjg tego zadania MSWiA nie podjeto zadnych czynnosci w celu
wyboru — zgodnie z u.z.p. — najkorzystniejszej oferty, co byto skutkiem akceptacji
przez ministra spraw wewngtrznych i administracji wniosku o udzieleniu przedmio-
towego zaméwienia w trybie z wolnej reki.

Nalezy takze odnotowac, iz Departament Prawny MSWiA w pi§mie skierowa-
nym do dyrektora Biura Administracyjo-Gospodarczego MSWiA wyrazit watpli-
wos¢, czy: ,,spolka, ktorej pracownicy realizowali zadania zwiazane z opracowa-
niem zatozen oraz projektowaniem systemu informatycznego CEPiK oraz brali udziat
w charakterze konsultantow/biegtych, w trakcie postgpowania o udzielenie zamo-
wienia publicznego na budowe i wdrozenie tego systemu, moze zosta¢ upowaznio-
na do sprawowania nadzoru inwestorskiego nad realizacja zamowienia”.

Z uwagi na powyzsze ustalenia Najwyzsza Izba Kontroli ocenita, ze udzielenie
zamoéwienia publicznego na $wiadczenie ustug nadzoru inwestorskiego 1 wsparcia
budowy oraz wdrozenia systemu CEPiK i opracowanie koncepcji technicznej pod-
systemu Cep-764 w trybie zamowienia z wolnej reki, o wartosci zamowienia usta-
lonej na kwote 6,2 mln zt bylo nielegalne, poniewaz nie zaistniaty okolicznosci do
zastosowania wymienionego trybu, okreslone w ustawie o zamowieniach publicz-
nych. Zdaniem Izby, powyzsze naruszenia przepisow u.z.p. miaty decydujacy wptyw
na wynik postgpowania o udzielenie zamdwienia publicznego. W zwiazku z tym
zawarta przez MSWiA umowg nalezato uzna¢ za niewazna.

W omawianym postgpowaniu stwierdzono jeszcze inne nieprawidtowosci, o cha-
rakterze formalnym oraz merytorycznym, ktore takze miaty wplyw na ogdlna, nega-
tywna oceng przeprowadzonego postgpowania i zawartej w jego rezultacie umowy.

Whniosek o udzielenie zamowienia publicznego przedstawiony ministrowi spraw
wewnetrznych i administracji byt sporzadzony nierzetelnie, poniewaz zapisano w nim,
ze Agencja Bezpieczenstwa Wewngetrznego wydata firmie Infovide SA poswiadcze-
nie bezpieczenstwa przemystowego ,,dopuszczajace firmg do udzialu w pracach nad
systemem CEPiK zwiazanych z przetwarzaniem informacji niejawnych stanowia-
cych tajemnice panstwowa o klauzuli tajne”, podczas gdy kontrola wykazata, ze
Agencja Bezpieczenstwa Wewngtrznego wydata firmie Infovide SA $§wiadectwo
bezpieczenstwa przemystowego, w ktorym stwierdzita, ,,ze jednostka ta posiada zdol-
no$¢ do zapewnienia ochrony informacji niejawnych oznaczonych klauzulg ‘tajne’
w zakresie wykonania umowy nadzoru autorskiego nad budowa i wdrozeniem do
eksploatacji systemu CEPiK”.

Strony okreslity w omawianej umowie stawki wynagrodzenia netto pracowni-
kow merytorycznych firmy Infovide SA za osiem godzin pracy, w zalezno$ci od
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zajmowanego stanowiska w wysokosci od 1350 zt do 2400 zi, a ponadto, ze: ,,Zle-
ceniodawca zobowiazuje si¢ do dokonania zlecen w ramach niniejszej umowy na
kwotg nie mniejsza niz 3 500 000 zt (stownie: trzy miliony pigcset tysigcy zlotych)
netto plus nalezny podatek VAT [...]". Stawki wynagrodzenia ustalone w umowie
1 oszacowane przez biegltego przedstawiaja si¢ nastepujaco:

Tabela 1
Cena jednostkowa (w zl)
wedlug opinii
Opis nazwy stawki (rola projektowa) . . Roéznica (2-3)
wedlug umowy | i sprawozdania
bieglego
1 2 3 4

Glowny architekt, ekspert w zakresie
zarzadzania projektami 2400 1400 —1000
Zastepca kierownika projektu SI CEPiK,
architekt, gtowny analityk 2100 1250 -850
Ekspert ds. bezpieczenstwa, wsparcie koordy-
natora, wsparcie koordynatora ds. jakosci 1800 1100 —700
Analityk wymagan, analityk danych i proceséw 1600 1000 —600
Analityk/tester 1350 875 —475
Obstuga administracyjno-techniczna 350 360 +10

Wedtug opinii i sprawozdania bieglego powotlanego przez NIK, przyjete
w umowie stawki wynagrodzenia dla poszczegodlnych kategorii (rél projektowych)
znaczaco odbiegaly od tych, jakie przyjmuje si¢ zwykle dla tego typu zadan i tego
rodzaju projektow na polskim rynku informatycznym.

W skontrolowanym przez NIK postepowaniu o udzielenie zamowienia publicz-
nego na budowg i wdrozenie systemu informatycznego CEPiK nieprawidtowosci
wystapity w fazie przygotowawczej do gtdwnego przetargu, kiedy to zamowienia
na ustugi doradcze byly prowadzone w sposob razaco naruszajacy ustawg o zamo-
wieniach publicznych, niejednokrotnie w sposéb dyskwalifikujacy zawarte w ich
efekcie umowy. Umowy te byly jednak wykonywane z uwagi na zobowiazania stron,
lecz ich realizacja, z winy Ministerstwa Spraw Wewngtrznych i Administracji, cha-
rakteryzowala si¢ niegospodarnym wydatkowaniem §rodkéw publicznych. Glowny
przetarg zostat przeprowadzony takze z wieloma nieprawidtowos$ciami, ktérych waga
i liczba moze wskazywac na jego nieuczciwe rozstrzygnigcie.
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System informatyczny Centralnej Ewidencji Pojazdow i Kierowcow jest pilnie
potrzebny Policji i innym sluzbom bezpieczenstwa wewngtrznego, aby mozna byto
skutecznie zwalczaé zagrozenia bezpieczenstwa pojazdow i kierowcow oraz proby
innych przestgpstw (np. wytudzenia ubezpieczen). Jak dotad system nie spetnia ocze-
kiwan, jego budowa i wdrazanie s op6znione i przebiegaja z ktopotami. Trudno nie
odnie$¢ wrazenia, ze zrodtem przynajmniej czgsci tych op6znien i ktopotdow sa nie-
prawidtowosci stwierdzone przez Najwyzsza 1zbg Kontroli w przeprowadzonych
postgpowaniach o udzielenie zaméwien publicznych na przygotowanie, budowe
i wdrozenie systemu.

mgr inz. Wiestaw Kurzyca, wicedyrektor
mgr inz. Jan Bialecki

mgr Arkadiusz Tulpan

Departament Obrony Narodowej

i Bezpieczenstwa Panstwa w NIK
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REALIZACJA PRZEZ GMINY
ZADAN Z ZAKRESU SPRAW OBYWATELSKICH

Zakres dziatania samorzadu terytorialnego — zgodnie z art. 166 Konstytucji RP —
obejmuje og6t spraw publicznych o znaczeniu lokalnym, ktdre nie zostaly zastrzezone
na rzecz innych podmiotow. Zadania wlasne samorzadu terytorialnego obejmuja zada-
nia publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej. Realizowane sa
przez gminy, powiaty i wojewddztwa samodzielnie, czyli bez nieuprawnionej inge-
rencji organdw panstwa, poza ingerencja o charakterze nadzoru. Obok zadan wlasnych
jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja, w imieniu administracji rzadowej, za-
dania zlecone. Zadania te moga by¢ naktadane na podstawie ustawy lub porozumienia
pomigdzy gming czy powiatem a organem administracji rzadowe;.

Zadania wynikajace z ustaw: o ewidencji ludno$ci i dowodach osobistych!, Prawo
o aktach stanu cywilnego® oraz Ordynacji wyborczej do Sejmu RP i do Senatu RP?
(w zakresie prowadzenia rejestru wyborcow) gminy realizuja jako zadania zlecone.

Najwyzsza Izba Kontroli w 2004 r., na podstawie art. 2 ust. 2 ustawy o NIK*,
przeprowadzita w 55 gminach kompleksowa kontrolg realizacji w latach 2002—-2003
zadan z zakresu spraw obywatelskich. Zgodnie z art. 5 ust. 2 ustawy o NIK, kontrolg
przeprowadzono pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci i rzetelno$ci. Zostata ona
podjeta z inicjatywy NIK w zwiazku z licznymi sygnatami o nieprawidlowosciach
w: spisach wyborcow sporzadzonych w gminach na wybory samorzadowe w 2002 r.,
realizacji przez gminy zadan z zakresu obowiazku meldunkowego w zwiazku z orze-

I Ustawa z 10.04.1974 r. o ewidencji ludnos$ci i dowodach osobistych (DzU z 2001 r., nr 87,
poz. 960, ze zm.).

2 Ustawa z 29.09.1986 r. — Prawo o aktach stanu cywilnego (t.j. DzU z 2004 r., nr 161, poz. 1688).

3 Ustawa z 12.04.2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu RP i do Senatu RP (DzU nr 46, poz. 499,
ze zm.).

4 Ustawa z 23.12.1994 r. o NIK (DzU z 2001 r., nr 85, poz. 937, ze zm.).



[613] Realizacja przez gminy zadan... 95

czeniem Trybunatu Konstytucyjnego z 27 maja 2002 r.> oraz sposobie organizacji
przyjmowania i zatatwiania skarg i wnioskow zglaszanych przez obywateli®.

Celem kontroli byta ocena wykonywania przez gminy zadan w zakresie:

— prowadzenia ewidencji ludno$ci, w tym w szczegolnosci: realizacji obowiaz-
ku meldunkowego, wydawania decyzji w sprawach o wymeldowanie z urzedu lub
na wniosek strony, wydawania i wymiany dowodéw osobistych;

— prawidtowosci sporzadzania aktow stanu cywilnego, sposobu prowadzenia
ksiag stanu cywilnego, ich kontroli, przechowywania i zabezpieczenia;

— sposobu prowadzenia, udost¢pniania i metod aktualizacji statego rejestru wy-
borcow;

— przyjmowania oraz zalatwiania skarg i wnioskow, rzetelnosci i terminowos$ci
ich rozpatrywania;

— wywiazania si¢ z obowiazkoéw administratora danych, okre§lonych ustawa
z 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych’.

Organy gmin w zakresie objgtym kontrola powinny zapewnic¢:

— sprawna i terminowg obstuge obywateli®;

— warunki umozliwiajace osobom niepetnosprawnym i osobom powyzej 65 roku
zycia obowiazkowa wymiang dowodow osobistych;

— upowszechnianie informacji w zakresie obowiazujacych przepisOw prawa
i zmian w przepisach?’;

— state podnoszenie kwalifikacji pracownikow urzgdéw w celu rzetelnego i zgod-
nego z obowiazujacym prawem wywiazywania si¢ z obowiazkoéw stuzbowych!®;

— wiasciwe warunki lokalowe do przechowywania dokumentow o szczegdlnym
znaczeniu oraz zabezpieczenie ich przed kradzieza lub zniszczeniem''.

Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenila realizacjg przez wigkszos¢ objetych
kontrola gmin zadan z zakresu spraw obywatelskich. Gminy skontrolowane to przede
wszystkim gminy mate (37), z liczba mieszkancow ponizej 10 tysigcy, w tym 35 to

5 Sygn. akt K 20/01 (DzU nr 78, poz. 716).

¢ Zgtaszanych w interpelacjach poselskich, skargach kierowanych do NIK oraz do prasy.

7 DzU z 2002 r., nr 101, poz. 926, ze zm.

8 Patrzm.in.: art.5 i art.15 ustawy o pracownikach samorzadowych (DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1593,
ze zm.); art. 223, art. 237 k.p.a. (DzU z 2000 r., nr 98, poz. 1071, ze zm.); rozporzadzenie RM w sprawie
organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskéw (DzU z 2002 r., nr 5, poz. 46).

® Patrz m. in.: art. 24, art. 25 i art. 54 ustawy o ochronie danych osobowych (DzU z 2002 r., nr 101,
poz. 926, ze zm.); art. 3 §3 ustawy — Kodeks rodzinny i opiekunczy (DzU z 1964 r., nr 9, poz. 59, ze zm.).

10 Patrz: art. 15 ustawy o pracownikach samorzadowych; art. 6 ust. 2 ,,Europejskiej karty samorzadu
terytorialnego” (DzU z 1994 ., nr 124, poz. 607).

' Patrz m.in.: art. 26, art. 36-39 ustawy o ochronie danych osobowych; art. 24 ustawy — Prawo
o aktach stanu cywilnego; §17 rozporzadzenia MSWiA w sprawie szczegotowych zasad sporzadzania aktow
stanu cywilnego, sposobu prowadzenia ksiag stanu cywilnego, ich kontroli, przechowywania i zabezpie-
czenia (DzU z 1998 1., nr 136, poz. 884, ze zm.).
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gminy wiejskie. Wigkszos¢ nieprawidtowosci w zakresie objetym kontrola stwier-
dzono w matych, wiejskich gminach. Byly one skutkiem nierzetelnosci dziatania
organdéw samorzadowych oraz nieprzestrzegania przepisow prawa. Bazy danych:
ewidencja ludnosci, rejestr wyborcow, ewidencja wydanych i utraconych dowodow
osobistych, ksiggi stanu cywilnego — nie odpowiadaly wymaganiom okre§lonym
przepisami prawa. Stwierdzone (w 63,6% gmin objetych kontrola) nieprawidlowo-
sci w prowadzeniu i aktualizacji stalego rejestru wyborcoéw utrudnialy — zdaniem
NIK — przekazanie Panstwowej Komisji Wyborczej rzetelnych danych o liczbie
wyborcow, sporzadzenie prawidlowych spiséw wyborcow i sprawne przeprowadze-
nie wyboréw. Organy gmin nie zapewnily rowniez warunkéw do zabezpieczenia
zgromadzonych danych osobowych przed zniszczeniem, utrata i dostgpem oséb trze-
cich. Wzgledy natury organizacyjno-finansowej, co podnosili w swoich wyjasnie-
niach wojtowie (burmistrzowie, prezydenci), nie stanowig — zdaniem NIK — uspra-
wiedliwienia dla sprzecznego z prawem gromadzenia i przetwarzania danych
osobowych w gminach.

Sprawy dotyczace ewidencji ludnosci reguluja przepisy ustawy z 10 kwietnia
1974 1. o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych. W wigkszosci skontrolowanych
gmin'? ewidencja ludno$ci prowadzona byta zar6wno w systemie informatycznym,
jak i kartotecznym!'3, podczas gdy art. 44a ust. 1 ustawy zobowiazuje gminy do pro-
wadzenia ewidencji ludnos$ci w systemie informatycznym'¢. Stan ten byt miedzy
innymi wynikiem braku spdjnosci pomigdzy przepisami ustawy a przepisami roz-
porzadzenia MSWiA w sprawie trybu przekazywania danych pomigdzy organami
prowadzacymi ewidencje¢ ludnosci®®. Rozporzadzenie bowiem zobowiazuje kazda
gming, bez wzgledu na to w jakim systemie prowadzi ewidencj¢ ludnosci, do prze-
kazywania danych do innych gmin w formie indywidualnej karty osobowej miesz-
kanca (dalej KOM)'¢, ktéra jest podstawowym elementem ewidencji ludnosci pro-
wadzonej w systemie kartotecznym.

12 Dotyczy 48 gmin.

13 W 7 gminach ewidencja prowadzona byla wylacznie w systemie kartotecznym.

14 Zmieniajac (ustawa z 11.04.2001 r. o zmianie ustawy o ewidencji ludno$ci i dowodach osobistych
oraz ustawg o dzialalnosci gospodarczej — DzU nr 43, poz. 476) z dniem 27.05.2001 r. ustawg o ewidencji
ludnosci i dowodach osobistych okreslono, ze zbiory meldunkowe oraz zbiory wydanych dowodow oso-
bistych, prowadzone w systemie kartotecznym w dniu wejscia w zycie ustawy, moga by¢ nadal prowa-
dzone w tym systemie, nie dtuzej jednak niz do 31.12.2005 r.

15 Dotyczy rozporzadzenia ministra spraw wewnetrznych z 20.12.2002 r. w sprawie trybu przeka-
zywania pomigdzy organami prowadzacymi ewidencj¢ ludnosci oraz powiadamiania o nadaniu numeru
PESEL (DzU nr 236, poz. 1996, ze zm.).

16 Zgodnie z rozporzadzeniem ministra spraw wewnetrznych i administracji z 24.12.2002 r. w sprawie
zglaszania i przyjmowania danych niezbgdnych do zameldowania i wymeldowania oraz prowadzenia ewiden-
¢cji ludnosci i ewidencji wydanych i utraconych dowodow osobistych (DzU nr 236, poz. 1999, ze zm.).
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Zastosowane przez gminy do prowadzenia ewidencji ludno$ci programy infor-
matyczne nie odpowiadaly ustawowym wymaganiom w zakresie gromadzenia da-
nych osobowych. Ewidencja prowadzona w systemie informatycznym nie zawiera-
ta wszystkich danych osobowych wymaganych przez art. 44a ust. 2 ustawy'’.
W zbiorach meldunkowych nie byto m.in.: poprzednich imion i nazwisk, imion i na-
zwisk rodowych matzonkow, serii i numeréw dowodow osobistych, dat ich wydania
i dat waznosci, nazw organow, ktore je wydaly.

Nie wszystkie objete kontrola gminy w realizacji zadan z zakresu obowiazku
meldunkowego uwzglednily — po wejsciu w zycie orzeczenia Trybunatu Konstytu-
cyjnego z 27 maja 2002 r.!® — stan prawny, zgodnie z ktérym osoba dokonujaca za-
meldowania na pobyt staty lub czasowy ponad 2 miesiace nie byla zobowiazana do
przedstawiania uprawnien do przebywania w lokalu, w ktorym miato nastapi¢ za-
meldowanie. Nadal zadano przedstawiania przez meldujacego si¢ uprawnien do prze-
bywania w lokalu, w ktorym miato nastapi¢ zameldowanie!®. W wigkszosci obje-
tych kontrola gmin, zgodnie z orzeczeniem TK, podstawa wydania decyzji z urzgdu
lub na wniosek strony w sprawie wymeldowania osoby byt fakt opuszczenia przez
te osobg miegjsca pobytu stalego lub czasowego trwajacego ponad 2 miesiace, nie-
przebywania w nim co najmniej 6 miesigcy i niedokonanie obowiazku wymeldowa-
nia. W czesci skontrolowanych gmin? stwierdzono nieprawidtowosci w tym zakre-
sie —podstawa wydania decyzji byta utrata uprawnien do przebywania w lokalu przez
osobg wymeldowywana. W ocenie NIK, stwierdzone w toku kontroli nieprawidto-
wosci byly wynikiem braku staranno$ci i rzetelnosci ze strony pracownikoéw urze-
déw. Wytyczne, przekazane gminom przez MSWiA po wejsciu w zycie orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego, okreslaly zasady postgpowania w sprawach o zamel-
dowanie i wymeldowanie.

Organy gmin objetych kontrola wydaty w 2003 r. facznie 29 712 dowodow oso-
bistych z powodu obowiazkowej wymiany, w zwiazku z utrata ich waznosci. Usta-
lono, ze 12,3% dowodow osobistych w zbadanej probie?! wydano w terminie dhuz-
szym niz 30 dni?’>. Opodznienia spowodowane byly przede wszystkim awariami
teleinformatycznego systemu wydawania i obstugi dowodow osobistych. Ponadto

17 Dotyczy 27 gmin.

8 Na podstawie wyroku TK utracit moc art. 9 ust. 2 u.e.l.d., stanowiacy, ze osoba dokonujaca za-
meldowania na pobyt staty lub czasowy ponad 2 miesiace zobowiazana byta do przedstawiania uprawnien
do przebywania w lokalu, w ktorym miato nastapi¢ zameldowanie.

19 W 9 gminach sposrod objetych kontrola. W 26 gminach (jak wyjasniono) nie zadano potwierdze-
nia uprawnien, ale w wypelnionych i przyjetych w urzedzie formularzach zgloszen pobytu uprawnienia te
byly potwierdzone przez wiasciciela (zarzadcg).

20 Dotyczy 10 gmin.

21" Zbadano 5301 postgpowan o wydanie dowodu osobistego.

2 W 39 gminach.
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ustalono, ze 6 gmin nie zostato wlaczonych od 2001 r. do systemu i nie miato do
dnia zakonczenia kontroli tacznosci elektronicznej z Centrum Personalizacji Doku-
mentow MSWiA. Dane z wnioskow o wydanie dowodow osobistych przekazywane
byly przez te gminy na no$nikach magnetycznych, za posrednictwem wilasciwego
miejscowo wojewody, co znacznie wydtuzato czas oczekiwania na dowod osobisty.
Tg sama forme przekazywania danych z wnioskéw stosowaty rowniez gminy w sy-
tuacji czestych awarii systemu i braku tacznosci z CPDZ,

Prowadzona w systemie informatycznym, we wszystkich kontrolowanych gmi-
nach, ewidencja wydanych i utraconych dowoddéw nie spetniata ustawowych wymo-
gow, poniewaz nie zawierata wszystkich danych osobowych wymienionych w art. 44¢
ust. 3 ustawy o ewidencji ludnosci. Nie gromadzono m.in: poprzednich imion i na-
zwisk wnioskodawcow, nazwisk rodowych, dat wydania i dat waznosci poprzed-
nich dowodow osobistych. Ponadto w gminach niemajacych tacznosci elektronicz-
nej z MSWiA oraz w sytuacjach awarii systemu, dane osobowe z ewidencji wydanych
i utraconych dowodow osobistych przekazywane byly ministrowi wlasciwemu do
spraw administracji publicznej na dyskietkach, w roznych terminach?, co byto na-
ruszeniem przepisOw rozporzadzenia ministra spraw wewngtrznych i administra-
cji w sprawie trybu przekazywania przez gminy danych z ewidencji wydanych i utra-
conych dowodow osobistych?.

W okresie objetym kontrola w 43,6% skontrolowanych gmin staty rejestr wy-
borcéw, prowadzony w formie informatycznej, zawierat wytacznie dane wyborcow
wpisanych z urzgdu®® i nie uwzgledniat informacji zawartych na kartach dodatko-
wych rejestru — zielonych (zalozonych na podstawie decyzji o wpisaniu obywatela
do rejestru na jego wniosek) i rézowych (tj. zalozonych dla wyborcow pozbawio-
nych prawa wybierania oraz wpisanych do rejestru pod innym adresem niz adres
zameldowania na pobyt staty). Byto to naruszeniem przepiséw rozporzadzenia w spra-
wie rejestru wyborcow?’.

2 Dotyczy 20 gmin.

2% Raz w tygodniu, 2-3 razy w miesiacu.

% Informacje dotyczace wydanych dowodow osobistych powinny by¢ przekazane w ciagu 5 dni,
a dane dotyczace utraconych lub wydanych dowodéw osobistych, ktore stracity wazno$¢ — niezwlocznie
po przyjeciu wniosku o wydanie dowodu osobistego; w wypadku zwrotu dowodu osobistego w razie utra-
ty obywatelstwa polskiego, zgonu posiadacza dowodu osobistego — niezwtocznie po ztozeniu organowi
gminy dowodu osobistego. Nieprawidtowosci te stwierdzono rowniez w 20 gminach, w zwiazku z awa-
riami systemu wydawania i obstugi dowodow osobistych.

% Tj. wyborcow zameldowanych na pobyt staty na terenie gminy.

27 W okresie objgtym kontrola obowiazywato rozporzadzenie ministra spraw wewngtrznych i admi-
nistracji z 16.08.2001 r. w sprawie rejestru wyborcéw (DzU nr 88, poz. 962, ze zm.); od 15 111 2004 r.
obowiazuje rozporzadzenie ministra spraw wewngtrznych i administracji z 11.03.2004 r. w sprawie reje-
stru wyborcow oraz trybu przekazywania przez Rzeczpospolita Polska innym panstwom cztonkowskim
Unii Europejskiej danych zawartych w tym rejestrze (DzU nr 42, poz. 388).
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W 20% skontrolowanych gmin rejestr wyborcow prowadzono w formie kartote-
ki, przy czym zbidr ten traktowano jako tozsamy ze zbiorem ewidencja ludnosci.
W zbiorze znajdowaty si¢ indywidualne karty osobowe mieszkancow zameldowa-
nych na pobyt stalty w danej gminie, w tym rowniez tych, ktorzy nie mieli praw
wyborczych. Zakres danych na kartach byt znacznie szerszy od wymaganych posta-
nowieniami rozporzadzenia w sprawie rejestru wyborcow. W ocenie NIK stanowito
to naruszenie obowiazujacych w okresie objetym kontrola przepisow w sprawie re-
jestru wyborcow?,

W latach 2002-2003 w 64,4% objetych kontrola gmin®, przed wydaniem przez
wojta (burmistrza lub prezydenta miasta) decyzji w sprawie wpisu do rejestru wy-
borcow 0s6b na ich wniosek nie podejmowano zadnych czynno$ci majacych na celu
weryfikacje danych zgloszonych we wnioskach. Przyczyna — jak wyjasniano — byt
krotki czas na wydanie decyzji (3 dni) oraz brak podstaw prawnych do podejmowa-
nia takich czynnosci. Przeprowadzona, na wniosek Panstwowej Komisji Wyborczej
i wojewodow w lutym-marcu 2003 r. (tj. po wyborach samorzadowych w 2002 r.),
aktualizacja rejestru wyborcow i ewidencji ludnosci wykazata, ze do rejestru wy-
borcow zostaly wpisane réwniez osoby nieuprawnione. Skutkiem tego osoby nie-
uprawnione mogly skorzysta¢ z czynnego prawa wyborczego, a ich glosy mogly
mie¢ wptyw na wyniki wyboréw samorzadowych. Zdaniem NIK, obowiazek wery-
fikacji danych zawartych we wnioskach o wpis do rejestru wyborcoOw wynika z prze-
pisow Kodeksu postgpowania administracyjnego. Zgodnie z art. 7 k.p.a., ,,W toku
postepowania organy administracji publicznej stoja na strazy praworzadnosci i po-
dejmuja wszelkie kroki niezbedne do doktadnego wyjasdnienia stanu faktycznego
oraz do zalatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoleczny i stuszny interes
obywateli”.

W niektorych gminach nie dokonywano na biezaco aktualizacji rejestru wybor-
cow. Kwartalne informacje o liczbie wyborcow objetych rejestrem, przekazywane
przez gminy Panstwowej Komisji Wyborczej i komisarzowi wyborczemu, byty nie-
rzetelne®. Dane w nich wykazane byty niezgodne ze stanem faktycznym. W 35,6%
gmin, w ktérych wpisano wyborcow na ich wniosek do rejestru, nie przedstawiono
dowodow na potwierdzenie wywiazania si¢ z obowiazku niezwlocznego zawiado-
mienia urzedu gminy, wlasciwego ze wzgledu na ostatnie miejsce zameldowania
wnioskodawcy na pobyt staty, w celu skreslenia go z rejestru wyborcow.

Ustalono rowniez, ze niektore gminy zlecity sporzadzenie spisow wyborcow jed-
nostkom zewnetrznym?®!, co $wiadczylo, ze prowadzone przez gminy bazy danych

2 Odmienna interpretacje przepisOw w sprawie prowadzenia rejestru wyborcow zaprezentowala
Panstwowa Komisja Wyborcza.

2 W 29 gminach, sposrod 45, w ktorych zostaly ztozone wnioski o wpis do rejestru wyborcow.

3 Dotyczy 14,5% skontrolowanych gmin.

31 Dotyczy 4 gmin.
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o wyborcach byly niewystarczajace do realizacji tego zadania. Stanowito to naru-
szenie przepisOw rozporzadzenia MSWiA w sprawie wzoru spisOw wyborczych do
rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewddzkich®2.

Nieprawidlowosci stwierdzone przez NIK w wigkszosci objetych kontrola gmin
wskazuja na nierzetelny sposoéb prowadzenia rejestru wyborcow, co mogto utrud-
nia¢ sporzadzenie prawidtowych spisow wyborcow i sprawne przeprowadzenie wy-
boréw oraz mie¢ wptyw na wyniki wyboréw samorzadowych.

Prowadzenie akt stanu cywilnego podlega zasadom, ktore nadaja tym dokumen-
tom moc urzedowa, tj. zasadzie trwatosci, prawdy obiektywnej oraz zupetnosci. Za-
lozenia rejestracji danych w aktach stanu cywilnego, poddane szczegdlnym rygo-
rom formalnym i dowodowym, maja na celu nie tylko ochrong interesu publicznego,
ale przede wszystkim ochrong praw oséb, ktorych dane dotycza. Kontrola wykazata,
ze w 22 gminach sposrdd objetych kontrola nie sa przestrzegane wymienione zasa-
dy prowadzenia akt stanu cywilnego. Oznacza to brak rzetelnosci i dbatosci o inte-
res publiczny i prawa osob, ktorych dotycza dane zawarte w aktach.

Ponadto brak spdjnosci pomiedzy przepisami Prawa o aktach stanu cywilnego*
(w zakresie danych osobowych zamieszczonych w skroconych aktach urodzenia,
bedacych podstawa do sporzadzania aktéw malzenstw) utrudniat prawidtowe spo-
rzadzanie aktow malzenstw.

W wigkszosci objetych kontrolg urzedow stanu cywilnego®* ksiggi stanu cywil-
nego przechowywano w pomieszczeniach biurowych ogoélnodostepnych, bez wia-
$ciwych zabezpieczen, z naruszeniem wymogow okreslonych w rozporzadzeniu
w sprawie szczegolowych zasad sporzadzania aktéw stanu cywilnego, sposobu pro-
wadzenia ksiag stanu cywilnego, ich kontroli, przechowywania i zabezpieczania.

Kazdy ma zagwarantowane Konstytucja RP (art. 63) prawo sktadania petycji,
skarg i wnioskdw do organow panstwowych, organéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego, organéw samorzadowych jednostek organizacyjnych i instytucji spotecz-
nych. O tym, czy pismo jest skarga, czy wnioskiem, decyduje tres¢ pisma, a nie jego
forma zewngtrzna (art. 222 k.p.a.).

Nieprawidlowosci w zakresie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg
i wnioskow stwierdzono w zdecydowanej wiekszosci objetych kontrola gmin’ .

32 Dotyczy rozporzadzenia z 26.08.2002 r. w sprawie wzoru spisu wyborcow do rad gmin, rad
powiatéw i sejmikow wojewoddzkich oraz sposobu jego sporzadzania, aktualizacji i udostgpnienia
(DzU nr 134, poz. 1136).

33 Dotyczy braku spdjnosci pomigdzy art. 54 ust.1 pkt la i art. 62 ust.1 pkt 3 ustawy.

3 Dotyczy 36 u.s.c.

3 Nieprawidlowosci ustalono w 53 gminach, uchybienia w 2.
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Dotyczyly one przede wszystkim: ograniczenia przyjec¢ obywateli w sprawach skarg
1 wnioskow do godzin pracy urzedu; kwalifikowania pism bedacych w swej tresci
skargami i wnioskami do korespondencji biezacej, skutkiem czego nie byto urucha-
miane postgpowanie wiasciwe dla zatatwienia skargi lub wniosku; braku informacji
0 sposobie i mozliwo$ci wniesienia skargi lub wniosku. Ustalono, ze w rejestrach
prowadzonych w urzgdach w wielu wypadkach nie zaewidencjonowano skarg i wnio-
skow, cho¢ do urzedow wptynety pisma bedace w tresci skargami lub wnioskami.

Nieprawidtowosci stwierdzone w toku kontroli sa $wiadectwem nieprzestrzega-
nia przez organy gmin i pracownikéw samorzadowych przepisow Kodeksu poste-
powania administracyjnego i przepiséw szczegdlnych, na podstawie ktorych powinny
by¢ podejmowane czynnosci stuzace rozpatrzeniu i zatatwieniu skarg lub wnioskow
wnoszonych przez obywateli. W nielicznych wypadkach ustalono, ze w wiejskich
gminach, odleglych od duzych o$rodkow miejskich, stosowano ,,zwyczajowe” pro-
cedury postepowania w sprawach przyjeé obywateli, rozpatrywania i zatatwiania
skarg i wnioskow przez nich zglaszanych, nie stosujac w tym zakresie przepiséw
powszechnie obowiazujacych.

W wiegkszosci objetych kontrola gmin®® nie wywigzano si¢ z obowiazkdéw wyni-
kajacych z ustawy o ochronie danych osobowych i przepisow wykonawczych wyda-
nych na jej podstawie, tj. nie zastosowano $rodkow technicznych i organizacyjnych,
ktore w pelni zapewniatyby ochrong przetwarzanych danych osobowych, zabezpie-
czaly je przed dostgpem o0sob nieupowaznionych, zmiana, utrata, uszkodzeniem lub
zniszczeniem.

Do przetwarzania danych w systemach informatycznych®’ dopuszczano pracow-
nikdéw bez zapoznania ich z obwiazujacymi przepisami dotyczacymi ochrony da-
nych osobowych, ponadto pracownicy ci nie mieli upowaznienia administratora da-
nych®, a w zakresach ich czynnosci nie okre$lono odpowiedzialnosci za ochrone
danych przed niepowotanym dostgpem?*. Nie opracowano i nie realizowano progra-
mow szkolen pracownikow na temat zabezpieczen danych*, nie wydzielono budyn-
kéw lub pomieszezen tworzacych obszar, w ktorym przetwarzano dane osobowe*!.
Mimo ze zdecydowana wigkszo$¢ zbiorow danych osobowych zostata zgtoszona do
rejestracji w GIODO, ustalono, ze dane w zgloszeniach byly niezgodne ze stanem
faktycznym. Bylo to wynikiem nieprzekazywania przez gminy kazdej zmiany infor-
macji dotyczacej zbiorow*.

3 Dotyczy 42 gmin.
37 Dotyczy 15 gmin.
¥ Dotyczy 10 gmin.
¥ Dotyczy 23 gmin.
40 Dotyczy 38 gmin.
4 Dotyczy 14 gmin.
42 Dotyczy 24 gmin.
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Niepodejmowanie przez organy wykonawcze wigkszosci kontrolowanych gmin
dziatan w celu zgodnego z prawem wywiazywania si¢ z obowiazkéw wobec miesz-
kancoéw wspolnoty samorzadowej w zakresie spraw obywatelskich nie moze §wiad-
czy¢ tylko o braku $rodkéw na realizacje tych zadan (jak wyjasniano). Przede wszyst-
kim, zdaniem NIK, $wiadczy to o nieprzestrzeganiu (a w niektorych wypadkach wrecz
o lekcewazeniu) przepisdw prawa oraz praw obywateli.

W celu usunigcia stwierdzonych nieprawidtowosci Najwyzsza Izba Kontroli skie-
rowata wnioski pokontrolne nie tylko do organéw wykonawczych gmin objgtych
kontrola, ale rowniez do wojewodow, o wzmozenie nadzoru nad realizacja przez
gminy zadan zleconych. Natomiast objecie teleinformatycznym systemem wydawa-
nia i obstugi dowodéw osobistych wszystkich gmin oraz czgste awarie tego syste-
mu, stanowigce zagrozenie dla realizacji ustawowej wymiany dowodéw, wymagaja
podjecia zdecydowanych i skutecznych dziatan wylacznie przez ministra spraw we-
wngtrznych 1 administracji.

Roéwnoczesnie Izba wystapita do wlasciwych organdéw o podjgcie inicjatywy
ustawodawczej w celu zharmonizowania przepisow w zakresie objetym kontrola oraz
o wyrazne okreslenie w przepisach prawa wyborczego obowiazku ustalania przez
gminy stanu faktycznego i weryfikacji danych zgloszonych przez obywateli we
wnioskach o wpis do rejestru wyborcow, przed wydaniem decyzji w tej sprawie.

mgr Zenobia Kazimierczak
Departament Administracji Publicznej w NIK



Jan Jasinski

SWIADCZENIA ZDROWOTNE DOTYCZACE
OPERACJI STAWU BIODROWEGO

Delegatura Najwyzszej Izby Kontroli w Krakowie przeprowadzita w 2004 r.
kontrole realizacji $wiadczen zdrowotnych w zakresie endoprotezoplastyki! sta-
wu biodrowego.

Wyboru tego rodzaju §wiadczen do kontroli dokonano z kilku powodow:

— procedura ta jest od wielu lat wykonywana jako skuteczny zabieg usprawnia-
jacy pacjenta;

— istnieje mozliwo$¢ wyboru rodzaju i typu endoprotezy?;

— koszt catkowitej endoprotezoplastyki wynosit przynajmniej 5400 zt, co przy
wzrastajacej liczbie pacjentow wskazywalo, iz Narodowy Fundusz Zdrowia anga-
zowat wielomilionowe kwoty na ten rodzaj §wiadczen;

— zastosowanie niewlasciwego implantu, a takze nieodpowiednio przeprowadzo-
na operacja mogly skutkowa¢ konieczno$cia wykonania reoperacji’, wielokrotnie
drozszej od pierwotnej endoprotezoplastyki.

Najczestszym wskazaniem do ingerencji chirurgicznej jest choroba zwana artro-
za*. Destrukcja tkanki kostnej i zwigzane z nia dolegliwosci utrudniaja lub uniemoz-

I Zabieg pozwalajacy na cze$ciowe lub catkowite zastapienie biodra implantem, zwany inaczej

alloplastyka. Informacja o wynikach kontroli realizacji Swiadczen zdrowotnych w zakresie wszczepiania
endoprotez stawu biodrowego, nr P/04/149, Delegatura NIK w Krakowie, listopad 2004 r.

2 Implant — wyréb medyczny przeznaczony do wszczepienia do organizmu ludzkiego.

Powtorna operacja zwiazana z naprawa, wymiang, a nawet usuni¢ciem implantu i unieruchomie-
niem stawu.

4 Choroba ta uznana zostata za schorzenie cywilizacyjne ze wzgledu na to, ze czgstotliwos$é jej
wystgpowania wzrasta wraz ze starzeniem si¢ spoteczenstwa; w szczeg6lnosci obejmuje koksartrozg (cho-
robg zwyrodnieniowq stawow biodrowych). Odsetek zachorowan rosnie z wiekiem i wynosi przecigtnie
od 4% w grupie wiekowej 18-24 lata do az 85% wérdd ludzi w 75-79 roku zycia.

3
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liwiaja poruszanie si¢, a w zaawansowanym stadium tej choroby pacjent odczuwa
trudny do zniesienia bol i z tego powodu za wszelka ceng chce uniknaé cierpien.
Dhugotrwaty, nawet kilkuletni okres oczekiwania na wszczepienie endoprotezy nie-
jednokrotnie zmuszat cierpiacego, badz jego rodzing, do podejmowania dziatan przy-
spieszajacych zabieg.

Przy powyzszych uwarunkowaniach ustalono, ze celem kontroli bedzie ocena efek-
tow realizowanych $wiadczen w aspekcie zapewnienia jak najlepszej ustugi finanso-
wanej ze srodkow publicznych, przy zatozeniu racjonalizacji ich wydatkowania.

Byta to pierwsza koordynowana kontrola wykonania zadan, okreslana w innych kra-
jach jako performance audit lub value for money (VFM). Metody i technike kontroli
zaadaptowano jednak do specyfiki kontroli NIK. Wprawdzie dotychczas Izba tradycyj-
nie realizowata kontrole wykonania zadan, to jednak u podstaw ocen lezaly kryteria
kontroli wymienione w art. 5 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, a gospodarnos¢ nie
byta jasno zdefiniowana i raczej opierano si¢ na intuicyjnym pojmowaniu czynow go-
spodarnych i niegospodarnych. Przetom w dotychczasowym podejsciu do kontroli byt
mozliwy dzigki upowszechnieniu si¢ dobrej praktyki w poszczegdlnych dziedzinach.

Do oceny gospodarnosci dziatan postuzono si¢ kryteriami wynikajacymi z za-
sad dobrej praktyki. Warunkiem koniecznym takiego oceniania zdarzen byto jednak
zdefiniowanie pojgcia gospodarnosci i wzorem innych organéw kontroli w NIK
w 2003 1. przyjeto trzy elementy sktadowe badania gospodarno$ci, a mianowicie:
o0szczednos¢, wydajnosé i skutecznosc. Te trzy elementy badania rozpatrywane tacznie
prowadzity do sprawdzenia, czy jednostka kontrolowana wprowadzita wlasciwe roz-
wiazania zapewniajace oszczedne, skuteczne i efektywne wykorzystanie zasobow>.

Kontrola $wiadczen w zakresie endoprotezoplastyki sktadata si¢ z nastepujacych faz:

— okreslenie kryteriow dobrej praktyki w endoprotezoplastyce;

— ustalenie i opisanie stanu istniejacego w oddziatach Narodowego Funduszu
Zdrowia oraz wybranych szpitalach;

— zweryfikowanie ustalen dokonanych w szpitalach oraz w drodze ankietyzacji
pacjentdéw po alloplastyce;

— poroéwnanie stanu istniejacego z kryteriami oceny w celu ustalenia wynikow;

— przemyslenie ocen, uwag i wnioskow (etap sporzadzania wystapien pokon-
trolnych);

— sporzadzenie raportu koncowego, z weryfikacja ustalen kontroli jednostko-
wych w toku dyskusji problemowej z ordynatorami oddziatéw ortopedycznych, eks-
pertami i przedstawicielami Zarzadu NFZ, a takze zapoznanie z tymi wynikami przed-
stawicieli Ministerstwa Zdrowia.

Zasady dobrej praktyki w alloplastyce wywiedzione zostaty z praktyki stosowa-
nej przez lekarzy ortopedow, z uwzglednieniem postepu nauk medycznych. Dla okre-

> Ludzie, $rodki finansowe, informacje oraz przedmioty materialne.
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$lenia dobrej praktyki NIK zorganizowata w maju 2004 r. dyskusj¢ panelowa w gro-
nie ekspertow®. Zredagowane zasady dobrej praktyki postuzyly do oceny udoku-
mentowanego stanu realizacji §wiadczen zdrowotnych w tym zakresie, poniewaz
tradycyjnie stosowane metody nie bylyby adekwatne do tego celu ze wzgledu na
specyfike przedmiotu kontroli.

Roéwniez w realizacji badan kontrolnych wykorzystano rzadko dotychczas sto-
sowane techniki: badanie kwestionariuszowe, badanie satysfakcji pacjentow czy tez
ustalenie rzeczywistego stanu skomplikowanych uwarunkowan zewngtrznych i we-
wnetrznych w zakresie zapewnienia jako$ci $wiadczen medycznych. Przyktadowo,
dopiero narada z pracownikami Zespotu Opieki Zdrowotnej w Suchej Beskidzkiej
pozwolila na szczegdtowe zapoznanie si¢ z wymiernymi efektami uzyskania akre-
dytacji. Z drugiej za$ strony, kontrolerzy zebrali dowody $wiadczace o braku uwzgled-
nienia zdolnosci do zapewnienia najwyzszej jakosci $wiadczen przez platnika’ $wiad-
czen zdrowotnych.

Do zadan kontrolnych zaangazowano wybranych do§wiadczonych kontroleréw,
ale nowatorskie podejscie do kontroli wykonania zadan wymagato nie tylko dobre-
go przygotowania, lecz roéwniez przeszkolenia — w tym takze w zakresie ogolnej
orientacji w zakresie specyfiki implantacji stawow biodrowych.

Ogolna ocena kontrolowanej dzialalnosci

Najwyzsza Izba Kontroli stwierdzita, ze system opieki zdrowotnej nie zapewniat
oszczednego, wydajnego i efektywnego wydatkowania srodkéw publicznych prze-
znaczonych na ochrong zdrowia w badanym zakresie. Wynikato to z jednej strony
z braku danych umozliwiajacych oceng odleglego wyniku endoprotezoplastyki, a z dru-
giej — ze stosowanej praktyki kontraktowania wszczepiania endoprotez, bez jednocze-
snego okreslenia ich warunkow jakosciowych. Réwnoczesnie platnicy nie zapewnili
wlasciwego nadzoru nad jako$cia $wiadczen w zakresie alloplastyki. System opieki
zdrowotnej nie zawieral instrumentoéw motywujacych §wiadczeniodawcow do im-
plantacji, ktore przynosity odlegly pozytywny wynik operacji. Mimo inicjatyw
lekarzy ortopedéw, dotyczacych przygotowania propozycji standaryzacji w zakre-
sie endoprotezoplastyki, minister zdrowia dotychczas nie skorzystat z ustawowe;j
mozliwosci ustalenia standardow dla tych procedur medycznych.

¢ Migdzy innymi z udzialem krajowego konsultanta ds. ortopedii i traumatologii narzadu ruchu

prof. dr. hab. Andrzeja Goreckiego, prezesa Zarzadu Polskiego Towarzystwa Ortopedycznego i Trau-
matologicznego prof. dr. hab. Tadeusza S. Gazdzika oraz dyrektora Kliniki Ortopedyczno-Rebilitacyj-
nej prof. dr. hab. Daniela Zarzyckiego.

7 NFZ, a poprzednio kasa chorych.
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Dostgpno$¢ pacjentow do alloplastyki stawu biodrowego byta zréznicowana,
a mierzona okresem oczekiwania wahata si¢ w granicach od kilku miesi¢cy nawet
do 3 lat. Okres oczekiwania byt zréznicowany w poszczeg6lnych szpitalach doko-
nujacych wszczepien i generalnie zalezat od zdolnosci danej jednostki do realizacji
takich $§wiadczen finansowanych przez ptatnika. W kilku szpitalach niezwloczny
dostep do tego $wiadczenia uzalezniano od sfinansowania zakupu endoprotezy przez
ubezpieczonego pacjenta, co uznaé nalezy za niezgodne z obowiazujacym porzad-
kiem prawnym.

Synteza wynikow kontroli

1. W Polsce nie istnial system gromadzenia danych dotyczacych alloplastyki sta-
wu biodrowego, pozwalajacy — wzorem innych krajow — na obserwacje skutecznosci
implantaciji, a przede wszystkim ,,przezywalnosci”’ poszczegdlnych rodzajow i typow
endoprotez. Wprawdzie w 2000 r. zapoczatkowano zbieranie takich danych w Klinice
Ortopedii 1 Traumatologii Narzadu Ruchu w Warszawie, jednak woéwczas nie stwo-
rzono odpowiednich podstaw prawnych i ekonomicznych do jego funkcjonowania.

2. Dotychczas nie wprowadzono scentralizowanego rejestru $wiadczen medycz-
nych, umozliwiajacego gromadzenie danych o przebiegu leczenia poszczegdlnych
pacjentdéw i pozwalajacego na oceng skutecznosci procedur medycznych. W 2000 r.,
lokalnie na terenie wojewddztwa §laskiego wprowadzony zostal system czgsciowo
spetiajacy oczekiwania w zakresie gospodarnego, tj. oszczednego, skutecznego i wy-
dajnego zarzadzania §rodkami publicznymi przeznaczonymi na ochron¢ zdrowia.
Kontrolowane jednostki NFZ nie dysponowaly w petni wiarygodnymi i kompletny-
mi danymi dotyczacymi liczby wszczepien endoprotez z obszaru kontrolowanych
wojewodztw, co uniemozliwialo racjonalne planowanie naktadéw na te Swiadczenia
w kolejnych latach. Tym bardziej nie byto mozliwe uzyskanie danych dotyczacych
stwierdzonych powiktan pooperacyjnych, ktorych ptatnicy nawet nie analizowali.

3. Pomimo przygotowania jeszcze w 1999 r. przez lekarzy ortopeddéw propozy-
cji standardow postepowania i procedur medycznych w dziedzinie ortopedii, do za-
konczenia kontroli NIK nie zostaty one wdrozone. Minister zdrowia nie skorzystat
bowiem z fakultatywnej delegacji do okreslenia standardow — zgodnie z art. 9 ust. 3
ustawy z 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnej®.

4. Ustawa o zaktadach opieki zdrowotnej, w brzmieniu obowiazujacym w okre-
sie objetym kontrola, stwarzata mozliwo$¢ podjecia dziatan zmierzajacych do za-
pewnienia odpowiedniej jakosci §wiadczen medycznych i uzyskania certyfikacji

8 DzU nr 91, poz. 408, ze zm.; zwana dalej ,,ustawa o zakladach opieki zdrowotne;j”.
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wydanej przez Radg Akredytacyjna. Ponad 60 zaktadéw opieki zdrowotnej podj¢to
si¢ tego przedsigwzigcia i spelnito wymogi stawiane przez Centrum Monitorowania
Jakosci w Ochronie Zdrowia. Jednak minister zdrowia nie powotat Rady Akredytacyj-
nej, o ktorej mowa w art. 18c ustawy. W tej sytuacji sSrodowiska samorzadu lekarskie-
go utworzyly z wlasnej inicjatywy rade, ktéra wydawata stosowne certyfikaty.

5. Wyniki kontroli wskazaty, ze ponad 70% kontraktéw zawieranych pomigdzy
platnikiem a $wiadczeniodawca uwzgledniato wytyczne krajowego konsultanta
ds. ortopedii i traumatologii narzadu ruchu w zakresie warunkow organizacyjnych,
kadrowych i technicznych, niezbednych do wykonywania alloplastyki stawu bio-
drowego. Prawie 15% szpitali nie spelniato jednak wszystkich wymogoéw, np. do-
$wiadczenia w przeprowadzaniu takich zabiegdw operacyjnych, poniewaz wykony-
wano ich po kilkanascie rocznie, a nie przynajmniej 50, jak to zostato okreslone
w wytycznych. Ustalenia NIK nie wykazaly, w obszarze objetym kontrola, aby wy-
magania te, a takze jakos¢ $wiadczen w zakresie endoprotezoplastyki byty przed-
miotem kontroli przez ktoregokolwiek z ptatnikow. Nie byto takze wypadku zlece-
nia wojewodzkiemu konsultantowi ds. ortopedii i traumatologii wykonania takiej
kontroli, na co pozwalat art. 127 ustawy z 23 stycznia 2003 r. o powszechnym ubez-
pieczeniu w Narodowym Funduszu Zdrowia’.

6. Przy zakupach endoprotez w latach 2002-2003 jako$¢ tych implantow miata
wage procentowa wahajaca si¢ w przedziale od 0% do 40%, natomiast gldéwna cecha
byta zaoferowana wysokos¢ ceny endoprotezy (przewaznie na poziomie 60%). W spe-
cyfikacjach istotnych warunkéw zamoéwienia nie precyzowano jednak cech jako-
sciowych oczekiwanych od implantu i stosowanie tego kryterium opierano na swo-
bodzie uznania przez osoby uczestniczace w komisji przetargowe;.

7. Okres oczekiwania na wszczepienie endoprotezy — od momentu zakwalifiko-
wania pacjenta do operacji, az do wszczepienia — wahat si¢ od kilku miesigcy do 2 lat,
a w pojedynczych wypadkach do 3 lat. Swiadczeniodawcy na terenie wojewodztw:
dolnoslaskiego, matopolskiego, mazowieckiego, wielkopolskiego i zachodniopomor-
skiego oferowali niektérym pacjentom szybkie przeprowadzenie alloplastyki stawu
biodrowego pod warunkiem zakupu endoprotez ze srodkéw wiasnych ubezpieczone-
go pacjenta. Po podjeciu takiej decyzji pacjent byl zobowiazany do ztozenia oswiad-
czenia o dobrowolnej wplacie i1 zrzeczeniu si¢ ewentualnych roszczen w odniesieniu
do ptatnika, a takze do wptaty na rachunek szpitala lub fundacji albo stowarzyszenia
wspoltdziatajacego ze szpitalem odpowiedniej kwoty, stanowiacej pokrycie kosztu
zakupu endoprotezy w catosci lub w czesci. Koszty wykonania zabiegu byly refun-
dowane przez platnika. W okresie objetym kontrola obowiazujace ustawy o ubez-
pieczeniach zdrowotnych nie przewidywaty wspotfinansowania alloplastyki stawu
biodrowego przez ubezpieczonych pacjentdéw. Wrecz przeciwnie, zgodnie z art. 36

° DzU nr 45, poz. 391, ze zm.; zwana dalej ,,ustawg o NFZ”.
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ustawy z 6 lutego 1997 r. o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym!'?, a p6zniej
art. 56 ustawy z 23 stycznia 2003 r. o powszechnym ubezpieczeniu w Narodowym
Funduszu Zdrowia'!, ubezpieczonemu pacjentowi przyj¢temu do szpitala nicodplat-
nie zapewnia si¢ m.in. materialy medyczne, do ktorych zaliczone zostaty endoprote-
zy stawu biodrowego. Konsekwentnie zasadg t¢ podtrzymuje art. 35 ustawy o §wiad-
czeniach opieki zdrowotnej'?, ktora obowiazuje od 1 pazdziernika 2004 r.

8. Minister zdrowia z dniem 15 kwietnia 2003 r. zobowiazat'* wprawdzie $wiad-
czeniodawcow do prowadzenia rejestrow ubezpieczonych oczekujacych na udzielenie
$wiadczenia zdrowotnego, jednak rejestry te przyjmowaty na ogét forme odrgcznych
notatek ordynatoréw oddzialow ortopedycznych. W 9 sposrod 11 skontrolowanych
szpitali nie okre$lono badz nie upubliczniono kryteriéw, ktére decydowaty o miej-
scu pacjenta w rejestrze oczekujacych. Sferg t¢ uznano za wrazliwa na korupcje.

Najwazniejsze uwagi koncowe i wnioski pokontrolne

Wynikiem tej kontroli byty nast¢pujace uwagi koncowe i wnioski pokontrolne:

1. Wdrozenie ogdlnokrajowego systemu rejestrowania wykonanych ustug medycz-
nych dla pacjentow i wykorzystanie gromadzonych w nim danych do analizy skutecz-
nosci procedur medycznych, w tym §wiadczen udzielonych w zwiazku z wszczepiona
endoproteza stawu biodrowego. Istotne jest wprowadzenie w tym zakresie przejrzy-
stej sprawozdawczos$ci statystycznej w stuzbie zdrowia, ktora powinna opieraé si¢
na jasnej i zrozumiatej terminologii uzywanych pojec.

2. Wprowadzenie centralnego rejestru endoprotez, gromadzacego dane o zabie-
gach alloplastyki. Rejestr taki powinien umozliwia¢ przeprowadzenie analiz doty-

10 DzU nr 28, poz. 153, ze zm.; zwana dalej ,,ustawa o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym”,
uchylona z dniem 1.04.2003 r.

1 Patrz przyp. 9.

12 Ustawa z 27.08.2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicz-
nych (DzU nr 210, poz. 2135).

13 Rozporzadzenie ministra zdrowia z 9.04.2003 r. w sprawie ogdlnych warunkdéw udzielania §wiad-
czen zdrowotnych oraz trybu wyboru przez ubezpieczonego lekarza podstawowej opieki zdrowotnej,
pielggniarki i potoznej podstawowej opieki zdrowotnej (DzU nr 63, poz. 589, ze zm.), obowiazujace do
czasu wydania odpowiednich przepisoéw na podstawie ustawy powotanej w przyp. 8, nie dtuzej niz do
31.12.2004 r. Postanowieniami art. 20 i 21 ustawy powotanej w przyp. 8 uregulowano kwesti¢ zasad
prowadzenia list oczekujacych na udzielenie §wiadczenia. Listg t¢ prowadzi sig¢ w sposOb zapewniajacy
poszanowanie zasady sprawiedliwego, rownego, niedyskryminujacego i przejrzystego dostgpu do §wiad-
czen opieki zdrowotnej oraz zgodnie z kryteriami medycznymi, okreslonymi w przepisach wykonaw-
czych do ustawy, dotychczas jeszcze niewydanych. Postanowienia ww. ustawy przewiduja obowiazek
comiesigcznego informowania NFZ przez $wiadczeniodawcg o liczbie oczekujacych i $rednim czasie
oczekiwania (art. 23).
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czacych jakosci poszezegdlnych rodzajow i typéw endoprotez oraz ich ,,przezywal-
nosci”, powiklan pooperacyjnych, przyczyn wykonywanych rewizji, rzeczywistych
potrzeb w zakresie implantacji itp.

3. Okreslenie i wprowadzenie w drodze rozporzadzenia ministra zdrowia stan-
dardow postepowania i procedur medycznych w dziedzinie ortopedii, dla zapewnie-
nia jakos$ci uslug m.in. w dziedzinie implantacji — zgodnie z delegacja wynikajaca
z art. 9 ust. 3 ustawy o zaktadach opieki zdrowotne;.

4. System opieki zdrowotnej powinien by¢ nastawiony na finansowanie jedynie efek-
tywnych procedur medycznych, tj. powinien przewidywac zawieranie kontraktow na
realizacj¢ endoprotezoplastyki stawu biodrowego jedynie z tymi szpitalami, ktore:

— spelnia wymagania techniczne, organizacyjne i kadrowe;

— wyraza zamiar $wiadczenia takich ustug;

— zobowiaza si¢ do prowadzenia odpowiedniego monitoringu pacjentdOw po
alloplastyce.

Dane dotyczace liczby dokonywanych wszczepien, stopnia ich ztozonosci, stwier-
dzonych powiktan pooperacyjnych (np. zakazen), a takze potrzeb w zakresie allo-
plastyki powinny by¢ wyznacznikami dla alokacji srodkow Narodowego Funduszu
Zdrowia przeznaczanych na ten cel.

Wymienione wyzej uwagi koncowe oraz wnioski dotyczace endoprotezoplasty-
ki stawu biodrowego odnosza si¢ réwniez do endoprotezoplastyki stawu kolanowe-
g0, moga takze odnosi¢ si¢ odpowiednio do innych procedur medycznych stosowa-
nych w ochronie zdrowia w Polsce.

Postulaty wynikajace z ankiety przeprowadzonej wsrod pacjentow

Raport z badania ankietowego'* opierat si¢ na opiniach pacjentéw, a wigc su-
biektywnych osobistych odczuciach na temat tego, co przezyli, jak odebrali sytuacje
1jak rzeczywistos¢ zweryfikowata ich oczekiwania. Gdy komfort zycia po operacji
przerastat oczekiwania — zaobserwowano wyzszy poziom satysfakcji, a jednocze-
$nie bardziej pozytywna oceng. Gdy natomiast oczekiwania, wyobrazenia i obraz
stworzony podczas rozmowy z innymi pacjentami, rodzing i lekarzami byly wigk-
sze niz uzyskany efekt operacji — to satysfakcja pacjenta okazywata si¢ nizsza.

4 W poddanych kontroli NIK 11 szpitalach przeprowadzono w latach 2002-2003 facznie 3586 im-
plantacji stawu biodrowego oraz 375 reoperacji (realloplastyk) uprzednio wszczepionych endoprotez.
Ankietowaniem objgto 286 pacjentow po pierwotnej alloplastyce stawu biodrowego, z czego odpowiedzi
udzielito 211 pacjentow (74%). Badaniem ankietowym objgto takze 74 pacjentow po realloplastyce, z kto-
rych odpowiedzi udzielito 76%.
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Informacje i opinie respondentdéw, niezaleznie od wynikow bezposrednich ba-
dan kontrolnych, pozwolity m.in. na sformutowanie najistotniejszych wnioskow,
dotyczacych:

— okreslenia jasnych (znanych pacjentom) kryteriow kwalifikacji do zabiegu oraz
doboru endoprotez indywidualnie do potrzeb pacjenta (wiek, stan zdrowia, anato-
mia), a takze maksymalnego czasu oczekiwania na zabieg;

— okreslenia jasnych i przejrzystych zasad finansowania zabiegdw wszczepia-
nia endoprotez (kosztéw catkowicie pokrywanych przez Narodowy Fundusz Zdro-
wia oraz wspotptacenia pacjenta — za co i w jakiej wysokos$ci);

— stworzenia i stosowania procedur zapewniajacych prawidtowos¢ i jakos$¢ za-
biegu alloplastyki stawu biodrowego oraz systemu kontroli jakosci §wiadczen udzie-
lanych w tym zakresie;

— skrocenia czasu oczekiwania na zabieg 1 zwigkszenia dostgpnosci protezopla-
styki stawu biodrowego;

— stworzenia jasnych, znanych pacjentom, kryteriow ustalania kolejki do zabie-
gow oraz systemu zarzadzania listami oczekujacych i informowania zainteresowa-
nych — co zapewne wplynetoby na poprawe satysfakcji pacjentow oraz utatwito po-
dejmowanie decyzji o alokacji srodkow publicznych;

— stworzenia ogolnodostepnej informacji o osrodkach wykonujacych zabiegi
z zakresu alloplastyki pierwotnej i wtornej (wraz z informacja, na jakich warunkach
odbywa si¢ przyjmowanie pacjentow i jaki jest czas oczekiwania na zabieg), a takze
informacji na temat czasu oczekiwania oraz dostgpnych endoprotez.

Realizacja wynikow kontroli wykonania zadan

Wyniki kontroli postuzyly Narodowemu Funduszowi Zdrowia do dalszych mo-
dyfikacji systemu kontraktowania §wiadczen, ponadto Fundusz poinformowat o za-
miarze zwracania uwagi na ich jakos¢ i objecie Swiadczeniodawcoéw kontrolami w tym
zakresie. Jednym z elementéw zmierzajacych do tego celu jest zrealizowane w paz-
dzierniku 2004 r. przez Centrum Monitorowania Jako$ci w Ochronie Zdrowia szko-
lenie dla pracownikéw Matopolskiego Oddziatu NFZ w zakresie kontroli jakosci
swiadczen medycznych. Réwniez dyrektorzy kontrolowanych szpitali poinformo-
wali o stosownym wykorzystaniu wynikow kontroli.

Celem dyskusji problemowej po zakonczeniu kontroli byto zapoznanie repre-
zentantow Srodowiska lekarzy ortopedow oraz przedstawicieli platnika (prezesa NFZ
oraz jego zastepcy) z jej wstepnymi ustaleniami oraz implikacjami, a takze weryfi-
kacja ustalonej przed rozpoczgciem kontroli listy dobrych praktyk. W wyniku dys-
kusji uzyskano stanowisko w najistotniejszych kwestiach dotyczacych zaopatrzenia
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pacjentow w endoprotezy stawu biodrowego. Nie wniesiono uwag do listy dobrych
praktyk, ktéra stanowita wyznacznik do ocen wyrazonych w odniesieniu do tej gru-
py $wiadczen medycznych. Przedstawione poglady w szczegdlnosci dotyczyty pro-
bleméw zwiazanych z realizacja postulatow pokontrolnych.

Zauwazono pozytywna role spotkan platnika z przedstawicielami §wiadczenio-
dawcow — jako forum wymiany pogladéw na temat kwestii zwigzanych z budowa-
niem efektywnego systemu udzielania §wiadczen zdrowotnych. Na tym tle zaakcen-
towano pozytywna rolg, jaka odegrata Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzajac
przedmiotowa kontrole i organizujac panel ekspertow oraz dyskusj¢ problemowa
z udziatem ptatnika i §wiadczeniodawcow. Wedtug uczestnikow dyskusji, przyjety
z inicjatywy Izby sposob postgpowania moze stanowi¢ wzorzec dla innych kategorii
swiadczen medycznych i powinien by¢ szerzej wykorzystywany we wspolpracy ptat-
nika ze $wiadczeniodawcami. Za pierwszoplanowa kwesti¢ uznano wypracowanie
przez srodowisko lekarzy standardow postgpowania (leczenia) w alloplastyce, w for-
mie odpowiedniego dokumentu. Powinien on stanowi¢ podstawe do szczegdtowych
rozwiazan okreslonych w umowach o §wiadczenie ustug medycznych.

mgr Jan Jasinski
Delegatura NIK w Krakowie
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Andrzej Panasiuk

ZAMOWIENIA PUBLICZNE — LEGALNOSC I ETYKA

Niezwykle waznym elementem, wptywajacym na stosowanie praktyk ograni-
czajacych swobodg kontraktowania w zamowieniach publicznych, jest tzw. czynnik
ludzki. Chodzi o to, Ze osoby zajmujace si¢ udzielaniem zamowien publicznych nie
maja odpowiedniego fachowego przygotowania, reprezentuja niski poziom etyczny,
a w podejmowaniu decyzji kieruja si¢ uktadami lokalnymi i politycznymi!. Czgsto
postepowania przetargowe prowadza kadry niemajace wiedzy merytorycznej zarowno
do sporzadzenia dokumentow przetargowych, jak i wyboru najkorzystniejszej ofer-
ty oraz nadzoru nad wykonaniem zamowienia. Wyjatkiem sa postepowania konkur-
sowe, gdy przedmiotem zamowienia sa twércze prace projektowe lub prace tworcze
w dziedzinie kultury i sztuki. Obserwuje si¢ takze zjawisko patologicznych powia-
zan oraz uktadow rodzinnych i politycznych na szczeblu lokalnym pomigdzy admi-
nistracja a tzw. biznesem. Na niski poziom etyczny urzednikéw (i biznesmenow)
wskazuje w swoich dokumentach Transparency International, podkreslajac tatwosc
dawania i brania tapowek. W gruncie rzeczy wszelkie rozbudowywanie przepisow
1 procedur antykorupcyjnych moze pozosta¢ nieskuteczne, jezeli nie bedzie mu to-
warzyszy¢ spoleczna (i polityczna) dezaprobata dla oséb bioracych i dajacych ta-
powki oraz akceptacja systemu wartosci, zgodnie z ktérym przyjecie i wrgczenie
tapowki jest po prostu niedopuszczalne.

Problematyka korupcji jest scisle zwiazana z dziatalnoscia, z ktorej potencjalne
strony moga uzyska¢ nielegalny dochdd. Korupcja jest problemem bardzo powaz-
nym, trudno si¢ z nig walczy, poniewaz jest to czyn trudny do udowodnienia przez
organy do tego umocowane oraz dlatego, ze istota korupcji nie do konca tkwi na
plaszczyznie istniejacych regulacji prawnych, lecz w sferze moralno$ci i zwiazanej

' Szerzej aspektami etycznymi w systemie zamoOwien publicznych zajmowat sie A. Panasiuk:
System zamowien publicznych, Warszawa 2004, s. 145.
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z nig zgody spolecznej przyzwalajacej na takie zachowanie. Mysle, Ze nie same prze-
pisy prawne powoduja tendencje korupcyjne wirdd podmiotdw je stosujacych, lecz
cate otoczenie kulturowe i wychowawcze, wptywajace na oceng okreslonego typu
zachowan, powoduje potggowanie tego zjawiska. Regulacje prawne dotyczace za-
moéwien publicznych od samego poczatku ewaluowaty w kierunku jak najbardziej
przejrzystych norm prawnych, pozwalajacych na jak najwigksze ograniczenie swobod-
nych dziatan zamawiajacego, ukierunkowanych na udzielenie zamowienia konkretne-
mu wykonawcy?. Najwyrazniej jest to widoczne na przyktadzie srodkéw ochrony praw-
nej. Zgodnie z przepisami ustawy o zaméwieniach publicznych, $rodki te mozna
byto wnosi¢ przy wartosci szacunkowej zamdwienia przekraczajacej 30 tys. euro’,
natomiast regulacje prawa zamdwien publicznych poszty dalej, umozliwiajac wno-
szenie srodkéw ochrony prawnej do wszystkich organizowanych postgpowan, bez
wzgledu na ich warto$¢*. Jak wida¢, mozliwosci ochrony prawnej uczestnikow po-
stgpowan o udzielenie zamdwienia publicznego zostaty znacznie zwigkszone.

Mimo krytycznych opinii na temat przepisow regulujacych system zamowien
publicznych w Polsce uwazam, ze regulacje te sa potrzebne, zwtaszcza do sprecyzo-
wania zasad udzielania zamowien publicznych. Stwarzaja dla podmiotéw kooperu-
jacych pewien zakres stabilnosci oraz pewnosci poczynan jednostek udzielajacych
zamowien publicznych. A to juz jest bardzo duzo, zwazywszy na wczesniejsze okre-
sy braku jakichkolwiek regulacji prawnych w tym zakresie®.

Problem jest trudny do rozwiazania, bowiem nie dotyczy jedynie sfery przygoto-
wania merytorycznego osob bioracych udziat w zaméwieniach publicznych, ale bar-
dziej dotyczy odpowiedniego modelu wychowania. Modelu, ktory zapobiegatby zja-
wisku patologicznych powiazan i uktadow pomigdzy administracja a biznesem, ktory
wyczulatby spoteczenstwo na zjawiska patologiczne w sferze m.in. zaméwien publicz-
nych, tak aby spoteczenstwo odnosito si¢ z dezaprobata do oséb bioracych i dajacych
fapowki. Jedynie zbudowanie systemu warto$ci, w ktorym nie ma spolecznego przy-
zwolenia na przyjgcie i wrgczenie tapowki moze by¢ kamieniem milowym w kierun-
ku likwidacji zjawisk korupcyjnych w systemie zamdowien publicznych.

2 Ustawa o zamOwieniach publicznych z 10.06.1994 r. (DzU z 2002 r., nr 72, poz. 664, ze zm.).

3 Art. 15 ust. 1 ustawy o zamdwieniach publicznych z 10.06.1994 r. (DzU z 2002 r., nr 72, poz. 664,
ze zm.).

4 Zgodnie z dyspozycja art. 179 ust 1 ustawy z 29.01.2004 r. — Prawo zamdwien publicznych (DzU
nr 19, poz. 177, ze zm.), $rodki ochrony prawnej przyshiguja wykonawcom i uczestnikom konkursu, a takze
innym osobom, jezeli ich interes prawny w uzyskaniu zamowienia doznal lub moze doznaé uszczerbku
w wyniku naruszenia przez zamawiajacego odpowiednich przepisow.

5 Z wyjatkiem takich regulacji, jak przepisy rozporzadzenia Rady Ministréw z 29.01.1937 r. o do-
stawach i robotach na rzecz Skarbu Panstwa, samorzadu oraz instytucyj prawa publicznego oraz ustawy
7 28.12.1957 r. o dostawach, robotach i ustugach na rzecz jednostek panstwowych (DzU z 1958 r., nr 3,
poz. 7).
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Moralne postawy uczestnikéw procesu udzielanych zamoéwien publicznych

We wspoélczesnych wysoko rozwinigtych spoteczenstwach o ugruntowanej wy-
mianie rynkowej dziatalno$¢ ekonomiczna uwazana jest za najwazniejsze zajecie
cztowieka. Tworzone sa liczne regulacje prawne, ktore te dziatalnos¢ ujmuja w ra-
my prawne opisujace zwiazane z nia schematy zachowan ludzkich. Dziatalno$¢ eko-
nomiczna jest najczgsciej utozsamiana z dobrem publicznym, ktére bardzo czesto
jest identyfikowane ze wzrostem produktu krajowego i stopy zyciowej spoteczen-
stwa. Produkcja, a nastgpnie wymiana dobr, wytwarza w kazdej spotecznosci po-
czucie wspolnych celow i przekonanie o wspolnym budowaniu wizerunku tejze spo-
teczno$ci. Wydaje si¢ zatem, ze zestaw norm regulujacych wzajemne zachowania
jednostek w obrebie prowadzonej dziatalnosci ekonomicznej jest niezbedny do stwo-
rzenia takiego wizerunku. To pozornie jednomyslne dazenie do bogactwa bywa jednak
bardzo czgsto zakldcane przez dwie postawy — chciwos$é 1 zawisé. Postawy te wply-
waja na powstawanie licznych patologii przy prowadzeniu dziatalno$ci gospodar-
czej, zwlaszcza przy dokonywaniu wymiany wytworzonych dobr.

Samo spojrzenie na uczestnikow dokonywanych wymian handlowych w syste-
mie zamowien publicznych nie wystarczy, by rozwiaza¢ problem pojawiajacych si¢
patologii w tym obszarze aktywnosci ekonomicznej. Z jednej strony — przedsigbior-
cy realizujacy dostawy czy tez §wiadczacy rozmaite ustugi daza do jak najwigkszej
maksymalizacji zysku i opanowania rynku przez swoje produkty. Srodki, jakich uzy-
waja do osiagnigcia zatozonych celéw moga by¢ rozne, poczawszy od sktadania
fatszywych oswiadczen, przez réznego rodzaju $rodki formalne lub mniej formalne,
ktorych celem jest wplynigcie na decyzje drugiej strony — czyli zamawiajacego —
jako dysponenta w przewazajacej mierze srodkow publicznych. Cel zatem uswigca
srodki prowadzace do jego osiagnigcia. Wzorcem zachowan §wiadomego moralnie
wykonawcy powinno by¢ postepowanie zgodne z normami moralnymi obowiazuja-
cymi powszechnie w spoteczenstwie. Wykonawca taki nie powinien tez dac sig prze-
kona¢é, ze moralno$¢ firmy, ktorej jedynym celem jest maksymalizacja zysku, jest
wazniejsza od moralno$ci powszechnej spoteczenstwa, w ktérym firma ta funkcjo-
nuje. Z drugiej strony znajduje si¢ zamawiajacy — jako grupa stojaca na strazy go-
spodarnego 1 efektywnego gospodarowania groszem publicznym.

Powszechnie obowiazujaca etyka biznesu, ktora znamionuje zasada: ,,cel uswig-
ca $rodki”, prowadzi do powstawania licznych nieprawidlowosci i patologii przy
udzielaniu zamowien publicznych. Spoteczenstwo negatywnie ocenia dziatania nie-
zgodne z prawem czy tez z powszechna moralnos$cia spoteczenstwa, przejawiajace
si¢ m.in. w korumpowaniu oséb wydatkujacych $rodki publiczne, fapownictwie,
zmowie prowadzacej do uzyskania zamowienia. Jednakze indywidualne postawy
0s6b odpowiadajacych za dokonywanie poszczegdlnych czynnosci prawnych
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w procesie udzielania zamowienia publicznego i 0sob ubiegajacych si¢ o uzyskanie
zamoOwienia sg zupehie rézne od spotecznie akceptowanych. Musze wykonac polece-
nie przelozonego, musze uzyskaé¢ zamoéwienie, musz¢ zdoby¢ dominujaca pozycje¢ na
rynku. Aby tego dokona¢, posuwam si¢ do roznych metod i korzystam z réznych $rod-
kow. Przyzwolenie na takie dziatanie uzyskuj¢ z postgpowania innych osob, bo inni
robig tak samo, bo biora tapowki, daja prezenty itd. W konsekwencji wychodzi na to,
ze korumpowanie staje si¢ rzekomo najbardziej przydatna umiej¢tnoscia w biznesie.

Nieodparcie nasuwa si¢ w tym momencie odniesienie do stanowiska formali-
zmu etycznego w ujgciu Immanuela Kanta, a wspotczesnie Richarda Harea, zgodnie
z ktorym etyka zada od nas specyficznego sposobu myslenia, w ktérym nie licza si¢
fakty jednostkowe i niepowtarzalne, nie istnieja przywileje 1 wyjatki, a $wiat jest
miejscem jednolitego traktowania wszystkich, niezaleznie od tego, jakie budza w nas
uczucia i jak roznia si¢ od siebie pod wzgledami pozamoralnymi. Najdobitniej wy-
razit taki sposdb myslenia i zachowania Immanuel Kant w swoim imperatywie kate-
gorycznym: ,,Postepuj zawsze tak, abys mogt zarazem chcie¢, zeby maksyma twoje-
go postepowania mogta sta¢ sie¢ powszechnym prawem”. Za kazdym razem
dokonywana ocena moralna prowadzonej dziatalnos$ci musi by¢ oderwana od wszel-
kich partykularyzmow. Uczestnicy procesu udzielanego zamdwienia publicznego
powinni postgpowac tak, jak nakazuje im moralne prawo, Slepe na wdzigk, pienia-
dze, lito$¢, stabos¢, a w szczegolnosci na koneksje. Jedynie przy takim traktowaniu
obowiazujacego prawa, wymagajac pewnych zachowan zarowno od siebie, jak i od
innych, unikniemy podejrzen o stronniczo$¢ czy korupcje¢ i jednoczesnie damy in-
nym przyktad moralnego zachowania. Ztamiemy przez swoje zachowanie istniejacy
w spoleczenstwie stereotyp: ,,jezeli inni moga i czynia, to dlaczego nie ja”. Dlatego
wlasnie, aby spycha¢ na margines ludzkich zachowan tego typu stereotypy i two-
rzy¢ wzor prawidlowych zachowan, dbajacych w szczegolnosci o dobro spoteczne
w kontekscie zamowien publicznych.

Jest to na pewno etyka surowa i wymagajaca. Charakteryzuja ja perspektywizm,
uniwersalno$¢ oraz szacunek dla prawa. Nalezy pamigtac, ze raz przyjeta ocena za-
chowan obowiazuje we wszystkich analogicznych sytuacjach. Moge domagac si¢
na przyktad od zamawiajacego, aby we wszystkich wypadkach wykluczat nierzetel-
nych wykonawcow z toczacych si¢ postgpowan, nie moge si¢ jednak domagac, by
tego nie czynil jedynie w stosunku do mnie. Z kolei szacunek dla prawa musi si¢
przejawia¢ w zachowaniu zgodnym z nakazami normatywnymi. I. Kant na przyktad
uwazatl, ze nie wolno ktamac¢ ani popeti¢ samobojstwa. Sktonny byt nawet uznac,
ze trzeba raczej zdradzi¢ miejsce kryjowki niewinnej ofiary, gdy ja $ciga morderca,
niz sktama¢ i powiedzie¢: ,,Nie wiem, gdzie jest”. Nie brzmi to przekonywajaco,
szczegblnie gdy na szali ktadziemy warto$¢ najwyzsza — zycie cztowieka.

Postgpowanie zgodne z twardymi normami prawnymi w obrgbie systemu zamo-
wien publicznych powinno by¢ naznaczone nakazem normatywnych zachowan
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uczestnikow postgpowania o udzielenie zamowienia publicznego. Czy istnieje za-
tem jaki$ racjonalizm zachowan w tej sferze, stanowiacy niejako pewnego rodzaju
wyjatek od normatywnego postgpowania, ktéry by wyrazat prawo moralne? Jak
z punktu widzenia powyzszego nalezatoby oceni¢ zachowanie zamawiajacego pole-
gajace na nieodrzuceniu i wyborze oferty wykonawcy, ktory zaoferowat najnizsza
ceng za realizacj¢ przedmiotu zaméwienia, pomimo braku wystarczajacego doswiad-
czenia przy wykonywaniu podobnych realizacji — zamiast dokonania wyboru oferty
znacznie drozszej, ale ktdra sporzadzajacy odpowiednio udokumentowat i wykazat,
ze ma doswiadczenie? Podstawa dokonania powyzszej oceny powinien by¢ zakres
niezbednych dokumentdw, jakich zamawiajacy moze zada¢ od potencjalnych wyko-
nawcow. W szczegolnosci musza to by¢ dokumenty niezbedne do udzielenia zamo-
wienia publicznego. W ujeciu obowiazujacych norm prawnych wydawaloby sig, ze
postepowanie zamawiajacego polegajace na wyborze oferty drozszej jest ze wszech
miar prawidlowe, jednak gdy rozwazymy koncowy efekt finansowy, moga pojawic
si¢ watpliwoséci. Watpliwosci moga dotyczy¢ koniecznosci stawiania wymogow
udokumentowania do§wiadczenia, a wigc czynnosci dozwolonej przez prawo, lecz
ktorej zakres jest juz w pewnym sensie swobodnym wyborem zamawiajacego. Jak
wida¢ na powyzszym przyktadzie, nie zawsze zachowanie zamawiajacego bedzie
jedynie wynikiem obowiazujacych przepisow prawa. Bardzo czg¢sto okreslone dzia-
fania podyktowane sa czynnikami natury wewnetrznej, wynikajacymi z mozliwosci
dokonywania swobodnego wyboru z katalogu zachowan.

Postawe moralna cztowieka rozpoznajemy w roéznych okolicznosciach. Pewne
sytuacje szczeg6lnie wyraznie ujawniaja, jakie kto ceni wartosci, jakich przestrzega
zasad i do czego potrafi si¢ zobowiazywac.

Pojawia si¢ kolejne pytanie: ile mozemy mie¢ zapewnionej wolnosci w dziata-
niu? Czy tylko tyle, ile prawo nam nie zabrania, czy tez nie? Tutaj mozemy zderzy¢
si¢ z dwiema postawami: pierwsza, wyrazang przez klasycznych liberatow, ktora
mowita — ,,robi¢ wolno wszystko, czego prawo jednoznacznie nie zabrania” oraz
druga, wyrazona przez Arystotelesa — ,,robi¢ wolno tylko to, na co prawo jedno-
znacznie zezwala”. Jak wida¢ zatem ujecie liberalne szeroko dopuszcza rozne za-
chowania czlowieka, nie tylko te, ktore wynikaja z norm prawnych, lecz rowniez
obejmuje moralne aspekty zachowania jednostki majace wptyw na konkretna dzia-
talnos¢. Z kolei poglady Arystotelesa w tym zakresie sa blizsze panstwu prawa, gdzie
kazda czynnos$¢, kazde dziatanie powinny mie¢ swoj wyraz w obowiazujacych jed-
noznacznych normach prawnych, ktérych nalezy bezwzglednie przestrzegac. Model
ten odrzuca mozliwo$¢ dowolnego zachowania, niemajacego odzwierciedlenia w nor-
mach prawnych. Ustawodawca powinien wigc stara¢ si¢ wydawaé jedynie jedno-
znaczne akty prawne, minimalizujace doz¢ swobodnego uznania.
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Normatywne ksztaltowanie zachowan uczestnikow procesu udzielania
zamoOwienia publicznego

Panstwo probuje wprowadza¢ wzorce zachowan, ktore eliminowalyby niepra-
widtowosci przy udzielaniu zamowien publicznych. Odbywa si¢ to jednak ciagle na
poziomie licznych nowelizacji przepisoéw ustawowych regulujacych problematyke
zamo6wien publicznych. Wydaje sig, ze zamiast administracyjno-prawnych srodkow
ingerencji w proces udzielanych zaméwien publicznych oraz w swobodg ksztalto-
wania tresci przysztego stosunku zobowiazaniowego, nalezy si¢ zastanowi¢ nad
mozliwoscia reformy calego systemu finanséw publicznych w Polsce, przez dosto-
sowanie regulacji prawnych procedur zamowien publicznych do ogdélnych zasad
systemu finanséw publicznych. Nalezy bowiem uznaé, ze zarowno finanse publicz-
ne, jak i prawo zamoéwien publicznych stanowia nierozerwalna cato$¢ systemu fi-
nansowego w Polsce. Niezmiernie zatem istotnym czynnikiem sprawnego funkcjo-
nowania calego systemu jest spojna i harmonijna egzystencja dwdch aktéw prawnych:
ustawy o finansach publicznych oraz ustawy — Prawo zamowien publicznych.

Jak wynika z obserwacji ponaddziesigcioletniego funkcjonowania systemu za-
moéwien publicznych w Polsce, dostrzega si¢ konieczno$¢ dokonania dwdch zasad-
niczych zmian. Po pierwsze — uelastycznienia wydatkow i dochodow budzetowych
w taki sposob, aby nie wiagza¢ ich $cisle w ramach roku budzetowego; po drugie —
modyfikacji wydatkoéw inwestycyjnych. Wydatki inwestycyjne jednostek budzeto-
wych powinny by¢ planowane na przestrzeni trzech lat i przez ten okres realizowa-
ne, tak by umozliwi¢ inwestorom rzetelne, bez zbednego pospiechu, przygotowanie
si¢ do procesu inwestycyjnego. Przeprowadzajac postgpowanie przetargowe zama-
wiajacy nie moze by¢ zmuszany do dokonywania roznego rodzaju naduzy¢ wynika-
jacych jedynie z konieczno$ci zrealizowania przyjetego planu finansowego na dany
rok budzetowy. Dotyczy to sytuacji, w ktorych pierwsze postepowanie nie dato roz-
strzygnigcia i nalezy wszcza¢ nowe postgpowanie o udzielenie zamdwienia publicz-
nego. Zamawiajacy, zamiast spokojnie przygotowaé si¢ do nowego postepowania,
w pospiechu szukaja mozliwos$ci jak najszybszego udzielenia zamowienia. Ponadto
koniecznos$¢ realizacji budzetu jednostki zmusza niejednokrotnie zamawiajacych do
nieprzemyslanych, niecelowych, a przez to i niegospodarnych decyzji w sprawie
dokonywanych zamowien®.

Zadaniem zamawiajacego nie powinien by¢ wybor w pospiechu byle jakiego
wykonawcy, tylko po to, by zrealizowaé¢ budzet w danym roku, lecz wybér wyko-
nawcy, ktory najlepiej spetni jego oczekiwania. Proces przygotowania postepowa-

¢ Szerzej ta problematyka zajat si¢ A. Panasiuk: Ekonomiczno-prawne aspekty systemu zaméwien
publicznych, wplywajqce na ograniczenie swobody kontraktowania, Bydgoszcz-Warszawa 2005,
s.152 i nast.
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nia, a nastgpnie samo post¢powanie przetargowe powinny by¢ przemyslane, tak aby
mozna bylo wybraé najkorzystniejsze oferty, a nastepnie realizowa¢ zamdwienia
zgodnie z warunkami wcze$niej ustalonymi migdzy stronami. Temu ma migdzy in-
nymi stuzy¢ instytucja komisji przetargowej’.

W tym miejscu nasuwaja si¢ takie oto refleksje: przez etyczne zachowanie osob
dziatajacych w systemie zamowien publicznych wplywamy na tworzenie wizerun-
ku dobrego prawa, zamiast uzywac zabiegéw legislacyjnych polegajacych na two-
rzeniu coraz to nowszych konstrukcji prawnych, majacych na celu przymuszenie
jednostek do etycznego zachowania. Nie mozemy jednak catkowicie odejs¢ od ko-
niecznosci udoskonalania norm prawnych, chociazby w zwiazku ze zmieniajacymi
si¢ ciagle warunkami spoteczno-ekonomicznymi, w ktérych funkcjonuja uczestnicy
procesu udzielania zaméwien publicznych. Jednak caly proces legislacyjny musi
by¢ przemyslany, swiadomy, mie¢ za cel najwazniejszy stworzenie spojnego syste-
mu zamowien publicznych.

Odpowiedzialnos¢ jednostki a odpowiedzialnos$¢ grupy

Prawo do indywidualnego traktowania uczestnikow postgpowania o udzielenie
zamowienia publicznego, do indywidualizacji odpowiedzialno$ci kazdego z nich nie
zawsze jest i bylo wlasciwie uwzgledniane. Uczestnikéw postgpowania sktadaja-
cych swoje oferty odpowiednio indywidualizuje ztozona oferta®. Uczestnicy bowiem
biora cata odpowiedzialno$¢ za ztozone oswiadczenie woli, zmaterializowane w po-
staci ztozonej oferty. Ponadto sam zamawiajacy okresla w specyfikacji istotnych
warunkow zamdwienia zakres i sposob indywidualizacji poszczegolnych uczestnikow
prowadzonego postepowania, przez formulowanie wymogdéw spetnienia warunkéw
podmiotowych umozliwiajacych ztozenie oferty niepodlegajacej odrzuceniu. Zgota
odmiennie wyglada indywidualizacja odpowiedzialno$ci 0s6b bioracych udziat w po-
stepowaniu po stronie zamawiajacego. Mozemy wyrdzni¢ odpowiedzialnos$¢ kierowni-

7

Zgodnie z dyspozycja art. 20 ust. 1 ustawy z 29.01.2004 r. — Prawo zaméwien publicznych (DzU
nr.19, poz. 177, ze zm.), komisja przetargowa jest zespolem pomocniczym zamawiajacego, powotywa-
nym w celu rzetelnego przygotowania i przeprowadzenia postgpowania.

8 Wyrok SN z 13.12.1999 r. (sygn. akt III CKN 478/98); indywidualizacj¢ podmiotow ubiegaja-
cych si¢ 0 zamowienie publiczne zaklada tez ustawodawca w innych przepisach, np. zgodnie z art. 22 ust. 1
ustawy, przystepujac do udziatu w postgpowaniu o zamowienie publiczne, kazdy wykonawca sktada o§wiad-
czenie, ze jest uprawniony do wystgpowania w obrocie prawnym, ma uprawnienia niezbg¢dne do wykona-
nia okreslonych prac lub czynnosci oraz niezbgdna wiedzg i doswiadczenie, potencjat ekonomiczny i tech-
niczny, a takze pracownikow zdolnych do wykonania zamoéwienia, a ponadto znajduje si¢ w sytuacji
finansowej zapewniajacej wykonanie zamowienia. Indywidualizacje podmiotu ubiegajacego si¢ 0 zamo-
wienie publiczne zaklada samo zawarcie umowy.
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ka jednostki jako zamawiajacego oraz odpowiedzialno$¢ osob zajmujacych si¢ przygo-
towaniem i przeprowadzeniem post¢powania o udzielenie zamowienia publicznego.
Mamy wigc w tym drugim wypadku do czynienia z odpowiedzialnoscia zbiorowa 0sob
uczestniczacych w pracach komisji przetargowe;.

Pojawia si¢ zatem pytanie — w jaki sposéb mozemy egzekwowaé odpowiedzial-
no$¢ od grupy osob jako organu kolegialnego podejmujacego wspdlne decyzje oraz
dokonujacego wspolnych czynnosci w postgpowaniu? Odpowiedzialno§¢ moze po-
nosi¢ cala grupa, bez wzgledu na to, kto i w jakim zakresie podejmowat decyzje lub
przyczynit si¢ do powstania negatywnych skutkow. Czy jest to odpowiedzialnosc¢
sprawiedliwa? — raczej nie, sprzyja jedynie szybkiemu i prostemu egzekwowaniu
odpowiedzialno$ci za podjete czynnosci lub decyzje. Wydaje si¢ jednak, ze taki spo-
sob egzekwowania odpowiedzialno$ci jest lepszy niz proba okreslenia stopnia od-
powiedzialnos$ci poszczegolnych cztonkéw komisji przetargowej. Ksztaltowanie
zasad odpowiedzialnosci zbiorowej pokazuje nam jedynie, ze karanie calej grupy
moze by¢ mniejszym ztem niz sprzyjanie bezkarnosci. John Locke uwazal, ze tych,
ktorzy uczestnicza w wojnie niesprawiedliwej, nalezy kara¢ Smiercia, ale nie wolno
ich pozbawia¢ majatku, poniewaz konfiskata mienia krzywdzi zong i dzieci®.

Uwazam, ze jednakowa odpowiedzialno$¢ wszystkich cztonkéw za dziatania
komisji przetargowej jest niewtasciwa, chociazby z punktu widzenia ich zaangazo-
wania w prace tejze komisji. Odpowiedzialnos¢, czy tez raczej strach i konsekwen-
cje jej egzekwowania, powinny by¢ czynnikiem mobilizujacym do dziatania po-
szczegolnych cztonkow komisji, powodujacym wigksze zaangazowanie w jej prace.
Odpowiedzialno$¢ zbiorowa powoduje, ze dziatania poszczegolnych osob w grupie
sa dzialaniami incydentalnymi, ktore nie wynikaja z utozsamienia osoby z grupa.
Kazdy najczegsciej wychodzi z zatozenia, ze kto$ co$ zrobi lub jako$ to bedzie, prze-
ciez ja sam nie musz¢ tego robi¢. Widzimy wigc na samym poczatku brak zaangazo-
wania w prace komisji. Zgota odmienne efekty mozna osiagnaé w sytuacji zwigksze-
nia zaangazowania poszczego6lnych czlonkow komisji, a co si¢ z tym wiaze —
z indywidualizacja odpowiedzialno$ci za podejmowane dziatania. Zgadzam si¢ z opi-
nig H.D. Lewisa, wyrazona w jednej z jego prac: ,,Gdyby mnie poproszono o podanie
zasady etycznej, ktora uznaj¢ za szczeg6lnie pewna, powiedziatbym: nikt nie moze
by¢ odpowiedzialny — w etycznym sensie tego terminu — za postepowanie innego’'°.

Dochodzimy wigc do przekonania, ze najlepsza odpowiedzialno$cia bedzie od-
powiedzialno$¢ zastgpcza. Szczegdlnym wypadkiem odpowiedzialnos$ci zastepczej
bedzie powierzenie komus petnienia pewnych funkcji i upowaznienie go do dziata-
nia w imieniu innych oso6b. W takim tez kierunku ewoluowaty przepisy zamowien

John Locke: Dwa traktaty o rzqdzie, PWN, Warszawa 1992, s. 294.
10 H.D. Lewis: Collective Responsibility [w:] Collective Responsibility: Five Decades of Debate
in Theoretical and Applied Ethics, 1948, s. 26.
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publicznych. Podstawowa reguta odpowiedzialno$ci w systemie zamowien publicz-
nych brzmi: ,,Za przygotowanie i przeprowadzenie post¢powania o udzielenie za-
mowienia odpowiada kierownik zamawiajacego”. Za przygotowanie i przeprowa-
dzenie postgpowania o udzielenie zamowienia odpowiadaja takze inne osoby
w zakresie, w jakim powierzono im czynnosci w postgpowaniu oraz czynnosci zwia-
zane z przygotowaniem postgpowania. Kierownik zamawiajacego moze bowiem
powierzy¢ pisemnie wykonanie zastrzezonych dla niego czynnosci cztonkom komi-
sji przetargowej, majac na celu zapewnienie sprawnosci jej dziatania, indywiduali-
zacj¢ odpowiedzialnosci jej cztonkow za wykonywane czynnosci oraz spowodowa-
nie przejrzystosci jej prac. Nie bedzie to jednak pelna odpowiedzialnos¢, tak jak to
mamy w wypadku odpowiedzialno$ci premiera za caty gabinet. Gdy premier nie
otrzymuje wotum zaufania i ustgpuje, ustapi¢ z nim rowniez musi caly rzad. Bedzie
to jednak odpowiedzialno$¢ poszczegdlnych cztonkdow komisji przetargowej za swoje
podjete decyzje, ale przez t¢ odpowiedzialno$¢ wszyscy cztonkowie beda niejako
wspotodpowiedzialni za efekt koncowy prowadzonego postgpowania, tj. za to, czy
i jak zostalo udzielone zamowienie publiczne. Mamy wigc do czynienia z sytuacja,
kiedy cztonkowie komisji biora na siebie konsekwencje btednych decyzji, nie sa
jednak wszyscy w petni moralnie odpowiedzialni za zaistniale btedy, popetnione
przez niefrasobliwo$¢ innych cztonkow.

Musimy réwniez zastanowi¢ si¢ nad okoliczno$cia, w ktorej cztonek komisji
przetargowej nie jest odpowiedzialny moralnie za swoje czyny, bowiem podczas
wykonywania okreslonych czynnosci znalazt si¢ w sytuacji, w ktorej czuje si¢ zmu-
szony do postepowania w sposob przez siebie nieakceptowany. Na przyktad, gdy
kobieta kradnie bochenek chleba, by nakarmi¢ swoje glodne dziecko, jest to niewat-
pliwie czyn nieakceptowalny z prawnego punktu widzenia, jesli za$ spojrzymy na
cala sfer¢ moralnego postepowania kobiety, nasza ocena jej zachowania bedzie apro-
bujaca''. Podobna sytuacja moze zaistnie¢ gdy kierownik jednostki, jako zamawia-
jacy, bedzie chcial koniecznie zawrze¢ umowg z najtanszym wykonawca, mimo ze
jego oferta nie zostala uznana przez cztonkdéw komisji przetargowej za najkorzyst-
niejsza. Bedziemy wigc mieli do czynienia z zachowaniem kierownika jednostki jako
tego, ktory za wszelka ceng chee udzieli¢ zamowienia publicznego jak najtaniej i jesz-
cze w danym roku budzetowym, z drugiej strony — z legalnym stanowiskiem czton-
kow komisji przetargowej jako tych, ktorych interesuje jedynie aspekt legalnosci
dziatania, pomimo nawet zagrozenia uniewaznieniem postgpowania i nieudzieleniem
zamoOwienia w danym roku budzetowym. Kto jest zatem odpowiedzialny? — mozna
by powiedzieé, ze nikt. Ale wtedy tworzymy niedopuszczalna kategori¢ czynow —
dokonanych $wiadomie i dobrowolnie, lecz bez odpowiedzialnosci za to co sig robi.

' Tamze, s. 26 i nast.
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Nastgpuje bowiem starcie dwoch podstawowych ptaszczyzn wptywajacych na ludzkie
zachowanie — legalnego dziatania z jednej strony i moralnego postepowania z drugiej.

Rozpatrujac jeszcze pod innym katem zachowanie 0séb po stronie zamawiajace-
go w trakcie procesu udzielania zamowienia publicznego, mozemy postawic tezg,
ze odpowiedzialne beda nie tylko osoby, ktére popetniaja czyn niezgodny z obo-
wiazujacymi normami prawnymi pod wptywem jakiejkolwiek formy nacisku lub
przymusu, lecz takze te osoby, ktoére mogty nie dopusci¢ do powstania ewentualnej
nieprawidtowosci. Odpowiedzialno$¢ taka bedziemy mogli najczgsciej egzekwowaé
od kierownika jednostki. Pomimo delegacji swoich kompetencji w zakresie przygo-
towania i przeprowadzenia post¢gpowania o udzielenie zamowienia publicznego,
bedzie on ponosit petng odpowiedzialnos¢ w zakresie nadzoru dokonywanych czyn-
nosci i podejmowanych decyzji przez komisj¢ przetargowa. W sytuacji powstania
odpowiedzialnosci za podjgte decyzje komisji przetargowej jako grupy nalezy za-
wsze pamigtaé, ze tak naprawde odpowiedzialno$¢ spada na konkretne jednostki
w tej grupie, cho¢ zdarza si¢ bardzo czgsto, ze niewinna osoba musi czasem placic
za czyny osoOb, z ktorymi sig¢ zwiazala, nawet jesli nie bierze aktywnego udziatu
w dokonywanych przez innych cztonkéw komisji czynnosciach. Kazdy ma prawo
do indywidualnego traktowania, ale odpowiednio wczesniej musi sam zadbac o to,
by byt odrozniany od reszty grupy, ktdra w sensie sprawczym dopuszcza si¢ powsta-
nia nieprawidlowosci. W przeciwnym wypadku osoba taka bedzie cierpie¢ za nie
swoje winy. Moralnie odpowiedzialny jest zawsze ten, kto spowodowat powstanie
nieprawidtowosci lub uczestniczyl przy jej powstawaniu, mogl jej zapobiec, ale nie
zrobit tego z mato istotnych przyczyn. W praktyce poshugiwanie si¢ ta zasada jest
bardzo trudne, a czasami wrecz niemozliwe do zastosowania.

W wypadku okreslania odpowiedzialno$ci poszczegdlnych cztonkéw komisji
przetargowej decydujace znaczenie bedzie miat zakres pelnomocnictwa do dokona-
nia konkretnych czynnosci w postepowaniu, udzielony przez kierownika jednostki
jako zamawiajacego. W takiej bowiem sytuacji wyraznie z gory ustalono, iz pewne
osoby nie beda za co$ odpowiadac, poniewaz ich odpowiedzialnos¢ ulegta instytucjo-
nalizacji'?. Jezeli bowiem komisja przetargowa, jako grupa, decyduje o odrzuceniu
konkretnej oferty, to przy odpowiedzialnosci zbiorowej cztonkéw komisji mozemy
twierdzi¢, ze wina lub zashuga sa proporcjonalne do wielkosci udzialu w dokonywa-
niu oceny odrzuconej oferty. Jesli bowiem intencja jest wspdlna, to odpowiedzial-
no$¢ jest rowna, bez wzgledu na piastowane przez niektore osoby funkcje w grupie.
Cho¢ niewatpliwie i w tym wypadku istnieje mozliwos¢ dystansowania si¢ od po-
gladow i dziatan grupy sformalizowanej w postaci komisji przetargowej. Kazdy bo-
wiem cztowiek moze zachowaé si¢ w jednej sytuacji w sposob charakterystyczny

12 Wyrok Sadu Okrggowego z 22.05.2002 r., sygn. akt V Ca 417/02, publ. w ,,Informatorze Urzgdu
ZamoOwien Publicznych”, wrzesien 2002 r.
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dla siebie, w innej za§ — zgodnie z zachowaniem calej grupy. Ta odregbnos¢ w sto-
sunku do pogladéw catej komisji moze przejawié si¢ w zdaniu odrgbnym do podje-
tej decyzji lub dokonanej czynnosci, wniesionym przez konkretnego indywiduali-
stg, pomimo ze nast¢pnie bedzie on zmuszony do zaakceptowania pogladow grupy,
niezgodnych z jego wlasnymi pogladami w danej sprawie. Zdanie odrgbne bedzie
wigc niejako miernikiem stopnia i zakresu odpowiedzialnoS$ci tejze osoby w zakre-
sie odpowiedzialnos$ci catej komisji przetargowej. Grupa moze by¢ zatem zrodiem
indywidualnych postaw, ktérych §wiadomie nikt by nie wybrat. Nawet w tym wy-
padku za przyjecie tych postaw odpowiadaja jednak same jednostki. Pomimo po-
wyzszych spostrzezen, najczesciej dochodzi do totalnego uzaleznienia dziatan cztonka
komisji od pogladéw i dziatan catej komisji przetargowe;j jako sformalizowanej gru-
py. Nalezy jednak pamigtac, ze gdy kto$ ulega presji wywieranej przez grupg, jest
odpowiedzialny za swoja postawe i zachowanie nie mniej niz grupa, ktoéra poddaje
go indoktrynacji.

Odpowiedzialno$¢ za wady postepowania o udzielenie zaméwienia publicznego

Na zjawisko korupcji w zamowieniach publicznych duzy wptyw miata rowniez
iluzoryczna odpowiedzialno$¢ za naruszenie przepisow ustawowych przy udziela-
niu zaméwienia publicznego. Ustawa z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych!?
w art. 138 ust. 1 okresla katalog czynow, ktorych popehienie stanowito naruszenie
dyscypliny finans6w publicznych. Zgodnie z tym przepisem, popehienie czynu po-
legajacego na naruszeniu zasady lub trybu postgpowania przy udzieleniu zaméowie-
nia publicznego, ustalonych ustawa — Prawo zamoéwien publicznych, stanowito na-
ruszenie dyscypliny finansoéw publicznych. Stosownie do zasady wynikajacej z art. 137
ustawy o finansach publicznych, odpowiedzialnos$¢ za naruszenie dyscypliny finan-
sow publicznych ponosza jedynie pracownicy sektora finansow publicznych oraz
inne osoby dysponujace srodkami publicznymi, w tym osoby odpowiedzialne za
gospodarowanie $rodkami publicznymi przekazanymi podmiotom spoza sektora fi-
nanséw publicznych. Ponadto, zgodnie z przepisem art. 138 ust. 3 ustawy o finan-
sach publicznych, odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych przez zaniedbanie obowiazkéw w zakresie nadzoru ponosi rowniez kierownik
jednostki lub inny przetozony pracownika. W zwiazku z tym, iz z analizy dokumen-
tacji przetargowej mozemy jedynie wytapa¢ drobne nieprawidtowosci podmiotoéw
udzielajacych zamdwien publicznych (a raczej przeoczenia), wysoko$¢ kary za takie
czyny jest raczej symboliczna. Powaznym niedopatrzeniem byt rowniez brak okre-
slonej odpowiedzialnosci za czyny stanowiace naruszenie dyscypliny finanséw pu-

3 DzU nr 155, poz. 1014, ze zm.
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blicznych pracownikéw danej jednostki, wchodzacych np. w sktad komisji przetar-
gowej powotanej przez kierownika jednostki zamawiajacej, w celu przygotowania
i przeprowadzenia postgpowania. Odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny fi-
nans6w publicznych w omawianym zakresie ponosil jedynie kierownik jednostki
zamawiajacej lub inny uprawniony organ zatwierdzajacy wybor najkorzystniejszej
oferty i podpisujacy umowe w sprawie zaméwienia publicznego. Taka regulacja praw-
na skutkowata w praktyce catkowita bezkarnoscia cztonkow komisji przetargowych
na gruncie ustawy o finansach publicznych, niezaleznie od skali nieprawidtowosci,
ktorych sig dopuscili. To samo dotyczylo rowniez niektoérych podmiotow zobowia-
zanych do stosowania przepisow ustawy — Prawo zamoéwien publicznych, niewy-
mienionych jednoczesnie w art. 137 ustawy o finansach publicznych jako podmioty
ponoszace odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finansow publicznych',

Widzac potrzebg dokonania stosownych zmian w zakresie odpowiedzialnos$ci za
czynno$ci podejmowane w procesie udzielania zamowienia publicznego, ustawo-
dawca dopuscit mozliwo$¢ przygotowania i przeprowadzenia postgpowania przez
wlasna jednostke organizacyjna i osobg trzecig. Umozliwit rowniez zamawiajacemu
indywidualizacje odpowiedzialnosci cztonkdéw komisji przetargowej za wykonywa-
ne czynnosci'’. Jednak bez stosownych zmian przepisow regulujacych odpowiedzial-
no$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, odpowiedzialno$¢ osob trze-
cich, ktore zamawiajacy upowaznit do dokonywania okreslonych czynnos$ci
W postgpowaniu, bylaby w dalszym ciagu iluzoryczna.

Z dniem 1 lipca 2005 r. weszty w zycie przepisy ustawy o odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych'. Przedmiotowa regulacja prawna jest
istotna dla problematyki ksztaltowania odpowiedzialnosci przy udzielaniu zamo-
wien publicznych, gdyz obejmuje obszar dotychczas nieobjety odpowiedzialnoscia
z zakresu dyscypliny finansow publicznych oraz umozliwia dochodzenie odpowie-
dzialno$ci od poszczegdlnych uczestnikéw procesu zamoéwien publicznych. Odpo-
wiedzialno$cia za naruszenie dyscypliny finansoéw publicznych zgodnie z dyspozy-
cja art. 4 ustawy z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny
finans6w publicznych zostali objgci rowniez — oprocz jednostek sektora finanséw
publicznych — pracownicy jednostek sektora finanséw publicznych, ktorym powie-
rzono okre$lone obowiazki w zakresie gospodarki finansowej lub czynnosci prze-
widziane w przepisach o zamowieniach publicznych, oraz osoby gospodarujace $rod-
kami publicznymi przekazanymi jednostkom niezaliczanym do sektora finansow

4 Do podmiotow takich mozna zaliczy¢ niektdre instytucje prawa publicznego zdefiniowane
w art. 3 ust. 1 pkt 3 ustawy — Prawo zamowien publicznych czy tez podmioty okreslone w art. 3 ust. 1 pkt 6
tejze ustawy.

15 Art. 21 ust. 3 ustawy z 29.01.2004 r. — Prawo zamowien publicznych.

16 Ustawa z 17.12.2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
(DzU z 2005 r., nr 14, poz. 114).
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publicznych. Takie rozszerzenie regulacji prawnej wprowadzajacej zasady odpowie-
dzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych obejmie w zasadzie wszyst-
kie podmioty zobowiazane do stosowania przepisow prawa zamowien publicznych
(z wyjatkiem zamawiajacych okreslonych w art. 3 ust. 1 pkt 7 ustawy — Prawo zamo-
wien publicznych). Odpowiedzialno$cia moze zosta¢ obciazona réwniez kazda osoba
fizyczna uczestniczaca w procesie udzielania zamowienia publicznego.

Mysle, ze przy doktadnym okresleniu zasad odpowiedzialnosci w systemie za-
mowien publicznych oraz jak najszerszym objeciu odpowiedzialnoscia katalogu
podmiotow zobowiazanych do stosowania zaméwien publicznych poprawi sig funk-
cjonowanie systemu zamowien publicznych, a co si¢ z tym wiaze — i jego odbior
spoteczny.

dr Andrzej Panasiuk
wicedyrektor Departamentu Gospodarczego w NIK



Adam Zych

UTRUDNIENIA W SFERZE ZAMOWIEN PUBLICZNYCH
OKIEM WYKONAWCOW

Jednym z bardziej atrakcyjnych kontrahentow dla podmiotdow gospodarczych sa
bez watpienia jednostki budzetowe udzielajace zaméwien publicznych. Chodzi tu
zardwno o jednostki organizacyjne reprezentujace budzet panstwa i budzety samo-
rzadowe, jak iinnych dysponentow srodkéw publicznych. Jednostki te nabywaja
wyroby 1 ustugi o stosunkowo znaczacych rozmiarach, a ponadto — co obecnie jest
szczegodlnie wazne — mimo takich czy innych zaktocen finansowych, w ostatecznym
rachunku sa one bardzo dobrym ptatnikiem (m.in. dlatego, ze — praktycznie biorac —
nie moga zbankrutowac, czego nie mozna powiedzie¢ o typowych podmiotach go-
spodarczych). Trudno si¢ wige dziwié, ze wigkszos¢ firm tak bardzo zabiega o uzy-
skiwanie zamoéwien publicznych.

Zasady udzielania tych zamowien podlegaja — jak wiadomo — réznego rodzaju
procedurom i ograniczeniom, okreslonym w ustawie z 24 stycznia 2004 r. —,,Prawo
zamOwien publicznych”'. Stosunkowo czesto mozna spotkac si¢ z teza, ze ustawa ta
jest mato skutecznym instrumentem obrony intereséw ogolnoekonomicznych (bu-
dzetowych), o czym maja $wiadczy¢ nagminne podobno sytuacje omijania zawar-
tych w niej przepisow. Moim zdaniem, poglad ten jest dyskusyjny. Nie ulega watpli-
wosci, ze w naszej gospodarce do$¢ czesto ,,ustawia si¢ przetargi”, jednak z drugiej
strony ustawa o zamowieniach publicznych zmusza dostawcow 1 wykonawcow do
systematycznego obnizania cen wyrobow oraz robot, co z punktu widzenia intere-
sOw ogdlnoekonomicznych nie jest bez znaczenia. Bedac od kilku lat zwiazany z bran-
7a drogowa, mam mozliwos$¢ bezposredniej obserwacji wystgpujacych w niej zja-
wisk i mogg w zwiazku z tym z catym przekonaniem stwierdzi¢, ze w ciagu ostatnich
5-6 lat ceny robot drogowych spadly — srednio biorac — o0 20-30%, a w niektorych

' DzUnr 19, poz. 177.
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asortymentach robot spadek wynosi nawet okoto 40%. Jesli wigc w branzy tej maja
miegjsce roznego rodzaju nieprawidtowosci zwiazane z funkcjonowaniem zamowien
publicznych (a co do tego nie ma raczej watpliwosci), to z uwagi na wspomniany
wyzej znaczacy spadek cen, nieprawidlowosci nie sa —z ogdlnoekonomicznego punk-
tu widzenia — tak grozne, jak by si¢ pozornie wydawato.

Nie oznacza to jednak, ze ustawe¢ o zamowieniach publicznych mozna ocenié
jako prawidtowo funkcjonujacy akt prawny, niewymagajacy istotnych zmian. Bliz-
sza analiza, a przede wszystkim doswiadczenia praktyki gospodarczej wskazuja na
dos¢ istotne stabosci zawartych w tej ustawie przepiséw, co przynosi gospodarce
narodowej zar6wno wymierne, jak i niewymierne szkody. Szczeg6lnie negatywnie
nalezy —moim zdaniem — oceni¢ to, ze ustawa o zamowieniach publicznych wprowa-
dzita r6zne bariery i utrudnienia dla wykonawcow robét budowlanych, a stosowa-
nie si¢ do jej przepisow nie przynosi — z ogélnoekonomicznego punktu widzenia —
jakichkolwiek pozytywnych efektow. Oto kilka konkretnych przyktadow.

Zabezpieczenie nalezytego wykonania umowy

Powaznym problemem dla wigkszosci wykonawcoéw robot budowlanych jest
konieczno$¢ zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy. Zgodnie z art. 147 usta-
wy — zamawiajacy moze zadac takiego zabezpieczenia w kazdym wypadku, przy
czym, gdy umowa opiewa na kwotg¢ wyzsza niz rownowartos¢ 60 tys. euro, zama-
wiajacy ma obowiazek zazadania takiego zabezpieczenia. W praktyce oznacza to,
ze w zdecydowanej wigkszo$ci wypadkow wykonawca musi uicic takie zabezpie-
czenie, jako ze rownowartos¢ 60 tys. euro jest w odniesieniu do robot budowlanych
kwota stosunkowo niewielka. Nieodosobnione sa sytuacje, ze i przy mniejszych
wartos$ciach robot jednostki udzielajace zaméwienia zadaja zabezpieczenia, do cze-
g0 zreszta maja prawo.

Artykut 148 ust. 1 ustawy stanowi, ze wykonawca moze uisci¢ zabezpieczenie
nalezytego wykonania w formie:

— wplaty kwoty zabezpieczenia na rachunek bankowy zamawiajacego,

— porgczenia bankowego,

— gwarancji bankowe;j,

— gwarancji ubezpieczeniowe;.

Teoretycznie biorac, mozliwosci wyboru dla wykonawcy sa tu stosunkowo duze
(forma pieni¢zna lub bezgotéwkowa), problem tkwi jednak — moim zdaniem — nie tyle
w formie zabezpieczenia, co w zasadnosci stosowania tego instrumentu w ogole.

Szczegolnie negatywnie nalezy ocenic, ze zabezpieczenie powinno by¢ wniesio-
ne juz w momencie podpisania umowy, a wiec przed realizacja okreslonego zada-
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nia. Warto przy tym podkresli¢, ze kwota zabezpieczenia jest stosunkowo duza —
zgodnie z art. 150 ust. 2 ustawy, wynosi ona od 2 do 10% warto$ci umowy. Nasuwa
si¢ w zwiazku z tym raczej retoryczne pytanie — skad wykonawca ma wzia¢ $rodki
na uiszczenie tego zabezpieczenia, skoro z tytuhu realizacji danego obiektu nie osia-
gnal jeszcze jakichkolwiek dochoddéw? Pojawiajace si¢ w tym zakresie watpliwosci
dotycza nie tylko zabezpieczenia w formie gotdowkowej, ale i — chociaz w nieco
mniejszym stopniu — bezgotowkowej. W najtrudniejszej sytuacji sa firmy nowo zor-
ganizowane, ktore — wlasnie z uwagi na krétki okres dziatalnosci — nie dysponuja
jeszcze wystarczajacymi zasobami finansowymi i nie maja tez mozliwosci ubiega-
nia si¢ o zabezpieczenia bankowe lub ubezpieczeniowe.

Przeciwko analizowanej tu formie zabezpieczenia przemawia rowniez to, ze ist-
nieje niewielkie czy tez wrecz symboliczne ryzyko, iz wykonawca nie przystapi do
realizacji umowy, ktora zostata zawarta w zwiazku z wygranym przez niego przetar-
giem. Nie po to przeciez wykonawca ubiegat si¢ o zamdwienie publiczne, aby po
jego uzyskaniu odméwi¢ wykonania okre§lonego zadania. A nawet gdyby sytuacja
taka miata miejsce, to zamawiajacy ma do dyspozycji okreslone instrumenty prawne
do dochodzenia wynikajacych stad roszczen. Nie bez znaczenia jest rOwniez i to, ze
wykonawca, ktory nie zrealizowal zawartej z zamawiajacym umowy, nie ma juz
w przysztosci zadnych szans ubiegania si¢ o uzyskanie zamoéwienia publicznego, co
juz samo w sobie jest znaczaca sankcja.

Z rozpatrywanego punktu widzenia zupelnie nieistotne sa roéwniez konsekwen-
cje nienalezytego wykonania umowy. W takiej sytuacji zamawiajacy ma bowiem do
dyspozycji powazny atut w formie odmowy zaptaty za czg§ciowo chocby zrealizo-
wane roboty, co — moim zdaniem — jest wystarczajaco skutecznym instrumentem
dyscyplinowania wykonawcy. Tak wigc i z tego punktu widzenia zadanie od wyko-
nawcy juz w momencie podpisania umowy wniesienia zabezpieczenia wydaje si¢
rozwiazaniem co najmniej dyskusyjnym.

Reasumujac mozna zatem stwierdzi¢, ze minimalistycznym postulatem wyko-
nawcow robdt co do zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy jest termin wno-
szenia tego zabezpieczenia. Obowiazujaca zasada, ze zabezpieczenie to uiszczane
jest juz w momencie podpisywania umowy, wydaje si¢ — z wyzej wymienionych
wzgledéw — nie do przyjecia. Bez zadnego ryzyka dla interesow zamawiajacego,
czyli — szerzej rzecz ujmujac — interesu ogdélnoekonomicznego, termin ten moze by¢
przesunigty na pozniejsze etapy realizacji okreslonego zadania. Ustalenie ostatecz-
nej daty nalezaloby do obowiazkéw zamawiajacego.

Podkresli¢ przy tym nalezy, ze mimo merytorycznej zasadnos$ci powyzszego
postulatu, jego wprowadzenie do praktyki gospodarczej nie jest sprawa tatwa, jako
ze wymagaloby to nowelizacji ustawy o zamowieniach publicznych. Dlatego tez
konieczne wydaje si¢ poszukiwanie innych, niewymagajacych zmian ustawowych,
utatwien dla wykonawcow dziatajacych w sferze zaméwien publicznych.
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Gwarancja jakoSci

Uiszczane przez wykonawce zabezpieczenie nalezytego wykonania umowy shu-
zy nie tylko pokryciu ewentualnych roszczen z tytutu niewykonania lub nienalezy-
tego wykonania umowy. Zgodnie z art. 147 ust. 1 ustawy, zabezpieczenie to stuzy
rowniez pokryciu roszczen z tytutu gwarancji jakosci. W praktyce obie funkcje tego
zabezpieczenia realizowane sa w ten sposob, ze po wykonaniu okreslonego zadania
— co stwierdzone jest w podpisanym przez strony protokole odbioru — zamawiajacy
zwraca wykonawcy 70% zabezpieczenia, natomiast pozostate 30% jest zatrzymy-
wane na pokrycie ewentualnych roszczen z tytutu gwarancji jakosci (art. 151 ust. 2).
Generalnie biorac, rozwiazanie to jest stuszne, jako ze zamawiajacy musi mie¢ od-
powiednie zabezpieczenie na usunigcie ewentualnych wad i usterek. Problem jed-
nak, jak to zreszta zwykle bywa, tkwi w szczegotach.

Zbyt dlugie okresy gwarancji

Powyzsze rozwigzanie systemowe mozna by oceni¢ pozytywnie, gdyby ustalane
w sferze zamowien publicznych okresy gwarancji jakosci byly zgodne z przestan-
kami i uwarunkowaniami o charakterze techniczno-technologicznym. Doswiadcze-
nia praktyki gospodarczej wskazuja jednak na istotne uchybienia w tym zakresie.
Kwestig t¢ chcialbym blizej przedstawi¢ na przyktadzie branzy drogowej. Otdz jest
sprawa oczywista, ze firma drogowa realizujaca okreslone roboty — zarowno remon-
towe, jak 1 inwestycyjno-modernizacyjne, musi udzieli¢ zamawiajacemu gwarancji
jakosci. W wypadku rob6t remontowych gwarancja ta nie powinna w zasadzie —
zgodnie z zasadami sztuki — przekraczac¢ 1 roku, jedynie w wypadku catkowicie no-
wych obiektow (zwlaszcza mostow) moze by¢ dtuzsza (np. 3 lata).

W istniejacych w sferze zamowien publicznych realiach opinia ekspertoéw i fa-
chowcow jest jednak czgsto ignorowana, nie tylko zreszta w odniesieniu do analizo-
wanej tu kwestii. W ostatnich latach obserwuje si¢ coraz wicksze wymagania inwe-
storow (w tym wypadku — administracji drogowe;j) co do okresu gwarancji (rekojmi).
Jeszcze kilka lat temu wigkszo$¢ administratoréw drog wymagata od wykonawcow
najwyzej 3-letniego okresu gwarancji, ostatnio jednak standardem jest okres 5-letni,
co —moim zdaniem — nalezy oceni¢ zdecydowanie negatywnie. Wynika to chocby stad,
ze gdy na remontowanej czy modernizowanej drodze pojawia si¢ po 3 czy 4 latach
mniejsze lub wigksze wady (najczesciej zwyczajne dziury), nie jest tatwo rozstrzy-
gnad, czy sa one efektem uzytkowania, czy tez wadliwego wykonawstwa. Rodzi to
roéznego rodzaju konflikty na linii zamawiajacy — wykonawca, ktore nierzadko musi
rozstrzygac sad.
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W praktyce gospodarczej maja miejsce jeszcze wigksze nieprawidtowosci w tym
zakresie. Nieodosobnione sa wypadki, ze organizatorzy przetargdw publicznych
uzalezniaja w okre$lonym stopniu (np. w 20%) wybor oferenta m.in. od dlugosci
zaproponowanej gwarancji. Im dhuzszy jest ten okres, tym odpowiednio wigksze
szanse ma firma na uzyskanie okre§lonego zamdwienia. Efekt jest taki, ze firmy
budowlane (w tym i drogowe) udzielaja w sktadanych ofertach gwarancji wynosza-
cych 6, 7, a nawet 8 lat. Z wlasnej praktyki znam nawet wypadek, ze firma bioraca
udziatl w przetargu na roboty kanalizacyjne zaproponowata w ofercie udzielenie in-
westorowi gwarancji jakosci na okres ... 99 lat (!). Przyklad ten ma z pewnoscia
odosobniony charakter, jednak odzwierciedla istote analizowanego problemu.

Koszty gwarancji

Nad sprawa dhugosci okresu gwarancji mozna by przej$¢ do porzadku dziennego
(teoretycznie biorac dtuzsze okresy gwarancji sa korzystniejsze dla sfery publicz-
nej), gdyby nie znaczace koszty ponoszone z tego tytutu przez podmioty gospodar-
cze. Sposrod wyzej wymienionych form zabezpieczenia (jak juz wczesniej wspo-
mniatem, zabezpieczenie nalezytego wykonania umowy stuzy w 30% jako gwarancja
jako$ci) najmniej korzystna dla firmy jest bez watpienia forma gotdowkowa. Mato
jest zreszta przedsigbiorstw, ktore moga sobie pozwoli¢ na zamrozenie gotowki na
wiele lat. Dlatego tez wigkszo$¢ wykonawcow korzysta z ushug bankow (poreczenia
oraz gwarancje bankowe) czy tez firm ubezpieczeniowych (gwarancje ubezpiecze-
niowe). Zwigksza to oczywiscie koszty wiasne firm budowlanych. Banki oraz firmy
ubezpieczeniowe pobieraja od udzielonych gwarancji oplaty (prowizje) w wysoko-
$ci okoto 2% w skali roku. Jesli wigc gwarancja udzielana jest na standardowy obec-
nie okres 5 lat, to taczna optata z tego tytulu wyniesie 10%. Dla wielu firm sa to
znaczace koszty i dlatego organy panstwowe powinny podejmowac dziatania zmie-
rzajace do ich minimalizacji.

W tym kontekscie chciatbym zwrdci¢ uwage na istotny — z rozpatrywanego tu
punktu widzenia — problem, jakim jest konieczno$¢ zabezpieczenia uzyskiwanej przez
przedsigbiorstwo z banku czy tez z firmy ubezpieczeniowej gwarancji nalezytego
wykonania (jako$ci). W tym zakresie — jak wynika z dos§wiadczen praktyki gospodar-
czej — firmy ubezpieczeniowe sa zdecydowanie bardziej elastyczne niz banki komer-
cyjne. Legitymujace si¢ dobrymi wynikami finansowymi przedsi¢biorstwo moze bez
wigkszych trudno$ci uzyskac¢ gwarancj¢ ubezpieczeniowa na okres do 5 lat, zabezpie-
czajac ja zwyklym wekslem wraz z odpowiednia deklaracja wekslowa. Natomiast
wymagania bankow sa zdecydowanie wigksze, stad wspomniane wyzej preferowa-
nie przez wykonawcow firm ubezpieczeniowych.



130 Adam Zych [648]

Nalezatoby w zwiazku z tym rozwazy¢ nastgpujaca kwesti¢. Skoro firma ubez-
pieczeniowa podejmuje ryzyko ina podstawie weksla udziela firmie budowlanej
(wykonawcy) na 5 lat gwarancji nalezytego wykonania umowy (obejmujacej row-
niez gwarancj¢ jakosci), to czy nie bytoby prosciej, aby taki sam weksel — juz bez
posrednictwa firmy ubezpieczeniowej — stanowit dla zamawiajacego wystarczajaca
forme zabezpieczenia? Osobiscie nie mam watpliwosci co do tego, ze na tak posta-
wione pytanie nalezatoby udzieli¢ pozytywnej odpowiedzi. Wprawdzie, teoretycz-
nie biorac, zamawiajacy ma wigksze mozliwosci usunigcia — na koszt wykonawcy —
ewentualnych wad i usterek w wypadku posiadania gwarancji bankowej czy tez ubez-
pieczeniowej, jednak kazdy kto zna realia, wie doskonale, Ze z posiadania takiej
gwarancji niewiele wynika. Bez wigkszego ryzyka dla zamawiajacego, a z ogromna
korzyscia dla wykonawcy (obnizka kosztow finansowych), mozna by wigc potrak-
towac¢ weksel jako wystarczajaca formg zabezpieczenia nalezytego wykonania umo-
wy. Wymagatoby to jednak stosownej nowelizacji art. 148 ust. 1 ustawy, okreslaja-
cego formy zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy.

W tym kontekscie chciatbym zwrdci¢ uwage, ze ustawodawca zdaje si¢ do
pewnego stopnia dostrzegaé problem kosztow zwiazanych z zabezpieczeniem na-
lezytego wykonania umowy. Artykut 147 ust. 4 ustawy stanowi bowiem, ze w uza-
sadnionych wypadkach zamawiajacy moze — za zgoda prezesa Urzgdu Zamowien
Publicznych — odstapi¢ od zadania wniesienia zabezpieczenia, zwlaszcza wtedy, gdy
zabezpieczenie takie stanowi dla wykonawcy zbyt duze obciazenie finansowe, rzu-
tujace nastgpnie na zawarta w ofercie ceng. Generalnie biorac, przepis ten jest mery-
torycznie uzasadniony, problem polega jednak na tym, Zze konieczno$¢ uiszczenia
zabezpieczenia wptywa w kazdym bez watpienia wypadku na relatywny wzrost kosz-
tow wlasnych wykonawcy, ze wszystkimi tego konsekwencjami. Pomijam juz to, ze
stworzenie takiej furtki prawnej daje mozliwo$¢ preferencyjnego traktowania wy-
branych podmiotéw gospodarczych, bez wystarczajacego uzasadnienia o charakte-
rze merytorycznym.

Zbyt wysokie ubezpieczenia

Coraz wigkszym problemem dla dziatajacych w sferze zamowien publicznych
wykonawcow robot budowlanych sa wymagania inwestorow (zamawiajacych) w za-
kresie ubezpieczen. Nie ulega watpliwosci, ze bezpieczenstwo zamawiajacego jest
odpowiednio wigksze, gdy realizowany przez wykonawce obiekt jest ubezpieczony.
Problem polega jednak na tym, Ze skala stawianych przez niektorych inwestorow w tym
zakresie wymagan, czy wrecz zadan, jest nie do przyjegcia. Dla zilustrowania tego proble-
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mu przytocze konkretny przyktad z praktyki gospodarczej, roéwniez z branzy drogo-
wej. Jedna ze znanych mi firm wygrata duzy kontrakt na gruntowna modernizacje
kilkunastu kilometréw drogi wojewddzkiej. Warto§¢ kontraktu — prawie 11 min zk.
Zgodnie ze specyfikacja istotnych warunkow zaméwienia, warunkiem zawarcia —
juz po wygraniu przetargu — formalnej umowy bylo przedlozenie przez firmg kopii
polisy ubezpieczeniowej od odpowiedzialnosci cywilnej (w stosunku do 0soéb trze-
cich), przy czym — co szczegodlnie istotne — suma ubezpieczenia musiata by¢ nie
nizsza niz warto$¢ przetargu, a wiec 11 min zt. Jest to oczywisty absurd, jako Ze
ryzyko wyrzadzenia jednorazowo szkody na tak duza kwote jest nierealne. Wykupie-
nie takiej, zupetnie niepotrzebnej polisy kosztowalo jednak firme¢ ponad 80 tys. zt.
Tego typu wypadki sa coraz czgstsze i to nie tylko w branzy drogowej (kilka tygodni
temu niemal identyczna w swej istocie sytuacja miata miejsce w firmie wykonujace;j
roboty kanalizacyjne).

Jeszcze wigkszym problemem dla wykonawcow jest konieczno$é przedtozenia
fotokopii polisy OC na bardzo wysoka kwote juz na etapie sktadania oferty przetar-
gowej, a wigc w momencie, gdy jeszcze nie wiadomo, ktéra firma wygra przetarg
i uzyska zamowienie. Istnieje oczywiScie realne ryzyko, ze firma poniesie wysokie
koszty z tytulu ubezpieczenia, ktore — z uwagi na przegrany przetarg — beda stano-
wi¢ dla niej czysta stratg. Wprawdzie wypadki zadania przez organizatorow przetar-
géw zalaczenia do oferty kopii posiadanej polisy ubezpieczeniowej sa — na szczg-
$cie — dosé rzadkie. W praktyce gospodarczej maja jednak miejsce i w zwiazku z tym
odpowiednie organy panstwowe powinny im zdecydowanie przeciwdziata¢, mamy
tu przeciez do czynienia z ewidentna sytuacja dziatania na szkod¢ podmiotéw go-
spodarczych.

Wiele innych probleméw

Dzialajace w sferze zamowien publicznych przedsigbiorstwa natrafiaja w swej
codziennej pracy na wiele innych barier i trudnos$ci. Jako przyktad mozna wymienié
cho¢by konieczno$¢ zalaczania do formalnej oferty ogromnej liczby réznego rodza-
ju zatacznikow (zaswiadczen, o§wiadczen, sprawozdan, wypisow, odpisow, referen-
cji itd.). Z grubsza biorac, co najmniej potowa tych dokumentdéw jest catkowicie
zb¢dna, poniewaz w najmniejszym nawet stopniu nie wptywaja one na wybor ofe-
renta. Nie bedg tu jednak szerzej omawiat tej kwestii, bowiem celem niniejszej wy-
powiedzi jest zwrocenie uwagi na bardzo istotny — moim zdaniem — problem, jakim
jest nierownorzedne traktowanie stron bioracych udziat w zamoéwieniu publicznym.
W zbyt duzym stopniu jest tu preferowany interes zamawiajacego, ze szkoda dla
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wykonawcy. Bez zadnej przesady mozna wrecz moéwic¢ o swoistym prymacie zama-
wiajacego, co w ostatecznym rachunku jest szkodliwe dla gospodarki narodowe;j
jako calosci, podobnie jak kiedy$ — w innych warunkach systemowych — szkodliwy
dla gospodarki byt faktycznie istniejacy prymat wykonawcy. Dlatego tez konieczne
jest, moim zdaniem, podjecie okreslonych dziatan zmierzajacych do osiagnigcia
wigkszej rownowagi stron w tym zakresie.

Adam Zych
Tarnow



Katarzyna A. Czajkowska
INSTYTUCJE NADZORU BANKOWEGO

Proba zdefiniowania pojecia nadzoru

Termin ,,nadzor” w jezyku potocznym oznacza dozorowanie, czuwanie, opieke,
kontrolg. W ujeciu przedmiotowym oznacza zespot czynnosci (np. kontrolnych),
w ujeciu podmiotowym za$ urzad, zespot ludzi sprawujacych wiadzg nad czyms lub
dozorujacych kogos albo co$ i wskazujacych cele wykonywanego nadzoru. Termin
ten funkcjonuje rowniez na gruncie nauk prawnych i jest kwestia sporna w doktry-
nie prawnej, czy wystarcza tu termin zaczerpnigty z jezyka potocznego, czy tez na-
lezatoby stworzy¢ odrebna instytucj¢ prawna dla poszczegdlnych dziedzin prawa.
W prawie cywilnym i karnym przewaza stanowisko, ze pojgcie z jgzyka potocznego
jest wystarczajace, natomiast w prawie administracyjnym, gospodarczym publicz-
nym i finansowym (w tym bankowym publicznym) zachodzi potrzeba doktadnego
okreslenia ,,nadzoru”. Sprawujace nadzor organy funkcjonuja bowiem na podstawie
scisle okreslonych przepiséw prawnych.

Wedtug L. Gorala!, pojecie nadzoru uzywane jest w dwoch znaczeniach. W pierw-
szym jest to obowiazek czuwania, ktory polega na zapewnieniu przestrzegania prze-
piséw prawnych przez podmioty nadzorowane i ewentualnym zastosowaniu odpo-
wiednich $rodkéw nadzorczych w razie ich naruszenia. W tym wypadku migdzy
organem nadzorujacym a podmiotem nadzorowanym nie wystgpuje strukturalna za-
leznos¢. Przykladem takiego nadzoru jest wystgpujacy w Polsce nadzor wobec pod-
miotéw gospodarczych, stowarzyszen czy nadzor budowlany.

W drugim znaczeniu termin ,,nadzoér” nalezy rozumieé jako pewien uktad sto-
sunkow organizacyjnych migdzy podmiotami pozostajacymi w stosunku nadrzed-
nosci i podporzadkowania. A zatem organ nadzorujacy ma zaréwno prawo, jak i obo-

! L. Goral: Nadzor bankowy, Warszawa 1998, s. 12-18.
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wiazek oddzialywania w okre$lony sposdb na jednostki podlegle, a takze ponosi
odpowiedzialno$¢ za ich prawidtlowe funkcjonowanie. W prawie administracyjnym
jest to na przyktad stosunek miedzy zaktadem administracyjnym, dziatajacym jako
jednostka budzetowa, a organem administracji, ktory go utworzyt i utrzymuje.

Istotne jest rozroznienie pomi¢dzy nadzorem a kontrola, jako Ze oba pojgcia by-
waja czesto mylone. Istota dzialalnos$ci organu kontrolujacego jest obserwowanie
1 rozpoznawanie sytuacji oraz przedstawianie wynikow swoich spostrzezen organo-
wi nadrzednemu nad organem kontrolowanym. Nigdy jednak podmiot kontrolujacy
nie odpowiada za dziatania podmiotu kontrolowanego. Natomiast organ nadzoruja-
cy nie tylko dokonuje obserwacji i ocen, ale rowniez odpowiada za wyniki dziatal-
nosci podmiotu nadzorowanego. Odpowiedzialno$¢ ta ograniczona jest do sfery,
w zakresie ktérej dysponuje on skutecznymi §rodkami przymusu. Zastosowanie $rod-
kéw nadzorezych, polegajace na mozliwosci wladczego wkraczania w dziatalnos¢
jednostki nadzorowanej, jest dopuszczalne tylko w trybie i zakresie okreslonym szcze-
gotowo przepisami prawa. Przyktadem takim jest w Polsce Najwyzsza Izba Kontroli
i Generalny Inspektorat Nadzoru Bankowego

Nadzor bankowy zdefiniowa¢ mozna natomiast jako ,,urzad”, w ramach ktorego
grupa ludzi, wyposazona przez prawo w odpowiednie kompetencje wtadcze, dozo-
ruje i ogranicza dziatalno$¢ podlegtych mu bankow.

Okreslenie ,,nadzor bankowy” sugeruje, ze obszarem jego dzialania objete sa
jednostki, ktérym mozna przypisa¢ atrybut banku. Problem polega zatem na wtasci-
wym zdefiniowaniu pojgcia instytucji bankowej. Z ekonomicznego punktu widze-
nia bank definiowany jest jako instytucja wypetniajaca funkcje transformacji termi-
nowej lokat i kredytow, tzn. dopasowania terminéw wiascicieli wktadow (z reguty
krotszych) do termindéw kredytobiorcow (z reguly dluzszych). Natomiast zgodnie
z definicja prawna, bank jest samodzielnym i samofinansujacym si¢ podmiotem go-
spodarczym $wiadczacym ustugi w sferze obrotu pienig¢znego przez wykonywanie
czynnosci bankowych.

Nadzoér bankowy jest bardzo wazna instytucja systemu bankowego. Stanowi je-
den z podstawowych elementéw regulacji funkcjonowania rynkow finansowych. Jego
glowne zadania zwiazane sa z zapobieganiem naruszeniom prawa bankowego, utra-
ta pltynnos$ci przez banki, wystgpowaniem niepozadanych nastgpstw ogdlnogospo-
darczych masowego bankructwa bankow, a takze dotycza podejmowania dziatan,
ktérych istota jest reglamentowanie dziatalno$ci bankowej, czyli wydawanie zezwolen
na uruchomienie instytucji bankowych.

Urzad nadzoru bankowego moze kontrolowac¢ dziatalno$¢ banku, a w razie stwier-
dzenia nieprawidlowosci do jego uprawnien nalezy stosowanie odpowiednich sank-
cji administracyjnych wobec kierownictwa danego banku, badz nawet postawienie
banku w stan likwidacji2.

2 J. Szambelanczyk: Podstawy prawne dzialalno$ci banku, Poznaf 1998, s. 69-70.
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Podstawowe przestanki przemawiajace za konieczno$cia istnienia instytucji nad-
zorczych oraz okreslenia norm ostrozno$ciowych, to przede wszystkim zjawisko kre-
acji pieniadza depozytowego, powiazane z procesem jego dematerializacji, czyli zmiany
formy pieniadza metalowego w pieniadz papierowy, a nastgpnie w rozrachunkowy lub
elektroniczny pieniagdz w obrocie bezgotdéwkowym. Zjawisko to w istotny sposob przy-
czynia si¢ do wzrostu ryzyka ptynnosci i wyplacalnosci bankow.

Rownie waznym powodem tworzenia instytucji nadzorczych jest zwigkszenie
liczby instrumentéw oferowanych klientom przez banki, w tym przede wszystkim
nowoczesnych instrumentoéw finansowych, takich jak np. opcje. Wywotuje to wzrost
ryzyka, glownie cenowego, w dzialalnosci bankow.

Ostatnia z omawianych przestanek jest zjawisko wychodzenia przez banki poza
tradycyjne dla nich segmenty rynku finansowego, czyli na otwarty rynek ushug nie-
bankowych (np. rynek funduszy emerytalnych). Powoduje to pojawienie si¢ w dzia-
talnosci bankowej nowych, niebankowych rodzajow ryzyka®.

Aktualne zadania instytucji nadzoru

Przemiany na migdzynarodowych rynkach finansowych, zachodzace z duza in-
tensywnoscia procesy globalizacji, konsolidacji, pojawienie si¢ nowych produktow,
jak rowniez nowych rodzajow ryzyka postawily nowe wymagania przed instytucja-
mi nadzorczymi. Celem tych dziatan jest zapewnienie stabilnosci i prawidtowego
funkcjonowania systemow finansowych. Stabilno$¢ systemu bankowego zalezy od
solidnosci poszczegolnych elementow tego systemu, a w szczegdlnosci duzych in-
stytucji. Pod wplywem zaostrzonej konkurencji na rynku banki podejmuja po czesci
podwyzszone ryzyko, aby utrzymac swoja pozycje rynkowa i sprosta¢ rosnacym
w zakresie osiagganej rentownos$ci wymaganiom inwestorow. W tym kontek$cie zwigk-
sza si¢ odpowiedzialno$¢ zarzadow, ktdre w sposdb umiejetny powinny zarzadzaé
podejmowanym ryzykiem. Oczywiscie im wigksza instytucja, tym wigksze ryzyko,
ze jej ktopoty moga spowodowacé reakcje tancuchowa i wystapienie trudnosci u in-
nych posrednikéow finansowych.

Oprdcz umiejetnego zarzadzania ryzykiem przez banki i odpowiednich regut
nadzoru istotng rol¢ w zapewnieniu stabilno$ci systemu finansowego odgrywa poli-
tyka makroekonomiczna prowadzona przez poszczegolne kraje, w tym przede wszyst-
kim niedopuszczanie do nadmiernego deficytu budzetowego, wlasciwe ustalanie
poziomu kursu walutowego, a takze elastyczne uregulowania prawne. Niewlasciwie
prowadzona polityka makroekonomiczna moze spowodowac wystapienie zjawisk

3 W. L. Jaworski, Z. Zawadzka: Bankowos¢. Podrecznik akademicki, Warszawa 2001, s. 212-213.
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kryzysowych w danym kraju. Na skutek powiazan migdzy poszczegdlnymi gospo-
darkami kryzys ten moze przenies¢ si¢ do innych krajéw i powstala w ten sposob
reakcja tancuchowa jest trudna do zahamowania. Stad podkresla si¢ wazno$¢ stwier-
dzenia, iz finansowa stabilno$¢ zalezy od kazdego istotnego uczestnika rynku.

Gwaltownie rosnace rozmiary transakcji transgranicznych powoduja koniecz-
no$¢ ciagtej intensyfikacji wspotpracy instytucji nadzoru poszczegélnych krajow.
Z drugiej strony jednak sytuacja nie dojrzata do powotania instytucji nadzorczej na
szczeblu miedzynarodowym. Wynika to z obaw poszczegélnych krajow, ze funk-
cjonowanie takiej instytucji ograniczatoby pole dziatania nadzoru krajowego, nie
pozwalajac na elastyczne, efektywne i szybkie reagowanie w sytuacji zagrozenia sta-
bilno$ci systemu finansowego. Wiazatoby sig¢ to takze z przekazaniem czesci upraw-
nien wtadz krajowych i konieczno$cig innego okreslenia roli banku centralnego jako
pozyczkodawcy (W ostatniej instancji) dla bankéw komercyjnych oraz rozwiaza-
niem problemu dodatkowych kosztéw ewentualnego zaangazowania si¢ banku cen-
tralnego.

Scisle zwiazane z procesami globalizacji sa procesy konsolidacji, zachodzace
z duza intensywnoscia przez fuzje i przejecia. Celem proceséw konsolidacyjnych
jest stworzenie wigkszych podmiotow, ktore tatwiej moga sprosta¢ zaostrzonej kon-
kurencji na rynkach krajowych i migdzynarodowych. Wiazg si¢ z tym okreslone ry-
zyka, poczawszy od tego, ze fuzja moze nie przynies$¢ spodziewanych rezultatow, do
przej$ciowej utraty kontroli przez zarzad nad przebiegajacymi procesami. W wyni-
ku udanych fuzji duzych instytucji powstaje coraz wigksza liczba podmiotow tzw.
za duzy, aby upas¢, co stanowi utrudnienie w nadzorze takich instytucji.

Rozszerzanie dziatalnosci na rynku krajowym i migdzynarodowym odbywa si¢
czesto przez sie¢ konglomeratow finansowych, sktadajacych sig z licznych firm-corek,
do ktorych oprocz bankéw naleza przedsigbiorstwa niebankowe lub niefinansowe,
przy czym nierzadko utworzona struktura ma z zatozenia utrudnia¢ nadzor. Coraz
bardziej zintegrowane rynki wymagaja zintegrowanego nadzoru.

Kolejnym wyzwaniem, ktére pojawito si¢ przed nadzorem, sa problemy powsta-
te w wyniku dynamicznego postgpu technicznego w bankowosci, w tym zwiazane
z rozwojem bankowosci elektronicznej, a zwlaszcza bankowosci internetowej. In-
ternet stworzyt catkowicie nowa, wirtualna platforme w konkurencji miedzy posred-
nikami finansowymi. Wykorzystanie Internetu umozliwia $wiadczenie ushug finan-
sowych praktycznie rzecz biorac z kazdego miejsca na §wiecie, przy czym klient nie
zawsze ma mozliwos$¢ zorientowania sig, jaka jest faktyczna siedziba firmy i czy ma
ona licencj¢ na §wiadczenie okreslonych ushug.

Konieczno$¢ zapewnienia stabilno$ci systemow finansowych w obliczu poste-
pujacej globalizacji i rozwoju migdzynarodowych grup finansowych oraz pojawie-
nia si¢ coraz bardziej skomplikowanych produktow finansowych przyczynita sig¢ do
koordynacji dziatan nadzorow bankowych z poszczegolnych krajow i do tworzenia
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instytucji migdzynarodowych, ktorych zadaniem jest poprawa jakosci i skuteczno-
$ci nadzoru przez wzmocnienie wspolpracy migdzynarodowe;.
Do najwazniejszych zadan stojacych przed instytucjami nadzorczymi zalicza sig:
— rozszerzenie zakresu harmonizacji uregulowan prawnych na $wiecie;
— dalszy rozw0j metod oceny ryzyka i ich elastyczne dopasowanie do pojawia-
jacych si¢ na rynku nowych rodzajow ryzyka;
— dazenie do wiekszej ,,przejrzystosci” rynkow;
— intensyfikacje wspotpracy miedzy instytucjami krajowymi i miedzynarodo-
4

wymi*,

Globalizacja rynkéw wymaga ,,globalizacji nadzoru”. Wspdtzaleznosé¢ funkcjo-
nowania systemoéw bankowych na §wiecie powoduje, ze terytorialnie ograniczone
w swojej dzialalno$ci nadzory krajowe nie sa w stanie samodzielnie sprawowac efek-
tywnego nadzoru. Przeobrazenia na migdzynarodowych rynkach finansowych z jedne;j
strony przyczynity si¢ do zmiany w koncepcji nadzoru i przechodzenia do nadzoru
o charakterze bardziej jakoSciowym, z drugiej strony — do pogl¢biania wspolpracy
na forum migdzynarodowym, m.in. w ramach powotywanych w tym celu instytucji.

Nadzér w Unii Europejskiej

Pomimo wprowadzenia unii walutowej i gospodarczej od 1 stycznia 1999 r.
oraz wspolnej waluty, kraje Unii Europejskiej nie stworzyly jednej wspdlnej insty-
tucji nadzorczej. Nadzor w tych krajach charakteryzuja trzy zasady: zharmonizowa-
ne reguly nadzoru, sprawowanie go nad instytucjami finansowymi generalnie przez
kraj pochodzenia, bilateralna i multiliteralna kooperacja nadzorow.

Zgodnie z ustaleniami Traktatu z Maastricht, nadzér pozostawiono w gestii na-
rodowej. Wynikato to z jednej strony z trudnosci znalezienia wspolnego rozwiaza-
nia, biorac pod uwage réznorodnos$¢ form instytucjonalnych, uwarunkowanych hi-
storycznie, wystepujacych w krajach ,,pietnastki”. Z drugiej strony argumentem
przemawiajacym za pozostawieniem nadzoru w gestii krajowej byla lepsza znajo-
mo$¢ rynku i pojedynczych instytucji, co pozwala na bardziej efektywne jego spra-
wowanie.

Nadz6r nad instytucjami prowadzacymi dziatalnos¢ transgraniczna jest mozliwy
dzieki wspotpracy odpowiednich nadzoroéw krajowych. Wsérdd gremiow migdzyna-
rodowych dominujaca rolg odgrywa Bazylejski Komitet Nadzoru Bankowego. Ko-
mitet Bazylejski podjat dziatalno§¢ w 1974 r. przy Banku Rozliczen Migdzynarodo-
wych w Bazylei. Obecnie w sktad Komitetu wchodza przedstawiciele nastgpujacych

4 E. Mister: Entwicklungslinien und Perspektiven der (inter) nationalen Bankenaufsicht, Deutsche
Bundesbank, Auszeuge aus Presseartikeln, nr 28/2000.
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panstw: Belgii, Francji, Holandii, Japonii, Kanady, Luksemburga, Niemiec, Szwaj-
carii, Szwecji, Wielkiej Brytanii, Wtoch oraz USA. W coraz szerszym zakresie w prace
Komitetu wlaczani sa przedstawiciele nadzoru bankowego z krajow spoza G-10,
w tym krajow Europy Srodkowej i Wschodniej, Ameryki Lacinskiej, Afryki i Azji.
Glownym powodem powstania Komitetu byta troska o stabilno$¢ systemu banko-
wego na $wiecie, gdyz kondycja systemu bankowego w istotny sposob decyduje
o rozwoju catej gospodarki. Komitet ten stanowi forum, na ktorym sg dyskutowane
najwazniejsze kwestie zwiazane z nadzorem bankowym. Jego ustalenia nie maja
charakteru obowiazujacych norm prawnych, ale przyjmowane sa dobrowolnie przez
spotecznos¢ migdzynarodowa jako pozadane standardy (np. wspotczynnik adekwat-
nos$ci kapitatowej, zasady efektywnego nadzoru).

Do rozwiazywania problemow nadzoru w Unii Europejskiej powolano specjalna
instytucj¢: Komitet Nadzoru Bankowego Europejskiego Systemu Bankow Central-
nych. Jest to gremium skladajace si¢ z przedstawicieli bankéw centralnych i1 nadzo-
réow 15 krajow Unii Europejskiej, doradzajace Europejskiemu Bankowi Centralne-
mu w realizacji jego zadan. Oprocz tego instytucja ta ma odgrywac rolg forum dyskusji
1 wymiany informacji mi¢dzy osobami odpowiedzialnymi za funkcjonowanie syste-
mow bankowych w tych krajach, przy czym ma si¢ przede wszystkim koncentrowaé
na makroekonomicznych przestankach zapewniajacych stabilno$¢ rynkéw finanso-
wych, analizie ryzyka systemowego i wskaznikow wczesnego ostrzegania. Celem
wspolpracy wspieranej przez grupy robocze jest takze utworzenie rejestru kredytow
w Europie.

W okresie poprzedzajacym obecny etap integracji kraje UE byly zobowiazane
do wprowadzenia w odpowiednich terminach kilkunastu dyrektyw®. Harmonizacja
przepisow prawnych byla jedna z koniecznych przestanek obecnego etapu integra-
cji 1 niewatpliwie przyczynita si¢ do wyréwnania warunkéw konkurencji i poprawy
bezpieczenstwa. Jednak w ciagu ostatnich dziesigciu lat znacznie wzrosta liczba re-
gulacji. Ich przedmiotem stawatly si¢ kolejne rodzaje ryzyka, produkty i uczestnicy
rynku, co doprowadzito do ,,zageszczenia” przepisdw, w ktorych coraz trudniej po-
ruszaé si¢ pracownikom zaréwno banku, jak i nadzoru. Obowigzujace normy sa co-
raz bardziej skomplikowane i bardzo czg¢sto nie daja si¢ wyliczyc¢.

Przyktadem wzrostu liczby i stopnia skomplikowania przepisow moze by¢ nie-
mieckie prawo bankowe. W 1961 r. ustawa regulujaca niemieckie prawo bankowe
liczyta 18 stron, w ciagu 15 lat, tj. do 1976 r., liczba stron wzrosta do 19. Obecnie
liczy 110 stron, a wraz z objasnieniami 600 stron®. W relacji do liczby wydawanych
przepisow rosnie liczba sprawozdan sktadanych przez banki. Wzrosta takze liczba

5 W. Szpringer: Europejskie regulacje bankowe, Twigger, Warszawa 1997.
¢ J. Krumnov: Es darf auf Dauer keinen Bestandsschutz fuer einzelne Banken geben, ,Kreditwesen®,
nr 23/1997.
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pracownikow niemieckiego nadzoru —z 65 w 1962 r. do ponad 500. Nasilone wpro-
wadzanie przepisow w latach dziewiecdziesiatych wynikato z dostosowania usta-
wodawstwa niemieckiego do wymagan Unii Europejskiej. Powstrzymanie nowych
przepiséw jest w zasadzie niemozliwe w skali jednego kraju, gdyz wymaga to uzgod-
nien na szczeblu Unii. Poszczegodlne kraje i narodowe urzedy nadzoru praktycznie
stracity samodzielno$¢ legislacyjna, poniewaz przepisy sa ustalane na forum UE.
Oprocz regulacji bankowych zwiazanych z bezpieczenstwem funkcjonowania, ban-
ki sa zobowiazane do przestrzegania przepisOw dotyczacych m.in. prania pieni¢edzy
czy ochrony konsumenta’. Ciagle zmiany przepiséw i rosnaca ich liczba powoduja
zwigkszenie kosztéw ponoszonych przez banki, zar6wno na szkolenie pracowni-
kow, jak 1 na przystosowanie systemu informatycznego, a nastgpnie na kontrolg ich
postrzegania.

W czerwcu 1999 r. Komitet opublikowat dokument ,,Nowa bazylejska umowa
kapitatlowa” (NUK), ktérego wdrozenie byto planowane na 2004 r. w miejsce obo-
wiazujacych dotychczas znowelizowanych ram kapitatlowych z 1988 r. Punktem
wyjsécia do opracowania nowego dokumentu byto przekonanie, ze wymagania kapi-
talowe powinny odnosi¢ si¢ nie tylko do ryzyka kredytowego, ale réwniez do in-
nych rodzajow ryzyka bankowego. Nowe postanowienia przewiduja objecie wymo-
giem kapitatlowym trzech rodzajow ryzyka: kredytowego, rynkowego i operacyjnego.

W dokumencie wspomina si¢ takze o ryzyku reputacji i ryzyku prawnym. W od-
niesieniu do poszczegdlnych rodzajow ryzyka Komitet przewiduje okreslone podej-
$cie regulacyjne:

— regulacje standardowe, oparte na podstawowych modelach wewngtrznych i na
zaawansowanych modelach wewngtrznych — w wypadku ryzyka kredytowego;

— regulacje standardowe i regulacje oparte na modelach wewngtrznych — w od-
niesieniu do ryzyka rynkowego;

— wskaznik bazowy, podejscie standardowe i pomiar wewngtrzny — do ryzyka
operacyjnego.

Obecnie Komitet Bazylejski prowadzi kolejne konsultacje w sprawie ,,Nowej
umowy kapitatowej”. Konstrukcja NUK opiera si¢ na trzech filarach: minimalne
wymogi kapitatowe (odnoszace si¢ do ryzyka kredytowego, rynkowego i operacyj-
nego); nadzorcze badania adekwatnosci kapitatlowej; dyscyplina rynkowa.

Do najistotniejszych, dyskusyjnych propozycji zawartych w NUK, nalezy zaliczy¢:

— odejscie od kryterium klasyfikacji naleznosci na podstawie przynaleznosci do
OECD i zastapienie go ocenami agencji ratingowych;

— wprowadzenie wymogu kapitalowego z tytulu ryzyka operacyjnego (niebez-
pieczenstwo naktadania si¢ obszaroéw ryzyka kredytowego, rynkowego i operacyj-

7 Zagadnienie regulacji kredytu konsumenckiego w Unii Europejskiej omawia szerzej W. Szprin-
ger w artykule: Problemy regulacji kredytu konsumenckiego, ,,Bank i Kredyt” nr 4/2000.
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nego, co moze skutkowac jego podwdjnym przeliczaniem na regulacyjne obciaze-
nia kapitalowe);

— zwigkszenie uprawnien nadzorczych, ktére moze skutkowa¢ przeniesieniem
odpowiedzialno$ci za zarzadzanie bankiem na nadzor;

— konieczno$¢ dostosowania przekazywanych przez banki informacji do ich
wielkosci (redukcja wymogow dla matych bankéw);

— wprowadzenie wymogu upubliczniania informacji o banku, w tym nadzorczych
wspotczynnikdéw kapitatowych?.

Obok propozycji w zakresie wymagan kapitalowych Komitet Bazylejski formu-
huje takze inne standardy nadzoru bankowego. Przedmiotem jego zainteresowania
sa chociazby takie kwestie, jak: zarzadzanie ryzykiem kraju, zaangazowanie kredy-
towe i kapitalowe banku, rachunkowos¢ bankowa, przeciwdziatanie wykorzystaniu
systemu bankowego przez srodowiska przestepcze, a takze nadzor nad konglomera-
tami finansowymi. W celu wypracowania standardow w ostatniej kwestii Komitet
wspoltpracuje z regulatorami rynku papierow warto§ciowych i ubezpieczen oraz or-
ganizacjami zajmujacymi si¢ rachunkowoscia tych instytucji. Wyniki tej wspolpra-
cy sa publikowane w okoliczno$ciowych dokumentach.

We wrzesniu 1997 r. Komitet Bazylejski wydat ,,Podstawowe zasady efektywnego
nadzoru bankowego” — tzw. konstytucje nadzoru bankowego. Podstawowe zasady ba-
zylejskie sktadaja sig¢ z dwudziestu pigciu zasad, ktére powinny by¢ wdrozone w celu
zagwarantowania skutecznosci nadzoru. Zasady te poruszaja nastgpujace problemy:

— warunki wstepne efektywnego nadzoru bankowego (zasada 1);
licencjonowanie oraz zatwierdzanie zmian struktury (zasady 2-5);

— regulacje i wymogi ostroznosciowe (6-15);

— metody ciaglego nadzoru bankowego (16-20);
wymagania informacyjne (21);

formalne uprawnienia wtadz nadzoru bankowego (22);

— bankowo$¢ transgraniczng (23-25).

Zgodnie z trescia dokumentu, nadzér bankowy jest kluczowym elementem sys-
temu gospodarczego. Jego zadaniem jest zapewnienie warunkow, w ktorych banki
beda dziataly w sposob bezpieczny oraz legitymowaty si¢ odpowiednimi kapitatami
i rezerwami na wypadek ryzyka (tj. zewngtrznymi regulacjami ostroznosciowymi).
Koszty prowadzenia takiego nadzoru sa oczywiscie wysokie, ale udowodniono, ze
koszty ,,ztego” nadzoru sa jeszcze wieksze. Nadzor bankowy jest tylko jednym z ele-
mentdéw szerszych uwarunkowan, jakie sa konieczne do zachowania stabilno$ci na
rynkach finansowych. Uwarunkowania te mozna okresli¢ nastgpujaco:

— zdrowa 1 trwata polityka makroekonomiczna;

8 J. Kole$nik: ,, Nowa bazylejska umowa kapitatowa” wyrazem globalizacji bankowosci [w:] Ban-
kowos¢ wobec procesow globalizacyi, s. 226-228.
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— dobrze rozwinigta infrastruktura publiczna (system prawa handlowego, wszech-
stronne i dobrze okreslone zasady ksiggowe, system niezaleznych badan sprawoz-
dan finansowych przez rewidentow, efektywny nadzor bankowy, dobrze okre§lone
zasady regulujace inne segmenty rynkow finansowych oraz adekwatny nadzor nad
tymi rynkami, bezpieczny i efektywny system ptatniczy i rozliczeniowy dla rozli-
czania transakcji finansowych);

— efektywna dyscyplina rynkowa (zarzadzanie instytucjami oraz zapewnienie,
ze kredytobiorcy podaja inwestorom i wierzycielom doktadne, istotne, przejrzyste
i aktualne informacje);

— procedury efektywnego postgpowania w wypadku pojawienia si¢ problemow
w bankach;

— mechanizmy zapewniajace odpowiedni poziom ochrony systemowe;.

Nowa koncepcja nadzoru bankowego

Przeobrazenia na migdzynarodowych rynkach finansowych oraz wzrost zagroze-
nia nowymi rodzajami ryzyka wymuszaja zmiany w koncepcji nadzoru i koniecznos¢
ciaglego dostosowywania do zmienionych warunkow dziatania. Ogoélna zasada, ktora
przyswieca wysitkom instytucji nadzorczych jest zharmonizowanie wymagan kapita-
towych w odniesieniu do ponoszonego ryzyka. Temu samemu poziomowi ponoszo-
nego ryzyka powinny odpowiadac¢ takie same warunki kapitalowe i nadzoru. W ciagu
ostatnich kilkunastu lat mozna zaobserwowaé postepujaca Swiatowa uniwersalizacjg
1 standaryzacjg norm ostroznosciowych bankéw. Przyczynia si¢ to do poprawy wspol-
nego bezpieczenstwa i do wyrownywania warunkow konkurencji.

Kolejna nowoscia w podejsciu do kwestii nadzoru jest proba przechodzenia od
nadzoru w przewazajacej mierze ilosciowego do nadzoru coraz bardziej jakoscio-
wego. Wyrazem tej tendencji jest zaakceptowanie przez nadzor, przy zatozeniu spet-
nienia odpowiednich wymagan ilosciowych i jako§ciowych, wewngtrznych modeli
zarzadzania ryzykiem rynkowym?’. Oznacza to gotowo$¢ nadzoru do zintegrowania
posiadanej przez banki wiedzy w zakresie zarzadzania ryzykiem z normami nadzorczy-
mi. Rozwiazanie to jest korzystne dla bankow ze wzgledu na oszczedno$¢ kosztow.
Banki nie musza dublowaé pracy, raz zarzadzajac ryzykiem za pomoca wewnetrz-
nych modeli, a drugi raz obliczajac niezbgdny kapitat wedlug metody standardowe;.
Ocena przez nadzor procesu wewnetrznego zarzadzania ryzykiem wykracza znacznie
poza nadzoér ilosciowy, gdyz obok kontroli wskaznikéw obejmuje kontrole jakosci

®  Amendment to the Capital Accord to Incorporate Market Risk, Basle Committee for Banking
Supervisory, Basel 1996.
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stosowanych modeli, a wigc jako$¢ zarzadzania ryzykiem przez bank. Zaleta nadzoru
jakosciowego jest mozliwos¢ elastycznego reagowania, dopasowanego do sytuacji.
W ramach nadzoru jako$ciowego wtadze moga zbadac reakcje¢ banku na wydarzenia
rynkowe i stopien jej odzwierciedlenia w modelu. Moze si¢ to przyczynia¢ do wigk-
szej efektywnosci nadzoru. W wypadku norm ilosciowych wystepuje natomiast nie-
bezpieczenstwo, ze na dynamicznie rozwijajacych si¢ rynkach szybko straca swoja
aktualnos¢.

W kierunku nadzoru jako$ciowego zmierza tez ostatnia koncepcja Komitetu
Bazylejskiego. Koncepcja ta, przedstawiona do konsultacji w kwietniu 1999 r., ma
shuzy¢ lepszemu okresleniu wielko$ci kapitatu odpowiedniej do poziomu ponoszo-
nego ryzyka. Przejmuje ona podstawowe zalozenia obecnie obowiazujacej konstruk-
cji. Glowna réznica miedzy dotychczas obowiazujacym rozwigzaniem a propono-
wanym polega na uwzglednieniu przy obliczaniu wag ryzyka ocen ratingowych.
Komitet uznal, ze mimo licznych zastrzezen, jakie mozna mie¢ wobec przydatnosci
ocen wystawianych przez zewngtrzne wyspecjalizowane agencje ratingowe, stano-
wia one najbardziej obiektywna miarg ryzyka. Pod pewnymi warunkami Komitet
dopuscit tez stosowanie wewngtrznej oceny ryzyka przez niektore wysoko wyspe-
cjalizowane banki. Reakcja bankéw §wiatowych na t¢ koncepcjg bylta zrdéznicowa-
na, przy czym linia podziatu przebiegata migdzy systemami anglosaskimi a Europa
kontynentalna. Reakcja bankéw europejskich natomiast byta sceptyczna, gdyz tylko
okoto 20-25% klientow bankéw w Europie posiada rating, co uniemozliwialoby ban-
kom skorzystanie z nowych zasad obliczania wspotczynnika adekwatnosci kapitato-
wej 1 zmniejszenia wymogow kapitalowych w wypadku wysokiego ratingu klienta.
Koncepcja zewnetrznego ratingu jest wige dyskryminujaca dla systemow bankowych,
w ktorych przewazajaca czes¢ finansowania przedsigbiorstw odbywa si¢ za pomoca
kredytu bankowego, przy czym nie oznacza to, ze kredytowanie tych przedsigbiorstw
jest narazone na wigksze ryzyko, niz gdyby mialy one rating. Jest to natomiast ko-
rzystne dla systemow, w ktorych wigksza cz¢s$¢ finansowania przedsigbiorstw odbywa
si¢ za pomoca rynkéw kapitalowych 1 od dawna funkcjonuja agencje ratingowe.

Mozna tez mie¢ zastrzezenia co do wiarygodno$ci ocen wystawianych przez
agencje ratingowe, gdyz czgsto obnizaja one rating firmy dopiero po zgloszeniu przez
nig pogorszenia kondycji, a zatem nie informuja z wyprzedzeniem o takiej mozli-
wosci. Swiadcza o tym m.in. wysokie ratingi krajow, w ktorych wkrotce potem wy-
stapily zjawiska kryzysowe. Z badan wynika takze, ze oceny wystawiane przez agen-
cje z duzym opdznieniem dostosowuja sie do zmienionej sytuacji'®.

10 E. Altan, A. Saunders: The BIS Proposal on Capital Adequacy and Ratings: A Commentary,
Beitrag fuer eine Konferenz das Centem for Financial Studiem, Frankfurt/M., 1999; J. Stiglitz, A. Weiss:
Banks as Social Accountants and Screening Devices for the Allocation of Credit, “Greek Economic
Review”, vol.12/1990, s. 85-112.
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Koncepcjom proponowanym przez Komitet Bazylejski czgsto zarzuca sig, ze sa
one opracowywane z mysla o duzych bankach, dziatajacych na rynkach migdzyna-
rodowych, natomiast nie uwzglednia si¢ w nich specyfiki rynkéw lokalnych, co by-
loby zreszta niemozliwe. Mimo ze koncepcje Komitetu nie maja charakteru obowia-
Zujacego, to w istotny sposdb wptywaja na tworzenie przepisoOw prawnych na szczeblu
Unii Europejskiej i w wielu innych krajach''.

Aktualne podejscie do kwestii nadzoru bankowego wyraza przede wszystkim
dyrektywa 2002/87/WE w sprawie nadzoru uzupetniajacego nad instytucjami kre-
dytowymi, przedsigbiorstwami ubezpieczeniowymi i funduszami inwestycyjnymi
w konglomeracie finansowym oraz w sprawie zmian dyrektyw Rady: 73/239/EWG,
79/267/EWG, 92/49/EWG, 92/96/EWG, 93/6/EWG 193/22/EWG oraz dyrektywy
98/78/WE 12001/12/WE Parlamentu Europejskiego i Rady. Dyrektywa ta okresla:

— zasady sprawowania nadzoru uzupehiajacego nad podmiotami, ktore prowa-
dza dziatalno$¢ na podstawie zezwolenia wlasciwego organu;

— zasady objecia nadzorem uzupetniajacym innych podmiotéw dziatajacych
w konglomeracie finansowym, w tym mieszanych finansowych spotek holdingo-
wych;

— zasady wspolpracy krajowych wiasciwych wtadz nadzorczych z innymi wia-
$ciwymi wladzami nadzorczymi oraz z koordynatorem zagranicznym.

Gtownym zadaniem tej regulacji jest stworzenie jednolitych zasad nadzoru nad
instytucjami finansowymi, ktore wchodza w sktad konglomeratéw finansowych w skali
calej WE oraz zapewnienie wspotpracy i wymiany informacji pomigdzy organami spra-
wujacymi nadzor nad podmiotami bedacymi czescia konglomeratu finansowego. Zo-
bowiazywata ona panstwa cztonkowskie do jej wprowadzenia do 11 sierpnia 2004 .
W Polsce transformacja jej postanowien nastapita dopiero 17 lutego 2005 r. przez
uchwalenie przez Sejm ustawy o nadzorze uzupetniajacym nad instytucjami kredyto-
wymi, zakladami ubezpieczen i firmami inwestycyjnymi wchodzacymi w sktad kon-
glomeratu finansowego. Zgodnie z omawiana dyrektywa, nie jest wymagane, aby pan-
stwa cztonkowskie powotaly jeden zintegrowany organ nadzorujacy konglomeraty
finansowe, a jedynie zawarcie porozumienia, na mocy ktorego instytucje nadzorujace
segment bankowy, inwestycyjny i ubezpieczeniowy konglomeratu finansowego wy-
tonia sposrod siebie jednego koordynatora dla danego konglomeratu.

Efektywny nadzor nad instytucjami bankowymi jest istotnym elementem zdro-
wego srodowiska gospodarczego, poniewaz system bankowy odgrywa centralna rolg
w przeprowadzaniu ptatnosci oraz uruchamianiu i dystrybucji oszczg¢dnos$ci. Zada-
niem nadzoru jest zapewnienie, aby banki dziataty w sposob bezpieczny i rozsadny
oraz mialy kapital i rezerwy wystarczajace do udzwignigcia ryzyk, jakie wystgpuja

1 J. Lehnhoff: Letzlich braucht die deutsche Kreditwirtschaft einen sofortigen und absoluten
Regulierungsstop aufallen Eben, ,Kreditwesen® nr 23/1997.
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w ich dziatalnosci. Silny i efektywny nadzor bankowy zapewnia spoteczenstwu war-
to$¢, jaka moze nie by¢ w pelni dostepna na rynku, a wraz z efektywna polityka
makroekonomiczng stanowi fundament stabilnos$ci finansowej kazdego kraju. Cho-
ciaz koszty nadzoru bankowego sa niewatpliwie wysokie, to jednak udowodniono,
ze koszty ztego nadzoru sa jeszcze wyzsze.

Nadzér bankowy powinien stymulowac efektywny i konkurencyjny system ban-
kowy, ktéry odpowiada potrzebom ludnosci w zakresie ustug finansowych o dobre;j
jakosci 1 po racjonalnych kosztach. Generalnie nalezy uznac, iz istnieje zaleznosé
migdzy poziomem ochrony, jaka zapewnia nadzor, a kosztami posrednictwa o cha-
rakterze finansowym. Im mniejsza tolerancja ryzyka zagrazajacego bankom, praw-
dopodobnie tym bardziej interwencyjny i kosztowny bedzie nadzér, co potencjalnie
bedzie ujemnie wptywalo na wprowadzanie innowacji i alokacj¢ srodkow.

Nadz6r nie moze i nie powinien stwarza¢ zabezpieczen i gwarancji, ze banki nie
beda upadaé. W gospodarce rynkowej upadki sa wpisane w podejmowanie ryzyka.
Sposob, w jaki zalatwiane sa sprawy zwiazane z upadkami bankéw oraz zasady po-
noszenia kosztow takich upadkdéw sa w znacznej mierze sprawa polityczna, ktora
wiaze si¢ z decyzjami, czy i w jakim zakresie nalezy przeznaczy¢ $rodki publiczne
na wspieranie systemu bankowego. A zatem za takie sprawy nie moga by¢ zawsze
catkowicie odpowiedzialni nadzorcy bankowi. Powinny jednak istnie¢ odpowiednie
ramy i $rodki, aby nadzorcy mogli rozwiazywaé kwestie dotyczace bankéw w sytu-
acji kryzysowe;j.

Rola nadzoru bankowego nie jest wigc podejmowanie za banki decyzji komer-
cyjnych, co nie oznacza, iz nie moze on, w trosce o interesy wierzycieli bankow
i bezpieczenstwo calego systemu bankowego, wykorzystywaé wobec bankow $rod-
kéw przymusu administracyjnego, w ktore zostat wyposazony przez ustawodawce.
Wydaje sig, ze wlasnie taka jest powinnos$¢ nadzoru bankowego. Nalezy jednak wspo-
mniec o tym, ze zbyt gleboko posunigta ingerencja panstwa w proces ksztaltowania
si¢ infrastruktury rynkowej, ktorej czgscia jest sektor bankowy, moze ograniczaé
tendencje rozwojowe gospodarki i w rezultacie prowadzi¢ do odwrdcenia sig pozy-
tywnych trendow ekonomicznych'?.

Takze rozwiazania instytucjonalne w sektorze bankowym, w duzym stopniu kre-
owane przez panstwo, moga niekiedy utrudniaé efektywne funkcjonowanie tego sek-
tora gospodarki narodowej. Niewtasciwie prowadzony proces tworzenia bankowych
instytucji nadzorczych, majacych stuzy¢ ochronie interesow gtoéwnie deponentow,
moze wywota¢ roznego rodzaju zagrozenia. Nadmiernie rozbudowany nadzor ban-
kowy oraz jego daleko posunigta ingerencja sa nie tylko kosztowne z punktu widze-
nia bankow i ich klientow, ale przede wszystkim destabilizuja funkcjonowanie syste-

12 T. Przybycifiski: Konkurencja a sektor bankowy w Polsce, Warszawa 2000, s. 81.
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mu bankowego, prowadzac do obnizenia jego rentownos$ci. W skrajnych sytu-
acjach nadzor bankowy moglby nawet sta¢ si¢ wspotodpowiedzialny za prace
bankow, a to juz stanowitoby zagrozenie dla ich autonomicznos$ci. Prowadzenie
polityki strukturalnej w dziedzinie bankowosci wymaga wigc znalezienia tzw. zto-
tego srodka, bedacego pomostem pomigdzy realizacja niekiedy przeciwstawnych
celow i interesow.

mgr Katarzyna A. Czajkowska
Warszawa



WSPOLPRACA MIEDZYNARODOWA

Prezentacja dzialalnosci Grupy Roboczej EUROSAI
ds. Kontroli Srodowiska podczas VI Kongresu EUROSAI

W dniach 29 maja— 2 czerwca 2005 r. w Bonn odbyt si¢ VI Kongres EUROSAL,
na ktorym Grupa Robocza EUROSALI ds. Kontroli Srodowiska zaprezentowata swo-
je osiagnig¢cia oraz zadania zrealizowane przez ostatnie trzy lata (tj. od V Kongresu
EUROSALI, ktory mial miejsce w Moskwie w maju 2002 r.).

Grupa Robocza EUROSAI ds. Kontroli Srodowiska przygotowata i zaprezen-
towala:

— pokazy Powerpoint na temat wybranych kontroli §rodowiska zrealizowanych
w poszczeg6lnych regionach Europy; prezentacje zostaly przygotowane przez sub-
koordynatorow Grupy Roboczej EUROSAI NOK Holandii, Norwegii, Francji i Malty,
Federacji Rosyjskiej oraz Rumunii; Najwyzsza Izba Kontroli przedstawila strukturg
i dziatalno$¢ Grupy Roboczej;

— wystawe plakatow przygotowanych przez cztonkéw Grupy — najwyzsze organy
kontroli: Albanii, Austrii, Czech, Danii, Estonii, Francji, Holandii, Litwy, Macedonii,
Malty, Norwegii, Polski, Portugalii, Rosji, Rumunii, Stowacji, Szwecji, Ukrainy,
Wegier, Wloch oraz Trybunat Obrachunkowy Unii Europejskiej; plakaty ilustrowa-
ty wyniki wybranych kontroli srodowiska przeprowadzonych przez NOK — czton-
kéw Grupy w ciagu ostatnich trzech lat;

— wystawe pt. ,,Ochrona §rodowiska w oczach dzieci” i konkurs rysunkéw dzie-
ci w wieku szkolnym z Czech, Danii, Estonii, Hiszpanii, Holandii, Litwy, Lotwy,
Luxemburga, Macedonii, Polski, Rosji, Rumunii, Stowacji, Stowenii, Ukrainy, Wegier,
Wielkiej Brytanii, Wtoch; wyniki konkursu rysunkowego na najciekawsza prace
zostaty ogloszone w Migdzynarodowym Dniu Dziecka, 1 czerwca 2005 r.; nagrodzo-
no pig¢ najlepszych rysunkow: pierwsze miejsce zajgta praca dziecka z Rumunii, dru-
gie — z Polski, trzecie — z Wloch, czwarte — z Wegier, piate — z Estonii; koordynator
Grupy Roboczej EUROSAI wreczyt przewodniczacym delegacji wyr6znionych kra-
jow pamiatkowe upominki oraz dyplomy, a wszystkie dzieci uczestniczace w kon-
kursie rysunkowym otrzymaty dyplomy uznania, ktére zostaly przekazane na rece
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poszczegodlnych delegacji; wystawa spotkata si¢ z duzym zainteresowaniem uczest-
nikéw Kongresu.

Najwyzsza Izba Kontroli od szesciu lat sprawuje funkcje koordynatora Grupy
Roboczej EUROSALI ds. Kontroli Srodowiska i w zwiazku z tym podjeta si¢ wyda-
nia informatora na temat migdzynarodowych kontroli srodowiska zrealizowanych
przez Grupg w ciagu szesciu lat jej dziatalnosci (tj. od maja 1999 r., kiedy to rezolu-
cja IV Kongresu EUROSAI w Paryzu Grupa zostata formalnie powotana). Opraco-
wanie, rozprowadzone pomigdzy uczestnikow Kongresu, spotkato si¢ z bardzo du-
zym zainteresowaniem i zostato uznane za wizytowke Grupy Roboczej EUROSALI
ds. Kontroli Srodowiska.

W pierwszym dniu obrad Zbigniew Wesotowski — wiceprezes NIK i koordyna-
tor Grupy Roboczej EUROSAI ds. Kontroli Srodowiska — na XXIX Posiedzeniu
Zarzadu EUROSALI poinformowat o dzialalnosci Grupy Roboczej w ostatnich trzech
latach oraz przedstawit zamierzenia na najblizsza przysztosc.

Podczas sesji plenarnej obrad Kongresu, 2 czerwca 2005 r., wiceprezes NIK
Zbigniew Wesotowski przedstawil sprawozdanie Najwyzszej Izby Kontroli z trzy-
letniej dziatalnosci Grupy Roboczej EUROSAI ds. Kontroli Srodowiska. W tym cza-
sie Grupa zrealizowata dziewig¢ migdzynarodowych kontroli rownoleglych, m.in.
kontrolg Konwencji MARPOL oraz druga kontrol¢ Konwencji helsinskiej, koordy-
nowang przez Narodowy Urzad Kontroli Danii. Kontynuowano praktyke organizo-
wania corocznych seminariow poswigconych wybranej problematyce kontroli $ro-
dowiska. W 2003 r. odbyto si¢ w Hadze seminarium poswigcone kontrolom
gospodarki odpadami, a w 2004 r. w Sofii — seminarium poswigcone kontrolom bio-
r6znorodnosci i ochrony przyrody. Na wrzesien br. zaplanowano w Wiedniu semi-
narium na temat kontroli gospodarki odpadami, ochrony powietrza oraz energii ze
zroédet odnawialnych. W ramach wspotpracy z Grupa Robocza INTOSAI ds. Kon-
troli Srodowiska Najwyzsza Izba Kontroli podjeta si¢ realizacji projektu dokumentu
,»Wspodtpraca pomiedzy najwyzszymi organami kontroli — wskazowki i przyktady”.
Celem tego projektu jest opracowanie podrgcznika zawierajacego rady i do§wiad-
czenia w zakresie planowania, prowadzenia i raportowania wynikow kontroli mig-
dzynarodowych.

Uchwata VI Kongresu EUROSAI Grupa Robocza EUROSALI ds. Kontroli Sro-
dowiska uzyskata mandat na kolejny trzyletni okres dzialalno$ci, z zachowaniem
dotychczasowej struktury organizacyjnej Grupy. Oznacza to, ze Najwyzsza Izba
Kontroli nadal bedzie jej koordynatorem.
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Oficjalna wizyta prezesa Najwyzszego Urzedu Kontrolnego
Republiki Slowackiej w Najwyzszej Izbie Kontroli

Kroétka wizyte oficjalna ztozyli w Delegaturze Najwyzszej Izby Kontroli
w Krakowie, 11 lipca br., prezes Najwyzszego Urzedu Kontrolnego Republiki
Stowackiej Jan Jasovsky oraz wiceprezes Emil Kocis. Delegacja zapoznala sig z dzia-
talno$cia Najwyzszej Izby Kontroli. Omoéwiono polsko-stowacka wspotprace w dzie-
dzinie kontroli rownoleglych oraz zastanawiano si¢ nad ptaszczyznami przysziej
wspotpracy. Prezesi przedstawili tez organizacjg i podziat zadan w NUK Republiki
Stowackiej oraz planowane zmiany w jego strukturze organizacyjnej i dziatalno$ci.

Obecnie delegatury Najwyzszej Izby Kontroli w Krakowie i w Rzeszowie pro-
wadza kontrole rownolegle: kontrolg funkcjonowania parkéw narodowych w zakre-
sie zachowania, zrownowazonego uzytkowania oraz odnawiania zasobéw przyrody
(delegatura krakowska i Sekcja Ochrony Przyrody NUK) i kontrolg realizacji umo-
wy migdzynarodowej z 6 lipca 1995 r. pomiedzy Rzeczpospolita Polska a Republi-
ka Stowacka o stosunkach prawnych i wspotpracy na wspodlnej granicy panstwowej
(delegatury NIK w Rzeszowie i Krakowie oraz ekspozytury w Banskiej Bystrzycy
i Koszycach). Prezesi obu organdéw kontroli uzgodnili, ze wspolne informacje o wy-
nikach powyzszych kontroli (w wersji jezykowej polsko-stowacko-angielskiej) zo-
stang podpisane odpowiednio w I'V kwartale br. 1 I kwartale 2006 .

AR.



TROCHE HISTORII...

Delegatury NIK o sobie — Wroctaw

JEDNOSTKA ORGANIZACYJNA NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI
WE WROCLAWIU, CZYLI NASZA DELEGATURA

Pragng na wstepie, jako wspotautor wspomnien o wroctawskiej delegaturze 1 jej
pracownikach z lat minionych, podzigkowa¢ za wspotpracg przy niniejszym opra-
cowaniu: prof. dr hab. Lestawowi Martanowi — w latach 1960-1990 doradcy praw-
nemu w delegaturze wroctawskiej, Stanistawowi Mikotajczykowi — gtdwnemu spe-
cjaliscie kontroli panstwowej zatrudnionemu w NIK w latach 1949-1988, a w latach
1956—-1958 — pelnomocnikowi Ministerstwa Kontroli Panstwowej, nastgpnie prze-
wodniczacemu Delegatury NIK we Wroclawiu oraz doradcy technicznemu Teresie
Lachowskiej za trud wlozony w poszukiwania archiwalnych zdjec.

Delegatura we Wroctawiu powstata w 1946 r. jako placowka Biura Kontroli przy
Prezydium Krajowej Rady Narodowej, utworzonego na podstawie znowelizowane;j
ustawy z 11 wrzes$nia 1944 r. o organizacji i zakresie dziatania rad narodowych.
Kontroli podlegata gospodarka mieniem publicznym i znajdujacym si¢ pod zarza-
dem publicznym, sprawowana przez urzedy, instytucje, zaktady i przedsigbiorstwa
panstwowe i samorzadowe. Delegatura miata tez za zadanie §wiadczenie pomocy
radom narodowym wszystkich szczebli w zakresie instruktazu, koordynacji dziatan
kontrolnych i wykorzystania wynikoéw kontroli. Jej zasigg terenowy obejmowat ow-
czesne wojewodztwo wroclawskie, a siedziba miescita si¢ we Wroclawiu przy
ul. Podwale 76. Na czele stal szef, funkcjg t¢ petnili kolejno: Henryk Bogatkowski,
Zdzistaw Plenkiewicz i Stanistaw Adamczyk.

W okresie obowiazywania ustawy z 9 marca 1949 r. o kontroli panstwowej dele-
gatura we Wroctawiu, jako miejscowa placowka Najwyzszej I1zby Kontroli, wyko-
nywata kontrole polegajace na badaniu dziatalno$ci panstwowych jednostek admi-
nistracyjnych i gospodarczych pod wzgledem finansowym oraz z punktu widzenia
zgodnosci z wytycznymi polityki panstwowej i planami gospodarczymi. Badata row-
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niez — na zlecenie centrali NIK — dziatalno$¢ jednostek samorzadowych i korzysta-
jacych z pomocy panstwa oraz koordynowata dziatalno$¢ kontroli resortowej 1 spo-
tecznej. Na czele placoéwki stali kolejno: Stanistaw Adamczyk i Bronistaw Pawlik.

Ustawa z 22 listopada 1952 r. o kontroli panstwowej zniosta Najwyzsza 1zbg
Kontroli, a jej organy przejeto utworzone ta ustawa Ministerstwo Kontroli Panstwo-
wej. Statut organizacyjny nie przewidywat lokalnych jednostek organizacyjnych
kontroli panstwowej. Oznaczato to ich likwidacje, w tym rowniez Delegatury NIK
we Wroctawiu. Minister kontroli powotal natomiast terenowe grupy kontroli pan-
stwowej. Wroctawskie terenowe grupy kontroli panstwowej mialy siedzibg w bu-
dynku Delegatury NIK przy ul. Podwale 76.

Dzialalnoscia administracyjna terenowych grup kontroli panstwowe;j (utrzyma-
nie budynku, place itp.) kierowali powotywani przez ministra kontroli panstwowej
pelnomocnicy. Do ich zadan nalezata rowniez koordynacja dziatan kontrolnych po-
szczego6lnych grup. Funkcje pelnomocnikéw peili kolejno: Antoni Wiejak, Piotr
Augustyniak i Stanistaw Mikotajczyk.

Z koncem 1957 r. delegatura odzyskata swoj byt ustawowy jako jednostka orga-
nizacyjna NIK (ustawa z 13 grudnia 1957 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli). Gtow-
nym zadaniem delegatury byla kontrola dziatalno$ci urzedow, przedsigbiorstw, za-
ktadow i instytucji podlegtych organom administracji panstwowej lub znajdujacych
si¢ pod ich zarzadem. W miarg potrzeby przeprowadzata rowniez kontrole organiza-
cji spotdzielczych w zakresie czynnosci zleconych i finansowanych przez panstwo,
organizacji spotecznych korzystajacych z pomocy panstwa lub wykonujacych zada-
nia zlecone, a takze 0s6b prawnych i jednostek gospodarki nieuspotecznionej w za-
kresie dostaw robdt i ustug na rzecz jednostek panstwowych. Legalno$é, gospodar-
nos$¢, celowosc i rzetelnosc to kryteria kontroli, ktore ugruntowaty si¢ w dziatalno$ci
delegatury do dnia dzisiejszego.

Ponadto delegatura opracowywata i przedktadata wojewo6dzkim radom narodo-
wym wyniki wazniejszych kontroli realizowanych w zakresie ich dziatania, a takze
uwagi 1 wnioski do sprawozdan z wykonania budzetéw wojewodztw i wojewodz-
kich planéw gospodarczych. Sprawowata tez funkcje koordynacyjna wobec innych
organow kontroli, rewizji i inspekcji, a jej przedstawiciele brali czgsto udziat w po-
siedzeniach komisji oraz kolegiéw i narad organizowanych przez wojewddzka rade
narodowa.

W okresie obowiazywania ustawy z 13 grudnia 1957 r. w delegaturze dziatato
kolegium, w sktad ktérego wchodzili, oprocz przewodniczacego, trzej lub czterej
powolani przez prezesa NIK czlonkowie. Do statutowych kompetencji kolegium
delegatury zastugujacych na uwagg nalezato zatwierdzanie tzw. wnioskow obligato-
ryjnych, dotyczacych wyciagnigcia konsekwencji stuzbowych oraz wystapien z po-
wodztwem cywilnym wobec pracownikéw jednostek kontrolowanych. Przyktado-
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wo, w 1960 r. zatwierdzono tacznie 108 takich wnioskdéw. Funkcje przewodniczace-
go delegatury petnili kolejno: Stanistaw Mikotajczyk, Kazimierz Maliszewski, Wta-
dystaw Obszarny, doraznie przez krotki okres — Romuald Drozdowicz, a nastgpnie
Witold Chmarzynski i Antoni Wréblewski.

W 1959 r. 6wcezesny przewodniczacy wprowadzil wewnetrzna organizacje dele-
gatury odpowiadajaca zespotom centrali NIK. Powstaty wigc referaty: rolnictwa i le-
$nictwa; pracy, opieki spolecznej i zdrowia; gospodarki komunalnej; o$wiaty 1 kul-
tury; budownictwa, komunikacji i tacznos$ci; finanséw; drobnej wytwoérczosci
i obrotu. W tym samym roku siedziba delegatury zostata przeniesiona do gmachu
Urzedu Wojewddzkiego przy pl. Powstancow Warszawy 1 we Wroctawiu, a w 1961 r.
do budynku przy ul. Nowy Targ 1/8.

Najwyzsza Izba Kontroli, zgodnie z ustawa z 16 lutego 1976 r., zostata poddana
pod nadzor Prezesa Rady Ministrow. Prezes NIK stat si¢ naczelnym organem admi-
nistracji panstwowej, a delegatura — Okregowym Urzedem Kontroli (OUK) we Wro-
ctawiu. Zadania pozostalty w zasadzie niezmienione, cho¢ w ustawie pojawily si¢
postanowienia ograniczajace zakres dziatania OUK do kontroli terenowych orga-
néw administracji panstwowej oraz podlegtych im urzedéw i innych jednostek' .

W pewnym sensie odniesieniem do rozwigzan z 1952 r. bylo przyznanie inspek-
torom zawodowym uprawnienia do naktadania — na osoby winne zaniedban lub na-
ruszenia obowiazkow — kar pienigznych w wysokosci do 5 tys. zt (6wczesnych),
a dyrektorowi OUK — do 10 tys. zt. Zgodnie z ustawa z 1976 1., w kontrolach dele-
gatury na zasadach zlecenia uczestniczyli rowniez inspektorzy rzeczoznawcy.

W latach 1977-1979 OUK we Wroclawiu zatrudniat srednio okoto 39 inspekto-
row zawodowych. Tematycznie dominowaty kontrole koordynowane. W wymienio-
nych trzech latach na 135 zakonczonych tematéw kontrolnych nalezacych do grup
A 1B az 124 to kontrole koordynowane (91%).

W 1975 . siedziba delegatury zostata przeniesiona na ul. gen. Karola Swier-
czewskiego 15/17 (obecnie Jozefa Pitsudskiego) we Wroctawiu.

Nowa ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli weszta w zycie 8 grudnia 1980 r.
Powrdcita ona do niektorych zasad obowiazujacych w ustawie z 1957 r. Wyelimino-
wano na przykltad uprawnienie pracownikow NIK do naktadania kar pieni¢znych.
Na czele delegatury ustanowiono dyrektora, byt nim wowczas do 2 maja 1990 r. (tj.
dnia swej $mierci na stanowisku pracy) Antoni Wréblewski. Zlikwidowano kole-
gium delegatury.

W latach 1985-1989 funkcjonowata Inspekcja Robotniczo-Chlopska. Oddziaty
wojewddzkie IRch w 6wczesnych wojewddztwach: jeleniogorskim, legnickim, wat-
brzyskim i wroctawskim podporzadkowano dyrektorowi delegatury we Wroctawiu.

' Art. 6 ust. 4, art. 11, art. 12 ust. 2.
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W czerwcu 1990 r. dyrektorem delegatury zostat Andrzej Janusz Myrta, ktory
zajmuje to stanowisko nadal. Warto tez nadmienic¢, ze w latach 1991-1995 cztonka-
mi Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli z Wroctawia byli: Lestaw Martan — wow-
czas byly doradca prawny delegatury i Roman Chalimoniuk, a po wejsciu w zycie
ustawy o NIK z 23 grudnia 1994 r. — dyrektor delegatury Andrzej J. Myrta (kadencja
1995 1. — 1998 1.).

Dwukrotnie odwiedzili delegature przedstawiciele austriackiej Izby Obrachun-
kowej i Federacji Izby Obrachunkowej Niemiec. W 2000 r. delegatura przyjmowata
uczestnikow ,,Przegladu partneréw” w ramach ,,Programu Sigma”.

Aktualnie delegatura zatrudnia ogdtem 65 pracownikéw z trzyosobowym kie-
rownictwem, w tym 59 pracownikow kontroli; wszyscy maja wyksztalcenie wyzsze.

Poswigcajac nieco uwagi moim poprzednikom na kierowniczym stanowisku warto
nadmienic, ze trzech spos$rod nich — Antoni Wiejak, Romuald Drozdowicz i Witold
Chmarzynski — byto pracownikami przedwojennej Najwyzszej [zby Kontroli. Wspo-
mniany Antoni Wiejak w jednym z pism do Departamentu Kadr NIK napisatl m.in.:
.. Zglositem si¢ do pracy w 6wczesnym Biurze Kontroli przy Radzie Panstwa na
skutek wezwania do stawienia si¢ do pracy przedwojennych pracownikow Najwyz-
szej I1zby Kontroli w pierwszej polowie wrzesnia 1946 r., a wigc w wyznaczonym
terminie, i zostatem przyjgty z dniem 30 wrzesnia 1946 r. do Delegatury NIK we
Wroctawiu”. Z kolei Witold Chmarzynski przepracowal w przedwojennej NIK 13 lat,
a nastgpnie po wojnie byt organizatorem i szefem delegatury Biura Kontroli przy
Radzie Panstwa w Krakowie, przewodniczacym delegatury w Zielonej Gorze oraz
we Wroclawiu. Z tego ostatniego stanowiska przeszed! na emeryturg w 1971 r.

Moj pierwszy osobisty kontakt z delegatura we Wroctawiu zawdzigczam koor-
dynacyjnej roli Najwyzszej Izby Kontroli (wynikajacej z ustawy z 13 grudnia 1957 .
o NIK). Zajmowat si¢ ta sprawa éwczesny doradca ekonomiczny w delegaturze
Zygmunt Fus. W lutym 1972 r. zwroécit si¢ on do dyrektora Miejskiego Urzedu
Statystycznego (MUS) o wydelegowanie pracownika statystyki panstwowej do kon-
troli przeprowadzonej przez NIK w zakresie rzetelnos$ci sporzadzania sprawozdaw-
czo$ci na wzorach GUS przez przedsigbiorstwa budowlane i spétdzielnie mieszka-
niowe w zakresie realizacji planow budownictwa mieszkaniowego za 1971 r. Jako
analityk statystyk w Miejskim Urzedzie Statystycznym zostalem przez dyrektora
oddelegowany do tej kontroli. Byla to typowa kontrola zwiazana z jednym z manka-
mentow centralnego systemu planowania, polegajacym na niepelnym lub wypaczonym,
a nawet falszywym przekazywaniu informacji przez przedsigbiorstwo i inne organy
nizszych szczebli organom szczebla wyzszego. Utrudnialo to nie tylko podejmowanie



[671] Delegatura Wroctaw 153

optymalnych decyzji ekonomicznych, ale tez wptywalo ujemnie na ich tres¢. Jed-
nostkowe interesy Owczesnych przedsigbiorstw, powstajace w zwiazku z systemem
oceny ich dzialalnosci i systemem premiowania kadry kierowniczej, prowadzity do
coraz wigkszych zaktocen gospodarczych. Wiazato sig to czgsto z niewykorzysty-
waniem zdolno$ci produkcyjnych, nadmiernymi, a nastgpnie zbgednymi zapasami,
niewlasciwg alokacja kapitalu finansowego, zaniedbywaniem postgpu technicznego
1 niewlasciwym uksztaltowaniem struktury produkcji, sprzecznym ze struktura
popytu.

Wspoétuczestniczytem w ustaleniach NIK dotyczacych wykazywania w sprawoz-
daniach GUS (przez przedsigbiorstwa i spotdzielnie mieszkaniowe) jako gotowych
do uzytku doméw mieszkalnych, ktore nie miaty wind ani zsypow, systemy wodno-
kanalizacyjne 1 centralnego ogrzewania byly niedrozne, nie méwiac o braku matej
architektury i mozliwosci dotarcia do budynkow tzw. sucha noga.

Po zakonczeniu tej kontroli byta rozmowa z dyrektorem delegatury Antonim
Wréblewskim, podanie o przyjecie do pracy, rozmowa kwalifikacyjna z 6wczesnym
kolegium delegatury (dyrektor, wicedyrektorzy i doradcy), czekanie, dalsze rozmo-
wy z dyrektorem, znowu czekanie, by po 7 miesiacach zosta¢ przyjetym do NIK
1 wrzesnia 1972 1.

Zespot pracownikow, do ktorego mnie przydzielono byt meska grupa o $redniej
wieku 56 lat (obecnie 48 lat). Przewazali inzynierowie rolnictwa i budownictwa oraz
ekonomisci. Poza praca zawodowa ich hobby byta praca w ogrodkach dziatkowych,
wedkarstwo, fotografia i wedrowki gorskie, trzech z nich byto zeglarzami $rodlado-
wymi. Najbardziej artystyczne hobby mial byly, niezyjacy juz, wicedyrektor Adam
Szczepanczyk, ktdry po pracy tworzyt ekslibrisy (dwa z nich przedstawiam dla ilu-
stracji). W postowiu do zbiorku swoich ekslibriséw 31 grudnia 1984 r. napisat m.in.:
,,Odprezeniem i wypoczynkiem po cigzkiej pracy zawodowej byto dla mnie wyci-
nanie ekslibriséw w linoleum — linorytnictwo. W moich kilkuset pracach posiadam
kilkadziesiat wykonanych dla przyjaciét i kolegéw z pracy, na pamiatke wspdlne;j
pracy, wspdlnie przezytych dobrych i trudnych dni. Na okres kiedy zostana nam
tylko wspomnienia”.

Wspomnialem o mojej pierwszej kontroli statystycznej nie bez przyczyny, bo-
wiem w pozniejszym okresie pracy, w latach 70. i 80. zaréwno ja, jak i moi koledzy
miewali$my sporo ustalen z zakresu realizacji kryterium rzetelnosci w r6znych dzie-
dzinach éwczesnego zycia gospodarczego. Zjawisko tzw. kreatywnej sprawozdaw-
czosci (w obecnej dobie czegsciej wystepuje syndrom tzw. kreatywnej ksiggowosci)
byto §cisle zwiazane z fetyszyzowaniem wskaznika produkcji globalnej zaréwno
ilosciowego, jak i wartoSciowego, przy jednoczesnym nieliczeniu si¢ z kosztami
produkcji, a wrecz ich lekcewazeniu. Trawestujac stynne finis coronat opus — kon-
cem tym byto przede wszystkim ilosciowe wykonanie planu.
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Przyktadem moga by¢ znane z lat 70. wyniki kontroli — gtéwnie w delegaturze,
ale réwniez w catej NIK — niezyjacego juz doradcy ekonomicznego Jana Kolasy
w Zaktadach ,,Dolam”, w ktorych nie przywiazywalo si¢ wagi, ani uwagi, do platy-
nowych kontraktronéw (straty zaktadu siegaty rzedu 11 min z1). Inny przyktad to
caty cykl kontroli grupy inspektoréw specjalizujacych si¢ w zagadnieniach rolnych,
nadzorowanych wowczas przez doradcg ekonomicznego Jana Kilinskiego (obecnie
dystyngowanego pana po osiemdziesiatce) w tzw. agrokompleksie Sudety. Kompleks
ten obejmowat na terenie Sudetow i ich podgorza wickszos¢ dwcezesnych PGR-ow
1 przedsigbiorstw infrastruktury rolno-przemystowej, takich jak: gorzelnie, zaktady
migsne, tartaki, przedsigbiorstwa hodowli zarodowej oraz przedsigbiorstwa budow-
lane. Kontrola, po wykazaniu wypadkow ogromnego marnotrawstwa, doprowadzita
m.in. do wielu usprawnien organizacyjnych oraz do licznych zmian kadrowych.
Ustalenia tradycyjnie ogniskowaty si¢ wokot nadmiernych nieuzasadnionych strat
w produkcji roslinnej i zwierzgcej, maskowanych kreatywna sprawozdawczoS$cia.

Ja rowniez miatem okazjg¢ do interesujacych ustalen w opisywanej dziedzinie.
W 1977 r. badatem jednoosobowo w Jelczanskich Zaktadach Samochodowych —
w ramach kontroli planowej — zagadnienie dochodzenia do planowanej zdolno$ci
produkcyjnej uruchamianej inwestycji autobuséw marki Berliet. Otrzymatem wow-
czas polecenie ustalenia, dlaczego zaktad nie wykonal w kwietniu 1977 r. planu sprze-
dazy w kwocie 450 mln zt. W wyniku kontroli stwierdzitem tzw. poslizgi produkcji
z 1976 r. Polegaty one na tym, ze ponad 1500 samochodéw ci¢zarowych i specjali-
stycznych (strazackich i warsztatdow wojskowych), jezdzito tylko na papierze. Za-
ktady otrzymywaty pieniadze z jednostek budzetowych dzigki sfalszowanej doku-
mentacji. Oczywiscie pojazdy finalnie docieralty do odbiorcow, tyle ze dopiero
w 1977 r., dezorganizujac przy tym wykonanie biezacych planow produkcji. Posli-
zgi produkcyjne przypominaly przechodzaca z roku na rok falg. Kazdy nowy dyrek-
tor zaktadu produkcyjnego, jesli nie potrafit ich wyeliminowa¢ na poczatku swej
kadencji, wkraczal w kraing niekonczacej si¢ fatszywej sprawozdawczos$ci, zarow-
no branzowej, jak i panstwowej. W wypadku Jelczanskich Zaktadéw Samochodo-
wych ustalenia kontrolne doprowadzily do zmiany calego kierownictwa zaktadow,
wlacznie z dyrektorem naczelnym i gldéwnym ksiggowym (5 wicedyrektorow zwol-
niono ze stanowisk po 15 dniach kontroli) oraz ponad 30 kierownikami $redniego
szczebla zarzadzania. W zaktadach zatrudniano wtedy okoto 9 tys. pracownikow.

Sporo dos§wiadczenia dostarczyta mi rowniez wezesniejsza kontrola —w 1973 .
—w Lubanskich Zaktadach Bawetnianych Przemystu Terenowego, w ktorych ujaw-
nitem wygospodarowywanie nadwyzek produkcyjnych droga nieaktualizowania
materiatowych norm produkcyjnych. Nie zmieniono migdzy innymi normy 10% na
wagowe zaniki przedz jedwabnych z powodu ich wysuszenia. Falszowano takze
dokumentacje¢ produkcyjna krosien i dokumentacje magazynowa. W wyniku kon-
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troli zmieniono cate kierownictwo zaktadu oraz wydano wyroki sadowe za niego-
spodarnos¢. Konczac ten watek o kontrolach w zaktadach produkeyjnych, nie moge
nie wspomnie¢ interesujacej kontroli realizacji kosztow bezposrednich i jednost-
kowych, przeprowadzonej wspolnie z gtownym specjalista kontroli panstwowe;j
Bogustawem Gorczynskim w Zaktadach Polar okoto 1980 r. NatkneliSmy si¢ tam
nie tylko na catkowite lekcewazenie kategorii ekonomicznej, jaka jest koszt, ale i na
straty tzw. bialego ztomu, czyli miazdzonych w prasach gotowych wyrobdw, w kto-
rych dostrzezono w finale usterki jako$ciowe, a ktorych nie optacalo sig naprawiac¢
wedtug obowiazujacej w zaktadach ekonomiki.

Interesujace dla pracownikéw delegatury byty tez kontrole, zwlaszcza dorazne,
przeprowadzane w wyzszych uczelniach Wroctawia oraz w réznych instytucjach
naukowo-badawczych w zakresie trafnosci i efektywno$ci wdrozen prac naukowo-
-badawczych przez przemyst. Nierzadkie byly wypadki ustalania drogiej i dlugiej
produkcji opracowan — tzw. potkownikow, dopisywania do listy wynagrodzen tzw.
martwych dusz, stosowanie kryteriéw wynalazczo$ci oraz racjonalizacji zamiast re-
alizacji obowiazkow stuzbowych. Szczegolnie gltosna byta na przetomie lat 70. i 80.
kontrola doradcy ekonomicznego Jozefa Gadzinskiego we wroctawskim
,,Cuprumie” — projektowo-badawczej jednostce Kombinatu Gérniczo-Hutniczego
Miedzi z Lubina.

Przeprowadzona nast¢pnie przeze mnie wraz z inspektorem rzeczoznawca
Bronistawem Kaczara w 1986 r. kontrola dorazna w tej firmie wykazata nie tylko
podobne nieprawidlowosci w zakresie dziatalno$ci naukowo-badawczej, ale do-
datkowo liczne falszerstwa powykonawczej, ptacowej dokumentacji w jednym
z projektowych zaktadow. I znow ustalenia doprowadzity m.in. do zwolnienia dy-
rektora i zastgpcy do spraw naukowo-badawczych, a takze kierownika tej twor-
czej pracowni.

Warto nadmieni¢, ze byl to czas stanu wojennego, a zwolniony kierownik byt
I sekretarzem komitetu zaktadowego PZPR, popieranym przez dzielnicowa i woje-
wodzka instancjg partyjna. Stad wyniknely dla mnie pewne komplikacje. Zaczg¢to
rozpowszechnia¢ poglad, ze kontrola bylta nieobiektywna, a ja ze wzgledéw poli-
tycznych uwzialem si¢ na sekretarza. W pewnej fazie dziatan pokontrolnych mia-
tem przeciw sobie 6 sekretarzy ze wspomnianych instancji, jak i éwczesnego proku-
ratora wojewodzkiego. Na szczg$cie obronita mnie jako$¢ ustalen, poparta pisemnymi
stanowiskami O6wczesnego resortu gérnictwa, jak i dyrektora generalnego Kombi-
natu Gérniczo-Hutniczego Miedzi z Lubina. Wspierat mnie rowniez wiceprezes NIK
Jan Antosik, nadzorujacy wowczas dziatalno§¢ wroctawskiej delegatury.

Wiele doswiadczen nie tylko kontrolnych, ale i z zakresu mozliwosci legislacyj-
nych NIK w koncu lat 70. dostarczyta koordynowana i przeprowadzona m.in. prze-
ze mnie kontrola waskiego zagadnienia, a mianowicie thumaczenia dokumentacji
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technicznych na potrzeby jednostek gospodarki uspotecznionej w latach 1975-1978.
Jak wiadomo, byty to lata boomu inwestycyjnego w przemysle, nastegpowat masowy
import linii technologicznych, technologii i urzadzen. Trzeba bylo szybko tluma-
czy¢ tony dokumentacji do zaimportowanego sprzgtu. Wtedy, jak przystowiowe grzy-
by po deszczu, zaczely sig pojawiac prywatne biura thumaczen, organizowane przez
przedsigbiorcze jednostki zatrudniajace dziesiatki osdb znajacych jezyki: angielski,
niemiecki i francuski. Thumaczy rekrutowano sposréd filologéw uczelnianych oraz
z zatrudnionej kiedy$ za granica kadry inzynierskiej.

We Wroctawiu byto w okresie kontroli okoto 40 takich biur thumaczen. Zbadano
ponad potowe. Ujawniono m.in. zta jako$¢ przektadow, zawyzanie faktur za wykona-
nie ustug, wykazywanie fikcyjnych ustug iich wykonawcow, a takze wielokrotne
wystawianie faktur za jednorazowe ustugi. Zdarzalo si¢ takze, ze obciazano zlecenio-
dawcow wysokimi kosztami wykonywanych rysunkow technicznych zwiazanych z thu-
maczeniami, podczas gdy w rzeczywisto$ci byly to zrobione na kalce technicznej ko-
pie kserograficzne. Cheac sprawdzié¢ rzetelnos¢ zafakturowanej realizacji jednego ze
zlecen wykonanych dla Cementowni Ozar6w, wybralem sig tam osobiscie. Zglositem
si¢ w zaktadzie, w ktorym miatem sprawdzic stan realizacji zlecenia, m.in. czy zostaty
wykonane rysunki techniczne (drozsze), czy w rzeczywistosci kserokopie (tansze).
Nastepnie musialem si¢ zakwaterowaé, a byta to sroga zima na przetomie lat 1978
11979. W pdznych godzinach nocnych ustyszalem przejazd wozow strazackich na
sygnale. Kiedy na drugi dzien przystapitem rano do czynnosci kontrolnych, zostatem
powiadomiony, ze w nocy sptongto archiwum zakladowe, a wraz z nim spality si¢
w wigkszosci oryginaly przettumaczonej dokumentacji razem z rysunkami. Skala moich
ustalen ulegla, ku uciesze wtasciciela biura thumaczen, znacznemu ograniczeniu.

W innym biurze wilasciciel, indagowany przez prowadzacego kontrolg inspekto-
ra rzeczoznawce Jozefa Bartosika o rejestry sprzedazy i kosztow, opowiedziat barw-
na historyjke. Na aukcji w Londynie, w domu aukcyjnym Sotheby sprzedawano biur-
ko w stylu empire z mnoéstwem réznego rodzaju skrytek i szufladek. W pewnym
momencie ustyszano zdumiony okrzyk nabywcy, ktory przystapit na miejscu do
ogledzin nabytego cacka. I co si¢ okazato? — otdz znalazt w nim tajne dokumenty
nalezace do CIA. I skonkludowat — to ja skromny J.J. nie mogg zgubi¢ tych glupich
rejestrow? Na koniec tej kwestii warto przypomnieé¢, ze w Delegaturze NIK we
Wroctawiu powstat wtedy po raz pierwszy projekt rozporzadzenia Rady Ministrow
regulujacy te dziedzing. Zostat nastepnie po akceptacji branzowego departamentu
1 kierownictwa Izby przestany do Urzedu Rady Ministréw i tam zatwierdzony.

Ostatnig jednostka, w ktorej przeprowadzitem kontrole jako gtowny specjalista
kontroli panstwowej w 1990 r., tuz przed mianowaniem mnie na dyrektora wroctaw-
skiej delegatury, byto Centrum Kultury i Sztuki — Zamek Ksiaz w Walbrzychu. Jed-
nostka ta byta zywym wcieleniem prawa Parkinsona w zakresie organizacji dziatal-
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nos$ci kulturalnej na terenie 6wczesnego wojewodztwa watbrzyskiego, a biurokraci
przejadali i tak skape dotacje na jej dofinansowanie. Smialem si¢ w myslach, ze du-
chy bytych wtascicieli Zamku Hochbergow von Pless, nie mogac znie§¢ dtuzej mar-
notrawstwa, nastaty kontrole NIK. W wyniku realizacji zalecen pokontrolnych jed-
nostka ta, jako zbedne ogniwo, zostata rozwiazana.

Przez 18 lat pracy inspektorskiej odbylem wiele bardziej i mniej ciekawych kon-
troli, §redniorocznie od 6 do 8, przewaznie samodzielnie. Sporadycznie trafiatem do
tych samych jednostek, ale najczesciej byl to inny zakres kontroli. Kazda z nich
wymagata sporego wysitku nie tylko intelektualnego, ale takze fizycznego. Trzeba
bowiem pamigtaé, ze opisywany okres byt rdwniez kryzysowy pod wzgledem hote-
larsko-gastronomicznym. Zima hotele byly niedogrzane, a czgsto ze $niegu zebra-
nego z wewngtrznych parapetow mozna byto ulepi¢ $niezke. Jesli zapomnialto si¢
w porze obiadowej o zjedzeniu positku, to pozostawat albo dyzurny bigos z galare-
ta, albo suchy prowiant. Pamigtam, ze kiedy$ w trakcie kontroli w Urzedzie Miasta
w Karpaczu, w 1975 r., przypomniatem sobie o godzinie 17% o obiedzie. Zajrzatem
do lokalu o dumnej nazwie ,,Perta Baltyku”. Pani bufetowa powiadomita mnie, co$
tam pogryzajac spod lady, ze na zadne danie obiadowe nie mam co liczy¢. A na
pytanie — co pani je? — odpowiedziata: to, co przyniostam sobie z domu! Osobnym
rozdziatem byly podroze zatloczonymi pociagami i autobusami, szczegdlnie we
wczesnych godzinach rannych i popotudniowych. Zdarzato sig, ze trzeba bylo wsia-
da¢ oknem do przedziatu, co dzi§ wydaje si¢ mato prawdopodobne, kiedy widzi si¢
puste pociagi.

Lata 90. w delegaturze pod moim kierownictwem, przy aktywnej wspolpracy
obecnych zastepcoOw — dyrektorow Iwony Wierzbickiej i Zdzistawa Porgby — staty
si¢ okresem, w ktorym zadbaliSmy o polepszenie warunkéw pracy, powigkszenie
powierzchni biurowej o prawie 100%, tj. z 521 m? do aktualnej 1108 m?, no i zakon-
czenie procesu komputeryzacji (oczywiscie na aktualnym etapie rozwoju). Bylo to
mozliwe dzigki zyczliwosci prezesow Najwyzszej Izby Kontroli — Lecha Kaczyn-
skiego, Janusza Wojciechowskiego oraz obecnie Mirostawa Sekuty.

W okresie tym sposrod wielu ciekawych kontroli prowadzonych przez wroctaw-
ska delegaturg wyr6zni¢ mozna — z uwagi na pewne nowatorstwo — szczeg6lnie dwie,
tj. ,,Funkcjonowanie kasyn gry zgodnie z obowiazujacym porzadkiem prawnym
i przestrzeganie dyscypliny ptatnosci podatkow w latach 1990-1991” oraz ,,Przej-
mowanie, zabezpieczenie i zagospodarowanie mienia zwolnionego przez wojska
Federacji Rosyjskiej”.

Pierwsza z nich realizowano w 1991 r. — skontrolowano dwa kasyna gry we Wro-
ctawiu, a powstata w ich wyniku informacja w lutym 1992 r. byta praca aplikacyjna
aktualnej wicedyrektor Iwony Wierzbickiej. Kontrola oraz jej wyniki okazaty sig przy-
datne do prac 6wczesnej sejmowej Komisji Budzetu i Finanséw pod kierownictwem
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postanki Wiestawy Ziotkowskiej. Autorka informacji i ja przez dwa dni byliSmy w tej
sprawie ekspertami komisji. W uchwalonej 29 lipca 1992 r. ustawie o grach i zakla-
dach wzajemnych uwzgledniono wnioski NIK w zakresie opodatkowania kasyn.

Z kolei druga z wymienionych kontroli w aktualnej historii Izby zapoczatkowata
praktyke kontroli o zasiggu krajowym, koordynowanych przez delegatury. Zrealizo-
wano ja w II potroczu 1993 r., a ,,Informacja” ze stycznia 1994 r. wsparla sejmowa
legislatur¢ w opracowaniu ustawy z czerwca 1994 r. o zagospodarowaniu nierucho-
mosci Skarbu Panstwa przejetych od wojsk Federacji Rosyjskie;j.

Potem, majac akceptacje kierownictwa Izby, Delegatura NIK we Wroctawiu ko-
ordynowata (i sporzadzata informacje) takie krajowe kontrole, jak:

— funkcjonowanie zeglugi §rodladowej w zmienionych warunkach gospodar-
czych w latach 1989 —1994;

— dziatalno$¢ administracji panstwowej oraz podmiotéw gospodarczych w za-
kresie obrotu ztomem metali niezelaznych w latach 1996—-1997 (wrzesien 1998 1.);

— dzialania administracji rzadowej ipodmiotow gospodarczych w zakresie
zmniejszania emisji zanieczyszczen powietrza w obszarze przygranicznym
z Republika Federalna Niemiec (lipiec 2000 r.);

— funkcjonowanie strazy gminnych (kontrola w 2000 r. —,,Informacja” w 2001 r.).

Niezaleznie od udziatu w kontrolach koordynowanych i kontrolach budzetowych
w latach 1994-2000, delegatura zrealizowata tzw. kontrole wtasne (za zgoda nadzo-
rujacych cztonkoéw kierownictwa Izby), m.in.:

— kontrola stanu technicznego sieci i urzadzen facznosci telekomunikacyjnej na
terenie Dolnego Slaska oraz zabezpieczenia interesow klientow TP SA;

— przygotowanie i realizacja wybranych inwestycji komunalnych na terenie
Dolnego Slaska w latach 1995-1996;

— dziatalnos$¢ Panstwowego Przedsigbiorstwa Uzytecznos$ci Publicznej ,,Poczta
Polska” na terenie Dolnego Slaska w latach 1995-1996;

— kontrola wybranych programoéw i planow ochrony $rodowiska na obszarze
Sudetow (wrzesien 1998 r.);

— gospodarowanie komunalnymi zasobami mieszkalnymi przez gminy woje-
wodztwa dolno$laskiego w latach 1999-1998 (marzec 2000 r.);

— kontrola prawidtowosci doptat do lekoéw dla uprawnionych w wojewddztwie
dolnoslaskim w latach 1999-2000 (kontrola w 2000 r. — ,,Informacja” w kwietniu
2001 r.);

— wykorzystanie naktadow poniesionych na oczyszczalnie Sciekow w latach
1990-1999 na terenie Dolnego Slaska (kontrola 2000 r. — ,,Informacja” w lipcu
2001 r.).
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Na zakonczenie muszg stwierdzi¢, ze zespo6t pracownikow do jakiego przystapi-
tem w 1972 1. byt zespotem ludzi ambitnych, pracowitych i uczciwych, i taki — po-
mimo uplywajacego czasu i licznych rotacji kadrowych — pozostaje do dzis. Dumny
jestem, ze moge w takim zespole i z takimi ludzmi pracowac. Zawsze traktowalismy
nasze dziatania — stanowiace maty fragment funkcjonowania Izby — bardzo powaz-
nie, z pelnym zaangazowaniem i po§wigceniem. WierzyliSmy, ze potrafimy pomoc,
szukali$my nowych metod, nowych rozwiazan. Niejednokrotnie byly to rozwiaza-
nia trafne, odpowiadajace wymaganiom i warunkom dnia dzisiejszego. Zawsze mie-
lismy i mamy pelna satysfakcje, gdy udawato i udaje si¢ dobrze wykona¢ powierzo-
ne nam zadanie i gdy wyniki naszej pracy przynosza konkretne efekty.

opr. mgr Andrzej Janusz Myrta
dyrektor Delegatury NIK we Wroctawiu



Moje wspomnienia obejmuja ponad pol wieku ...

Kiedy w pierwszych dniach marca zwroécit si¢ do mnie dyrektor delegatury
Andrzej Myrta z propozycja opisania moich wspomnien z pracy w Najwyzszej [zbie
Kontroli, szybko przystalem na realizacje tego pomystu. Wydawalo mi sig, ze majac
doswiadczenia w pracy prawie na wszystkich stanowiskach — poczawszy od inspek-
tora, st. inspektora, kierownika grupy inspektorow do stanowiska kierownika calej
delegatury i za soba 39-letni staz pracy, potrafi¢ to zrobi¢ wzglednie dobrze i w spo-
sob interesujacy. Okazalo si¢ jednak, ze przed podjgciem tak waznej (z mojego punktu
widzenia) decyzji nalezato starym zwyczajem ,,przespac si¢ z problemem”. Od roz-
poczecia przeze mnie pracy w NIK minglo przeciez 55 lat, a od zakonczenia tez
niebagatelne 16 lat. Opowiem wigc tyle, ile pamigtam — z zastrzezeniem, ze wyrazo-
ne tu opinie sa wytacznie moim osadem moich przezy¢ i doswiadczen.

Jak to wszystko si¢ zacze¢to? Pewnego dnia we wrzesniu 1949 r. wezwano mnie
do Komitetu Wojewodzkiego PZPR i tonem nieprzewidujacym sprzeciwu zapyta-
no, czy wolg wyjecha¢ do Rembertowa do Szkoty Oficerskiej, czy raczej na kurs
inspektorow Najwyzszej [zby Kontroli w Falentach koto Warszawy. M§j wybér padt
— z roznych wzgledow — na kurs inspektorow. W ten oto sposob od 4 pazdziernika
1949 r. stalem si¢ stuchaczem kursu inspektorskiego. Kurs ten trwat do 10 marca
1950 1., czyli ponad 6 miesigcy. Byl to pierwszy w powojennej historii NIK kurs
inspektorski. Kursanci reprezentowali przewaznie niski lub bardzo niski poziom for-
malnego wyksztalcenia.

O ile pamigtam, w pierwszych dniach trwania kursu nie bylo jeszcze petnej ob-
sady kierownictwa osrodka. Po kilku dniach pracownik Departamentu Kadr i Szko-
lenia przedstawit nam profesora Witolda Reissa, wyktadowcg prawa administracyj-
nego z Uniwersytetu im. Mikotaja Kopernika w Toruniu. Okazale to profesor raczej
nie wygladal. Niziutki, z niewielkim brzuszkiem, wypisz wymaluj lengrenowski
Profesor Filutek. Tak tez bez wahania go ochrzciliSmy. Profesor W. Reiss okazat si¢
dobrym wyktadoweca, a takze sympatycznym i dowcipnym cztowiekiem.

Jako ciekawostke podam, iz profesor dbat bardzo o przekazanie nam chocby ele-
mentarnych zasad savoir-vivre’u. W tym celu na przyktad przychodzit do naszej
jadalni w czasie $niadania i je$li spostrzegl, ze kto§ zbyt gtos$no ,,dzwoni” tyzeczka
mieszajac herbate, zwykl mawiaé: ,,panie kolego, na msze juz zbyt p6zno”, nato-
miast jesli zauwazyt kogo$ pijacego herbate z tyzeczka w szklance, mawiat: ,,panie
kolego, prosze uwazac, bo w ten sposéb mozna sobie oko wyktu¢” — i to skutkowa-
to. Pamigtam, jak w karnawale zaproszono nas — wszystkich kursantow — na jakas
potancowke do Warszawy. W trakcie najlepszej zabawy zauwazylismy, ze nasz Pro-
fesor Filutek podchodzi do jednego z tanczacych kolegéw — przystojnego chtopca,
pracownika PGR, zatrzymuje tanczacych, szarmancko ktania si¢ pani, roztacza pare,
my stoimy z otwartymi ze zdumienia ustami sadzac, ze profesor chce ,,0dbi¢” kole-
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dze panng i zatanczy¢ z nia, tymczasem profesor zapial koledze marynarke, gdyz
nie wypada dobrze utozonemu ,,mtodzieficowi” (okoto trzydziestki) tanczy¢ w roz-
pigtej marynarce. W drodze powrotnej do Falent wytozyt to dokumentnie, jeszcze
raz przepraszajac kolegg. Taki byt nasz Profesor Filutek.

Ogolnie rzecz biorac uwazam, ze kurs ten byt — z mojego punktu widzenia —
pozyteczny. Wyktady z niektorych przedmiotéw prowadzono na poziomie wrecz
uniwersyteckim. Niemniej jednak niektore przedmioty byty tak nasycone dwczesna
polityka, ze nawet dla mnie — wychowanego w domu ,,pepeesowskim” — byly nie-
strawne. Pierwszy kurs inspektoréw NIK zakonczyt si¢ oficjalnie 30 kwietnia 1950 r.
Z otrzymanego §wiadectwa wynika, ze ukonczytem go z wynikiem dobrym, a 1 maja
1950 r. zostatem mianowany inspektorem w Delegaturze NIK we Wroctawiu. Na
faktyczne rozpoczecie pracy musiatem jeszcze kilka dni poczekaé, poniewaz inspektor
Jan Wolniewicz, opiekun, pod ktérego kierunkiem miatem przeprowadza¢ wspolna
kontrole, korzystal ze zwolnienia lekarskiego. Ja w tym czasie ,,zapoznawalem si¢”
z delegatura. Podgladatem przy okazji jak pracuje szef delegatury, co w okresie poz-
niejszym zaowocowato zamieszczeniem, w modnej w tym okresie gazetce $ciennej,
zagadki: ,,w blogim spokoju drzemie w pokoju”. Okazala si¢ ona zbyt tatwa, bo-
wiem nikt — facznie z naszym dozorca — nie miat problemu z odgadnigciem, o kogo
chodzi.

Po kilku dniach starszy inspektor wyzdrowiat i mogliSmy rozpocza¢ moja pierw-
sza kontrole. Musielismy wigc zaktoci¢ spokdj szefa podpisywaniem upowaznienia
do kontroli i polecenia wyjazdu, po czym mogliémy spokojnie wyjechaé¢ do Swidni-
cy, gdzie miescita si¢ moja pierwsza jednostka kontrolowana. Z przystanego przez
centralg NIK planu kontroli wynikato, ze maja to by¢ Swidnickie Zaktady Przemy-
stu Welnianego. Po przyjezdzie do Swidnicy okazato sig, ze zadna z pytanych osob
nie wie, gdzie w Swidnicy znajduje si¢ przedsigbiorstwo o tej nazwie. Dopiero jaki$
mtody cztowiek, znajacy dobrze swoje miasto, po dhuzszych wspdlnych dywaga-
cjach stwierdzit, ze jesli ten zaklad istotnie ma co$ wspolnego z wena, to w Swidni-
cy moze to by¢ jedynie ,,szarparnia” przy ul. Bystrzyckiej, potozona okoto 2 km od
dworca, na ktoérym toczyla si¢ nasza rozmowa. Kiedy zziajani dotarliSmy wreszcie
do przedsigbiorstwa zdziwiony dyrektor zapytal nas: ,,dlaczego panowie nie skorzy-
stali$cie z telefonu?” Tez pytanie, przeciez w ten sposob uprzedziliby$my jednostke
o zamierzonej kontroli. Zaktady okazaly sig¢ istotnie ,,szarparnia’, czyli greplarnia
przerabiajaca importowane z Zachodu stare welniane ,,dzianiny” na nowe runo, czy-
li surowiec do produkcji przedzy wekniane;.

Moj opiekun podzielit zagadnienia do kontroli sprawiedliwie. Poniewaz z wy-
ksztatcenia byl tokarzem, przejat zagadnienia techniczne, a ja ekonomiczne. Praca
przebiegata wigc bezstresowo i skonczyliSmy ja kilka dni przed terminem. Cata kon-
trole mozna byto przeprowadzi¢ postugujac sig¢ wytacznie liczydtami. Takie wlasnie
byty mite ztego poczatki.



162 Trochg historii... [680]

Po pewnym czasie jednak ,,zaczely si¢ schody”. Wyznaczane do kontroli jed-
nostki zaskakiwaty nas ztozona technologia, a co za tym idzie — skomplikowanym
uktadem planowania i rozliczen. Powodowalo to, ze kontrole byly trudne i czaso-
chtonne. Dlatego tez bardzo szybko doszliSmy do wniosku, Zze w naszej pracy — tak
zreszta jak w kazdej innej — niezbedna jest specjalizacja. Wnioski w tej materii zgta-
szaliSmy centrali przy kazdej mozliwej okazji. Nie odnosity one jednak Zzadnego
skutku. Z tych tez wzgledow dla wielu z nas praca w NIK byta bardzo cigzka i stre-
sujaca. MusieliSmy bowiem poswigcac sporo czasu na przygotowanie si¢ do kontro-
li, duzo pracy wymagato tez jej wykonywanie. Wszystko to odbywato si¢ oczywi-
scie kosztem wlasnego czasu przeznaczonego na odpoczynek, zycie rodzinne itp.
Byto mi moze o tyle tatwiej niz innym, poniewaz udato mi si¢ nadal kontrolowaé
jednostki organizacyjne zgodnie z pierwotnym ,,przydzialem”, tj. szeroko pojetego
przemyshu. Bylem zreszta do tego jako tako przygotowany. Po ukonczeniu przed
wojna rachunkowosci przemystowej, w czasie studiow w Wyzszej Szkole Handlo-
wej interesowatem sig przede wszystkim ekonomia i ekonomika przemyshu. Studiu-
jac pracowalem takze w przemysle (zbozowo-miynarskim). To wszystko — tacznie
z wiedza z kursu w Falentach — sprawito, ze w przedsigbiorstwach przemystowych
czutem si¢ wzglednie pewnie.

Po kilku latach pracy ,,po linii przemystu” niespodziewanie, bez uprzedzenia
przeniesiono mnie do zespotu zdrowia. Wezwano mnie do centrali, gdzie przez ty-
dzien zapoznawatem si¢ z organizacja shuzby zdrowia, aktami normatywnymi regu-
lujacymi jej dzialalno$é. Przeczytatem kilka kompletow akt kontroli jednostek stuz-
by zdrowia i zostatem uznany za przygotowanego do przeprowadzania kontroli w tym
zakresie. W czasie tych prac rozmawiatam kilkakrotnie z dyrektorem zespotu, ktory
podzielal moje stanowisko niecelowos$ci zmiany przydziahi.

Na moje szczescie w zespole tym nie przeprowadzitem chyba Zadnej kontroli, bo-
wiem po miesigcu mianowano mnie p.o. petnomocnika ministra kontroli panstwowej
w wojewodztwie wroctawskim. Funkcje t¢ petnitem od 15 grudnia 1956 r. do 22 kwiet-
nia 1958 r. Byt to dla mnie jeden z przykrych okreséw pracy w NIK. W tym czasie
zbieglo si¢ wiele spraw, co do ktorych musialem lub powinienem podja¢ twarde
i dla mnie bardzo ryzykowne decyzje. Tak na przyktad w czasie kampanii cukrowni-
czej w 1957 r. nastapito tzw. zrzucanie wod poprodukcyjnych z dwoch cukrowni
ptozonych nad rzeka Otawa, ktora stanowita gtéwne zrodlo zaopatrzenia w wodg
pitna czterystutysigcznego wowczas Wroctawia i grozito pozbawieniem miasta wody.
Problem ten byt woéwczas og6lnie znany we Wroctawiu. Niezaleznie od tego infor-
mowatem o nim centralg NIK (wowczas Ministerstwo Kontroli Panstwowej), prze-
wodniczacego Prezydium Wojewddzkiej Rady Narodowej (wojewodg), I sekretarza
KW PZPR, Wojewodzka Stacje Sanepid, Wojewodzki Inspektorat Ochrony Wod.
W instytucjach tych szukalem ewentualnego ,,zaplecza” i obrony w wypadku pod-
jecia jedynie stusznej decyzji, tj. wydania doraznego zarzadzenia wstrzymujacego
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produkcje w tych dwoch cukrowniach i skierowanie dostaw burakéw do pozosta-
tych cukrowni dolnoslaskich. Niestety, nikt z wymienionych nie kwapit si¢ do prze-
jecia choc¢by czeséci odpowiedzialnosci za taka decyzje, a ja, majac na uwadze nie-
co podobny wypadek sprzed okoto roku (o czym nizej), po prostu stchorzytem.
A szkoda, bowiem ta sprawa ,,0dbijala si¢ czkawka” we Wroctawiu jeszcze przez
kilka lat. Niewiele os6b we Wroctawiu zdawato sobie sprawe z tego, ze utrzymu-
jaca si¢ przez dhugi czas wysoka $miertelno$¢ niemowlat u nas miata swoje zrodto
wlasnie w ztej wodzie. Stwierdzaly to nasze kontrole. Ilekro¢ tez styszalem o tym
od naszej kolezanki kontrolujacej shuzbg zdrowia, odzywaly si¢ we mnie wyrzuty
sumienia, ze jednak jest w tym troch¢ i mojej winy. Stanowilo to dla mnie prze-
stroge na przysztosc.

A teraz o podobnej sprawie z 1956 . W pazdzierniku 1956 r. wptyngto do dele-
gatury pismo z Rzeszowskiej Wytworni Zmechanizowanego Sprzgtu Gospodarstwa
Domowego, w ktérym wytwornia informowata, ze bgdzie musiata wstrzymaé pro-
dukcje¢ wyrobow, do ktorych zamoéwita silniki w zaktadzie w Brzegu. Otrzymane
z Brzegu silniki nie odpowiadaja bowiem warunkom okre§lonym w zamowieniu.
Proszono wigc delegature o mozliwie szybka interwencje i pomoc. W zwiazku z tak
alarmujacym pismem szef delegatury odwotat z kontroli jedynego fachowca w tej
dziedzinie, jakim w tym czasie dysponowat (st. inspektora inz. mechanika Czestawa
Jaworskiego) i wystal go do Brzegu z poleceniem przeprowadzenia kontroli doraz-
nej w celu wyjasnienia sprawy. W wyniku kontroli inspektor stwierdzit, ze zaktad
w Brzegu produkuje silniki metoda rzemies$lnicza, wykorzystuje do produkcji po-
niemieckie zapasy detali, nie zwracajac uwagi na wymagania odbiorcy. W tej sytu-
acji inspektor Cz. Jaworski wydat zarzadzenie dorazne, wstrzymujace produkcjg oraz
polecajace dostosowanie produkcji do wymagan odbiorcy.

Po kilku dniach inspektor Cz. Jaworski zostat wezwany do centrali NIK, gdzie
spotkat si¢ z powaznymi zarzutami z powodu wstrzymania produkcji. Oczywiscie
nie obeszlo si¢ takze bez uwag ze strony szefa delegatury. Przed powazniejszymi
konsekwencjami uratowato go nadestane po kilku dniach pismo z Ministerstwa Prze-
myshi Maszynowego z podzigkowaniem i wyrazami uznania dla delegatury za wstrzy-
manie nikomu niepotrzebnej produkcji i uniknigcie dalszego marnotrawstwa.

W obszarze dziatania delegatury znajdowato si¢ walbrzyskie zaglebie weglowe.
Stad tez naturalna rzecza musiat przyjs$¢ czas na kontrole kopaln wegla. Balismy sig
tego. Na szczgscie kontrole nie okazaty sig zbyt trudne i po krotkim czasie byliSmy
juz ,,fachowcami” w tym zakresie. Byly one jednak dla nas niebezpieczne. To praw-
da, ze aby przeprowadzi¢ kontrolg nie musielisSmy oglada¢ urobku. Mozna byto oprzec¢
si¢ na samej dokumentacji znajdujacej si¢ w zarzadzie, jednak uwazaliémy za ko-
nieczne uzupetnienie obrazu kontrolowanej jednostki stwierdzeniami z autopsji.
Dlatego tez przy kazdej kontroli zjezdzali$my ,,na dot”. Wprawdzie wyprawy do
czescei produkeyjnej kopalni odbywaly si¢ zawsze w towarzystwie przydzielanego
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nam pracownika dozoru, to jednak itaka opieka nie zawsze gwarantowata pelne
bezpieczenstwo.

Pewnego razu w kopalni ,,Mieszko™ lub ,,Chrobry” w Watbrzychu szli$my z ko-
lega, w towarzystwie sztygara, tzw. upadowa do gory (upadowa to chodnik wzno-
szacy sie tagodnie do gory, stuzacy do transportu urobku z ptytkich poktadéw woz-
kami ciagnionymi lina, bez uzycia windy pionowej). Nagle ustyszeliSmy odglosy
wozka pedzacego z gory. Ledwie zdazylisSmy przywrze¢ do Sciany, gdy z wielka szyb-
kos$cia przetoczyly si¢ obok nas 3 puste wozki. Kiedy weszlismy na gore zastalismy
przy maszynie wyciagowej dwoch zotnierzy stuzby zastgpczej, ktérzy poinformo-
wali nas beztrosko, ze wlasnie przed chwila odpigly im si¢ z haka trzy wagoniki
i,,poleciaty” w dot. Innym razem obserwowatem prace metalowego taSmociagu, tzw.
pancera, transportujacego urobek i nie zauwazytem, ze na weglu lezy takze drew-
niany ,,okraglak”, ktory w odleglosci kilkunastu centymetrow od mojej gtowy ude-
rzyt z ogromna sita w §ciang. Moja wina, ze tego kolosa nie zauwazytem. Widziat to
natomiast kolega, z ktorym przeprowadzaliSmy kontrolg, ale jego ostrzegawczego
krzyku z odlegtosci okoto 60-80 metréw nie styszatem. Na szczg$cie nie doszto do
wypadku.

Czasem ,,ludzie wegla” cheieli sobie zakpi¢ z nowicjuszy na dole. Pamigtam, ze
byto to chyba w kopalni ,,Victoria” w Watbrzychu. Ogladajac jaki$ chodnik poprosi-
tem towarzyszacego mi sztygara, zeby zaprowadzit mnie do chodnika potozonego
bezposrednio nad ogladanym. W tym celu nalezato przej$¢ okoto 1 km do windy,
wyjecha¢ na poziom bezposrednio wyzszy i powtdrzy¢ jednokilometrowy ,,spacer’.
Woéwecezas sztygar zaproponowat mi, zebySmy skorzystali z przejscia, ktérego uzy-
waja do takich celow gornicy. Byt to pionowy szyb, w ktorym zamontowano zela-
zng drabinke¢ z szerokimi szczeblami. Sztygar poszedt pierwszy, ja za nim. Przed
rozpoczeciem wspinaczki nie zapytatem, niestety, jak wysokie jest to przejscie. Zresz-
ta, gdybym nawet wiedziat, ze wynosi okoto 60 m, to i tak nie zrezygnowatbym.
Coz to bowiem jest 60 m dla mlodego i silnego mezezyzny. Ale prosze wierzyc,
ledwie si¢ tam wdrapatem. Kiedy jednak po wejsciu sztygar zapytal mnie jak si¢
czuje, oczywiscie odpowiedzialem, ze mogg zaraz ta sama droga zejs¢ i wejs¢ na
gore. Sztygar tylko usmiechnat si¢ pod nosem.

Nasza centrala ,,podrzucata” nam niekiedy do podstawowych tematow kontroli
drobne na ogo6t zagadnienia kontrolne, ktore nalezato zbada¢ obok tematu zasadni-
czego. Byty to rézne tematy irozne w czasie ich kontroli wynikaly sytuacje. Na
przyktad w Zaktadach Produkcyjnych Wielkich Maszyn Elektrycznych M-5 we
Wroctawiu kontrolowatem, jako zagadnienie dodatkowe, tzw. popularnie bhp, oraz
stosowanie ,,przodujacych”, radzieckich metod technologicznych. Poniewaz jedyna
w zasadzie, mozliwa do stosowania w zaktadach metoda byt tzw. n6z Kolesowa,
poszedtem do hali obrobki skrawaniem, aby zasiggna¢ wiadomosci u zrodta. Roz-
mawiatem ze starym tokarzem (przypadkowo Warszawiakiem, wigc tym przyjem-
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niej nam si¢ rozmawiato), ktory u§wiadomit mi, ze takim nozem on w Warszawie
pracowat przed 30 laty. C6z miatem robi¢ — napisatem w protokole, ze stosuje si¢
przodujace metody. Gorzej bylo z bhp. Trafitem na oddzial — czyszczalnig odlewow
za pomoca piaskowania — w ktorym robotnicy w okropnym kurzu, w podartych kom-
binezonach, z imitacjami masek przeciwpytowych na twarzach czyscili odlewy. Po
mojej interwencji u dyrektora okazalo sig, ze w magazynie zaktadéw nie ma ani kom-
binezonow, ani masek, ani obuwia ochronnego. Wydalem wiec zarzadzenie dorazne,
wstrzymujace prace czyszczalni. Jakie byto moje zdziwienie, kiedy po dwu dniach
mistrz z czyszczalni poprosit mnie na oddziat i pokazal, ze wszyscy tacznie z nim
maja nowa, kompletna odziez ochronna.

Przyszedt rok 1956. Duzo sobie po spodziewanych zmianach obiecywalismy.
W ramach przygotowan do nowych czasow kupitem ksiazke J. M. Keynesa, o ktorej
na studiach trochg styszatem i zaczatem ja z zainteresowaniem czyta¢. Kiedy juz
bylem ,,obkuty na blache”, to okazato si¢ — a co si¢ okazato, to kazdy wie. Juz drugi
raz nie dam si¢ nabra¢ — mowilem sobie (kazdy wie, ze to nieprawda, bo we mnie
drzemie wieczny harcerz).

I jeszcze co$ o zyciu ,,wewnetrznym” delegatury. Kiedy rozpoczatem prace
w NIK, delegatura byla jeszcze ciagle in statu nascendi. Zycie poza praca zaczeto
si¢ organizowa¢ naprawde dopiero po zdobyciu autobusu. Piszeg ,,zdobyciu”, bo my
go wyszukiwalismy (oczywiscie jako skasowany), zatatwiali§my remont i garaz. Cen-
trala data nam tylko niewielkie pieniadze — i chwata jej za to — ale utrzymanie i eks-
ploatacja to byla zashuga delegatury, a przede wszystkim niezyjacego juz, nicodza-
towanego starszego inspektora Franciszka Millera. Franio miat tylko dwie nogi —
lewa do sprzegta, prawa do gazu i hamulca. Nasz autobus nazwali$my ,,Tramp”.
Robilismy nim liczne wycieczki turystyczno-krajoznawcze dla pracownikow i ich
rodzin oraz wypady na grzyby, na §wieze powietrze w tadna okolice itp. Najwaz-
niejsze jednak byly wyjazdy na ob6z na Mazury. MieliSmy tam prawie wlasna bin-
duge w Karwicy, nad zatoka jeziora Nidzkiego (Zamordeje Wielkie). Na obozy te
wyjezdzali pracownicy z rodzinami, wraz ze sprzgtem obozowym, w niektorych la-
tach organizowali$my nawet dwa turnusy. Dla wigkszosci pracownikow, szczegol-
nie dla dzieci i mtodziezy, ktorzy nie mieli harcerskiej zaprawy byly to niezatarte
przezycia. Organizatorem tej dzialalnosci byt niezapomniany (p6zniejszy wicedy-
rektor) Adam Szczepanczyk, kierowca — zawsze Franio Miller.

Na poczatku lat 70. zatozylismy w delegaturze zeglarska maszoperig. Niestety
tylko 3-osobowa, sktadajaca si¢ ze starszych inspektoréw: Piotra Matasiewicza, Fran-
ciszka Millera i piszacego te stowa Stanistawa Mikotajczyka. Celem maszoperii byto
zbudowanie i pdzniejsza eksploatacja jachtu zaglowego. BudowaliSmy go 3 lata,
poswigcajac na to wszystkie wolne chwile w czasie pobytu we Wroctawiu. Praca
nasza laczyla sig przeciez z ciaglymi wyjazdami w teren. W koncu jednak zakon-
czylismy budowe. Efektem byta kabinowa, mieczowa t6dz zaglowa, dlugosci 7,3 m.
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Wewnatrz byty 4 wygodne koje, stolik i wiele schowkow na rzeczy. Nasza t6dz mogta
,,hosi¢” do 27 m? zagla. Ptywaliémy na niej okoto 20 lat. Nazywali$my ja ,,Emka”,
jako ze nalezata do trzech panoéw ,,M”. Po $mierci Frania, ktory zmarl najwcze$nie;j,
ja i Piotr sprzedaliSmy ja, wprawdzie z ptaczem, ale jeszcze za niezte pieniadze.

W drugiej polowie 1962 r. przezylisSmy $mier¢ O6wczesnego szefa delegatury
Wiadystawa Obszarnego, wczeéniej naszego kolegi inspektora. Zal za zmartym ko-
lega jest czyms$ naturalnym. W wypadku Wtadka, skadinad szlachetnego czlowieka,
wystapity okoliczno$ci warte przypomnienia. Byt to czas, kiedy konczyta si¢ moda
na siermi¢zne zachowania i zaczgliSmy si¢ trochg cywilizowaé, takze w NIK. Tak
wigc po $mierci zatelefonowano z naszej centrali z pytaniem, gdzie i kiedy odbedzie
si¢ pogrzeb, poniewaz chce w nim uczestniczy¢ wiceprezes lub dyrektor Departa-
mentu Prezydialnego. Po telefonie 6wczesny I sekretarz POP zadecydowal, ze w ta-
kiej sytuacji pogrzeb musi by¢ swiecki (bez ksigdza). Przeciw temu zaprotestowala
zona i reszta rodziny zmartego. Spor tak si¢ zaognit, ze dowiedziala sig o tym cen-
trala. W zwiazku z tym do delegatury zatelefonowat natychmiast dyrektor Departa-
mentu Prezydialnego Henryk Birencwajg, ktory w ostrych stowach wyjasnit sekre-
tarzowi, ze nie ma zadnego prawa interweniowa¢ w sprawy rodzinne, szczeg6lnie
religijne. Pogrzeb odbyt si¢ w Krakowie, Wtadek zostal pochowany w grobie ro-
dzinnym. W ceremonii pogrzebowej bral udziat ksiadz i dyrektor H. Birencwajg, z tym
ze na czas egzekwii odszedt na bok, potem wrocit i wyglosit mowe pozegnalna. Z de-
legatury bylto nas okoto 10 0séb. Po pogrzebie dyrektor H. Birencwajg zainteresowat
sig sytuacja rodziny Wtadka, tj. Zony i syna. Kiedy dowiedziat sig, Ze Zona jest absol-
wentka Wydziatu Historii Uniwersytetu Jagiellonskiego, zaproponowat jej prace w NIK.
Przyjeto ja do delegatury, gdzie pracowata do czasu przejscia na emeryture.

Przyszedt rok 1980. Wybuchta Solidarnos¢. Fakt ten dla naszej pracy nie miat
istotnego znaczenia, dla mnie jednak mial. Z jednej bowiem strony nie byt to ruch
antypanstwowy, w znaczeniu antypolski, z drugiej jednak zagrazal 6wczesnej orga-
nizacji panstwa, ktorej ja, jako pracownik panstwowy obowiazany bylem bronic.
W dodatku ta lojalno$¢, wyniesiona z domu i poglgbiona w czasie wojny.

Kontrolujac przemyst — w przewazajacej mierze maszynowy — widziatem, ze
aczkolwiek powoli, ale jest z nim coraz gorzej. Podstawowym problemem byt nie-
dostatek srodkow na inwestycje, wskutek czego starzat si¢ park maszynowy, przed-
sigbiorstwa tracity zdolno$¢ wprowadzania nowych technologii pozwalajacych na
obnizanie kosztow produkcji, a wigc zdolnosci konkurowania zarowno wewnatrz
naszej gospodarki, jak i na rynku $wiatowym. Moje rozterki ustapily po wprowa-
dzeniu stanu wojennego (13 grudnia 1981 r.).

Przygody zwiazane ze stanem wojennym jednak mnie nie omingly, a to z racji
zaangazowania si¢ mojej zony, zatrudnionej w stuzbie zdrowia, w ruch opozycyjny.
Poniewaz mieszkanie jest nasza wspolna wlasnoscia, nie moglem jej zabroni¢ zor-
ganizowania w nim punktu rozdzielczego prasy podziemnej, a takze udostgpnienia
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go na posiedzenie grupy kierowniczej Dolnoslaskiej Solidarnosci. Ktoras z tych dzia-
talnosci zostata jednak namierzona przez Stuzbe Bezpieczenstwa, bowiem 7 grud-
nia 1982 r. 0 godzinie 6% zlozyto nam wizyte kilku smutnych panéw, ktorzy prze-
trzasngli nasze mieszkanie, piwnice i garaz z kanatem. Poniewaz nie znalezli ukrytych
w piwnicy gazetek (do ich ukrywania wykorzystywatem umiejetnosci nabyte w czasie
okupacji w Warszawie), ,,zwineli” zone, ktora przez prawie 48 godzin zapoznawata
si¢ z piwnicami gmachu SB przy ul. Podwale we Wroctawiu.

O zatrzymaniu zony powiadomitem bezzwtocznie szefa delegatury. Bytem przy
tym przekonany, ze fakt ten bedzie oznaczat rozstanie si¢ z NIK. Przebieg mojej
rozmowy z szefem A. Wroblewskim nie nadaje si¢ do powtorzenia. Bylem zreszta
bardzo zdziwiony, bowiem zatrzymanie mojej zony potraktowal (przynajmniej w roz-
mowie ze mna) jako atak, badz co$ zblizonego, na jego osobg. Nie dociekatem oczy-
wiscie co to mialo oznaczaé, ani nie prosilem o interwencje, nie chcac stawia¢ swo-
jego zwierzchnika, do ktorego nie miatem zadnych pretensji, w falszywym $wietle
i ewentualnie niewygodnej dla niego sytuacji. Faktem jest, Zze zona zostala zwolnio-
na nieco wczesniej niz po 48 godzinach. A ja pracowatem w NIK jeszcze 6 lat i nie
bytem niepokojony z powodu zony.

Prace w Najwyzszej Izbie Kontroli zakonczytem 31 stycznia 1989 r. Na ostode
rozstania otrzymatem list podpisany przez 6wczesnego prezesa Izby generata Tadeusza
Hupatowskiego. Wrodzone zarozumialstwo nie pozwala mi nie przytoczy¢ wyjat-
kéw z jego listu: ,,W zwiazku z zakonczeniem czynnej pracy zawodowej i przej-
$ciem na emeryturg¢ sktadam Obywatelowi serdeczne podzigkowanie za wzorowe
1 sumienne wywiazywanie si¢ z powierzonych obowiazkoéw stuzbowych. W okresie
39-letniej pracy w NIK wniost Obywatel znaczacy wktad w osiagnigcia i dorobek
naszej Instytucji. Szczegolne zaangazowanie Obywatela, dbato§¢ o wyniki pracy
dawaty gwarancje pomyslnej realizacji trudnych i odpowiedzialnych zadan kontrol-
nych. Za osiagnigcia w pracy zawodowej, spotecznej i politycznej byt Obywatel wielo-
krotnie wyrdzniany i odznaczany m.in. Krzyzem Oficerskim i Krzyzem Kawalerskim
Orderu Odrodzenia Polski, Ztotym Krzyzem Zastugi, Medalem 40-lecia Polski
Ludowej oraz Medalem Rodta. Sktadajac Obywatelowi wyrazy podzigkowania, Zy-
czg zdrowia oraz pomyslnosci w zyciu osobistym. Wyrazam nadziejg, ze mimo przej-
$cia na emeryture bedzie Obywatel utrzymywat kontakt z nasza Instytucja”.

By¢ moze, jest w tej opinii ziarno prawdy, sadz¢ jednak, ze takze sporo generalskiej
kurtuazji, wynikajacej migdzy innymi stad, ze kiedy$ — przed wojna — obaj bylismy
harcerzami, przy czym ja przynamniej o jeden stopien starszym od druha generata.

Stanistaw Mikotajczyk
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O ksigzce Grzegorza Herca, Edwarda Komorowskiego, Przemyslawa
Szustakiewicza: Zamoéwienia publiczne w Polsce. Studium prawne, Difin,
Warszawa 2005, s. 278.

Uchwalone w ubiegltym roku Prawo zamowien publicznych' to jedna z naj-
trudniejszych ustaw, z jakimi musza si¢ borykaé osoby na co dzien stosujace pra-
wo. Przestrzeganie ustawy, bedacej swego rodzaju prawnym konglomeratem prze-
pisow cywilnych, administracyjnych i finansowych, jest niezwykle trudne takze
do kontrolowania. Brakuje dobrej literatury, pojawia si¢ takze — na tle nowej usta-
wy — nowe orzecznictwo administracyjne, Zespotu Arbitrow 1 wreszcie sadéw po-
wszechnych. Wydano, co prawda, wraz z nowa ustawa wiele komentarzy, ktore
stanowig narzedzie dla osdb stosujacych prawo zamdwien publicznych, jednak
wada tych publikacji, jak wszystkich zreszta komentarzy, jest to, iz kazdy przepis
traktuja jako osobna instytucj¢ prawna i niezwykle rzadko odwotuja si¢ do do-
tychczasowego orzecznictwa. Komentarze nie pozwalaja osobom, ktére w ramach
swoich zadan kontroluja wykonywanie ustawy, na cato§ciowe spojrzenie na wszyst-
kie instytucje i instrumenty prawne, jakie zawiera Prawo zamoéwien publicznych.
Inaczej moéwiac, brakowato dotychczas swego rodzaju przewodnika po zamowie-
niach publicznych dla kontrolera lub osoby nadzorujacej czynno$ci zamawiajace-
go lub wykonawcy. Tg luke wypetnia publikacja ,,Zamowienia publiczne w Polsce.
Studium prawne” autorstwa Grzegorza Herca, Edwarda Komorowskiego i Prze-
mystawa Szustakiewicza.

Ksiazka nie jest kolejnym komentarzem do Prawa zamoéwien publicznych, lecz
poglebionym studium prawnym, odnoszacym si¢ do wezlowych zagadnien usta-
wy. W szczego6lnosci niezwykle wyczerpujaco omowiono zasady obowiazujace
W postepowaniu o zamoéwienie publiczne (rozdzial 2). Po raz pierwszy dokonano
glebokiej analizy zasad kierujacych zamowieniami publicznymi, przedstawiajac
je zuwzglednieniem bardzo bogatego orzecznictwa sadow oraz Zespotu Arbitrow.
Zasady przedstawione sa wigc nie tylko od strony teoretycznej konstrukceji praw-
nej, lecz takze praktyki ich stosowania i wynikajacych stad skutkéw dla konkret-

'DzU nr 19, poz. 177, ze zm.
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nego postgpowania o zamowienie publiczne. Ta czg$¢ publikacji w sposéb obra-
zowy przedstawia znaczenie zasad obowiazujacych w toku calego postepowania
o zamoéwienie publiczne, na wszystkich jego etapach, i wykazuje na przyktadach,
ze koniecznos$¢ ich przestrzegania determinuje uzyskanie pozytywnego efektu, ja-
kim jest wybor najkorzystniejszej oferty. Takie rozwiazanie jest niezwykle przy-
datne dla oséb, ktore przygotowuja zawiadomienia o naruszeniu dyscypliny fi-
nansow publicznych.

Szczegoblnie interesujacy jest rozdziat 5, dotyczacy zamowien sektorowych, kto-
re w licznych publikacjach, jakie ukazaly si¢ do tej pory na temat Prawa zamowien
publicznych, nie zostaly szeroko omowione, a w prezentowanej ksiazce przedsta-
wione s obszernie i wyczerpujaco, a ponadto w sposob jasny i przystgpny. Autorzy
wyjasniaja budzace watpliwosci w praktyce takie pojecia, jak: ,,zamawiajacy sekto-
rowy”, ,.dziatalno$¢ sektorowa”, opierajac si¢ na orzecznictwie i interpretacjach praw-
nych Urzedu Zamoéwien Publicznych. Omawiaja takze wylaczenia podmiotowo-
-przedmiotowe oraz w przejrzysty sposob przedstawiaja specyfike modelu zamowien
sektorowych. Rozdziat ten zawiera rowniez przydatne w praktyce wskazowki doty-
czace umowy ramowej oraz postgpowania koncyliacyjnego i atestacji, ktore na grun-
cie zamowien publicznych sa nowymi instytucjami, a jako takie moga w praktyce
stwarza¢ trudnos$ci interpretacyjne. Jest to o tyle wazne, ze zamodwienia sektorowe
sa dotychczas mato znang dziedzina zamowien. Jak dowodzi orzecznictwo i prakty-
kau ,,starych” cztonkow Unii Europejskiej, ta dziedzina bedzie miata coraz wigksze
znaczenie.

W rozdziale 6 — ,,Postepowanie szczegdlne” autorzy poswiccaja wiele miejsca
przedstawieniu nowych rozwiazan Prawa zamowien publicznych, takich jak kon-
kurs i koncesje na roboty budowlane. Szczegétowo omawiaja tez znowelizowane
przepisy dotyczace postgpowan w wypadku klegski zywiotowej. Godne polecenia jest
szczegblnie obszerne 1 wyczerpujace przedstawienie nowego rozwigzania prawne-
go, jakim jest koncesja na roboty budowlane, ktora — jak kazda nowo$¢ —rodzi wiele
problemoéw w praktyce. To zagadnienie budzi wiele watpliwosci i zwlaszcza pod-
czas oceniania dziatan zamawiajacych moze powodowac trudnosci z jego prawi-
dtowa interpretacja. Stad warto zapoznaé si¢ z publikacjami dotyczacymi tego
zagadnienia.

W ksiazce przedstawione sa takze systemowo poszczegdlne zagadnienia doty-
czace umow (rozdziat 7). Rozwinigto t¢ problematyke przez ukazanie czynnosci
zwigzanych z zawarciem umowy na tle zasad obowiazujacych w postgpowaniu o za-
mowienie publiczne 1 wynikajacych z Kodeksu cywilnego.

Oprécz wyzej wymienionych zagadnien duze znaczenie praktyczne ma roz-
dziat 8, dotyczacy $rodkow ochrony prawnej. Tezy zawarte w tym rozdziale sq istot-
ne dla stron postgpowania i przydatne dla wszystkich zainteresowanych zamowie-
niami publicznymi.
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Warto wreszcie zwrdci¢ uwage na zagadnienia zwiazane z dziatalno$cia kon-
trolna prezesa Urzedu Zamowien Publicznych, w tym takze na dotyczace odpowie-
dzialno$ci zamawiajacych i konsekwencji ich nieprawidlowych dzialan. Autorzy
przedstawili t¢ problematyke od strony praktycznej, ciekawie ilustrujac przyktada-
mi z dziatalno$ci prezesa UZP.

Na rynku pojawita si¢ wigc cenna i interesujaca publikacja, z ktorej warto
korzystac.

Tomasz Staniszewski

Finanse publiczne a wzrost gospodarczy, praca zbiorowa, redakcja naukowa
Jacek Tomkiewicz, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Przedsigbiorczosci i Zarzadza-
nia im. Leona Kozminskiego, Warszawa 2005.

Tematem ksiazki sg relacje zachodzace migdzy polityka fiskalng panstwa a wzro-
stem gospodarczym. Autorzy poszczegolnych tekstow — specjalisci z dziedziny finan-
s6w publicznych — ukazali z r6znych punktow widzenia wplyw elementoéw polityki po-
datkowej panstwa na rozwoj gospodarczy. Wsrdd autorow sa m.in.: obecny (Mirostaw
Gronicki) 1 byly (Grzegorz Kotodko) ministrowie finanséw. Najciekawsze zagadnienie
zaprezentowat redaktor tomu Jacek Tomkiewicz, ktory zanalizowat niezwykle kontro-
wersyjne zjawisko formowania sig¢ kapitalu w gospodarkach postsocjalistycznych w okre-
sie transformacji ustrojowej oraz wptyw polityki fiskalnej na ten proces.

Globalizacja iintegracja europejska. Szanse izagrozenia dla polskiej
gospodarki, praca zbiorowa pod redakcja naukowa Juliusza Kotynskiego, Polskie
Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2005.

Przedmiotem ksiazki sa szanse i zagrozenia, jakie niesie z soba uczestnictwo pol-
skiej gospodarki w procesach globalizacyjnych i integracyjnych. Globalizacja powo-
duje otwieranie si¢ narodowej gospodarki na inne kraje i regiony $wiata, zmusza ja do
uczestniczenia w coraz szybszych procesach transgranicznego przeptywu kapitatu,
informacji, dobr i ludzi. Integracja europejska probuje opanowac ten zywiot, nadajac
mu bardziej obliczalny, bo regionalny wymiar. Oba te procesy otwieraja przed Polska
rézne mozliwosci, a jednoczes$nie tworza niebezpieczenstwa, ktore trzeba umie¢ roz-
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poznag, by im sprostac. Prace pigciu autordéw, przedstawiajace rozmaite aspekty tych
problemoéw, sa rezultatem badan zespolu pracownikow Instytutu Zarzadzania Ryzy-
kiem Wyzszej Szkoty Ubezpieczen i Bankowosci w Warszawie.

Maciej Perkowski, Tomasz S. Kiercel: Finansowanie polityki ochrony $rodo-
wiska Unii Europejskiej , Wydawnictwo TEMIDA 2, Biatystok 2005.

Problem ochrony srodowiska nalezy do najwazniejszych zagadnien cywiliza-
cyjnych wspotczesnosci. Ksigzka biatostockich autoréw poswigcona jest jednemu
z kluczowych aspektéw tego problemu, mianowicie sposobowi finansowania poli-
tyki ochrony $rodowiska na obszarze Unii Europejskiej. Sktada si¢ z szes$ciu roz-
dziatow, ktore dotycza: podstaw prawnych finansowania tej polityki, kwestii jej in-
stytucjonalnego umocowania oraz tre$ci regulacji odnoszacych si¢ do poszczegolnych
zagadnien omawianej problematyki. Ostatni rozdzial po§wigcono zbadaniu, na ile
podstawy prawne finansowania ochrony srodowiska w Polsce podporzadkowane sa
ogolnoeuropejskim standardom.

Prawo mediow, praca zbiorowa, redaktorzy: Janusz Barty, Ryszard Markiewicz,
Andrzej Matlak, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2005.

Praca zawiera analizg gtéwnych probleméw prawnych zwiazanych z funkcjono-
waniem szeroko rozumianych mediow, takich jak: wysokonaktadowa prasa, radio,
telewizja i Internet. W poszczegolnych rozdziatach omoéwiono najwazniejsze regu-
lacje prawne polskie, Unii Europejskiej oraz wynikajace z obowiazujacych konwencji
migdzynarodowych, a takze dziatalno$¢ mediéw w kontekscie podstawowych wol-
nosci obywatelskich, obowiazkéw spotecznych, prawa do wlasnosci intelektualne;,
innowacji technologicznych oraz reklamy i sponsoringu. Uwzgledniono tez kluczo-
we orzeczenia sadowe dotyczace roznych aspektow funkcjonowania mediow.
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ket, is, primarily, the ability to satisfy the requirements of customers with re-
gard to the range of products, product innovativeness, product quality and
attractiveness of sales. Progress in this field stems from, among others, inten-
sification of investments, and research and development, which enable moder-
nization of the national machinery park, technologies and products.

Alina Hussein — Activities of the Supreme Chamber of Control with
Regard to Corruption Prevention................ccccocoovvviieniieniieeiiecieeenens

For five years, the Supreme Chamber of Control has been undertaking
systematic works related to corruption in Poland. As a supreme audit institu-
tion with broad constitutional powers, the SCC can recognise corruption thre-
ats, and prevent them from the very beginning through detection, reviling and
demands for liquidation of irregularities that may lead to corruption. The ar-
ticle attempts to summarise the effects of various activities undertaken by the
SCC in order to prevent corruption in Poland.
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rious irregularities. The construction and implementation of the CEPIK sys-
tem have been delayed and encountered multiple problems.
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L€ 11111 P2 LSRR

Realisation of tasks related to civil issues by gminas was in many cases
critically evaluated. Most irregularities in the field were disclosed in small
rural gminas. They stemmed from negligent activities of self-governmental
bodies and from disobeying the law. Databases: census, record of electors,
record of issued and lost identity cards, and birth, marriage and death regi-
ster, frequently proved incompliant with the law.
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Fot. archiwum del. Wroctaw

Siedziba Delegatury Najwyzszej Izby Kontroli we Wioctawiu, od 1975 r przy
ul. J. Pilsudskiego 15/17; delegatura zajmuje cale drugie pietro i czesS¢ trzeciego.

Fot. archiwum del. Wroctaw

Mgr Andrzej Janusz Myrta, dyrektor Delegatury NIK we Wroctawiu od czerwca 1990 r



Fot. archiwum NIK

Wiceprezes Najwyzszej Izby Kontrwli Piotr Kownacki, sprawujqcy bezposredni nadzor nad
dzialalnosciq delegatury wroctawskiej.

Fot. archiwum del. Wroctaw

Spotkanie pracownikow w delegaturze we Wroctawiu w 1979 r, podajq sobie rece, od lewej:
Stanistaw Mikotajczyk pelnomocnik Ministerstwa Kontroli Panstwowej, a nastepnie przewod-
niczqcy wroctawskiej delegatury NIK w latach 1956-1958 oraz owczesny dyrektor delegatury
Antoni Wroblewski (1971-1990); obok stoi Jozef Supel, kasjer delegatury,; siedzq: Krystyna
Iwaszkiewicz gi. specjalista kp. i Henryk Ignaczak gi. specjalista kp.



Fot. archiwum del. Wroctaw

Fot. archiwum del. Wroctaw

Narada w delegaturze w 1992 r. Siedzq od lewej: prof. dr hab. Lestaw Martan, dr Roman
Chalimoniuk (byli czlonkowie Kolegium NIK, powotani na wniosek prezesa Waleriana Parki)
oraz dr Jozef Nadler — nadal zwiqzany z Izbq doradca prezesa NIK.

Puttusk; narada na temat ochrony srodowiska, 2002 r. Czy aby da si¢ wystrzeli¢ z tych armat,
dyrektorze ?
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ot. archiwum del. Wroclaw

Rok 1976, pracownicy wroclawskiej delegatury na jednej z licznych wycieczek
krajoznawczych.

Fot. archiwum del. Wroctaw

Rok 1978, wyjazd na grzyby pracownikow wroctawskiej delegatury wspomnianym
autobusem ,, Tramp”.
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Fot. archiwum del. Wroctaw

Ekslibrisy —  interesujqce hobby bylego wicedyrektora delegatury wroctawskiej
Adama  Szczepanczyka.
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KIEROWNICY JEDNOSTKI ORGANIZACYJNEJ NAJWYZSZEJ IZBY KONTROLI
WE WROCEAWIU W LATACH 1946-2005

Bronistaw
PAWLIK
Henryk Zdzistaw Stanistaw Antoni Piotr Stanistaw
BOGATKOWSKI PLENKIEWICZ ADAMCZYK WIEJAK AUGUSTYNIAK MIKOLAJCZYK
Szef Delegatury Szef Delegatury Szef Delegatury Szef Delegatury Szef Delegatury Petnomocnik Ministerstwa Petnomocnik Ministerstwa
Biura Kontroli Biura Kontroli Biura Kontroli Biura Kontroli Biura Kontroli Kontroli Panstwowej Kontroli Panstwowej
przy Radzie Panstwa przy Radzie Panstwa przy Radzie Panstwa przy Radzie Panstwa przy Radzie Panstwa z siedzibq we Wroctawiu a nastepnie
we Wroctawiu we Wroctawiu we Wroctawiu we Wroctawiu we Wroctawiu 08.1955-12.1956 Przewodniczqcy
05.1946-07.1946 07.1946-09.1947 09.1947-03.1952 04.1952-04.1953 04.1953-07.1955 Delegatury NIK

we Wroclawiu
12.1956-04.1958

Kazimierz Wiadystaw Romuald Witold Antoni Andrzej Janusz
MALISZEWSKI OBSZARNY DROZDOWICZ CHMARZYNSKI WROBLEWSKI MYRTA
Przewodniczqcy Delegatury — Przewodniczqcy Delegatury — Przewodniczqcy Delegatury Przewodniczqcy Delegatury Dyrektor Delegatury Dyrektor Delegatury
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