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Spis tresci

Kontrola i audyt 8

LESZEK MURAT: Nauka o kontroli — rzeczywisto$¢ czy postulat?
— wyodrebnianie sie nowych gatezi prawa 8

Dziatalno$¢ kontrolna postrzegana jest jako doniosty przedmiot badawczy, jednakze nie
doczekata sie jeszcze calosciowego opracowania teoretycznego. Tymczasem formalne
wyrdznienie gatezi prawa o kontroli, opracowujacej ja nauki o kontroli oraz scalajacej
teorii kontroli moze zintensyfikowa¢ dyskurs naukowy, a przez to przyspieszyc
uporzagdkowywanie wiedzy o systemie kontroli i pogtebi¢ studia nad praworzadnoscia
kontroli. Wiodgca role w tym procesie odgrywa Najwyzsza Izba Kontroli, ktéra nie
tylko wyznacza ustrojowo porzadek systemu kontroli, ale takze od wielu lat sprawuje
mecenat nad badaniami prawnonaukowymi o kontroli.

RYSZARD SZYC: Miejsce organéw kontroli w walce z korupcja

- identyfikacja i eliminacja mechanizméw korupcjogennych 37
Walka z korupcja zajmuje sie do$¢ liczna grupa podmiotéw, nie wida¢ jednak wyraznych
tego efektéw, mimo ze nasz kraj jest coraz lepiej postrzegany w raportach Transparency
International. Nadal olbrzymia czes$¢ spoteczeristwa polskiego, jak i innych padistw Unii
Europejskiej, jest przekonana o tym, ze skala korupcji jest istotna. W przeciwdziatanie
temu zjawisku od lat wlaczajg sie najwyzsze organy kontroli. Dziatajaca w ramach
Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli (INTOSAI) Grupa
Robocza do spraw Walki z Korupcja i Praniem Brudnych Pieniedzy postawita sobie za jeden
z celéw na lata 2011-2016 okreslenie i promowanie strategii zwalczania procederu jakim
jest korupcjaipranie brudnych pieniedzy. Obecnie finalizowane s prace nad wytycznymi
do poprawy dobrego zarzadzania aktywami publicznymi, w ramach Podgrupy, ktéra
kieruje Najwyzsza Izba Kontroli.
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ELZBIETA JARZECKA-SIWIK: Kontrola podatkowa elementem prawnego
systemu kontroli — wykonywanie funkcji kontrolnej w panstwie ~ 54

Kontrola podatkowa znajduje oparcie w przepisach ustawy i ma wyraznie sprecyzowany
cel. Rzadza nig zasady ogdlne spetniajace warunki demokratycznego pafistwa prawa.
Ustawowo okreslone zostaly réwniez prawa i obowigzki stron oraz tryb postepowania.
Zostala tak uksztattowana, ze odpowiada cechom charakterystycznym funkcji sprawdzania
i oceniania okreslonej dziatalnosci prowadzonej przez organy wtadzy publiczne;j. Jest wiec
elementem prawnego systemu kontroli w pafistwie. Zakres podmiotowy i przedmiotowy
kontroli podatkowej obejmuje znaczny obszar dziatalnosci istotnej z punktu widzenia
funkcjonowania pafistwa.

KRZYSZTOF ZALEGA: Wydatkowanie srodkéw UE na rozwoj obszaréw
wiejskich — wyniki kontroli Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego 78

Europejski Trybunat Obrachunkowy (ETO) oszacowat, ze $redni poziom btedu w wydatkach
narozwdj obszaréw wiejskich wynidst 8,2%. Nieprawidlowosci w dziataniach inwestycyjnych
ztozyty sie na dwie trzecie tego poziomu btedu, a w pomocy obszarowej na jedna trzecia.
Trybunat ocenit dziatania Komisji Europejskiej (KE) i paristw czlonkowskich na rzecz
wyeliminowania gtéwnych przyczyn wysokiego poziomu btedu w zakresie tej polityki jako
cze$ciowo skuteczne. Podstawg takiej oceny byt brak — mimo inicjatyw KE — w ramach
planéw dziatania paristw cztonkowskich systematycznego przeciwdziatania uchybieniom.

JACEK MAZUR: Kontrola podmiotéw zarzadzajacych wyborami
— praktyka w panstwach Unii Europejskiej 95

W wiekszoéci pafistw funkcjonuja organy powotane do organizacji i nadzoru nad
przebiegiem wyboréw do parlamentu i innych organéw przedstawicielskich oraz
referendéw. Ich dziatalno$¢, w tym wykonanie budzetu, z reguty podlega ocenie przez
najwyzszy organ kontroli. Obok kontroli finansowej/prawidtowosci, coraz czesciej ma
miejsce kontrola wykonania zadan, zwlaszcza co do wykorzystania srodkéw na systemy
informatyczne instalowane dla umozliwienia szybkiego oraz niezawodnego obliczania
i przekazywania wynikéw glosowania.

USTALENIA KONTROLI NIK 102

BOGUSLAWA MOSZCZYNSKA: Wykorzystanie $rodkéw budzetu
panstwa na obstuge informatyczna wyboréw — nieprawidtowosci
w dziataniach Krajowego Biura Wyborczego 102

Krajowe Biuro Wyborcze dopuscito do uzytkowania system informatyczny do obstugi
wyboréw samorzadowych obcigzony istotnymi bledami w zakresie obstugi protokotéw
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terytorialnych komisji wyborczych (generowanie, opracowanie, wydruk). Analiza
bezpieczenistwa kodu zZrédlowego systemu centralnego, przeprowadzona przez biegtych
powotanych przez Najwyzsza Izbe Kontroli, wykazata szereg nieprawidlowosci. Wykryte
btedy mogly prowadzi¢ do uzyskania nieuprawnionego dostepu do zasobéw przez
uzytkownikéw systemu centralnego oraz do uzyskania nieautoryzowanego dostepu
do systemu i zasobéw przez osoby nieposiadajace w nim konta. Artykul przedstawia
szczegblowe wyniki kontroli.

ANDRZEJ ZALESKI-EJGIERD: System egzaminéw zewnetrznych
w o$wiacie — sprawdzanie osiagnie¢ szkolnych uczniéw 115

Najwyzsza Izba Kontroli sprawdzita w Centralnej Komisji Egzaminacyjnej (CKE),
pieciu komisjach okregowych (OKE) oraz w 16 zespotach publicznych szkét dla dzieci
i mlodziezy, czy egzaminy zewnetrzne spetniaja role mechanizmu weryfikacji wiedzy
i umiejetno$ci uczniéw. Ocenie poddano takze sprawnos¢ wykonania zadan przez CKE
i OKE oraz sposéb i zakres wykorzystania egzaminéw zewnetrznych do podnoszenia
jakosci ksztalcenia na poszczegdlnych poziomach zarzadzania o§wiata. Badaniami objeto
lata 2009-2014.

POZOSTALE KONTROLE NIK 130

Wyniki przekazane do publikacji w pazdzierniku i listopadzie 2015 r. —red. ~ 130

Rubryka sygnalizuje zakoriczenie przez Najwyzsza Izbe Kontroli badafi w wybranych
obszarach i opublikowanie ich w formie ,Informacji o wynikach kontroli”. W tym
numerze piszemy o kontroli: dziatalnosci grupy kapitalowej PKP; funkcjonowania
instytucji biegtych sadowych; systemu readaptacji skazanych; pomocy spotecznej dla
uchodzcéw; funkcjonowania podstawowej i ambulatoryjnej opieki specjalistycznej;
instytutéw badawczych; dziatan majacych podnies¢ atrakcyjnos¢ gospodarcza wojewddztwa
opolskiego; osrodkéw pomocy spolecznej; Banku Gospodarstwa Krajowego; dziatar
organéw publicznych dotyczacych mniejszo$ci romskiej; wydawania uprawnieri do
kierowania pojazdami.

Panstwo i spoteczenstwo 133

SEAWOMIR GRZELAK: Skroplony gaz ziemny — strategiczny surowiec
energetyczny. Bezpieczenstwo zaopatrzenia Polski w paliwo gazowe 133

Energia oraz surowce energetyczne sa produktami strategicznymi, majacymi realny wptyw
na niemal wszystkie elementy prawidtowego funkcjonowania paristwa. Ze wzgledu na
swa wielowymiarowo$¢ oraz range zachowanie bezpieczefistwa energetycznego urasta
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do miana racji stanu. W dokumencie , Polityka energetyczna Polski do 2030 roku” wéréd
podstawowych kierunkéw tej polityki wymienia sie wzrost bezpieczeristwa dostaw
paliw i energii. Jedna z kluczowych inwestycji, majaca poméc w dywersyfikacji Zrédet
i kierunkéw dostaw, jest budowa w Swinoujsciu terminalu do odbioru gazu skroplonego
(ang. liquefied natural gas — LNG). Umozliwi to stworzenie alternatywnego systemu
dostaw gazu do Polski. Innymi elementami tego systemu sa polaczenia interkonektorowe,
pozwalajace na przesyl paliw z kierunku zachodniego i potudniowego, oraz korytarz gazowy
Péinoc-Poludnie, ktéry docelowo ma potaczy¢ terminale LNG w Polsce i Chorwacii.

ANDRZEJ PANASIUK, KATARZYNA SOLECKA: Partnerstwo publiczno-
-prywatne jako instrument umozliwiajacy przeksztatcanie administraciji
— poprawa modelu zarzadzania w kierunku good governance

Dyskusje nad znaczeniem i mozliwo§ciami partnerstwa publiczno-prywatnego
prowadzone s3 od wielu lat. W artykule analizie poddano instytucje partnerstwa
publiczno-prywatnego, ktére najczesciej jest postrzegane jako forma realizacji zadan
publicznych, w mniejszym stopniu zwraca sie natomiast uwage na partnerstwo jako
narzedzie umozliwiajace dokonywanie zmian samej administracji publicznej. Autorzy
podkreslili szczegdlna role, jaka partnerstwo moze odgrywac w ksztattowaniu polityki
sektora publicznego oraz jego udziat w zwigzku z brakiem §rodkéw na skuteczng realizacje
zadan publicznych. Instytucja partnerstwa publiczno-prywatnego umozliwia zatem
zmiany w modelu zarzadzania publicznego, powodujac przeksztalcanie sie administracji
publicznej w kierunku administracji odpowiedzialnej za losy catego spoleczefristwa.

Wspotpraca miedzynarodowa

AGNIESZKA MORAWSKA: 25-lecie Europejskiej Organizacji Najwyzszych
Organoéw Kontroli — zwiekszanie efektywnosci kontroli panstwowej

Artykut przybliza historie Europejskiej Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli,
opisuje takze role NIK w jej ksztattowaniu. W latach 20082011 Izba sprawowata funkcje
przewodniczacego EUROSALI i byta gospodarzem VII. Kongresu. Lata przewodnictwa
NIK w organizacji wspominane s3 jako jeden z najbardziej dynamicznych i skutecznych

okreséw jej rozwoju.

GRZEGORZ HABER: Rozwdj strategiczny Izby Obrachunkowej Republiki
Motdawii — miedzynarodowa konferencja w Kiszyniowie

146

162

162

167

Relacja z konferencji, ktéra odbyta sie 20 pazdziernika 2015 r. w Kiszyniowie, po§wieconej
rozwojowi strategicznemu NOK Republiki Motdawii i wyzwaniom stojacym przed
NOK krajéw rozwijajacych sie.
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GRZEGORZ HABER: Delegacja Trybunatu Obrachunkowego Turcji goscita
w NIK — wymiana doswiadczen w programie wizyty studyjnej

Pod koniec pazdziernika 2015 r. w Najwyzszej Izbie Kontroli przebywata, pod
przewodnictwem prezesa Recai Akyela, delegacja Trybunatu Obrachunkowego Turcji.
Celem wizyty bylo zapoznanie gosci z doswiadczeniami Izby i jej dziatalnoscia.

Recenzje

WIESLAWA MIEMIEC: Recenzja ksiazki: ,,Ustawa o finansach publicznych.
Komentarz.” pod red. naukowa Wojciecha Misiaga

Po szeéciu latach od wejécia w zycie ustawy o finansach publicznych, po wielu jej
nowelizacjach, zréznicowanych ocenach formutowanych przez naukowcéw, publicystéw
i komentatoréw, ukazat sie obszerny Komentarz, opracowany przez 14 autoréw, w ktérym
krytycznej ocenie zostala poddana nie tylko sama ustawa, lecz i jej funkcjonowanie
w stale zmieniajacych sie okolicznosciach.
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Roczny spis tresci w jezyku polskim

Roczny spis tresci w jezyku angielskim
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Wyodrebnianie sie nowych gatezi prawa

Nauka o kontroli
— rzeczywistos¢ czy postulat?

Artykul porusza zasadno$¢ wyréznienia gatezi prawa (prawo o kontroli),
a takze dyscypliny naukowej ja opracowujacej (nauki o kontroli). Pro-
blematyka kontrolna byta dotychczas badana ma marginesie réznych
dyscyplin nauk prawnych i nie doczekata sie wlasnego wyodrebnienia
metodologicznego. Coraz wieksze zainteresowanie kontrolg ze strony
doktryny pos$wiadcza z kolei to, ze owa specjalizacja w rzeczywistosci
juz nastepuje. Dzialalnos¢ kontrolna postrzegana jest jako doniosty
przedmiot badawczy, jednakze nie dokonano jeszcze calo$ciowego
opracowania teoretycznego. Tymczasem formalne wyréznienie galezi
prawa o kontroli, opracowujacej ja nauki o kontroli oraz scalajacej teorii
kontroli moze zintensyfikowa¢ dyskurs naukowy, a poprzez to przys$pie-
szy¢ uporzadkowywanie wiedzy o systemie kontroli i pogtebi¢ studia
nad praworzgdnoscig kontroli. Wiodaca role w tym procesie odgrywa
NIK, ktoéra nie tylko wyznacza ustrojowo porzadek systemu kontroli,
ale takze od wielu lat sprawuje mecenat nad badaniami prawnonauko-
wymi o kontroli.

8 KONTROLA PANSTWOWA -970 -



Nauka o kontroli

kontrola i audyt

LESZEK MURAT

‘W miare rozbudowywania systemu praw-
nego nastepuje naturalne wyodrebnianie
sie nowych gatezi prawa. Niektére gate-
zie prawa stanowig przedmiot opracowan
naukowych, a nawet odrebnych dyscy-
plin prawnonaukowych (np. nauka admi-
nistracji). Z galezi klasycznych, takich jak
prawo cywilne czy administracyjne, wy-
rastaja nowe, obejmujace zespoty norm
prawnych regulujacych coraz wezsze sfery
zycia spotecznego. Sg to dzié na przyktad
prawo rolne, prawo wodne, prawo gérnicze,
prawo ochrony srodowiska, prawo ubez-
pieczeniowe, prawo przewozowe, prawo
wlasnosci przemystowej' czy tez prawo
pracy, ktére jeszcze w latach 80. ubiegle-
go stulecia uznawano za bedace w toku
ksztaltowania sie?.

Blisko pét wieku temu (w 1968 r.) poja-
wit sie w literaturze termin ,nauka o kon-
troli”. Zastosowat go Michat Zembaty, pro-
ponujac nowe kierunki, w jakich powinna
ta nauka zdgza¢3. Pomyst M. Zembatego

nie spotkat sie jednak z zainteresowaniem
doktryny, a pojecie nauki o kontroli w pi-
$émiennictwie bywa stosowane incyden-
talnie: w 1980 r. postuzyt sie nim Julian
Gnoifiski, wspominajac lapidarnie i jed-
nocze$nie zagadkowo o ,ciaglosci rozwo-
ju nauki o kontroli™, natomiast nieco bli-
zej przyjrzal sie mu dopiero w 2008 r.
Stanistaw Katuzny, ktéry sformutowat
zakres i cel tej nauki®. By¢ moze w latach
60. ubiegtego wieku pomyst Michata
Zembatego byl przedwczesny, zwlaszcza
ze pojawialy sie wéwczas takie glosy, jak
Janusza Homplewicza, ktéry uwazal, ze
wszelkie rozwazania na temat kontroli na-
lezy lokowa¢ w ramach nauki administracji
izachowaé ,wiernoé¢ zalozeniom metodo-
logicznym tej dyscypliny . Dzisiaj jednak,
wnowych realiach ustrojowych, mozliwos¢
i zasadno$¢ wyodrebnienia problematy-
ki kontrolnej domaga sie rewizji. Wiele
bowiem wskazuje na to, ze rozwdj sto-
sunkéw spotecznych jaki nastapit w ciagu
minionego pétwiecza pozwala na wyod-
rebnienie galezi prawa odnoszacej sie do

' Przytoczone przyktady sa rozumiane jako wyspecjalizowany zbiér norm prawnych przynalezny do kon-
kretnych gatezi prawa, okreslanych mianem regulacji (takze gatezi, dziatéw, dyscyplin) kompleksowych:
M. Goettel (red.), M. Lemonnier (red.): Instytucje prawa cywilnego w konstrukcji prawnej podatkéw, Wol-
ters Kluwer Polska, Warszawa 2011, s. 15.

2 Z. Ziembinski: Problemy podstawowe prawoznawstwa, PWN, Warszawa 1980, s. 11-12.

Kontekst wypowiedzi tego autora wskazuje, ze pojeciem ,nauka o kontroli” postugiwano sie juz wczesniej

w literaturze: Z rozwazan nad teoria kontroli, ,Kontrola Panstwowa" nr 4/1968, s. 58-62.

4 We wstepie do ksiazki S. Katuznego i J. Szczepaniaka pt. Kontrola paristwowa w Polsce (geneza i rozwdj
naczelnych organéw 1808-1980), Biuro Wydawnictw HWiU ,Libra”, Warszawa 1980, Julian Gnoinski na-
pisat m.in.: ,Takie rozpatrzenie przedstawionego w opracowaniu problemu rozwoju instytucji kontroli pan-
stwowej gwarantuje prawidtowa ciagto$¢ rozwoju nauki o kontroli, daje praktyce pozyteczne narzedzia
teoretyczne i zastuguje na uznanie”, s. 7.

 S. Katuzny: Kontrola wewnetrzna. Teoria i praktyka, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2008,
s. 10. Autor ten sformutowat zakres i cel nauki o kontroli na s. 21-22.

8 Kontrola administracji (problematyka teoretyczna), Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakéw
1974, s. 16. Autor ten jednak nie analizowat zasadno$ci wyodrebnienia dyscypliny naukowej odnoszacej
sie do kontrolowania.

-971 - Nr 6/listopad-grudzien/2015 9
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Leszek Murat

szeroko rozumianej kontroli. Co wiecej,
zdazyt juz uksztattowac sie dorobek ba-
dawczy, ktéry z powodzeniem mozna by
uznac za zalazek nauki o kontroli.
Zaprezentowane przeze mnie stanowi-
sko moze wydawac sie poniekad nowator-
skie, lecz tak naprawde moim zamystem
jest zebranie w jednym miejscu réznych
poruszanych w doktrynie watkéw, nie-
kiedy juz zapomnianych. Przedstawiajac
moje rozumienie literatury o kontroli, nie
spodziewam sie, aby byto ono w catosci za-
akceptowane przez Czytelnikéw. Wrecz
przeciwnie —zapewne wywola krytyke i to
by¢ moze w pewnej mierze uzasadniong’.
Po drugie, niniejszego artykutu, pomimo
jego przekrojowego charakteru, nie na-
lezy traktowac jako zamiaru catosciowe-
go ogarniecia zlozonej materii. Nie jest to
mozliwe z réznych przyczyn. Wskazanie
sprawnych naukowo metod i jasno okre-
$lonych kierunkéw badawczych napotyka
przeciez trudno$ci nawet w tak dojrzatych
dyscyplinach, jak nauka o administracji®.
Moj artykut jest niczym wiecej jak zbio-
rem uwag odnoszacych sie do elementar-
nych zagadnien, stanowigcych wstep i za-
chete do wlasciwych rozwazaf, na wzér
pojawiajacych sie w literaturze opracowarn

po$wieconych zasadno$ci wyodrebnienia
jakiej$ nowej gatezi prawa’.

Zatozenia metodologiczne

Refleksja na temat prawa o kontroli jako ga-
lezi prawa oraz nauki o kontroli jako dyscy-
pliny ja opracowujacej, jesli ma mie¢ jakies
znaczenie propedeutyczne, powinna opie-
ra¢ sie na spéjnych zatozeniach metodolo-
gicznych. Do tego celu nadaje sie metoda
badawcza uksztattowana w tak zwanej po-
znansko-szczecifiskiej szkole teorii prawa,
ktérej twérca byt Zygmunt Ziembinski,
awybitnymi kontynuatorami s Stanistaw
Czepita, Leszek Nowak, Stawomira
Wronkowska i Maciej Zielifiski'®. Szkota
ta w znacznym stopniu opiera sie na pol-
skim dorobku prawno-filozoficznym i czer-
pie zrédta inspiracji ogélnofilozoficznych
ze szkoty lwowsko-warszawskiej (zwlasz-
cza z prac Kazimierza Ajdukiewicza). Jej
przedstawiciele s3 czesto cytowani przez
doktryne i orzecznictwo, a zich podrecz-
nikéw akademickich - zwlaszcza do lo-
giki — korzystato wiele pokolefi studen-
téw prawall.

Szkota poznansko-szczecifiska zbudowa-
la systemowa wizje rzeczywistosci praw-
nej oraz spdjna siatke pojeciows, opierajac

Przede wszystkim za$ nie wykluczam istnienia nieznanych mi opracowan, w ktérych poruszano juz te problematyke.

8 Zob. Z. Cieslak: Zbiory zachowari w administracji panstwowej. Zagadnienia podstawowe, Wydawnictwa

Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1992, s. 10.

® Na przyktad, w 1972 r. na tamach miesiecznika ,Panstwo i Prawo” S. Wtodyka zastanawiat sie nad sen-
sem wyodrebnienia prawa gospodarczego: Problem prawa gospodarczego w Swietle aktualnej nauki
o systematyce prawa, ,Panstwo i Prawo” z. 12/1972, s. 33-46.

o

Okreslenie ,szkota poznansko-szczecifiska” pojawito sie na poczatku XXI w., natomiast wczesniej — od lat

70. XX w. moéwito sie w literaturze o ,szkole poznanskiej”; por.: S. Czepita, S. Wronkowska, M. Zielinski:
Zatozenia szkoty poznarisko-szczecinskiej w teorii prawa, ,Panstwo i Prawo” z. 2/2013, s. 3-4. Cho¢ je-
stem absolwentem Wydziatu Prawa i Administracji UAM, to jednak nie wypowiadam sie tu jako przedsta-
wiciel szkoty poznansko-szczecinskiej, lecz prezentuje wtasne rozumienie jej postulatéw.

10 KONTROLA PANSTWOWA

Na przyktad: Z. Ziembinski: Logika praktyczna, PWN, Warszawa 1993; S. Wronkowska, Z. Ziembinski:
Zarys teorii prawa, Ars Boni et Aequi, Poznan 1997.
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sie na charakterystycznych dla niej zato-
zeniach racjonalnosci i metodologicznym
opracowaniu koncepcji racjonalnego pra-
wodawcy. W jej paradygmacie analitycznej
refleksji nad prawem miesci sie pojmowa-
nie prawa jako systemu norm, a nie jako
systemu przepiséw prawnych czy aktéw
normatywnych. Do najistotniejszej kon-
sekwencji tego sposobu rozumowania
nalezy twierdzenie, ze akty normatyw-
ne i przepisy prawne nie s prawem, po-
niewaz prawo jest odtwarzane z przepiséw
w procesie wyktadni'?. Inna cecha wyréz-
niajaca szkote poznatisko-szczecifiska jest
postrzeganie prawa jako systemu, to jest
jako zbioru elementéw charakteryzujace-
go sie pewnymi wlasciwo$ciami struktu-
ralnymi: spéjnoscia, uporzadkowaniem
i kompletnoscia"®. Zygmunt Ziembinski
opracowat przy tym rozbudowana me-
todologie analityczng stuzaca do bada-
nia elementarnych aspektéw systemu
prawa, w tym jego struktury, rodzajéw
wewnetrznych powigzaf oraz cech for-
malnych'. Scharakteryzowat takze ogdlne
problemy zwiazane z wyréznianiem gatezi
prawa, w szczegdlnosci zaé usystematyzo-
wal kryteria dyferencjacji systemu praw-
nego'®. Znaczaco ulatwia to rozwazanie
mozliwosci wyodrebnienia sie nowej ga-
tezi prawa w odniesieniu do norm regu-
lujacych szeroko pojeta kontrole.

System kontroli

Mozliwo$¢ wyréznienia gatezi ,prawo
o kontroli” zalezy od powszechnego przy-
jecia zalozenia, ze gal3z ta bedzie doty-
czyta pewnego systemu majacego ceche
spojnosci. Bez tego nie bytoby warunkéw
sprzyjajacych rozwojowi nauki o kontro-
li, bowiem wypowiedzi o tym zbiorze nie
bylyby konkluzywne.

Nie ma potrzeby budowania od podstaw
argumentacji przemawiajacej za zasadno-
$cig wyréznienia , systemu kontroli”, po-
niewaz w literaturze pojawilo sie juz wy-
starczajaco duzo wypowiedzi, aby uznac
to za swoisty paradygmat. Znamienne
jest zwlaszcza twierdzenie Eugeniusza
Ochendowskiego zawarte w podreczni-
ku akademickim pt. ,Prawo administra-
cyjne — cze$¢ ogdlna”, ze ,poszczegdlne
instytucje kontroli musza by¢ wzajem-
nie do siebie dostosowane i powiazane,
gdyz w przeciwnym razie powstaja luki
w systemie kontroli, a system zawieraja-
cy luki nie moze spelnia¢ nalezycie swo-
ich zadan, gdyz jest po prostu systemem
wadliwym”'6. Inny wybitny administraty-
wistaJan Zimmermann pisat zas o ,calym
systemie kontroli administracji, ktéry ma
zlozong strukture i postuguje sie bardzo
réznymi formami dziatania kontrolne-
go". O systemie kontroli wielokrotnie
wypowiadal sie takze znawca zagadnier

2. S. Czepita, S. Wronkowska, M. Zielinski: Zatozenia szkoty..., op. cit., s. 10.

13 S. Czepita, S. Wronkowska, M. Zielinski: Zafozenia szkofy..., op. cit., s. 9.

% Na przyktad w: Problemy podstawowe..., op. cit., s. 191-243.

5 Szkice z metodologii szczegbtowych nauk prawnych, PWN, Warszawa — Poznan 1983, rozdz. V,
pt. Wyrdznianie gatezi prawa oraz dyscyplin szczegétowych nauk prawnych, s. 109-136.

16 Towarzystwo Naukowe Organizaciji i Kierownictwa ,,Dom Organizatora”, Torun 1998, s. 363. Na E. Ochen-
dowskiego powotuja sie z kolei m.in. E. Ura i E. Ura [w:] Prawo Administracyjne, Wydawnictwo Prawnicze

LexisNexis, Warszawa 2008, s. 293.

" Prawo administracyjne, Zakamycze, Krakéw 2005, s. 486 (wyrdznienie w teksécie J. Zimmermann).
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kontroli Jacek Jagielski, przytaczajac przy
tym liczne opracowania monograficzne
i podrecznikowe odnoszace sie do kontro-
li jako systemu's. Pojecie system kontro-
li zdazyto przyjac sie juz na tyle, ze obec-
nie jest nawet tematem odrebnego przed-
miotu akademickiego'.

Cho¢ zdawaloby sie, ze system kontroli
znalazt akceptacje, to nie do korica wiado-
mo, co nazwa ta denotuje. Pomimo roz-
powszechnienia w literaturze pojecia sys-
tem kontroli, trudno jest znalez¢ opraco-
wania wylgcznie mu poswiecone, a trzeba
sobie zdawac sprawe, ze bywa ono uzywa-
ne w réznych znaczeniach®. Na przyklad
Julian Gnoifiski pisze o systemie kontroli
zpunktu widzenia teorii organizaciji i zali-
cza do niego wszystkie elementy (w tym
,reguly”i sposoby” okreslajace przebieg
kontroli) wyodrebnione w pewien sposéb

@

i dajace sie utozy¢ w pewien struktural-
nie uporzadkowany uktad stuzacy realiza-
cji jednego z celéw organizacii, to jest kon-
troli?!. Dla Jana Bocia system kontroli to
,cato$¢ wewnetrznie zespolonych warto-
$ci okreslajacych zadania kontroli, warunki
prawidlowej organizacjii funkcjonowania
kontroli, organizacje podmiotéw kontro-
lujacych, zasieg przedmiotowy i podmio-
towy kontroli, skutki kontroli”?2. Z kolei
Jan Dominiewski rozumie system kon-
troli jako swoistg funkcje pafistwa?®, na-
tomiast Zygmunt Sztajerwald, analizujac
system kontroli gféwnie z punktu widze-
nia elementéw strukturalnych, podkreglat
jego ksztaltowanie sie w oparciu o system
organizacji oraz funkcjonowania organéw
wiladzy i administracji pahistwowej, pro-
kuratury oraz wymiaru sprawiedliwo$ci®.
Do dzisiaj aktualna pozostaje obserwacja,

Na przyktad w artykule pt. Wspdfczesna kontrola spoteczna (obywatelska) nad administracja publiczna
(,Kontrola Panstwowa” nr 1/2005 s. 39-56) autor ten twierdzi, ze prawie we wszystkich prezentacjach
systemu kontroli administracji zawartych w opracowaniach podrecznikowych czy monograficznych kontro-
la spoteczna wymieniana jest jako ogniwo tego systemu i podaje przyktady: J. tetowski, J. Szreniawski:
.Kontrola administracji” [w:] System prawa administracyjnego, t. lll, Ossolineum, Wroctaw 1978,
s. 373 i n.; J. Starosciak: Prawo administracyjne, PWN, Warszawa 1975, s. 350 i n.; M. Wierzbow-
ski (red.), Z. Cieslak, J. Jagielski, J. Lang, M. Szubiakowski, A. Wiktorowska: Prawo administracyjne,
Wyd. Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2003, s. 314 i n.

Por. zatacznik nr 3 do uchwaty nr 53/X1/2008 Senatu Uniwersytetu Jagiellonskiego z 26.11.2008 r., udo-
stepniony na stronie <www.law.uj.edu.pl>, dostep 28.04.2015 r. Celem wykfadu (w wymiarze dwdch
godzin na tydzien przez jeden semestr) pt. System kontroli administracji publicznej byto m.in. zaprezen-
towanie pojecia i klasyfikacji kontroli administracji publicznej (zewnetrznej i wewnetrznej) i wykazanie jej
systemowego charakteru.

Zwracaja na to uwage Stanistaw Jedrzejewski i Henryk Nowicki: ,badania nad struktura i funkcjono-
waniem tego systemu sa zadaniem rozlegtym i ztozonym. Brak jest na ten temat szerszych opracowan
w ogole, a w literaturze prawa administracyjnego w szczegdlnoéci, cho¢ informacje o kontroli administra-
cji, ogolne i pobiezne, znalez¢ mozna w kazdym podreczniku, a opracowan na temat okreslonej, jednej in-
stytucji kontroli ukazato sie wiele”. [W:] Kontrola administracji publicznej. Kontrola a nadzér. Struktura sys-
temu. Instytucje. Stan prawny na dzieri 1T marca 1995 r., Wydawnictwo COMER, Torun 1995, s. 5.

»Ten system kontroli sktada sie wiec z okreélonych elementéw, ktére sa nawzajem wspoétzalezne, jak réw-
niez sa powiazane z poszczegélnymi sktadnikami i czeéciami administracji”. [W:] J. Gnoinski: Wybrane za-
gadnienia teorii kontroli, TNOiK, Krakéw1973, s. 71.

A. Bta$, J. Bo¢ (red.), J. Jezewski: Nauka administracji, Kolonia Limited, Wroctaw 2013, s. 324.

[W:] Cele, zadania i zasady funkcjonowania kontroli, ,Kontrola Panstwowa” nr 7/1974, s. 25.

24 [W:] Zarys systemu kontroli w PRL, ,Kontrola Pahstwowa” nr 5/1967, s. 14-15.
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ktéra sformutowal w 1967 r., ze system ten
jest wieloraki pod wzgledem celu i zasie-
gu kontroli, metod i trybu dzialania oraz
skutkéw prawnych?. Dwaj inni znawcy
przedmiotu — Stanistaw Katuzny orazJ6zef
Szczepaniak — postulowali, aby pomimo
zréznicowania form i zakresu ,dzialania
kontroli”, podmioty kontrolujace tworzyly
jednolity i harmonijny system kontroli, do
ktérego elementéw organizacyjnych zali-
czali miedzy innymi wzory postepowania
kontrolnego, dziatania kontrolne, metody
przeprowadzenia kontroli, a takze powia-
zania i zalezno$ci pomiedzy elementami
systemu kontroli a elementami sktadowy-
mi organizacji i zarzadzania®®. Stanistaw
Katuzny zaznaczat jednak, ze nie istnieje
system rozumiany jako skoordynowany
uktad elementéw, ktérego poszczegdlne
czesci skladowe powinny sie wzajemnie
uzupetnia¢, tworzac logiczng catosé¢. Jego
zdaniem, funkcjonuj instytucje kontrol-
ne tworzace , swoiste systemy dziatafi kon-
trolnych” ktére mozna uznac za ,podsys-
temy w potencjalnym <systemie> kon-
troli w paristwie”?’. Takze Jacek Jagielski
przypomina, ze nie istnieje system kon-
troli w formie uporzadkowanej organiza-
cyjnie jednosci obejmujacej rézne instytu-
cje kontroli potaczone w spéjng, logiczng

% Tamze, s. 15.

catoé¢?. Z tych wzgledéw — zauwaza — pi-
szac o systemie kontroli administracji, od-
chodzi sie od klasycznych, naukowych tre-
$ci tej kategorii na rzecz szerszego ujecia,
tojest jako catego zbioru podmiotéw wy-
konujacych funkcje kontroli, ktérej przed-
miotem jest administracja publiczna®.

Podane przyktady zréznicowanego po-
dejscia do systemu kontroli sprawiaja
oczywista trudno$¢ poznawcza, lecz nie
s3 czyms$ dyskwalifikujacym lub wyjatko-
wym, poniewaz w nauce prawa mato jest
pojeé, wokét ktérych nie toczy sie mniej
lub bardziej ozywiony dyskurs.

Rzeczownik ,system” jest stosunkowo
jednoznacznie rozumiany w nauce prawa
—jako cato$c¢ zlozona z elementéw powia-
zanych ze soba wedle pewnych zasad?'.
Poniewaz omawiamy system kontroli
W znaczeniu prawnym, nalezy go rozu-
miec jako system prawa, czyli jako odpo-
wiednio uporzadkowany zbi6r norm praw-
nych??, to jest taki, ktéry jest zupeltny i ko-
herentny®®. Przez zupelnoé¢ rozumie sie
brak luk, czyli stan uregulowania wszyst-
kich kwestii, ktére uznaje sie z jakiego$
powodu za istotne, a przez koherentnos¢
—jego spdjnos¢. Aby by¢ Scistym, system
prawa to zbi6r wszystkich norm prawnych

% S. Katuzny, J. Szczepaniak: Kontrola panstwowa..., op. cit., s.133-135.
21 S. Katuzny: Kontrola wewnetrzna..., op. cit., s. 22, w tym przyp. 10.
% J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej, LexisNexis, Warszawa 2012, s. 90.

2 Tamze, s. 90.

% Kontrowersyjne sa takie podstawowe zagadnienia, jak naukowo$¢ dogmatyki prawa czy tez charakte-
rystyka ontologiczna stosunku prawnego; zob. np. L. Nowak: Interpretacja prawnicza, PWN, Warszawa
1973, s. 7; Z. Ziembinski: Problemy podstawowe..., op. cit., s. 312-313.

31 T. Stawecki, P. Winczorek: Wstep do prawoznawstwa, C.H. Beck, Warszawa 1999, s. 83.

% S. Wronkowska, Z. Ziembinski: Zarys teorii..., op. cit., s. 180.

33 T. Stawecki, P. Winczorek: Wstep do..., op. cit., s. 85.
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obowigzujacych w danym momencie, na-
tomiast wyrdznianie z tych norm podzbio-
réw ze wzgledu na jakas ceche powinno
by¢ nazywane podsystemem prawa. W pi-
$miennictwie rzadko jednak uzywa sie tak
precyzyjnego jezyka i najczesciej méwi sie
o pewnych konkretnych podsystemach
prawa, postugujac sie skrétowo wyraze-
niem system prawa (tak tez rzecz sie ma
iz systemem kontroli).

O systemie norm mozemy wiec méwic
wtedy, gdy normy te tworza catoé¢ upo-
rzadkowana w pewien szczegdlny sposéb.
Wedtug Zygmunta Ziembifiskiego, upo-
rzadkowanie polega zwlaszcza na tym, ze
na podstawie jakichs wypowiedzi (norm)
podstawowych zalicza sie do danego sys-
temu wedlug pewnych regut inferencyj-
nych dalsze wypowiedzi danego rodzaju*.
Zauwazmy, ze stosowanie regul inferen-
cyjnych, czy tez w ogdle jakichkolwiek
zabiegéw porzadkujacych system, jest
uprawnione o tyle, o ile przyjmuje sie,
ze to prawodawca w swojej racjonalnosci
chciat lub nawet musiat uksztattowac sys-
tem o pewnych cechach. Poniewaz pra-
wodawca w zadnym akcie prawnym nie
wyrazit explicite owej woli w stosunku do
systemu kontroli, pozostaje to w sferze do-
mniemania jurysprudencji przyjmowa-
nego na potrzeby wyjasniania pewnych
watpliwosci, ktére pojawiaja sie w miare

stosowania norm prawnych?*. System kon-
troli sktadalby sie wiec z norm prawnych
regulujacych szeroko rozumiana dziatal-
no$¢ kontrolna®. Normy te mozna by przy
tym wielorako grupowa¢ (np. z punktu wi-
dzenia typéw podmiotéw uprawnionych
do kontrolowania, rodzajéw uprawnief
kontrolnych), co wyjasniatoby tak rézno-
rodne rozumienie systemu kontroli przez
doktryne. Kierunek zmian legislacyjnych
w ostatnich latach wskazuje na to, ze pra-
wodawca zmierza do wewnetrznej integra-
cji systemu kontroli. Mysle tu o przyjeciu
w 2011 r. ustawy o kontroli w administra-
cji rzadowej*’, uporzadkowujacej kompe-
tencje organéw administracji rzadowe;j.
Pojecie system kontroli bywalo juz wy-
korzystywane do rozwijania uzasadnief
wnioskowan interpretacyjnych, przydat-
nych zaréwno dla instytucji kontroluja-
cych, jak tez dla sadownictwa. Na przy-
ktad podnoszono do rangi dyrektywy
interpretacyjnej domniemanie istnienia
systemu kontroli administracji”: w 2005 1.
Trybunat Konstytucyjny wydat postano-
wienie, w ktérym uzasadnit niedopusz-
czalnoé¢ pewnego dzialania , konsekwen-
cja przyjetego w prawie polskim syste-
mu kontroli administracji”$, a cztery lata
pézniej Wojewddzki Sad Administracyjny
w Rzeszowie napisal w uzasadnieniu wy-
roku, ze przepis pewnej ustawy ,musi by¢

34 Z. Ziembinski: Problemy podstawowe..., op. cit., s. 191.

% Qczywiscie zatozenie, ze prawodawca wyodrebnit w systemie prawa podsystem kontroli (zwany dalej po
prostu systemem kontroli), wiaze sie z imputowaniem prawodawcy tego, ze chciat, aby pomiedzy okreslo-
nymi rodzajami norm (tu: zwiazanymi z kontrola) zachodzity okreslone zwiazki.

36 Za przydatne narzedzie merytorycznego wyrdznienia norm prawnych wchodzacych w sktad systemu kon-
troli proponuje przyja¢ pojecie ,stosunku kontrolnoprawnego”.

37 Ustawa z 15.07.2011 r. (DzU.2011.185.1092).

% Postanowienie TK z 21.03.2005 r., sygn. akt P 11/04.
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interpretowany poprzez zalozenia syste-
mu kontroli administracji publicznej” i do-
szedt do wniosku, ze zalozenia te ,wyklu-
czaja [...] stanowczo kontrole administra-
cji publicznej przy uzyciu wzorcéw praw-
nych nieobowigzujacych organy przy po-
dejmowaniu zaskarzonego dziatania”®.

Kryteria dyferencjaciji

systemu kontroli

Zastanéwmy sie teraz pokrétce nad kry-
teriami dyferencjacji (wyodrebnienia)
,systemu kontroli”. Wezme pod uwage
trzy najpopularniejsze w nauce prawa
kryteria — kodyfikacyjne, podmiotowe
oraz przedmiotowe*’. Pierwsze znich nie
znajduje zastosowania, poniewaz wyma-
ga pewnej odrebnosci kodyfikacyjnej czy
tez wyrdznienia systematyzacyjnego ja-
kiej$ ustawy jako , prawa” lub tez kodeksu.
Ta metoda moze by¢ ewentualnie przy-
datna dla dyferencjacji prawa drogowego
czy prawa wodnego, nie za$ prawa o kon-
troli, ktérego elementy s3 , rozrzucone”
w wielu miejscach systemu prawa i nie
istnieje jakas jedna ustawa wyznaczajaca
wsp6lne zasady kontroli (z tego wzgledu
niecelowe jest takze zastosowanie kryte-
rium ,wspdlnych zasad”). Brak kodekso-
wej struktury ustawodawstwa nie moze
jednak stanowi¢ czynnika dyskwalifiku-
jacego, poniewaz takiego warunku nie
spetnia szereg innych uznanych galezi

prawa, na przyktad prawo gospodarcze,
apoza tym jest ono trudne do zastosowa-
nia w czystej postaci, poniewaz —jak cel-
nie podkresla Stanistaw Wtodyka — ,ga-
lezie ustawodawstwa nie istnieja jednak
realnie, gdyz po pierwsze, kodeksy nie
obejmuja nigdy catego ustawodawstwa,
ani calej gatezi ustawodawstwa; po dru-
gie, sa przeciez dziedziny prawa uznawa-
ne bezspornie za gatezie, jak np. material-
ne prawo administracyjne, ktére w ogéle
nie s3 skodyfikowane™.

Drugie kryterium — podmiotowe —mo-
globy mie¢ dwa aspekty: podmiotéw
uprawnionych do przeprowadzania kon-
troli oraz podmiotéw, ktére moga by¢ pod-
dane kontroli. Mysle, ze do systemu kon-
troli wypada zaliczy¢ wszystkie normy
prawne odnoszace sie do szeroko pojetej
kontroli, bez wzgledu na typ jednostek kon-
trolujacych lub tez kontrolowanych. Zbyt
zawezone podejécie ograniczyloby per-
spektywe badawcza, pozostawiajac poza
nig wazne zagadnienia, chocby te, na ktére
zwraca uwage Roman Hauser, a mianowi-
cie krzyzowanie sie oraz dublowanie kom-
petencji réznych podmiotéw uprawnio-
nych do kontroli®*. Tymczasem jedli , sys-
tem kontroli” miatby by¢ opracowywany
naukowo, to konflikty kompetencji po-
winny by¢ istotnym przedmiotem badan
,nauki o kontroli”. Byloby wéwczas moz-
liwe na przyktad udzielenie odpowiedzi

3 Wyrok WSA w Rzeszowie z 23.09.2009 r., Il SA/Rz 321/09.

40

Zygmunt Ziembinski wymienia nastepujace kryteria: podmiotowe, przedmiotowe, metody normowania,

kodyfikacyjne i wspolnych zasad, [w:] Szkice z metodologii..., op. cit., s. 114-122.

IS

42 Tamze, s. 37.

stwowa"” nr 1/2010 (wydanie specjalne), s. 61.
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na elementarne pytanie postawione przez
R. Hausera o to, w jaki sposéb rozstrzy-
ga sie ewentualne spory mogace pojawic
sie w zwiazku z dokonywanymi ocenami,
a zwlaszcza czy ukazany stan prawa jest
stanem prawidtowym®*.

Kryterium podmiotowosci ma takze
aspekt przeciwny, to jest ewentualnego wy-
laczenia tych podmiotéw, ktére co praw-
da posiadajg kompetencje kontrolne, lecz
nie kojarza sie z ,typowymi” instytucja-
mi kontrolnymi. Mam tu na mysli przede
wszystkim sadownictwo, ktére sprawuje
kontrole miedzy innymi dziatania admi-
nistraciji, a takze kontrole spoteczna (oby-
watelska) nad administracjg publiczna. Co
do tej drugiej, to sprawa wydaje sie o tyle
rozstrzygnieta, ze doktryna postrzega ja
jako nieodzowny sktadnik systemu kontroli
i staly element klasyfikacji instytucji kon-
trolnych*®. Twierdzi sie, ze kontrola spo-
teczna niesie ze sobg wymierne korzysci dla
systemu kontroli nad administracja, do kté-
rych Jacek Jagielski zalicza miedzy innymi
poszerzanie spectrum ogladu administraciji
publicznej, stwarzajace mozliwosci wszech-
stronniejszego jej sprawdzania i oceniania,
dostarczanie pelniejszego obrazu skutkéw
spolecznych administracji oraz przekazy-
wanie sygnaléw o stopniu akceptowalno-
$ci funkcjonowania wladzy publicznej i re-
alizowania przypisanych jej zadafi*t. Za jej
wlaczeniem przemawiaja takze postulaty
zupelnosci systemu wspétczesnej kontro-
li nad administracja publiczna®’.

4 Tamze, s. 60-61.

Kontrowersyjne, z punktu widzenia
mozliwosci wlaczenia do systemu kon-
troli, s kontrole przeprowadzane na pod-
stawie uméw pomiedzy stronami (w ra-
mach prawa cywilnego). Takze one, cho¢
nieregulowane przepisami oglnymi, mo-
glyby okaza¢ sie cennym zrédlem wie-
dzy, zwlaszcza ze konsekwencja swobody
w okreslaniu tresci uprawnien kontrolnych
umawiajacych sie stron jest potencjalna
réznorodno$¢ tych regulaciji, co moze sta-
nowi¢ wazne Zrédlo inspiracji dla badan
nad zwiekszeniem efektywno$ci kontroli
przeprowadzanych na podstawie spetryfi-
kowanych przepiséw proceduralnych wy-
nikajacych z prawa stanowionego. Jezeli
juz, to kontrole tego typu sklasyfikowal-
bym w podzbiorze , prywatnych kontroli
prawnych” —dla odréznienia od , publicz-
nych kontroli prawnych”, gdzie prawodawca
jest zaréwno zrédlem uprawnien kontrol-
nych, jak i gwarantem ich egzekwowania.

Co do sadownictwa, to juz w samym
brzmieniu czesto stosowanego w pismien-
nictwie wyrazenia  kontrola sadowa”
mozna doszukiwa¢ sie dowodu na wia-
czenie przez doktryne dziatalnosci sadéw
do zakresu pojecia ,systemu kontroli”.
Nauka prawa administracyjnego sktania
sie do uznania , kontroli sadowe;j” za ele-
ment ,systemu kontroli administracji”,
cho¢ wyraznie wyodrebnia jg (najczesciej
redakcyjnie) od , tradycyjnych form kon-
troli”. Na przyktad Marek Wierzbowski
omawia dziatalnos¢ sadownicza w ramach

4 J. Jagielski: Wspdfczesna kontrola spofeczna..., op. cit., s. 39, 48.

4 Jw., s. 48-49.
47 Jw., s. 48.
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rozdziatu o kontroli administraciji (jako ro-
dzaj , kontroli paristwowe;j”)*, podobnie
jak Jan Zimmermann®, Elzbietai Edward
Urowie*® oraz Janusz Stugocki®'. Sadowa
kontrole administracji uznaje sie takze za
wartg wyodrebnienia z systemu wymia-
ru sprawiedliwosci®2. Czasami mozna na-
tkna¢ sie w literaturze na termin ,prawo
regulujgce organizacje sadéw iich poste-
powanie” jako okreslenie dzialu systemu
prawa (wyraznie unika sie nazywania go
gatezig prawa), wyréznionego miedzy in-
nymi przez charakter sprawy oraz zakres
podmiotowy stosowania przepiséw>. Jest
to jednak zawita i niejednoznaczna kate-
goryzacja. Wydaje sie, ze racjonalnym po-
wodem wlaczania sadowej kontroli admi-
nistracji do systemu kontroli jest wykony-
wanie przez sady tego samego rodzajowo
dziatania jak przez inne instytucje kon-
trolujace (tj. poréwnywanie wykonania
z wyznaczeniami). Trudnos¢ polega na
tym, ze takie czynnosci podejmuja w za-
sadzie wszystkie sady (a takze prokura-
tura), a wiec powstaje problem wigczenia
catego sadownictwa do systemu kontroli
(i to odnoszacego sie nie tylko do kontro-
li administracji) lub ewentualnego wska-
zania kryterium zawezajacego.

Poza kryterium kodyfikacyjnym i pod-
miotowym mozna zastosowac kryterium
przedmiotowe. Odnosi sie ono do przed-
miotu regulacji, przy czym jego manka-
mentem jest trudno$¢ w jednoznacznym
wyodrebnieniu od siebie gatezi prawa z po-
wodu mozliwych zazebied zinnymi gale-
ziami i subgaleziami prawa. Jednak wta-
$nie to kryterium wydaje sie najodpo-
wiedniejsze do wyodrebnienia systemu
kontroli. Pozwala ono bowiem na stwo-
rzenie zbioru, ktérego elementy beda do-
brane z punktu widzenia pewnego donio-
stego aspektu dzialalnosci instytucji pu-
blicznych (tzn. dziatalno$ci kontrolnej)>*.
Nalezy przy tym zastrzec, ze w odniesie-
niu do wyodrebnienia systemu kontroli
moze sie ono okazaé niewystarczajace i nie-
zbedne jest posilanie sie kryterium pod-
miotowym.

Gataz ,,prawo o kontroli”

Ze &cisle naukowego punktu widzenia wy-
odrebnianie jakiejs gatezi prawa ma znacze-
nie drugorzedne. Niemniej jednak sposéb
nazwania i kwalifikacji podsystemu prawa
podnosi prestiz badan, a status galezi prawa
wraz z wlasng dyscyplina naukowg jest
niewatpliwie czynnikiem pobudzajacym

4 M. Wierzbowski: Prawo administracyjne, LexisNexis, Warszawa 2002, s. 342-343.
4 W czesci IV pt. ,Kontrola administracji”, [w:] Prawo..., op. cit., s. 505.

50 E. Ura, E. Ura: Prawo..., op. cit., s. 304-316.

5! Sadowa kontrola administracji jest cze$cia rozdziatu V pt. ,Kontrola administracji”, [w:] Prawo admini-
stracyjne, Zakamycze, Krakéw 2003, s. 459-486.

52 A. Wasilewski: Odrebnos¢ sadowej kontroli administracji a problem jednolitosci orzecznictwa sadowego,
»Panstwo i Prawo” nr 2/1999, s. 3, cytujacy Janusza tetowskiego: Sady powszechne i praworzadnosé
w administracji, Ossolineum, Wroctaw 1967, oraz: ,Austria” [w:] Sadownictwo administracyjne w Europie
Zachodniej (pod red. L. Garlickiego), PWN, Warszawa 1990, s. 177 i n.

58 R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski (red.), A. Wrébel (red): Instytucje prawa administracyjnego, tom I,
C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 191-192.

54 W tym artykule nie poruszam problematyki definiowania kontroli.
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do wiekszego zainteresowania okre§long
problematyka prawna. Zintensyfikowanie
dyskursu prawnonaukowego przy$piesza
zkolei proces jej krystalizowania sie, a doj-
rzewanie i poglebianie badan zwieksza od-
dziatywanie na praktyke, bowiem wéw-
czas nauka silniej ksztattuje ja moca po-
zyskiwanego autorytetu. Takie zjawisko
zachodzi tam, gdzie wyréznienie galezi
prawa ma charakter nieprzypadkowy i nie
jest zorientowane jedynie na realizacje ja-
kichs celéw doraznych.

Warto przytoczy¢ tu celne stowa Stani-
stawa Wlodyki, ze gatezie prawa nie ist-
nieja realnie (obiektywnie), poniewaz sa
tylko ,wytworem czynno$ci porzadkuja-
cych umystu, podjetych w celu uporzad-
kowania zjawisk prawnych”*. Zygmunt
Ziembinski twierdzi, ze s3 to podzbiory
zbioru norm prawnych®®, a w dyskusjach
dotyczacych wyrézniania gatezi prawa
chodzi o wyréznienie odpowiednio upo-
rzadkowanych wewnetrznie subsyste-
mé6w prawnych®. Wyodrebnianie sie gatezi
jest naturalnym procesem, postepujagcym
w miare coraz to bardziej ztozonego powia-
zania norm z réznych czesci systemu praw-
nego, ingerujacego w coraz to nowe sfery
zycia spotecznego. Zygmunt Ziembinski
nie odmawia przy tym uznania za galezie
prawa takze tych zespotéw norm, ktére

znajdujg sie dopiero w toku ksztattowa-
nia i nie w pelni sie jeszcze skrystalizowa-
1y*8. Wyréznianie jakiej$ gatezi prawa jest
wobec tego zabiegiem w pewnym stopniu
umownym i zasadnym o tyle, o ile znaj-
dzie ono nasladowcéw.

Trzydziedci lat mineto od stwierdzenia
Zygmunta Ziembinskiego, ze w polskiej
i zagranicznej literaturze prawniczej nie
ma zgody co do szczegétowej delimitacji
galezi prawa, a nawet , 0gélnie zarysowa-
nejzgody co do kryteriéw, wedtug ktérych
nalezatoby dokonywa¢ tych wyrézniet”.
Nie wydaje sie, aby$my dzisiaj byli blizsi
osiggniecia konsensusu. Kontrowersyjnos¢
jest poniekad nieunikniona i za natural-
ne nalezy przyjmowac takie sytuacje, gdy
w jednych pracach naukowych dokonuje
sie jakiego$ wyrdznienia, a w innych kryty-
kuje sie je jako bezpodstawne®’. Pomimo
tych trudnosci, w ostatnich latach proces
podziatu prawa na galezie przyspiesza, co
Tomasz Stawecki i Piotr Winczorek ttu-
maczyli miedzy innymi przeobrazeniami
w sferze kultury prawnej spoteczenistw,
powiekszeniem przedmiotowego zakresu
dzialania wladz publicznych, a nawet wy-
mogami cywilizacji technicznej®'. Warto
zaznaczy(, ze w procesie tym wystepuja
takze zjawiska ,usychania” gatezi, jak na
przyktad prawa obrotu uspotecznionego,

% S. Wtodyka: Problem prawa gospodarczego..., op. cit., s. 37.

% ,[...] catos¢ zbioru norm prawnych bywa tak czy inaczej dzielona na podzbiory okreslane jako gatezie pra-
wa danego systemu”; [w:] Z. Ziembinski: Problemy podstawowe..., op. cit., s. 232.

57 Z. Ziembinski: Szkice z metodologii..., op. cit., s. 111-112.

58 Z. Ziembinski: Problemy podstawowe..., op. cit., s. 11-12.

%9 Z. Ziembinski: Szkice z metodologii..., op. cit., s. 109.

% Tamze, s. 109.

81 Jako przyktady autorzy podaja pojawienie sie prawa atomowego, kosmicznego, informatycznego, prawa
papieréow wartosciowych wprowadzonych do publicznego obrotu; T. Stawecki, P. Winczorek: Wstep do...,

op. cit., s. 97.
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ktérego obiecujaca perspektywa rozwo-
jowa stracita racje bytu wraz ze zmiana
ustroju pafistwa®, atakze ,0zywiania” —na
przyktad prawa handlowego, ktére ,ob-
umarto” w latach 70. XX wieku®.

Od wielu dziesiecioleci doktryna ak-
ceptuje i stosuje pojecie system kontroli,
a orzecznictwo traktuje je nawet jako dy-
rektywe interpretacyjng®. Wydaje sie, ze
nie ma przeszkdd, aby méwic o bazujacej
na tym systemie gatezi prawa odnoszacej
sie do kontroli, znajdujacej sie w procesie
ksztaltowania i wewnetrznego integrowa-
nia. Galaz ta jest przy tym doniosta, i to nie
tylko z powodu znacznej liczby norm praw-
nych (oraz zwigzanego z tym wzrastajace-
go stopnia skomplikowania systemu), ale
takze ze wzgledu na role jaka pelni —uni-
wersalnego instrumentu inzynierii spo-
tecznej®. Kontrolowanie wyznacza, a nie-
kiedy nawet narzuca sposéb rozumienia
prawa przez kontrolujgcego. W tym sen-
sie znaczenie tej gatezi jest wicksze niz na
przyktad prawa rolnego czy prawa spét-
dzielczego, ktére oddziatuja na stosunko-
wo waskie dziedziny zycia.

Poniewaz dotychczas w doktrynie
nie rozwazano expressis verbis syste-
mu kontroli jako gatezi prawa, stad nie

sformutowano dla niej nazwy. Uwzgle-
dniajac zwyczajowa konwencje terminolo-
giczna, nazwa powinna sktada¢ sie zmini-
mum dwoéch stéw: ze stowa ,prawo” oraz
ze stowa wyrdzniajacego te galaz, odmien-
nego od stosowanych juz w nazwach in-
nych galezi (np. prawo cywilne, prawo go-
spodarcze, prawo medyczne, prawo pracy,
prawo rolne). W spos6b oczywisty nasuwa
sie tu rzeczownik , kontrola”, wzglednie
kontrolowanie”. Jednak zbitka wyrazowa
,prawo kontroli” czy tez ,prawo kontro-
lowania” nie brzmi szcze§liwie, gdyz su-
geruje bardziej uprawnienie anizeli zbi6r
norm. Wydaje sie, ze wyrazenie ,prawo
o kontroli” (wzglednie , prawo o kontro-
lowaniu”) jest stosowniejsze®®.
Przyjmujac prawo o kontroli za gataz
prawa nie uszczuplamy przy tym in-
nych gatezi, poniewaz wyodrebnienie
to nie opiera sie na rozlacznosci, a inte-
resujace nas normy prawne moga by¢
réwnoczesnie obiektem zainteresowa-
nia réznych galezi. Na prawo o kontro-
li nie nalezy patrze¢ $cisle jako na pod-
galaz prawa administracyjnego, a to
z tego powodu, ze cze$¢ podmiotéw
kontrolujacych i podmiotéw kontrolo-
wanych znajduje sie poza administracja

62 W 1972 r. Stanistaw Wtodyka twierdzit, ze prawo obrotu uspotecznionego zyskato ,prawo obywatelstwa”
w ramach prawa cywilnego; [w:] Problem prawa gospodarczego..., op. cit., s. 40.

6:

@

Z. Ziembinski: Metodologiczne zagadnienia prawoznawstwa, PWN, Warszawa 1974, s. 68.

84 Por.: postanowienie TK z 21.03.2005 r., sygn. akt P 11/04; wyrok WSA w Rzeszowie z 23.09.2009 r.,
I SA/Rz 321/09 - oba omawiane w dalszej czesci artykutu.

6!

a

Na przyktad Andrzej Sylwestrzak twierdzi, ze osiagniete w kontroli rezultaty w znacznym stopniu prze-
sadzaja o wielu podstawowych decyzjach podejmowanych przez jednostki i grupy spoteczne; [w:] A. Syl-
westrzak: Kontrola administracji publicznej w Il Rzeczypospolitej Polskiej, Wydawnictwo Uniwersytetu
Gdanskiego, Gdansk 20086, s. 7.

Wedtug stanu na 29.01.2015 r. wyszukiwarka internetowa google podaje jedynie 26 wynikéw dla wyraze-
nia ,prawo o kontroli” (dla ,prawa o kontrolowaniu” zas 2 wyniki ) — wszystkie w innym znaczeniu i kon-
tekscie niz przeze mnie zaproponowany, np. jako ,prawo o kontroli publikacji i widowisk”, ,prawo o kon-
troli robotniczej”, ,prawo o kontroli radarowej”, ,prawo o kontroli budzetowej”.

6

3
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publiczna (podgalezia prawa admini-
stracyjnego moze by¢  prawo o kontro-
li administracji”). Zreszta wyodrebnie-
nie prawa o kontroli zdejmuje poniekad
zadministratywistow zadanie szczeg6-
fowego opisu i badania systemu kontro-
li, ktore jest niekomfortowe o tyle, ze
czesto wymaga uwzglednienia watkow
pozaadministracyjnych. Z drugiej stro-
ny nalezy pamietac, ze prawo o kontro-
li zawsze bedzie $ciSle powiazane z pra-
wem administracyjnym, poniewazznacz-
na cze$¢ kontroli przeprowadzana jest
w administracji. Ponadto nie jest wska-
zane, a nawet mozliwe, catkowite odcie-
cie sie od dorobku nauki o administra-
¢ji i stworzenie od podstaw wlasnego.
W kazdym razie, postulatu wyodrebnie-
nia prawa o kontroli nie nalezy rozumie¢
jako propozycji przebudowy catego sto-
sowanego dotad podzialu prawa na ga-
lezie, lecz jako wydzielenie odbywajace
sie w poszanowaniu akceptowanych juz
sposobéw klasyfikacji prawa.

Nic nie stoi na przeszkodzie, aby z prawa
o kontroli — w miare rozwoju jego nauko-
wego opracowywania — mogly wyodreb-
nia¢ sie podgalezie. Zreszta akceptacja
potrzeby istnienia systemu kontroli musi
wigzac sie z okresleniem jego wewnetrz-
nej systematyzacji. Zakres przedmioto-
wy prawa o kontroli jest na tyle szeroki
i réznorodny, ze z pewnoscig predzej czy
pdzniej dojdzie do zawezania pSl badaw-
czych, a w zwigzku z tym i wyrdznienia
podsysteméw.

Nauka o kontroli

W tej czesci artykutu oméwie perspekty-
wy, jakie wiaza sie z naukowym opracowy-
waniem prawa o kontroli. Jest to istotne
o tyle, ze tylko takie gatezie prawa, ktére
s przydatne z jakich§ waznych wzgle-
déw poznawczych moga liczy¢ na trwa-
le uznanie doktryny. Klasyfikacja prawa
nie jest bowiem celem samym w sobie.
Niezaleznie od logicznych warunkéw po-
prawnosci klasyfikacii, tylko taka jest po-
zyteczna, ktéra ulatwia poznanie rzeczy-
wisto$ci normatywnej i socjologicznej oraz
oddzialywanie prawem na stosunki spo-
leczne®. Zazwyczaj wyrdznienie nowej
galezi prawa wpltywa na wyodrebnienie
opracowujacej ja dyscypliny szczegétowych
nauk prawnych®® i w tym przejawia sie jej
doniostos¢. Ustalenie, czy zaistnialy wa-
runki dla powstania dyscypliny ,prawo
o kontroli” wymaga jednak uprzedniego
krétkiego objasnienia, jakie cechy powin-
na mie¢ dyscyplina naukowa w ramach
szczegblowej nauki prawne;.

Zygmunt Ziembiriski okresla nauke praw-
najako zbi6r twierdzen (oraz dziatafi zmie-
rzajacych do sformutowania twierdzen)
dotyczacych tego, co jest obowigzujacym
prawem lub twierdzen charakteryzuja-
cych systemy prawne, ich elementy, geneze
ioddziatywanie®. Co wiecej, z twierdzenia-
mi tymi laczy sie tresciowo caty kompleks
dalszych twierdzefi o zjawiskach prawnych,
ktére moga by¢ podstawg do formutowa-
nia dyrektyw technicznych co do sposo-
bu osiggania zamierzonych celéw przez

87 S. Wtodyka: Problem prawa gospodarczego..., op. cit., s. 43-44.
68 Z. Ziembinski: Szkice z metodologii..., op. cit., s. 114; autor zastrzega, ze nie jest to zalezno$¢ prosta.

89 Z. Ziembinski: Problemy podstawowe..., op. cit., s. 7.
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odpowiednie stanowienie czy stosowanie
prawa’”. Wyodrebnianie sie nauk prawnych
jest zjawiskiem naturalnym, niekiedy nawet
spontanicznym i przypadkowym, postepu-
jacym w miare wzrastania zlozono$ci sys-
temu prawa. To zazwyczaj charakterystyka
poszczegblnych gatezi prawa wymaga od-
miennego podej$cia metodologicznego, co
daje asumpt do wyréznienia wlasciwych
im dyscyplin naukowych (nauki prawne
stanowig przy tym najczesciej nauki o po-
szczegdlnych gateziach systemu prawa).

Jesli wiec wyodrebnienie gatezi prawo
o kontroli ma mie¢ jakas$ przyszto$¢, powin-
no sie wigza¢ z naukowym opracowywa-
niem, to jest statym wzbogacaniem zbioru
twierdzer o pewnych cechach wspdlnych,
wilasciwych dla tej dyscypliny naukowe;.
[stotne przy tym jest to, ze spelniony zo-
stat warunek konieczny dla zaistnienia
nauki prawnej o kontroli — wyodrebnio-
ny przedmiot badawczy, i to majacy atry-
but systemu. Nie jest za to wazny stan jej
rozwoju: dla Zygmunta Ziembifiskiego
dyscyplina naukowa, podobnie jak galaz
prawa, nie musi by¢ wcale uksztattowa-
na i w pelni skrystalizowana, aby méwi¢
0 jej istnieniu’!.

° Tamze, s. 7.

Moim zdaniem, uzyta przez Michala
Zembatego, Juliana Gnoifiskiego i Stani-
stawa Katuznego nazwa ,nauka o kontro-
li” jest optymalnym okresleniem przed-
miotu dyscypliny naukowej opracowuja-
cej ,prawo o kontroli”.

W 2008 r. Stanistaw Katuzny napisat,
ze naukowcy zajmujacy sie teorig kontroli
dos¢ powszechnie nauke o kontroli trak-
tuja jako dyscypline — ,jako jeden z dzia-
6w nauki nalezacy do grupy ogélnej nauk
spoteczno-ekonomicznych”’?. Nie moge
potwierdzi¢ tej konstatacji, zwlaszcza ze
autor nie zilustrowat jej zadnymi przykta-
dami. W przeanalizowanych przeze mnie
opracowaniach pojecie nauka o kontroli
pojawia sie rzadko i zdawkowo, raczej
jako figura stylistyczna anizeli przemy-
§lana koncepcja. Wyjatkiem jest mono-
grafia Stanistawa Katuznego z 2008 r. pt.
,Kontrola wewnetrzna: teoriai praktyka”,
w ktérej autor postuzyl sie tym terminem
nieprzypadkowo (wyréznil go w tekscie
przez pogrubienie), a nastepnie sformu-
towat zakres i cele, ktére wypada zacyto-
wa¢ tu dostownie”. I tak, nauka o kon-
troli powinna:

W odniesieniu do nowych gatezi — prawa spoétdzielczego, prawa obrotu gospodarczego i prawa pra-
cy Z. Ziembinski pisat: ,Sa to takie gatezie prawa — a w zwiazku z tym i traktujace o nich dyscypli-
ny naukowe, ktoére sa dopiero w toku ksztattowania sie i ktére nie skrystalizowaty sie jeszcze w peti”;
[w:] Problemy podstawowe..., op. cit., s. 11-12.

S. Katuzny: Kontrola wewnetrzna..., op. cit., s. 46.

To jest wraz z wyréznieniami tekstowymi autora. Ponadto w toku kwerendy przeprowadzonej w wy-
szukiwarce internetowej google znalaztem jedno opracowanie, w ktérym jest mowa o nauce o kontroli
w omawianym tu znaczeniu: ,Kontrola finansowa i skarbowa” z 6.03.2010 r., by¢ moze oparte na ksiazce
S. Katuznego o kontroli wewnetrznej. Napisano w nim, ze nauka o kontroli buduje zasady kontroli, co po-
winno ,sprawia¢ wieksza efektywno$¢”, a ponadto, ze odnosi sie ona do: 1) wyjasnienia funkcji oraz isto-
ty kontroli (umiejetnoéci praktycznych); 2) wyjasnienia i ustalenia ogélnych zasad skutecznego wykonania
kontroli; 3) wskazania, jakie odchylenia wykonan od wyznaczen sa najbardziej charakterystyczne, typo-
we: <http//docs4.chomikuj.pl/660313102,PL,0,0, Kontrola-fin.skarbowa>, dostep 17.01.2015 r.
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 ,wyjaénia¢istote oraz funkcje kontro-

li jako umiejetnosci praktycznej;

« ustala¢ ogélne zasady skutecznego wy-
konywania kontroli;

 wskazywac kryteria oceny kontrolo-
wanej dziatalno$ci, a w zwigzku z tym
doboru metod kontroli;

* stwierdza¢ na podstawie praktyki kon-
trolnej:

—jakie typowe odchylenia wykonas od

wyznaczet zdarzaja sie najczesciej,

—jakie s3 tego przyczyny i jakie jest ich

znaczenie,

— jakimi sposobami mozna wykrywaé

dane odchylenie,

—w jakim stopniu symptomatyczne s da-

nego typu odchylenia dla wystepowania

innego typu odchylef itp.”7.

Sa to stwierdzenia warte powaznego
rozwazenia i rozwiniecia, poniewaz do-
tykaja kwestii zasadniczych. Tutaj ogra-
nicze sie tylko do uwagi, ze tak okreslone
cele i zakres nauki o kontroli wychodzg
naprzeciw powszechnie zgtaszanym ocze-
kiwaniom, w tym koresponduja z ogélnym
postulatem Michata Zembatego, aby ukie-
runkowa¢ nauke o kontroli na zagadnie-
nia prakseologiczne’.

Naukowe opracowywanie prawa o kon-
troli moze z powodzeniem uwzglednia¢
wszystkie trzy typy problematyki, jakie
zreguly podejmuja dojrzate nauki praw-
ne: teoretyczna, dogmatyczng i socjo-
techniczna’®. Pierwsza dotyczy budowy

™ S. Katuzny: Kontrola wewnetrzna..., op. cit., s. 21-22.

> M. Zembaty: Z rozwazar..., op. cit., s. 58-59.

teorii zjawisk prawnych we wszystkich ich
aspektach (omawiam ja osobno w podtytu-
le ,teoria kontroli”), druga sprowadza sie do
ustalania norm nalezacych do rozwazane-
go systemu prawa, a trzecia dgzy do okre-
$lenia, jak za pomoca $srodkéw prawnych
(tj. stanowienia i stosowania prawa) wy-
wola¢ okres§lone zmiany w zyciu spotecz-
nym’’. Waznym zadaniem stojacym przed
nauka o kontroli, tak jak przed wszyst-
kimi szczegélowymi naukami prawny-
mi, jest odtwarzanie na podstawie réz-
norodnych faktéw prawotwérczych pew-
nej catosci nie tylko spéjnej wewnetrznie,
ale takze stanowigcej calo$¢ przejrzyscie
skonstruowang i funkcjonalnie powiaza-
ng’®. Nie chodzi bynajmniej o usilne da-
zenie do petnego ujednolicania instytucji
prawa o kontroli, lecz o konsekwentne re-
konstruowanie zatozonych przez prawo-
dawce zasad systemu kontroli, jak tez ra-
cjonalnych powodéw jego wewnetrznych
réznorodnosci. Nauka o kontroli powin-
na zmierza¢ zwlaszcza do opisania syste-
mu ocen stosowanych przez kontroluja-
cych na wszystkich etapach szeroko po-
jetego ,procesu kontrolnego”.
Wyzwaniem dla nauki o kontroli jest tez
poglebianie badan nad prawem operatyw-
nym (tzn. nad decyzjami stosowania prawa
stanowionego). Jest to zagadnienie o tyle
istotne, ze prawo operatywne stanowi do-
niosly sposéb ekspresji prawa stanowio-
nego. Nalezy zauwazy¢, ze kontrolujacy

6 Z. Ziembinski: Problemy podstawowe..., op. cit., s. 18.

7 Tamze, s. 18-21.
8 Tamze, s. 30-31.
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podejmuja decyzje stosowania prawa dwo-
jakiego rodzaju. Pierwsze zwiazane s3 ze
stosowaniem norm prawnych reguluja-
cych ich wlasne uprawnienia kontrolne,
sposéb zorganizowania, powinnosci itd.
Drugi typ decyzji to formulowanie wzor-
c6éw powinnego zachowania dla kontrolo-
wanych. Obie sfery dziatalnosci zostaty
jak dotad tylko pobieznie spenetrowane,
co moze sie poniekad wiaza¢ z utrudnio-
nym dostepem do materiatéw zrédlowych
(cze$¢ znich jest objeta tajemnica kontro-
lerska). Tymczasem powaznie nalezy pod-
chodzi¢ do podkreslanego miedzy innymi
przez Jerzego Wréblewskiego znaczenia
prawa operatywnego w funkcjonowaniu
prawa’®, zwlaszcza ze pierwsze takie po-
stulaty w stosunku do kontroli pojawity
sie juz dawno: na przyktad w 1969 . Jerzy
Stepiniski stwierdzit, ze jednym z podsta-
wowych zadan w dyskusji nad teoretycz-
nymi zatozeniami kontroli powinno by¢
badanie prawidtowosci wyznaczen®.
Wszystkie wymienione zadania nauki
o kontroli nie sa katalogiem zamknietym.
Na przyktad istnieje potrzeba dalszych stu-
diéw dotyczacych znaczenia konstytucyj-
nie zapewnionej ,naczelno$ci” Najwyzszej

Izby Kontroli w systemie kontroli, w tym
jej roli w wyznaczaniu porzadku tegoz sys-
temu. Nie zostato to dotychczas dosta-
tecznie wyja$nione, o czym $wiadcza mie-
dzy innymi watpliwo$ci Romana Hausera,
ktéry zastanawiajac sie nad znaczeniem in-
stytucji kontrolnych dla praworzadnego
funkcjonowania pafistwa, rozwazat podje-
cie dyskusji nad zmianami legislacyjnymi,
ktére mogtyby doprowadzi¢ do uczynienia
z NIK jedynego podmiotu uprawnionego
do badania réznych organéw i jednostek
organizacyjnych pod wzgledem legalno-
§ci, gospodarnosci, celowosci i rzetelno-
$ci®!l. Warto takze zintensyfikowa¢ debate
nad konsekwencjami prawnymi postulatu
rozbudowania tradycyjnego tréjpodziatu
wladz o osobng wtadze — kontrolujaca®.

Teoria kontroli

Sposéréd trzech typéw problematyki
nauki o kontroli dotychczas nie porusza-
lem jeszcze teoretycznej. Temat ten nasu-
wa sie niejako naturalnie, poniewaz badz
co badz ostatecznym celem kazdej nale-
zycie rozwinietej nauki jest — jak zaznacza
Zygmunt Ziembiniski — ujecie jej dorob-
ku w postaci teorii naukowej, to znaczy

7

©

»Jezeli nauka nie traktuje tych decyzji jako prawa obowiazujacego, to stanowia one istotny wskaznik
tego, jak reguty prawne sag rozumiane i interpretowane w procesie ich stosowania”: J. Wréblewski: Rozu-
mienie prawa i jego wyktadnia, Zaktad Narodowy im. Ossolinskich, Wroctaw — £6dz (etc.) 1990, s. 6.

J. Stepinski: Jeszcze o fakcie kontrolnym, ,Kontrola Panstwowa” nr 3/1969, s. 55.

Znaczenie instytucji kontrolnych dla praworzadnego funkcjonowania paristwa, ,Kontrola Panstwowa”
nr 1/2010, wydanie specjalne, s. 61.

Nie przesadzajac tej kwestii, Matgorzata Niezgédka-Medek napisata: ,w pi$miennictwie zwrécono uwa-
ge, ze usytuowanie tych organéw, w szczegdlnoéci Najwyzszej Izby Kontroli, w osobnej czeéci Konsty-
tucji [...] dowodzi podjecia przez ustrojodawce trafnej préby rozbudowania tradycyjnego tréjpodziatu
witadz o osobna wtadze kontrolujaca”; [w:] Pozycja ustrojowa Najwyzszej Izby Kontroli — nowelizacja usta-
wy o NIK z 2010 r., ,Kontrola Panstwowa” nr 3/2013, s. 32. Autorka powotata sie na A. Sylwestrzaka,
m.in. na jego referat Status prawny NIK w Swietle Konstytucji RP i standardéw UE, ,Kontrola Panstwowa
nr2/2002, s. 51-52. Jednoczesnie autorka zaznaczyta, ze w piSmiennictwie dostrzega sie raczej brak ak-
ceptacji takiego stanowiska.
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uporzadkowanego zbioru zdaf, uzasad-
nionych odpowiednio do regut poznaw-
czych danej nauki i dajacych sie wyjasni¢
przez pewien zespdt naczelnych hipotez™.
Przenoszac to na grunt zagadnien kontroli,
mozna by stwierdzi¢, ze do celu nauki
o kontroli programowo powinno naleze¢
wypracowanie teorii dajacej teoretyczny
opis zjawisk prawnych, i to opisu w dwéch
aspektach —jezykowym (formalnym) oraz
realnym (psychologicznym lub socjolo-
gicznym)®4.

Doktryna od dawna interesuje sie teo-
retycznymi aspektami kontroli i to na tyle
intensywnie, ze powstala nawet nazwa
,teoria kontroli”, stosowana od péznych lat
60. ubiegltego wieku. W 1969 r. Zdzistaw
Wiechowski opublikowat w , Kontroli
Paristwowej” artykut, w ktérym informo-
wat 0 bogatym dorobku w dziedzinie teorii
kontroli, uksztattowanym na tle dziatal-
nosci NIK, co jego zdaniem, po$wiadczaty
zebrane i uporzadkowane doswiadczenia,
wydane prace oraz szeroka dyskusja®. Dla
Michata Zembatego — sprawozdajacego rok
wczesniej stan teorii kontroli — nie ulega-
fo jednak watpliwosci, ze w stosunku do

wagi i rozmiaru zagadnienia opracowania
na ten temat s3 nieliczne®. Podobng ob-
serwacja podzielit sie na poczatku lat 70.
ubiegtego wieku Julian Gnoifiski, wska-
zujac na potrzebe podjecia prac zmierza-
jacych do naukowego opracowania pod-
stawowych poje¢ dotyczacych kontroli®’.
Wedtug niego, opracowania teoretyczne-
go wymagaly miedzy innymi: system kon-
troli w pafistwie i jego elementy, ocena
efektywnosci dzialania kontrolnego, me-
tody kontroli i zastosowanie informaty-
ki w dziatalnosci kontrolnej®. Dla za-
pewnienia sprawnego przebiegu proce-
séw wykonywania kontroli proponowat
nawet napisanie ,traktatu o dobrej kon-
troli”, zawierajacego ,zbidr teoretycznych
zasad i wskazowek, ktére bylyby przydat-
ne dla kazdego rodzaju i formy kontro-
li, niezaleznie od tego, jaki jest jej przed-
miot”®. Podobne stanowisko reprezen-
towat Jerzy Stepiniski, ktéry na tamach
,Kontroli Paristwowej” dal wyraz popar-
cia dla teoretycznych zasad porzadkuja-
cych proces kontroli®. Stosunkowo nie-
dawno zag, bow 2008 1., Stanistaw Katuzny
stwierdzit, ze we ,wspélczesnym polskim

8 Z. Ziembinski: Problemy podstawowe..., op. cit., s. 52.

84 Zdaniem Z. Ziembinskiego, jesli teoria zjawisk prawnych ma mie¢ charakter wszechstronny i wyczerpuja-
cy, a nie fragmentaryczny, to powinna dawac opis teoretycznych zjawisk prawnych w tych wtasnie aspek-
tach: Problemy podstawowe..., op. cit., s. 53.

Wedtug niego, dorobek w dziedzinie teorii kontroli powinien stanowi¢ ,vademecum rozumnego dziatania
inspektora”; [w:] Z. Wiechowski: Fakt kontrolny — teoria a praktyka, ,Kontrola Panstwowa” nr 6/1969, s. 56.
M. Zembaty: ,Kontrola Panstwowa” nr 4/1968, s. 59.

»Szybkiego opracowania naukowego wymagaja réwniez podstawowe zagadnienia teorii kontroli. Cho-
dzi tu o zebranie i badawcze opracowanie podstaw i ogdlnych zasad teoretycznych sprawnego dziatania
kontrolnego. Potrzeba taka wynika zaréwno z praktyki, jak i istoty oraz wspotczesnego pojecia kontroli”.
J. Gnoinski: Kontrola a rozwdj dziatalnosci naukowo-badawczej i postepu technicznego w gospodarce na-
rodowej, ,Kontrola Pahnstwowa” nr 1/1970, s. 9.

8 J. Gnoinski: Préba okreslenia pojecia i istoty kontroli, ,Kontrola Panstwowa” nr 2/1972, s. 32.

8 J. Gnoinski: Kontrola a rozwdj dziatalnosci..., op. cit., s. 9.

% J. Stepinski: Jeszcze o fakcie..., op. cit., s. 55-56.
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piSmiennictwie dotyczacym teorii kontro-
li dos¢ powszechnie uznaje sie, ze ma ona
wyjasnia¢, ustala¢, porzadkowa¢, zaadap-
towac i rozwija¢ dotychczasowa wiedze”,
w tym wyjasniac istote pojecia kontroli
i ustala¢ ogdlne zasady sprawnego wyko-
nywania kontroli®".

Jedna z pierwszych préb ujecia w zary-
sie wazniejszych zagadnien teorii kontroli
stanowi monografia Juliana Gnoiriskiego
pt. ,\Wybrane zagadnienia teorii kontroli”
z 1973 r. Jednak autor skupit sie w niej
przede wszystkim na perspektywie wia-
$ciwej dla teorii organizacji i zarzadzania
oraz cybernetyki (nawet postuzyl sie poje-
ciem ,cybernetyzacja kontroli”). Niemniej
jednak wypada doceni¢ oméwienie przez
niego systematyki form dziatania kontrol-
nego, kryteriéw kontroli, a takze wyzna-
czen (interesujgca z polemicznego punktu
widzenia wydaje sie konstatacja, ze two-
rzenie wyznaczef nie nalezy do czynno-
$ci kontrolnych i nie mie$ci sie w pojeciu
kontroli)*2. O teorii kontroli, ze szczegdl-
nym akcentowaniem kontekstu prawno-
systemowego, pisal natomiast Czestaw
Bielecki w ksiazce pt. ,System kontroli
w PRL. Organizacja i zasady funkcjono-
wania”® z 1981 r.

Pomimo wysitku doktryny, w ciagu
ponad czterdziestu lat jakie uptynety od
pierwszych opracowan w literaturze, teo-
ria kontroli wcigz nie doczekata sie nale-
zytego rozwiniecia i nadal podnosi sie po-
trzebe systemowego opracowania takich
podstawowych zagadnien, jak zasady kon-
troli, zakres podmiotowy i przedmiotowy
kontroli oraz metody przeprowadzania
kontroli. Zapewne jedna z przyczyn tego
stanu jest zlozona natura kontroli i trud-
noSci w rozdzieleniu réznej optyki po-
strzegania kontroli w odniesieniu do teo-
retycznych badan nad jej istota, trescia,
sposobami realizacji, jak i rola w proce-
sach zorganizowanych dziatari™.

Nasuwa sie spostrzezenie, ze dotych-
czas teoria kontroli pozostawala na etapie
spontanicznego konstruowania swojej od-
rebnosci, wlasciwym dla wezesnej fazy roz-
woju nauki. Kolejny etap — u progu kté-
rego zapewne teraz stoimy — to juz §wia-
dome metodologicznie budowanie teorii
zjawisk prawnych, co moze nastapic¢ po
uprzednim okresleniu zakresu przedmio-
towego i podmiotowego systemu kontroli
oraz opracowaniu odpowiedniej aparatu-
ry pojeciowej. Ta ostatnia wymaga przede
wszystkim uporzadkowania, poniewaz na

91 S. Katuzny: Kontrola wewnetrzna..., op. cit., s. 46. Autor nie podaje jednak przyktadéw pi$miennictwa.

W tekécie znajduje sie najprawdopodobniej btad redakeyjny, polegajacy na niepotrzebnym dodaniu sto-

wa ,nie”: ,powszechnie nie uznaje sie”. Z kontekstu wypowiedzi wynika, ze to przeczenie jest omytkowe.

W przeciwnym razie wycofuje sie z catej wypowiedzi w odniesieniu do tej ksiazki.

J. Gnoinski: Wybrane zagadnienia..., op. cit., s. 29-30; podobne stanowisko autor ten zaprezentowat

w artykutach: Proba okreslenia..., op. cit., s. 26; Niektdre zagadnienia teorii dziatania kontrolnego, ,,Kon-

trola Panstwowa” nr 7/1974, s. 7.

% PWE, Warszawa. W ksiazce tej Cz. Bielecki podjat prébe wyjasnienia istoty kontroli i kompleksowego
oméwienia systemu funkcjonowania kontroli, gtéwnie z punktu widzenia aspektéw prawno-organizacyj-
nych. Zob. takze recenzje Jana Sliwy tejze monografii zamieszczong w ,,Kontroli Panstwowej” nr 3/1981,
s. 107-110.

94 Szeroko pisze o tym J. Jagielski [w]: Kontrola administracji..., op. cit., s. 12.
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przestrzeni lat pojawito sie w pi$miennic-
twie wiele zapomnianych juz poje¢ zwia-
zanych z kontrolg, na przyktad: , zjawisko
kontrolne”®,  aparat kontroli™¢, proces
kontroli”?,  fakt kontrolny”“¢, ,cykl kon-
trolny”%,  dziatanie kontrolne”®, wzory
kontrolne”?', instrumenty kontroli”%?,
,rozpoznanie kontrolne”'%®. Dzi$ juzmoga
sie one wydawa¢ anachronizmami, nie-
mniej jednak warto przyjrzec sie im raz
jeszcze pod katem przydatnodci dla roz-
woju teorii kontroli. W normalnej sytu-
acji pojecia prawne i ich rozumienie ule-
gaja ewolucyjnym przeobrazeniom w ra-
mach prowadzonego dyskursu, lecz teoria
kontroli nie zawsze rozwijala sie w opty-
malnym srodowisku, a czynnikiem zabu-
rzajacym ten proces byta zmiana ustroju,
ktéra wymusita rewizje wielu stanowisk,
dezaktualizujac niektére z nich. Wydaje
sie jednak, ze ani transformacja ustrojo-
wa, ani bedace jej konsekwencja zmiany
systemu prawnego nie spowodowaly ze-
rwania cigglosci najistotniejszych watkéw
badan nad kontrolg, chociazjeszcze w la-
tach 70. ubieglego stulecia jednoznacz-
nie twierdzono, Ze ,instytucje prawne
i prawne formy kontroli administracji wy-
ksztatcone w prawie burzuazyjnym - nie

% M. Zembaty: Z rozwazari..., op. cit., s. 58.
% Tamze, s. 58.

znajduja w zasadzie zadnej analogii, poza
mylacymi wtaénie zbiezno$ciami nomen-
klaturowymi, ani tez zadnej kontynuacji
w instytucjach kontroli administracji wy-
stepujacych, i rozwijanych w systemie
prawnym panstwa socjalistycznego”!®.

Zasady
postepowania kontrolnego

Dojrzata dyscyplina naukowa dazy (naile
to tylko mozliwe) do formutowania zasad
prawa, to jest norm o fundamentalnym
charakterze w danej gatezi prawa'®. Sg one
czesto —jak zaznacza Zygmunt Ziembifiski
—wynikiem naukowego opracowania prawa
ex post (tzn. po wydaniu aktéow prawo-
tworczych), jak réwniez przejawem tra-
dycji oraz rezultatem przemysler poprze-
dzajacych wydanie aktu normatywnego'%.

Zasadami postepowania kontrolne-
go interesowano sie szczegdlnie w latach
60. ubieglego wieku. Patronat nad zbiera-
niem i wzbogacaniem pogladéw objat ze-
sp6t redakcyjny ,Kontroli Pafistwowej”.
Owczesny redaktor naczelny Zygmunt
Sztajerwald napisal nawet, ze zawarte
naten temat w licznych artykutach ,roz-
wazania i przekazywane do$wiadcze-
nia praktyczne” stanowig ,cenny wklad

9 T. Owczarek: Jednos¢ formy i tresci procesu kontroli, ,Kontrola Panstwowa” nr 5/1970, s. 20.
% M. Zembaty: Z rozwazan..., op. cit., s. 61; Z. Wiechowski: Fakt kontrolny..., op. cit., s. 58.

% J. Gnoinski: Préba okreslenia..., op. cit., s. 28

190 J. Gnoinski: Wybrane zagadnienia..., op. cit., s. 23, 28-29.

' Tamze, s. 72.

1023, Katuzny, J. Szczepaniak: Kontrola paristwowa..., op. cit., s. 23-24.

3 Tamze, s. 21.

194 J. Homplewicz: Kontrola administracji..., op. cit., s. 19. Cytat zachowuje oryginalny uktad tekstu.

105 Scis’lej moéwiac, fundamentalne znaczenie w danej gatezi prawa lub porzadku prawnym maja zasady
w znaczeniu dyrektywalnym; por. T. Stawecki, P. Winczorek: Wstep do..., op. cit., s. 75-76.

1067, Ziembinski: Problemy podstawowe..., op. cit., s. 35.

26  KONTROLA PANSTWOWA

- 988 -



Nauka o kontroli

kontrola i audyt

wksztattowanie sie zrebéw teorii kontroli”””
(wyréznienie L.M.). Ubolewat on jedno-
cze$nie nad przyczynkarskim charakte-
rem i rozproszeniem badan, zwlaszcza
ze juz wéwczas respektowanie sprecyzo-
wanych zasad postepowania kontrolne-
go stanowito podstawe oceny prawidto-
wosci postepowania kontrolujacych!%s.
Pewnej préby zmierzenia sie z tym pro-
blemem dokonat Andrzej Sylwestrzak
w ksigzce pt. ,Kontrola administracji pu-
blicznej w III Rzeczypospolitej Polskiej”
z 2006 r., gdzie z teoretycznego punktu
widzenia wyréznil dwa pojecia wyjscio-
we: ,ustréj kontroli publicznej” i ,sys-
tem organéw kontroli”'%. Wyjasnial, ze
to pierwsze pojecie wskazuje na katalog
teoretycznych zasad, na podstawie kté-
rych ustanowiony zostat caly system orga-
néw kontroli w pafistwie. Twierdzit tez, ze
w sktad pojecia ustroju kontroli publiczne;
wchodzg teoretyczne zasady funkcjono-
wania organéw kontroli wystepujace jako

okreslone wartoéci ideowe i na tej podsta-
wie méwit o aksjologii, czyli systemie war-
tosci lezacych u podstaw systemu organéw
kontroli'®. O zasadach kontroli (a $ciSlej:
o zasadach prakseologicznych procesu kon-
troli) pisal tez Michat Zembaty, dostrze-
gajac w nich przejaw aktywnosci teorii
kontroli'’.

W odniesieniu do dziatalnosci kontrol-
nej doktryna okreslita szereg zasad sktada-
jacych sie na ustréj kontroli publiczne;j''?,
zktérych najbardziej znane s3 zasady: bez-
stronnoéci (obiektywnosci), efektywno-
$ci, podmiotowosci, kontradyktoryjno-
§ci, prawdy materialnej, pisemnosci, le-
galnosci, oficjalnosci kontroli, planowosci,
jawno$ci, minimalizowania dolegliwo-
$ci czynnosci kontrolnych, zrédtowosci
i bezposrednio$ci badan, przedmiotowo-
$ci, sprawnosci postepowania!’®. Wypada
zauwazy<, ze w ciagu trwajacego ponad pot
wieku dyskursu pojawiato sie w literatu-
rze wiele innych zasad, obecnie rzadziej

107Z. Sztajerwald: W sprawie normatywnego okreslenia zasad postepowania w procesie kontroli, ,Kontrola

Panstwowa” nr 2/1969, s. 15 (wstep od Redakgc;ji).

1% Tamze, s. 15.

19 A, Sylwestrzak: Kontrola administracji publicznej..., op. cit., s. 11-12.

" Tamze, s. 12.
"'M. Zembaty: Z rozwazan..., op. cit., s. 59.

"2Zob. A. Sylwestrzak: Kontrola administracji publicznej..., op. cit., s. 12.

113 Zasady te pojawiaja sie w literaturze, m.in.: zasada bezstronnosci (obiektywnosci): E. Jarzecka-Siwik,
B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Wyd. Difin, War-
szawa 2011, s. 98; zasada efektywnosci: A. Sylwestrzak: Kontrola administracji publicznej..., op. cit.,
s. 12; zasada podmiotowosci: T. Owczarek: Jednos¢ formy..., op. cit., s. 20; zasada kontradyktoryjnosci:
Z. Sztajerwald: W sprawie normatywnego okreslenia zasad..., op. cit., s. 23; zasada prawdy materialnej:
E. Ochendowski: Prawo..., op. cit., s. 365; zasada pisemnosci: A. Piaszczyk: Kontrola wewnetrzna w prak-
tyce: vademecum wiedzy dla kontrolera wewnetrznego, zewnetrznego i audytora, Europejskie Centrum
Ekonomiczne ,Prestiz”, Lublin 2009, s. 7-8; zasada legalnosci: A. Sylwestrzak: Kontrola administracji pu-
blicznej..., op. cit., s. 12; zasada oficjalnosci kontroli: A. Sylwestrzak: Kontrola administracji publicznej...,
op. cit., s. 12; zasada planowosci, S. Katuzny, J. Szczepaniak: Kontrola panstwowa..., op. cit., s. 135;
zasada jawnosci: M. Antoniak: Kontrola rzadowa w administracji publicznej, Wydawnictwo C.H. Beck,
Warszawa 2012, s. 86; zasada minimalizowania dolegliwosci czynnosci kontrolnych: M. Antoniak: Kontro-
la rzadowa... op. cit., s. 86; zasady Zrédtowosci i bezposrednio$ci badan, przedmiotowosci, sprawnosci
postepowania: S. Katuzny: Kontrola wewnetrzna..., op. cit., s. 120.
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przytaczanych, na przyktad: zasada faktu
kontrolnego (postulowana jako zasada pod-
stawowa, z ktérej wynikaja wszystkie po-
zostale zasady)'', zadanego tematu, kom-
pleksowosci badania kontrolnego, zré-
dtowosci badan, bezposredniosci badan,
szybkosci i operatywnosci kontroli, kon-
centracji przyczynowej, proporcji'®, jedno-
litosci, niezaleznoSci, rzeczowosci i kultury
kontroli''®. Wszystkie one zostaly sformu-
fowane w réznych kontekstach i wciaz wy-
magaja kompleksowego opracowania na-
ukowego, niemniej juz dzi$ niektérym
z nich nadaje sie range prawnie wigzaca.
Na przyklad zasada obiektywizmu zostata
opisana w ,Ogélnych standardach kontroli
NIK”"i stosuja ja miedzy innymi organy
orzecznicze Izby do wyprowadzania w pro-
cesie wykladni norm regulujacych poste-
powanie kontrolne (na przyktad obowiaz-
ku zapewnienia aktualno$ci informaciji za-
wartych w wystapieniu pokontrolnym)"®.
Niektére z zasad stracily racje bytu z po-
wodu zmiany ustroju, na przyktad: zasa-
da centralizmu demokratycznego, wspét-
dziatania kontroli z Partig, masowymi
organizacjami spotecznymi i obywatelami,

za$inne — takie jak zasada dazenia do do-
skonalenia zycia pafistwowego — domaga-
ja sie zredefiniowania'".

Stan nauki o kontroli

Do tradycji literatury prawniczej nalezy
dokonywanie periodycznych podsumowy-
wat stanu poszczegdlnych dyscyplin na-
ukowych oraz omawianie dynamiki i kie-
runkéw ich rozwoju'?’. Wzorujac sie na
tych opracowaniach, przeprowadze krét-
ki remanent opracowan naukowych od-
noszacych sie do kontroli, ktére mozna by
zakwalifikowa¢ jako dorobek nauki o kon-
troli. Chcialbym jednak podkresli¢, ze ich
autorzy nie identyfikowali sie jako przed-
stawiciele odrebnej dyscypliny naukowej,
stad systematyzacja ich wypowiedzi ma
charakter poniekad sztuczny, a by¢ moze
i spekulatywny. Ponadto, jak kazde tego
rodzaju podsumowanie, takze i to nace-
chowane jest subiektywizmem, w tym su-
biektywizmem wyboru.

Rozleglo$¢ problematyki kontroli jest na
tyle duza, ze zdecydowalem sie na pewne
metodologiczne uproszczenie i zbadanie
przede wszystkim zasobéw biblioteki NIK,

114Z. Sztajerwald: W sprawie normatywnego okreslenia zasad..., op. cit., s. 21, 26.

5 J. Stepinski: Jeszcze o fakcie..., op. cit., s. 54. Z. Sztajerwald: W sprawie normatywnego okreslenia
zasad..., op. cit., s. 15-26.

"6 A, Sylwestrzak: Kontrola pariistwowa w europejskich krajach socjalistycznych, PWN, Warszawa 1986, s. 68-71.

"7 Podrecznik kontrolera NIK. Ogdlne standardy dziatalnosci NIK, 2003 r., B1, s. 8. Dokument dostepny na
stronie:  <http://portal.nik.gov.pl/metodyki-kontroli-i-rozwoju-zawodowego/dokumenty-ogolnodostep-
ne/ podrecznik-kontrolera-nik.html>.

"8 Uchwata zespotu orzekajacego Komisji Rozstrzygajacej w Najwyzszej Izbie Kontroli z 18.09.2014 r.
w sprawie zastrzezen zgtoszonych przez prezesa Zarzadu Operator Gazociggéw Przesytowych Gaz-Sys-
tem SA do wystapienia pokontrolnego z dnia 27 czerwca 2014 r. (Nr KGP-4101-05-02/2013), sporzadzo-
nego w zwiazku z kontrola przeprowadzona w OGP Gaz-System SA, KPK/KPO-415-197,/2014, kontrola
nr P/13/058. Opisatem ja w artykule pt. Jednolitos¢ orzecznictwa Najwyzszej Izby Kontroli, ,Kontrola
Panstwowa” nr 4/2015, s. 50-51.

19 Zasady kontroli w europejskich panstwach socjalistycznych omawia A. Sylwestrzak [w]: Kontrola pan-
stwowa w europejskich. .., op. cit., s. 68-71.

120 Zob. np. A. Maczynski: Uwagi o stanie nauki polskiego prawa cywilnego, ,Panstwo i Prawo” nr 6/2011, s. 3-17.
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zwlaszcza ze regulaminowo nastawio-
na jest ona na gromadzenie najwazniej-
szych opracowan po$§wieconych kontro-
li (i to nie tylko Izby)'?!. Takich prac jest
tam wiele; samo wyszukanie w katalogu bi-
bliotecznym Sowa Windows wedtug hasta
przedmiotowego ,kontrola” dato 1259 re-
kordéw'??, w tym ponad 100 monografii
w calosci poswieconych kontroli'?.
Znaczna cze$¢ tych monografii odno-
si sie do kontroli szeroko pojetych finan-
séw, zwlaszcza problematyki kontroli
podatkowej, skarbowej i celnej (intere-
sowali sie tym m.in. Andrzej Baczyniski,
Ryszard Beldzikowski, Dariusz Jankowiak,
Stanistaw Katuzny, Kazimiera Winiarska,
Tadeusz Zawadzak)'?*. Popularnoscia
ciesza sie zagadnienia zwigzane z kon-
trola wewnetrzna, zaréwno w uje-
ciu teoretycznym, jak i praktycznym.
Stanistaw Kaluzny do , klasykéw kontroli

wewnetrznej” zalicza: Bohdana Glifiskiego,
Juliana Gnoifiskiego, Jacka Jagielskiego,
Mieczystawa Klimasa, Bolestawa Kuca,
Jacka Mareckiego, Wladystawa Jachniaka,
Leona Kurowskiego, Czestawa Paczule,
Zygmunta Sztajerwalda, Czestawa
Trepnera i Kazimierza Wierzbickiego'®.
Ponadto w ostatnich latach napisano wiele
monografii po§wieconych kontroli zarzad-
czej, audytowi oraz kontrolingowi — zagad-
nieniom stosunkowo nowym, dopiero ada-
ptujacym sie w polskim systemie kontro-
li. Podobnie rzecz sie ma z problematyka
kontroli srodkéw unijnych.

Kontrola administracji jest z kolei przed-
miotem zainteresowania miedzy inny-
mi Olgi Bujkowej, Jacka Jagielskiego,
Barbary Jaworskiej-Debskiej, Jacka Langa,
Andrzeja Sylwestrzaka!?. Pojawily sie
takze liczne monografie o administracji
samorzadowej'?’. Kilku autoréw poswiecito

121 Paragraf 7 pkt 1 Regulaminu Biblioteki NIK (zatacznik do zarzadzenia nr 7/2004 Prezesa Najwyzszej |zby Kon-
troli z 14.04.2004 r.) stanowi, ze gromadzenie zbioréw obejmuje w szczegdlnosci: nabywanie ksiazek z zakresu
prawa, ekonomii, organizaciji i zarzadzania, cztonkostwa w Unii Europejskiej, zagadnien zwiazanych z tematami
planowanych kontroli, wydawnictw zwigzanych z kontrola panstwowa i wewnetrzng w Polsce i w innych krajach.

22\Wedtug stanu na 4.02.2015 .

123To jest nawet wiecej niz w katalogu Biblioteki Narodowej pod tym samym hastem przedmiotowym: w ka-
talogu Biblioteki Narodowej znajduja sie 172 hasta przedmiotowe dotyczace ,.kontroli”, a w nich 1108 mo-
nografii: <http://alpha.bn.org.pl/search*pol>, dostep 5.02.2015 r.

24 Na przyktad: A. Baczynski: Kontrola podatkowa i skarbowa: postepowanie podatkowe i odwotawcze: po-
stepowanie pokontrolne skarbowe, ,Difin", Warszawa 1998; R. Betdzikowski: Kontrola skarbowa: upraw-
nienia, struktura, skutecznosé, ,Difin”, Warszawa 2011; D. Jankowiak: Kontrola dokumentacji podat-
ku VAT: rejestry, deklaracje, faktury...2006, Oficyna Wydawnicza ,Unimex”, Wroctaw 2006; S. Katuzny,
T. Zawadzak: Kontrola gospodarcza w jednostkach budzetowych, ,Kwantum”, Warszawa 1999; K. Winiar-
ska: Kontrola finansowo-ksiegowa: poradnik dla ksiegowych, wiascicieli i pracownikéw urzedéw skarbo-
wych, Os$rodek Doradztwa i Doskonalenia Kadr, Gdansk-Wrzeszcz 1996.

125G, Katuzny: Kontrola wewnetrzna..., op. cit., s. 11-12.

260, Bujkowa, J. Jagielski, J. Lang: Kontrola administracji, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego,
Warszawa 1986; A. Sylwestrzak: Kontrola administracji, ,Miscellanea” Wyd. Uczelniane Battyckiej Wyz-
szej Szkoty Humanistycznej, Koszalin 1998; B. Jaworska-Debska: Kontrola pozasadowa administracji,
[w]: Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl: Prawo ad-
ministracyjne: pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, ,Difin", wyd. Ill, Warszawa 2004, s. 435-461.

121 A. Baczynski: Kontrola dziatalnosci rad i zarzadéw gmin (miast) i jednostek podporzadkowanych gminom,
,Difin”, Warszawa 2000; A. Borodo: Kontrola i nadzér nad dziatalnoscia finansowa gminy, ,Dom Organi-

zatora”, Torun: TNOIK 1995.
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sie badaniu skomplikowanej materii kon-
troli zaméwien publicznych!?. Stanistaw
Katuzny i Jézef Szczepaniak rozwine-
li natomiast badania historycznopraw-
ne'?, a ich monografia z 1980 r. o gene-
zie i rozwoju instytucji kontroli pafistwo-
wej w Polsce zostata uznana przez Juliana
Gnoinskiego za gwarantujaca , prawidlowa
ciaglos¢ rozwoju nauki o kontroli”*° [wy-
réznienie L.M.]. Z prawnoporéwnawczego
punktu widzenia warto$ciowa jest ksiazka
Zbystawa Dobrowolskiego pt. ,Kontrola
wydatkéw publicznych w systemie de-
mokracji amerykanskiej”, miedzy inny-
mi z powodu wplywu amerykanskiego
Pafistwowego Urzedu Odpowiedzialnosci
(Government Accountability Office) na
rozw6j miedzynarodowych standardéw
kontroli zewnetrznej'3'.

Sposréd monografii poswieconych teo-
retycznym aspektom kontroli do waznych
zaliczam przytaczang juz ksiazke Juliana
Gnoiriskiego pt. ,Wybrane zagadnienia teo-
rii kontroli”'* z 1973 r., a takze dwie inne
z tego okresu — , Kontrola administracji.
Ogélne problemy teoretyczne i struktura

systemu” Stanistawa Jedrzejewskiego'3?
oraz , Kontrola administracji. Problematyka
teoretyczna” Janusza Homplewicza. Ze
wspélczesnych opracowari na wymienie-
nie zastuguja: , Kontrola administracji pu-
blicznej w III Rzeczypospolitej Polskiej”
Andrzeja Sylwestrzaka, , Teoretyczne pod-
stawy kontroli”'** Zbystawa Dobrowol-
skiego, , Kontrola zarzadcza oraz audyt we-
wnetrzny w teorii i praktyce” (pod redak-
cja naukowa Kazimiery Winiarskiej)'®?,
,Kontrola wewnetrzna: teoria i praktyka”
Stanistawa Katluznego oraz ,Glosariusz
terminéw dotyczacych kontroli i audy-
tu w administracji publicznej” Jézefa
Ploskonki (et al.)'*¢. Wiele aspektéw teo-
retycznych porusza takze Jacek Jagielski
w wielokrotnie wznawianej monografii
pt. ,Kontrola administracji publicznej”,
bedacej kompleksowym zbiorem najwaz-
niejszych aspektéw problematyki kontro-
li administracji publicznej uwzglednia-
jacych efekty rozwoju systemu kontroli.
Krystyna Pawlowicz specjalizuje sie nato-
miast w badaniu aspektéw praworzadnosci
kontroli'®’. Wszystkie powyzsze prace maja

128 Na przyktad P. Szustakiewicz: Kontrola zamdwier publicznych: zagadnienia praktyczne, C. H. Beck, War-
szawa 2011; K. Puchacz: Kontrola zaméwien publicznych, Presscom, Wroctaw 2010; E. Przeszto: Kontro-
la udzielania zamdwien publicznych, Polskie Wydawnictwo Prawnicze luris, Poznan 2013.

129G, Katuzny, J. Szczepaniak: Kontrola paristwowa..., op. cit.

%0 Tamze, s. 7 (wstep Juliana Gnoinskiego). Wedtug J. Gnoinskiego, jest to pierwsza proba przedstawienia
historycznego rozwoju organéw kontroli w Polsce, przy tym udana i pozyteczna, por. s. 7.

131Z. Dobrowolski: Kontrola wydatkéw publicznych w systemie demokracji amerykanskiej, Wydawnictwo

Sejmowe, Warszawa 2004.

%2 Monografia ta, jak juz zaznaczytem, odnosi sie przede wszystkim do kontroli z punktu widzenia organiza-

cji i zarzadzania.
13 \Wydawnictwo UMK, Torun 1979.
34 Wydawnictwo Organon, Zielona Géra 2003.

135 Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2013.

%6 NIK, Departament Strategii Kontrolnej, Warszawa 2005; dostepny na stronie: <https://portal.nik.gov.pl/
plik/id,14326.pdf >. Glosariusz jest préba uporzadkowania poje¢ zwiazanych z kontrola i audytem.

87 Przedsiebiorca wobec Najwyzszej Izby Kontroli. Studium publicznoprawne, Wydawnictwo LIBER,

Warszawa 2005.
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niewatpliwg warto$¢ naukows i mozna by
je traktowa¢ jako monografie protopla-
styczne dla nauki o kontroli.

Swoistym barometrem dyskursu o kon-
troli jest , Kontrola Pafistwowa” — jedyne
czasopismo naukowe w Polsce poswieco-
ne problematyce kontrolnej'3®. Ten uka-
zujacy sie od 1956 r. dwumiesiecznik sta-
nowi gtéwne forum wymiany do$wiad-
czeti kontrolnych (nie tylko dotyczacych
NIK), programowo nastawione na oma-
wianie miedzy innymi organizacji systemu
kontroli'3®. W ciagu blisko szes¢dziesieciu
lat istnienia opublikowano na jego tamach
ponad pie¢ tysiecy artykuléw, z tego wiele
poswieconych zagadnieniom z kregu za-
interesowania nauki o kontroli. Niektére
publikacje poruszaty konkretne problemy
dogmatyczno-prawne, rzadziej za$ poja-
wialy sie studia ogélnoteoretyczne, nad
czym ubolewal miedzy innymi Andrze;
Sylwestrzak, twierdzac ze plaszczyzna ba-
dawcza zwigzana z formowaniem czystej

teorii kontroli jest wyraznie niedocenia-
na przez nauke!*’.

Mozna wyrézni¢ dwa okresy ozywienia
zainteresowania teorig kontroli — przetom
lat 60. 1 70. XX wieku oraz pierwsza deka-
da obecnego stulecia. Charakterystyczna
dla pierwszego okresu byta dyskusja na
temat istoty i przydatnos$ci wyrdznie-
nia ,faktu kontrolnego”¥, ktéra toczyli
miedzy innymi Zdzistaw Wiechowski'*?,
Tadeusz Owczarek'®3, Tadeusz Walaszkie-
wicz'**, Jerzy Stepifiski'* oraz Zygmunt
Sztajerwald'*6. W tym tez okresie zaczeto
postugiwac sie terminem ,system kontro-
li” — na poczatku na potrzeby opisu kon-
troli w innych pafstwach'¥, potem za$
w Polsce!*®. Na tej bazie toczyta sie potem
dyskusja o potrzebie wprowadzenia zmian
w systemie kontroli'*. Wybitng intuicja
prawng cechowat sie wielokrotnie juz wspo-
minany Michat Zembaty, o czym §wiad-
czy ponadczasowo$¢ naszkicowanych przez
niego kierunkéw rozwoju nauki o kontroli.
Opréczbadania zagadniefi podstawowych,

¥ \Wypada takze wspomnie¢ o dziatalnosci popularyzatorskiej Stowarzyszenia Polski Instytut Kontroli,
Audytu i Kontrolingu, zajmujacego sie m.in. dziatalnoscia szkoleniowa i publikacyjna w zakresie zagad-

nien zwigzanych z kontrola.

139 <http://www.nik.gov.pl/kontrola-panstwowa/>, dostep 5.05.2015 r.
1“0 A, Sylwestrzak: Kontrola administracji publiczney..., op. cit., s. 38.
4W ogélnym skrécie chodzito o to, czy i w jakim zakresie uwzglednia¢ zjawiska (fakty) pozytywne stwier-

dzone w kontrolowanych jednostkach.
142Z. Wiechowski: Fakt kontrolny..., op. cit., s. 59.

“3T. Owczarek: Fakty — ale jakie?, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/1964, s. 46-50.
44T, Wataszkiewicz: , Fakty — ale jakie"? W praktyce, ,Kontrola Panstwowa” nr 2/1965, s. 65-66.

45 J. Stepinski: Jeszcze o fakcie..., op. cit., s. 54-56.

1467, Sztajerwald: Jeszcze raz ,fakty”, ale ,jakie"?, ,Kontrola Panstwowa” nr 2/1965, s. 66-68.

“TF. Podhorodecki: System kontroli w Ludowej Republice Bufgarii, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/1966,
s. 49-52; J. Wiechno: System kontroli ludowej w Czechostowacji, ,Kontrola Panstwowa” nr 1/1967, s. 59-63.

“8Na przyktad Z. Sztajerwald: Zarys systemu kontroli..., op. cit., s. 14-20.

“9Na przyktad K. Wierzbicki: Niektére przestanki zmian w systemie kontroli, ,Kontrola Parnstwowa”
nr 5/1982, s. 21-27. Autor ten nawigzywat do zainicjowanej przez ,Kontrole Panstwowa” dyskusji na
temat ogdlnych zasad organizacji i funkcjonowania kontroli gospodarczej w , parametrycznym” systemie
zarzadzania (tj. w systemie przewidywanym w zatozeniach éwczesnej reformy gospodarczej).
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skupiajacych sie wokét tego, czym jest kon-
trola, postulowat analizowanie jej aspek-
téw prakseologicznych, zaliczajac nauke
o kontroli do dziedziny nauk stosowanych.
Podkreslat tez znaczenie nalezycie opraco-
wanej teorii kontroli dla wyjasniania wat-
pliwosci powstatych w praktyce kontrol-
nej"™’. Dla M. Zembatego kontrola to zto-
zona instytucja prawna, ktérej rzetelne ba-
danie wymaga podejscia wieloptaszczy-
znowego, z wykorzystaniem innych nauk,
na przyktad psychologii, statystykii socjo-
logii (postuzyt sie nawet terminem ,so-
cjologia kontroli”)!*!. Takie wszechstron-
ne, wieloplaszczyznowe metody badania
prawa znajduja dzi$ powszechne uznanie
jurysprudenciji'®?.

Do nestoréw nauki o kontroli nalezato-
by zaliczy¢, obok dotychczas wymienio-
nych, takze K. Wierzbickiego — zwtasz-
cza za analizy wykorzystania metody an-
kietowej w kontroli'*® oraz A. Konaszyca
i S. Kaluznego, ktérzy badali kontrole
z prakseologicznego i psychologicznego

150 M. Zembaty: Z rozwazan..., op. cit., s. 62.
5" Tamze, s. 62.

punktu widzenia'>*. Stanistaw Katuzny
zajmowal sie problematyka humani-
zmu w kontroli, w tym etycznymi i wy-
chowawczymi czynnikami stuzby kon-
trolerskiej oraz pozadanymi postawami
kontroleréw (m.in. cechami ,twdrczego
niezadowolenia” i ,twdrczego niepoko-
ju”)!>>. Ciekawe wydaja sie wyniki jego
badan z lat 1983-1984, z ktérych wyta-
niata sie potrzeba ujednolicenia rozumie-
nia moralnych powinnos$ci zawodu kontro-
lera i sformutowanie w tym celu kodek-
su etycznego'*S. Ponadto wypada wspo-
mnie¢ o L.Martanie, ktéry wnidst wiele
cennych uwag do problematyki kryteriéw
kontroli'®’ oraz E. Iserzonie i jego wnikli-
wym opracowaniu o kontroli zwiazanej
i swobodnej dziatalno$ci administracji'™.

Ze wsp6tczesnych autoréw jako pierw-
szego wymienitbym wielokrotnie przy-
wolywanego juzJ. Jagielskiego, ktéry pu-
blikuje na tamach , Kontroli Pafistwowej”
od 1994 r. i kazdy jego artykut znaczaco
wzbogaca nauke o kontroli. Duzg wartoscia

%2 Zob. T. Stawecki, P. Winczorek: Wstep do..., op. cit., s. 17.

153K, Wierzbicki: Wykorzystanie metody badan ankietowych, ,Kontrola Panstwowa” nr 1/1969, s. 63-70;
O wykorzystaniu metody ankietowej w kontroli raz jeszcze, ,Kontrola Pafnstwowa” nr 6/1981, s. 42-46.
%4 Na przyktad S. Katuzny: Aktywizujace metody doskonalenia kadr kontrolerskich, ,Kontrola Panstwowa”
nr 3/1977, s. 67-72; tenze: Kilka uwag o wykorzystywaniu statystyki w kontroli, ,Kontrola Panstwowa”
nr 1/1977, s. 82-85; tenze: Niektére osobowosciowe uwarunkowania zawodu kontrolerskiego, ,Kontro-
la Panstwowa” nr 5/1985, s. 75-79; A. Konaszyc: Niektére elementy doskonalenia pracy kontrolerskiej,
»Kontrola Panstwowa” nr 1/1974, s. 9-14; tenze: Niektdére problemy dalszego usprawnienia dziatalnosci

Jjednostek organizacyjnych NIK, ,Kontrola Panstwowa” nr 8/1974, s. 17-24.

%5 Pracownika kontroli musi bardziej niz kogokolwiek cechowaé¢ twdrcze niezadowolenie czy tez tworczy
niepokdj”: Niektdre uwarunkowania sprawnosci i skutecznosci dziatania kontrolnego, ,Kontrola Panstwo-
wa” nr5/1982, s. 44.

16 S. Katuzny: Niektére osobowosciowe uwarunkowania..., op. cit., s. 78-79.

5" Na przyktad L. Martan: Celowos¢ i legalnos¢ jako podstawowe kryteria kontroli, ,Kontrola Panstwo-
wa” nr 1/1972, s. 22-29; tenze: O kryteriach kontroli, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/1971, s. 17-26; tenze:
W odpowiedzi na prébe interpretacji kryteriéw kontroli, ,Kontrola Panstwowa” nr 5/1996, s. 137-139.

S8 E. Iserzon: Kontrola ,zwiazanej" i ,swobodnej" dziatalnosci administracji. Uwagi na marginesie kompeten-
cji NIK, ,Kontrola Panstwowa” nr 3/1962, s. 1-14.
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poznawczg charakteryzuja sie tez prace
M. Niezgédki-Medek, ktérej spektrum
zainteresowan rozciaga sie od zagadnief
ustrojowych, przez problematyke kryte-
riéw kontroli i kompetencji kontrolnych
NIK, na recenzjach i wspomnieniach kon-
czac™. Znaczny wklad naukowy jest takze
udziatem E. Jarzeckiej-Siwik — autorki
ponad dwudziestu artykutéw poswieco-
nych gtéwnie wycinkowym problemom
prawnym zwigzanym z funkcjonowaniem
NIK, cho¢ niestronigcej od poruszania pro-
bleméw szerszych, takich jak skutecznosé¢
i etyczno$¢ dziatania administracji czy tez
zapobieganie korupcji'®. W ostatnich la-
tach pisze wspdlnie z B. Skwarka, a efek-
tem ich wspélpracy naukowej sg takie
opracowania, jak ,Dopuszczalnos¢ za-
skarzania wynikéw kontroli NIK — moz-
liwos¢ weryfikacji ustalers kontrolnych”'¢!
czy ,Rozpatrywanie zastrzezen w prak-
tyce — po nowelizacji ustawy o NIK”1¢2,

Jednak najbardziej duet ten znany jest
z ,Komentarza do ustawy o Najwyzszej
Izbie Kontroli”, zktérego powszechnie ko-
rzystaja kontrolerzy I[zby'®,

Na wyréznienie zasluguje ponadto
Rafal Padrak, zajmujacy sie problematy-
ka zasad postepowania kontrolnego NIK
oraz zgodnosci przepiséw wewnetrznych
Izby z Konstytucja RP i ustawg o NIK,
ktéry dat sie takze pozna¢ jako uczest-
nik polemik ozywiajacych dyskurs na-
ukowy (w sprawach dwuinstancyjnosci
postepowania kontrolnego NIK i udzia-
tu przedstawicieli jednostki kontrolowa-
nej w posiedzeniu zespotu orzekajace-
20)'%*, Teresa Liszcz rozwineta natomiast
zagadnienie statusu prawnego kontroleréw,
w tymich zatrudnianie, szczeg6lne upraw-
nienia i odpowiedzialno$¢ dyscyplinar-
na'®, a JacekMazur wykazal godng podzi-
wu aktywno$¢ w badaniu zagadnien kon-
troli winnych krajach, poswiecajac temu

%9 Na przyktad M. Niezgbédka-Medek: Ekspertyza prawna interpretacji pojec: kryterium legalnosci, gospodarno-
Sci, celowosci i rzetelnoSci, zawartych w art. 203 Konstytucji RP i w art. 2 ust.4 oraz art. 5 ustawy o Najwyzszej
Izbie Kontroli, ,Kontrola Pafistwowa” nr  4/2002 (wydanie specjalne), s. 16-33; taz: Pozycja ustrojowa NIK
— nowelizacja ustawy o NIKz 2010 r., ,Kontrola Panstwowa” nr 3/2013, s. 31-41; taz: Recenzja ksiazki Rafa-
fa Padraka , Postepowanie kontrolne NIK. Komentarz”, ,Kontrola Parstwowa” nr 5/2012, s. 130-133; taz: Byt
moim przewodnikiem w NIK (Wspomnienia o Krzysztofie Krzynowku — Wicedyrektorze Departamentu Praw-
no-Organizacyjnego Najwyzszej Izby Kontroli), ,,Kontrola Panstwowa” nr 2/2005, s. 162-164.

160 E, Jarzecka-Siwik: Jawnosé warunkiem skutecznego i etycznego dziatania administracji, ,Kontrola Pan-
stwowa” nr 1/2005 (wydanie specjalne), s. 114-137; taz: Prawne instrumenty zapobiegania korupcji,
»Kontrola Panstwowa” nr 2/2006, s. 29-53.

61 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2013, s. 29-47.

1©2E, Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, ,Kontrola Panstwowa” nr 5/2013, s. 10-31.

183 Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz..., op. cit. E. Jarzecka-Siwik jest wspétautorka takze innego komentarza:
E. Jarzecka-Siwik, T. Liszcz, M. Niezgddka-Medkova, W. Robaczynski: Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izby Kon-
troli z dnia 23 grudnia 1994 roku (DzU z 1995 . nr 13 poz. 59 z p6zn. zm.), Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2000.

%4 Na przyktad R. Padrak: Postepowanie odwotawcze w postepowaniu kontrolnym Najwyzszej Izby Kontroli
(czes¢ 1), ,Kontrola Panstwowa” nr 5/2002, s. 17-40; tenze: Postepowanie odwotawcze w postepowa-
niu kontrolnym Najwyzszej Izby Kontroli (czes¢ 1), ,Kontrola Panstwowa” nr 6/2002, s. 3-26; tenze:
Udziat przedstawicieli jednostki kontrolowanej w posiedzeniu zespotu orzekajacego — polemika, ,Kontrola
Panstwowa” nr 6/2012, s. 110-116.

'®Na przyktad T. Liszcz: Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna mianowanych pracownikéw Najwyzszej Izby
Kontroli, cz. Il Postepowanie dyscyplinarne, ,Kontrola Panstwowa” nr 3/1996, s. 15-29; taz: Okresowe
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okoto stu artykuléw'. Na tymze polu za-
znaczyl sie takze Zbystaw Dobrowolski'®”.
Uniwersalizm, jesli chodzi o zakres badas,
cechowal zkolei A. Sylwestrzaka, bowiem
w jego dorobku znajduja sie miedzy innymi
opracowania historycznoprawne oraz do-
gmatycznoprawne'*®, Ksigdz prof. Andrzej
Derdziuk akcentowat tymczasem psycho-
logiczne aspekty kontrolowania, stawia-
jac wazne pytania o odpowiedzialnos§¢
oraz o niezbedne cechy cztowieka kon-
trolujacego innych!®®. W  prawno-zarzad-
czym” ujeciu kontroli specjalizuje sie Jézef
Ploskonka, ktéry w kilku artykutach uzmy-
stawia, jak szerokie i istotne pole badaw-
cze reprezentuje ta tematyka!”’.
Dowodem zywotnego zainteresowa-
nia instytucji kontrolnych, a zwtaszcza
Najwyzszej [zby Kontroli, praworzagdnym
wspdtksztattowaniem rzeczywistosci spo-
feczno-prawnej sa seminaryjne posiedzenia

Kolegium NIK, po$wiecone wybranym
problemom dziatalno$ci pafistwa (refero-
wane w wydaniach specjalnych ,Kontroli
Panistwowe;j”). Na przyktad w 2008 . poru-
szano temat bezczynno$ci wladzy'!, a trzy
lata wezes$niej — jawnoSci i przejrzystosci
finanséw publicznych!'2. Cieszy, ze do de-
baty prowadzonej przez wybitnych przed-
stawicieli doktryny wlaczaja sie takze pra-
cownicy Izby, a kierownictwo NIK wyka-
zuje otwarto$¢ na praktyczne zastosowa-
nie konkluzji'”3. Niektére z seminaryjnych
posiedzen Kolegium NIK poswiecone byty
elementarnym zagadnieniom odnoszacym
sie do funkcjonowania Izby i przyczyniaty
sie przez to do zintensyfikowania dyskur-
su wokot takich tematdéw, jak: interpreta-
cja poje kryteriéw legalnosci, gospodarno-
$ci, celowosci i rzetelnoSci; status prawny
NIKw $wietle Konstytucji RP i standar-
déw Unii Europejskiej czy tez sytuacja

oceny kwalifikacyjne mianowanych pracownikow Najwyzszej Izby Kontroli, ,Kontrola Panstwowa”
nr 6/1995, s. 26-31; taz: Status prawny pracownikéw NIK — zmiany na przestrzeni lat, ,Kontrola Panstwo-

wa" nr luty/2014 (wydanie jubileuszowe), s. 113-130.

% Na przyktad J. Mazur: Najwyzsze organy kontroli a komisje parlamentarne (w krajach kandydujacych do
Unii Europejskiej), ,Kontrola Panstwowa” nr 2/2002, s. 136-153; tenze: Nowa formuta kolegialnosci naj-
wyzszego organu kontroli Butgarii, ,Kontrola Panistwowa” nr 3/2011, s. 162-166; tenze: Stany Zjednoczo-
ne: zasady kontroli wewnetrznej dla administracji federalnej, ,Kontrola Panstwowa” nr 5/2000, s. 125-135.

67 Na przyktad Z. Dobrowolski: Dziatalnos¢ informacyjna Gtéwnego Urzedu Obrachunkowego Standéw Zjed-
noczonych, ,Kontrola Panstwowa” nr 5/2000, s. 136-140.

%8 Na przyktad A. Sylwestrzak: Izba Obrachunkowa Ukrainy, ,Kontrola Pafnstwowa” nr 6/2000, s. 107-118;
tenze: Dyskusja wokot nowego modelu Najwyzszej Izby Kontroli, ,Kontrola Panstwowa” nr 3/1993, s. 2-7;
tenze: Utworzenie Najwyzszej lzby Kontroli Paristwa w 1919 ., ,Kontrola Panstwowa” nr 1/1994, s. 7-15.

'8 A. Derdziuk: Jaki powinien by¢ cztowiek, ktory kontroluje innych? (Rozwazania na przetomie wiekdw),
»Kontrola Panstwowa” nr 6/2000, s. 36-44; tenze: Mniej kontroli — wiecej odpowiedzialnosci, ,Kontrola
Panstwowa” nr 1/2004, s. 76-82; tenze: Odpowiedzialnosé, ,Kontrola Panstwowa” nr 3/2001, s. 69-78.

170 Zob. np. J. Ptoskonka: Kontrola wykonania zadan, ocena dokonan czy systemu zarzadzania?, ,Kontrola
Panstwowa” nr 6/2007, s. 5-37; tenze: Pojecie kontroli w ujeciu zarzadczym, ,Kontrola Panstwowa” nr 2/2006,
s. 3-28; tenze: Rzetelnos¢ i sprawnos$¢ dziafan instytucji publicznych — kontrola zarzadcza w ocenie NIK, ,Kontrola
Panstwowa” nr 1/2013, s. 39-59; M. Humel-Maciewiczak, A. Nowak-Far: Model kontroli dziatania organow admi-
nistracji publicznej — wypracowanie coraz lepszych wzorcéw kontroli, ,Kontrola Panstwowa” nr 5/2015, s. 39-56.

7 Kontrola Panstwowa” nr 2/2008 (wydanie specjalne).

72 Kontrola Panstwowa" nr 2/2005 (wydanie specjalne).

73 Sadze, ze ta interesujaca dyskusja powinna zaowocowa¢ dalszymi przemysleniami zaréwno dla tych
z panstwa, ktérzy zajmuja sie naukowym podejsciem do omawianych spraw, jak i dla nas praktykéw w wy-
daniu Kontrolnym™: J. Jezierski, ,Kontrola Panstwowa” nr 2/2008 (wydanie specjalne), s. 84.
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prawna podmiotéw podlegajacych kontroli
NIK. Nawet jubileusze stanowig okazje do
refleksji nad rola Izby w systemie kontroli’*,

Przytoczone przyktady wskazuja na to,
ze Najwyzsza Izba Kontroli pojmuje swoja
naczelno$¢ nie tylko w kategorii konstytu-
cyjnie zagwarantowanej pozycji ustrojowej,
ale réwniez przez sprawowanie mecenatu
naukowego. Znamienne, ze takg oto role
Izby, nawet podniesiona do rangi powin-
nosci, propagowat Julian Gnoinski, pisza-
cy w 1980 ., ze  ktéz bowiem jak nie ta
wlasnie instytucja powinna by¢ gléwnym
inspiratorem i rzecznikiem rozwoju mysli
naukowej i praktycznej w zakresie kon-
troli w naszym kraju”'”>. Wspierajac dys-
kurs naukowy, Izba nie tylko racjonalizuje
swoje dzialanie, ale takze buduje autory-
tet jako najwazniejszy osrodek sprawujacy
mecenat nad rozwojem nauki o kontroli.
Obecnos¢ na spotkaniach seminaryjnych
przedstawicieli innych instytucji kontro-
Inych moze §wiadczy¢ o tym, ze akcep-
tuja oni wiodaca role Izby, a nawet ocze-
kuja od niej zapewnienia rozwoju nauki
o calym systemie kontroli'’. Trudno wska-
za¢ zreszta jakakolwiek inng instytucje,
ktéra mogtaby lepiej wypelnia¢ to zadanie.

Nie bedzie chyba przesada, aby wobec
podanych wyzej przyktadéw zaintereso-
wania kontrolg wielu wybitnych prawni-
kéw stwierdzi¢, ze jeste$my $wiadkami

naturalnego zjawiska specjalizowania sie
dziatalno$ci prawnonaukowej i wyodreb-
nienia sie dyscypliny opracowujacej system
kontroli. Trudno jednoznacznie stwierdzic,
czy jest to jeszcze ,wyodrebniona proble-
matyka naukowa”, czy tez juz dyscyplina
naukowa, lecz z cata pewnosciag mozna po-
wiedzie¢, ze znawcy problematyki kontroli
sa przygotowani do podejmowania nowych
wyzwan. Formalne wyodrebnienie nauki
o kontroli, to jest opracowanie metodolo-
gicznych i teoretycznych podstaw do dal-
szych badan, zagwarantowatoby ciaglosé¢
tego rozwoju. Istnieje bowiem potrzeba
kumulowania efektéw prac badawczych
i ich systematyzowania, poniewaz nadal
dominuja prace badawcze nad wasko za-
kreslonymi problemami, co przy braku
scalajacej je teorii ogdlnej grozi dezinte-
gracja. Nalezy mie¢ tu na uwadze ostrze-
zenie Zygmunta Ziembifiskiego, ze w ta-
kiej sytuacji wysitki naukowe s3 ostatecz-
nie malo efektywne, bowiem czes$¢ znich
nie zostaje nalezycie wykorzystana, jako ze
jest rozproszona po specjalistycznych pu-
blikacjach o trudnym dostepie!’’. Wobec
tego warto zintensyfikowaé prace nad
nalezytym ,samou$wiadomieniem meto-
dologicznym” nauki o kontroli, precyzyj-
niejszym formulowaniem zadar badaw-
czych oraz uzgadnianiem metod i tech-
nik badawczych!’8.

7 Na przyktad J. Wojciechowski: Rozwazania nad modelem kontroli panstwowej, ,Kontrola Panstwowa”,
luty 2014 (wydanie jubileuszowe), s. 27-32; M. Sekuta: Reagowac na nieprawidtowosci, ,Kontrola Pan-

stwowa”, luty 2014 (wydanie jubileuszowe), s. 23-24.

'S, Katuzny, J. Szczepaniak: Kontrola paristwowa..., op. cit., s. 7 (wstep Juliana Gnoinskiego).

76 Swiadcza o tym sygnaty, ktore otrzymatem od innych instytucji kontrolujacych w reakcji na méj artykut
pt. Rzetelnos¢ jako prawne i pozaprawne kryterium kontroli, ,Kontrola Panstwowa" nr 4/2014.

"77Z. Ziembinski: Metodologiczne zagadnienia..., op. cit., s. 268.

178 Zob. ogdlne uwagi Z. Ziembinskiego dotyczace probleméw integracji nauk prawnych, [w:] Metodologicz-

ne zagadnienia..., op. cit., s. 268-278.
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Podsumowanie

Nieudane préby wprowadzenia pojecia
,nauka o kontroli” moga wskazywa¢, ze
takie podejscie nie ma racji bytu. Nie nale-
zy sie jednak zraza¢ dotychczasowym bra-
kiem odzewu, gdyz zawite bywaja losy tego
typu postulatéw. Podobna sytuacja miata
miejsce w przypadku prawa gospodarcze-
go, kiedy to pierwsze dyskusje o zasadno-
$cijego wyodrebnienia takze zakoficzyly
sie niepowodzeniem. Tymczasem rozwoj
nauki o systematyce prawa juz na poczat-
kulat 70. ub. wieku pozwolit doktrynie na
nowe spojrzenie i rozwazenie prawa gospo-
darczego in abstracto, to jest bez przesa-
dzania sprawy jego przedmiotu i zakresu'”.
Wydaje sie, ze obecny stan zaawansowa-
nia badat nad szeroko pojeta kontrola jest
nie mniejszy niz nad prawem gospodar-
czym pét wieku temu. Ponadto, od czasu
publikacji przez Michata Zembatego arty-
kutu ,Z rozwazari nad teorig kontroli” na-
stapil gwattowny rozwéj stosunkéw spo-
tecznych i prawnych. Cho¢ zostaly spel-
nione warunki dopuszczalno$ci wyréznie-
nia gatezi , prawo o kontroli”, dyscypliny
naukowej  nauka o kontroli”, a nawet dys-
cypliny dydaktycznej'®, to ostatecznym
testem bedzie stosowalno$¢ w pismien-
nictwie, poniewaz wyodrebnianie gatezi
to proces, w ktérym gléwna role odgrywa
konsensus znawc6éw zagadnienia.

Zdazytssie juz uksztattowac pokazny do-
robek naukowy, ktéry mozna by uznaé
przynajmniej za zalazek nauki o kontroli,
mimo ze zagadnienia kontroli nie naleza
do sfery pierwszoplanowych zaintereso-
wan doktryny'®!. Przytoczone przyktady
pojec stosowanych w literaturze o kontro-
li wskazuja, ze pomimo wielu obiektyw-
nych trudno$ci, sformutowano juz zrebo-
wg, dystynktywng aparature pojeciows
nauki o kontroli. Nie nalezy jako czyn-
nika dyskwalifikujacego traktowac tego,
ze kryteria dyferencjacji zaréwno prawa
o kontroli, jak i nauki o kontroli nie zo-
staly jednoznacznie sprecyzowane, skoro
w kazdej gatezi prawa oraz dyscyplinie na-
ukowej ja opracowujacej istnieja rozbiez-
nosci co do zakresu delimitacii.

Role katalizatora dyskursu odgrywa sama
NIK, ktéra zaznacza swoja naczelng pozy-
cje ustrojowa n a przyktad poprzez sprawo-
wanie mecenatu nad naukowym opracowy-
waniem kontroli, miedzy innymi wydajac
dwumiesiecznik , Kontrola Pafistwowa”.
Zblizajacy sie jubileusz stulecia powolania
NIK wydaje sie dobra okazja do podsumo-
wania i docenienia tego wysitku.

dr LESZEK MURAT
Delegatura NIK w Bydgoszczy

Stowa kluczowe: nauka o kontroli, teoria kontroli, system kontroli, nowe gatezie prawa, prawo o kontroli

"9 Por. S. Wtodyka: Problem prawa gospodarczego..., op. cit., s. 35.

180 Zwtaszcza ze przedmiot ,kontrola administracji” znajduje sie w programach wielu kierunkéw nauczania na
studiach wyzszych i podyplomowych; J. Jagielski: Kontrola administracji..., op. cit., s. 11.

'8 Przynajmniej w cato$ciowym ujeciu: por. J. Jagielski, jw., s. 11.
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|dentyfikacja i eliminacja mechanizméw korupcjogennych

Miejsce organdw kontroli
w walce z korupcjg

Olbrzymich szkéd wyrzadzanych przez korupcje nie da sie jednoznacznie
oszacowaé ani w wymiarze ekonomicznym, ani spolecznym. Walka
z tym procederem jest niezwykle trudna, zmudna i dtugotrwala i jest
w niej miejsce dla kazdego, kto nie godzi sie na wykorzystywanie wladzy
publicznej do celéw prywatnych. Jest w niej zatem miejsce, i to dos¢
szczegblne, takze dla organéw kontroli. Najwyzsza Izba Kontroli, jako
jedna z pierwszych instytucji podjeta skoordynowane dziatania na rzecz
ograniczania zjawisk korupcyjnych w Polsce.

RYSZARD SZYC

O tym, ze kazda wtadza korumpuje, wia-
domo nie od dzis, a w zwigzku z tym, ze
wladza jest od zawsze, mozemy przyjac za
pewnik, ze i korupcja takze istnieje od za-
wsze. Najogdlniej méwiac, ktos, kogo ob-
darzono wiladzg, czyni z niej w takim wy-
padku uzytek niezgodny z pewnymi regu-
tami czy normami, dazac do osiggniecia
szeroko rozumianych korzysci osobistych.
Definicja korupcji na poziomie dos¢ ogél-
nym ujmuje to zjawisko jako zbiér ré6zno-
rodnych zachowan przestepczych, takich

jak tapownictwo, platna protekcja, nepo-
tyzm, organizowanie przetargéw w taki
sposdb, by wygrat okre§lony kontrahent,
wykorzystywanie pozycji politycznej lub
ekonomicznej w celu zapewnienia intrat-
nych stanowisk wlasnym badz partyjnym
poplecznikom, wbrew interesom paristwa
ispoteczeristwa'. Trafnie, aczkolwiek bar-
dzo zwiezle, zdefiniowala korupcje prof.
Magdalena Sroda we wstepie do polskiego
wydania ksigzki pt. , Korupcjairzady”* ko-
rupcja to wszelkie wykorzystanie wtadzy
publicznej dla celéw prywatnych.

' M. Jarosz: Wiadza. Przywileje. Korupcja, Wyd. Naukowe PWN 2004, s. 200.
2 M. Sroda [w:] S. Rose-Ackerman: Korupcja i rzady, wyd. Fundacja im. Stefana Batorego i Wydawnictwo Sic!
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Ryszard Szyc

Z raportéw miedzynarodowej organi-
zacji Transparency International wyni-
ka, ze zjawisko korupciji jest problemem
wiekszosci krajéw $wiata. Tylko w kra-
jach nalezacych do Unii Europejskiej ko-
rupcja powoduje uszczuplenia w sferze
publicznej szacowane rocznie na okoto
120 mld euro®. W przeciwdziatanie
temu zjawisku od lat wlaczajg sie takze
najwyzsze organy kontroli, zrzeszone za-
réwno w EUROSALI, jak i INTOSAL
Dziatajaca w ramach Miedzynarodowe;
Organizacji Najwyzszych Organéw
Kontroli (INTOSAI) Grupa Robocza
do spraw Walki z Korupcja i Praniem
Brudnych Pieniedzy postawita sobie za
jeden z celéw na lata 2011-2016 okresle-
nie i promowanie strategii zwalczania pro-
cederu korupcji i prania brudnych pienie-
dzy*. Obecnie finalizowane sa prace nad
wytycznymi do poprawy dobrego zarza-
dzania aktywami publicznymi, w ramach
podgrupy kierowanej przez Najwyzsza [zbe
Kontroli. Transparency International oce-
nita bardzo wysoko wktad Izby w sferze
dziataf antykorupcyjnych, przyznajac jej
za 2012 r. 88 punktéw na 100 mozliwych.
Byla to najwyzsza ocena wsréd wszystkich
krajowych instytucji pafistwowych, ktére
oceniane byly w obszarze tych dziatas.

3 Sprawozdanie z dziatalnosci NIK za 2013 rok, s. 208.
Zob. J. Koscielniak: Rola NOK w poprawianiu zarzadzania aktywami publicznymi, ,Kontrola Pahnstwowa”

nr 1/2015.

Uczestnicy walki z korupcja

Zwalczaniemi/lub przeciwdziataniem zja-
wiskom korupcji w Polsce zajmuje sie dzis
liczna grupa podmiotéw. Naleza do nich
zaréwno instytucje i organizacje krajowe,
jak tez majace charakter miedzynarodo-
wy. Zwalczanie korupcji to jednak przede
wszystkim zadanie dla Centralnego Biura
Antykorupcyijnego, przy czym funkcjonu-
jacy w naszym kraju system naktada pewne
obowiazki w tym zakresie takze na Policje,
ABW i prokurature. Swoje zadania wzwal-
czaniui przeciwdziataniu korupcji ma takze
Straz Graniczna, Zandarmeria Wojskowa,
Stuzba Celna, Stuzba Kontrwywiadu
Wojskowego, Gtéwny Inspektor Informaciji
Finansowej, a takze Generalny Inspektor
Kontroli Skarbowej. Oprécz tych podmio-
téw jest réwniez spora liczba urzedéw, in-
stytucji i organizacji dziatajacych narzecz
ograniczania zjawisk korupcji. Naleza do
nich Kancelaria Prezesa Rady Ministréw,
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych,
Urzad Zaméwier Publicznych, Najwyzsza
Izba Kontroli, inne organy kontroli, réz-
nego rodzaju stowarzyszenia, organizacje
pozarzadowe oraz media. Nie mozna w tej
specyfikacji pomina¢ takich organéw lub
instytucji miedzynarodowych, jak OLAF,
EPAC?, EACN’, GRECO®, OECD?

5 Instytucja zatozona w 1999 r., prowadzaca dochodzenia w sprawach naduzy¢ finansowych na szkode bu-

dzetu UE, w tym m.in. korupcji.

6 Utworzone w 2004 r. Stowarzyszenie Europejskich Partneréw Przeciwko Korupciji.
7 Powstata w 2008 r. Europejska Sie¢ Antykorupcyjna, zrzeszajaca ok. 50 struktur panstwowych z krajow

cztonkowskich UE.

8 Grupa Panstw Przeciwko Korupciji, dziatajaca w Radzie Europy.
°® Organizacja Wspodtpracy Gospodarczej i Rozwoju, ktéra jest autorem Konwencji o zwalczaniu przekup-
stwa zagranicznych funkcjonariuszy publicznych w miedzynarodowych transakcjach handlowych.
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czy tez organéw kontroli dziatajacych na
forum miedzynarodowym'’.

Wszystkie te podmioty mozna zakwalifi-
kowac do jednej, dwéch lub nawet wszyst-
kich trzech nizej wymienionych podgrup,
a mianowicie:

e zajmujacych sie zwalczaniem prze-
stepstw o charakterze korupcyjnym;

e prowadzacych dziatalnoé¢ kontrolng;

e dziatajacych na rzecz profilaktyki, edu-
kacjiiregulacji badz eliminaciji zagrozen

w obszarze dotyczacym przeciwdziata-

nia korupciji.

Ta mnogo$¢ podmiotéw dziatajacych
w sferze zwalczania i przeciwdziatania ko-
rupcji niekoniecznie musi jednak przyno-
si¢ konkretne efekty. Co prawda, wedtug
raportéw przygotowywanych od prawie
20 lat przez organizacje Transparency
International, pozycja Polski wyraznie
wzrasta w rankingu pafistw uczestni-
czacych w takich badaniach, niemniej
jednak inaczej postrzega to opinia pu-
bliczna. Wedlug badas opinii publicz-
nej przeprowadzonych w Polsce w po-
fowie 2013 r., az 83% badanych uznalo,
ze korupcja w naszym kraju jest duzym
problemem. Prawie tyle samo Polakéw
uznalo, ze zjawisko korupcji w istotny
spos6b oddzialuje na zycie nie tylko go-
spodarcze, ale i spoleczne!. Mozna zatem
zadaé pytanie: jak to sie dzieje, ze tak duza
liczba podmiotéw zajmuje sie zwalcza-
niem korupcji, a efekty tych dziatan sa
co najmniej mizerne. Szukajac odpowie-
dzi, nalezy stwierdzi¢, ze z jednej strony

kontrola i audyt

to bardzo dobrze, ze CBA jest wspiera-
ne w swojej dzialalnoéci antykorupcyj-
nej przez inne instytucje i organy pan-
stwowe, w tym przez organy kontrolne,
a nawet kontrole wewnetrzne dziataja-
ce w podmiotach publicznych. Z drugie;
strony, istnieje jednak duze prawdopo-
dobienistwo, ze wiele dziatan jest powie-
lanych, niekiedy nakladaja sie one na sie-
bie badz s3 podejmowane mimo braku
wystarczajacych kompetencji i mozli-
wosci uzyskania efektéw. Dostrzegam
tu przede wszystkim brak dookre§lenia
rél (ktére powinny i musza by¢ przeciez
zréznicowane) poszczegdlnych uczest-
nikéw dziatajacych na rzecz ogranicza-
nia korupcji. Innymi stowy, nalezy dazy¢
do tego, by ,wszyscy” nie zajmowali sie
,wszystkim” tylko dlatego, ze dany pro-
blem budzi wiele emocji.

W dalszej czesci artykutu cheiatbym sie
skupi¢ — obok najwazniejszego podmiotu
powotanego specjalnie do walki z korup-
cja, ktérym jest CBA —na roli Najwyzszej
Izby Kontroli jako naczelnego organu kon-
troli w pafistwie. Czynie to, zwazywszy na
miejsce publikowania tego artykutu i moje
doswiadczenie zawodowe. Moim zamy-
stem jest wykazanie, jak ré6zne moga by¢
i sa role obu tych instytucji w realizacji
zadania, ktére okredla sie bardzo ogélnie
jako ,walka z korupcja”.

Rola organéw Scigania, w tym CBA

Wiodaca role w walce z korupcja powierzo-
no Centralnemu Biuru Antykorupcyjnemu.

© Grupy i podgrupy robocze do walki z korupcja, dziatajace w strukturach INTOSAI i EUROSAI.
" Uchwata nr 37 Rady Ministréow z 1.04.2014 r. w sprawie ,,Rzadowego programu przeciwdziatania korup-

cji na lata 2014-2019" (MP.2014.299).
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Ryszard Szyc

Utworzono je'? 10 lat temu jako shuzbe spe-
cjalng do przeciwdzialania i wykrywania
tego typu patologii w zyciu publicznym
i gospodarczym, w szczegdlnosci w insty-
tucjach pafstwowych i samorzadowych,
a takze do zwalczania dziatalnosci godza-
cej w interesy ekonomiczne pafistwa.

Oprécz tej zasadniczej dziatalnosci, na-
stawionej na ujawnianie i zwalczanie zja-
wisk korupcyjnych, CBA prowadzi tez
dzialania o charakterze:

» profilaktycznym, to jest polegajace na
zapobieganiu wystepowaniu korupcji,
ktérych celem jest uprzedzanie stanéw
zagrozenia,

+ edukacyjnym, polegajace gtéwnie na
ksztattowaniu postaw etycznych i $wia-
domosci antykorupcyijnej, ale takze na
wydawaniu poradnikéw;

« informacyjnym;

* prewencyjnym, przez oddziatywanie na
spoleczefistwo, w tym zwlaszcza odstra-
szanie potencjalnych sprawcéw korupcji;

wspélpracujac w tym zakresie z réznymi
instytucjami i organizacjami pozarzadowy-
mi, ktére obejmuja swoim zakresem pro-
blematyke antykorupcyjna. Mozna zatem
powiedzie¢, ze CBA jest osrodkiem pro-
gramujacym antykorupcyjna polityke pati-
stwa, a jednoczesnie organem, ktéry Sciga
przestepcéw korupcyjnych.

Ustawa o CBA po raz pierwszy do$¢ jed-
noznacznie okreélita, co nalezy rozumie¢
przez pojecie korupcji. Wedle tej ustawy,
korupcja jest czyn:

1) polegajacy na obiecywaniu, propono-

waniu lub wreczaniu przez jakakolwiek

osobe, bezposrednio lub posrednio, jakich-
kolwiek nienaleznych korzysci osobie pet-
nigcej funkcje publiczna, dla niej samej lub
dla jakiejkolwiek innej osoby w zamian za
dzialanie lub zaniechanie dziatania w wy-
konywaniu jej funkcj;

2) polegajacy nazadaniu lub przyjmowa-
niu przez osobe petnigca funkcje publicz-
na, bezposrednio lub posrednio, jakich-
kolwiek nienaleznych korzysci dla niej
samej lub dla jakiejkolwiek innej osoby
lub przyjmowaniu propozycji lub obiet-
nicy takich korzysci w zamian za dziala-
nie lub zaniechanie dziatania w wykony-
waniu jej funkcji;

3) popelniony w toku dziatalnosci gospo-
darczej, obejmujacej realizacje zobowiazan
wzgledem wladzy (instytucji) publicznej,
polegajacy na obiecywaniu, proponowa-
niu lub wreczaniu, bezposrednio lub po-
$rednio, osobie kierujacej jednostka nie-
zaliczang do sektora finanséw publicznych
lub pracujacej w jakimkolwiek charakte-
rze na rzecz takiej jednostki jakichkolwiek
nienaleznych korzyéci dla niej samej lub
na rzecz jakiejkolwiek innej osoby w za-
mian za dziatanie lub zaniechanie dziata-
nia, ktére narusza jej obowiazki i stano-
wi spolecznie szkodliwe odwzajemnienie;
4) popetniony w toku dziatalnosci gospo-
darczej, obejmujacej realizacje zobowiazan
wrzgledem wladzy (instytucji) publicznej,
polegajacy na zadaniu lub przyjmowaniu
bezposrednio lub posrednio przez osobe
kierujaca jednostka niezaliczang do sek-
tora finanséw publicznych lub pracujaca
wjakimkolwiek charakterze na rzecz takiej

2 Ustawa z 9.06.2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (DzU.2012.621 ze zm.).
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Tabela 1. Skala ujawnionych przestepstw korupcji w 2012 .

Nazwa organu

Liczba wszczetych postepowan przygotowawczych

Policja 5517
Centralne Biuro Antykorupcyjne 113
Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego 43
Zandarmeria Wojskowa 44

Zrédto: »Rzadowy program przeciwdziatania korupcji na lata 2014-2019".

jednostki, jakichkolwiek nienaleznych ko-
rzysci lub przyjmowaniu propozycji lub
obietnicy takich korzy$ci dla niej samej lub
dlajakiejkolwiek innej osoby w zamian za
dzialanie lub zaniechanie dziatania, ktére
narusza jej obowiazki i stanowi spotecz-
nie szkodliwe odwzajemnienie.

Definicja korupcji, o ktérej mowa
wyzej, nawigzuje do definicji sformuto-
wanej w art. 2 Cywilnoprawnej konwen-
cji o korupgji®3.

Ustawa o CBA wskazala réwniez, jakie
dziatania nalezy uznawac za godzace win-
teresy ekonomiczne paristwa. Okre§la sie
je jako kazde zachowanie mogace spowo-
dowac¢ znaczng szkode w mieniu — we-
dtug Kodeksu karnego — nastepujacych
grup podmiotéw:

1) jednostek sektora finanséw publicz-
nych w rozumieniu przepiséw ustawy o fi-
nansach publicznych;

2) jednostek nienalezacych do sektora fi-
nanséw publicznych, ale otrzymujacych
$rodki publiczne;

3 DzU.2004.244.2443.

-1003 -

3) przedsiebiorcéw funkcjonujacych
z udziatem Skarbu Pafistwa lub jedno-
stek samorzadu terytorialnego.

Wypehnianie roli przypisanej organom
$cigania najbardziej widoczne jest przez
pryzmat skali przestepczosci korupcyj-
nej w Polsce, chociaz trzeba tez pamietac,
ze statystyka w tym zakresie nie ujmuje,
bo z oczywistych wzgledéw ujmowac nie
moze tych przestepstw, o ktérych organy
te nie maja zadnych informacji. Trudno
jest zatem oszacowa¢ skale nieujawnio-
nych przestepstw korupcyjnych.

W 2012 r. organy $cigania wszczety tacz-
nie ponad 5700 postepowari przygotowaw-
czych dotyczacych przestepstw korupcyj-
nych, zktérych prawie 97% ujawnity jed-
nostki Policji. Dane o skali przestepczosci
korupcyjnej w Polsce za 2012 r. przedsta-
wione s3 w tabeli 1.

Nalezy doda¢, ze powszechne jednostki
prokuratury w 2012 r. zakofczyty ponad
2500 postepowari i skierowaty prawie 1200
aktéw oskarzenia o dziatalno$¢ korupcyijna.
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Kompetencje NIK
w dziatalnosci antykorupcyjnej

W ustawie o Najwyzszej Izbie Kontroli
z 23 grudnial994 r."* zadania tej instytu-
cji zostaly wyraznie i precyzyjnie okreslo-
ne, zaréwno w zakresie podmiotowym, jak
iprzedmiotowym. Mogloby sie zatem wyda-
wad, ze kazdy, kto zapoznat sie z tym aktem
prawnym, ma pelna jasnos¢ i zrozumienie
zadati i roli, jakie ten organ petni w pan-
stwie. Jak sie okazuje, tak jednak nie jest.

Z analiz réznego rodzaju wypowiedzi,
o ktérych co jakis czas donoszg media wy-
nika, ze w odczuciu przecietnego obywate-
la, ale takze — co niepokoi bardziej — niekt6-
rych przedstawicieli sceny politycznej badz
organizacji opiniotwérczych, Najwyzsza
Izba Kontroli jako naczelny organ kontroli
pafistwowej moze wszystko, a wiecjej rolg
jest badanie i w efekcie usuwanie wszelkich
nieprawidlowosci, jakie w pafistwie wy-
stepuja badz moga wystapi¢. W skrajnych
przypadkach oczekuje sie od NIK nawet
zarzadzania kontrolowanymi podmiota-
mi. Z takim rozumieniem trudno sie zgo-
dzi¢. Trudno tez dziwi¢ sie takim odczu-
ciom spolecznym, gdyz wiedza o mozli-
wosciach i dzialalno$ci Izby nie jest i nigdy
nie byta powszechna.

Wskutek tego, przy réznych okazjach
pojawiaja sie opinie, ze NIK — obok CBA
i innych organéw (mam na mysli organy
$cigania) —jest réwniez instytucja wlasci-
wa do kontroli i wykrywania zjawisk ko-
rupcyjnych. W tym miejscu nalezatoby
stwierdzi¢, ze zupelnie czyms innym sa
tak zwane mechanizmy korupcjogenne,

14 DzU.2015.1096 j.t.

42  KONTROLA PANSTWOWA

ktére umozliwiaja powstawanie zjawisk
korupcyjnych (stanowig takie zagrozenie)
i w tym zakresie rola NIK jest oczywiscie
niebagatelna. [zba moze, a nawet powinna
takie mechanizmy identyfikowa¢ i dazy¢
do ich wyeliminowania w ramach swoich
uprawniefi kontrolnych, w szczegdélnosci
przez formutowanie odpowiednich wnio-
skéw, ktére uszcezelnialyby procedury dzia-
lania, likwidowaty luki w prawie i czynily
bardziej przejrzystymi wszelkie dziata-
nia organéw panstwa i instytucji panstwo-
wych. Warto jednak przy tym pamietac,
ze NIK nie jest i by¢ nie powinna orga-
nem o charakterze §ledczym ani wiad-
czym, a zatem jej wnioski nie mogg mie¢
charakteru wiagzacego. Stanowia one je-
dynie pewnego rodzaju ekspercka ocene
danego stanu, ktéry wymaga podjecia sto-
sownych dzialafi usprawniajacych.

Problem ten, co prawda w sposéb dos¢
ogdblny, ale wystarczajacy, znajduje od-
zwierciedlenie miedzy innymi w okreso-
wych planach pracy NIK. W planach tych
zaleca sie, co do zasady, by przeprowadza-
jac badania kontrolne — w kazdej kontro-
li, zwlaszcza na styku interesu publiczne-
go i prywatnego, niezaleznie od przyjete-
go priorytetu tych badaf, identyfikowaé
i ocenia¢ ryzyko zaistnienia korupcji.
Warto zwréci¢ w tym miejscu uwage na
kluczowe stowo, ktérym jest ,ryzyko”, anie
samo zjawisko korupcji.

Dla kazdego organu kontrolnego,
w szczegdlnosci takiego jak Najwyzsza
Izba Kontroli, celem, do ktérego naleza-
toby dazy¢ w dziatalnosci antykorupcyinej
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wydaje sie przede wszystkim wlasnie ogra-
niczanie ryzyka zwigzanego z ewentual-
nym wystapieniem zjawisk korupcji.

Czym zatem jest owo ryzyko? W literatu-
rze przedmiotu jest ono definiowane jako
sytuacja, w ktérej dostepnos¢ poszczegol-
nych mozliwo$ciizwiazane zkazda z nich
potencjalne korzysci i koszty sa znane tylko
z pewnym szacunkowym prawdopodo-
biefistwem!?, lub stopiefi niepewnosci co
do sposobu okreslenia celéw, ich realizacji
oraz oceny'®. Wsrdd rodzajéw ryzyka wre-
alizacji zadari publicznych mozna wymieni¢
ryzyko inwestycyjne, na ktérego poziom
wplywaja czynniki polityczne, prawne
oraz ekonomiczne, a wéréd nich wiel-
ko$¢ PKB, deficytu budzetowego, wyso-
kos¢ stép procentowych, poziom inflacji
i bezrobocia, kursy walut. Réwnie istot-
ne s3 czynniki spoteczne, takie jak: na-
wyki pracy, wyksztalcenie i umiejetno-
$ci pracownikéw, ich mobilnos¢, zdolnos¢
do podejmowania decyzji, stosunek lokal-
nych spotecznosci do inwestoréw, ktéry
w skrajnych przypadkach moze przeja-
wia¢ sie brakiem spotecznej akceptaciji dla
planowanych przedsiewzie¢ inwestycyj-
nych. Ryzyko strategiczne wynika z nie-
dostosowania strategii do warunkéw oto-
czenia lub zmian zachodzacych wewnatrz
organizacji'’.

Majac na uwadze problem bedacy przed-
miotem tego artykulu, powyzsza typolo-
gie nalezy uzupetnic¢ o ryzyko wystapienia

kontrola i audyt

zjawiska korupcji pojmowane jako wyko-
rzystanie zaufania interesariuszy dla wla-
snych korzysci, ktére moze wystapi¢ na
kazdym etapie czy to planowania, czy tez
realizacji zadania publicznego. Jego kon-
sekwencjami s3 miedzy innymi inflacja
wizerunku instytucji publicznej, makro-
struktury — pafistwa i w konsekwencji utra-
ta zaufania spoteczefistwa, inwestoréw
do innych podmiotéw zycia publiczne-
g0, co generuje w sposéb oczywisty kosz-
ty zaréwno spoleczne, jak i gospodarcze!'®.
Problem ryzyka ewentualnego wystapie-
nia korupcji, ocenianego w trakcie kontro-
li przeprowadzanych przez NIK, nalezy
wiazac z elementem skutkéw jakie powo-
duja lub powodowac moga okreslone nie-
prawidlowosci w dziatalnosci podmiotéw
bedacych przedmiotem kontroli Izby, przy
czym nalezy pamieta¢, ze nie kazda nie-
prawidlowo§¢ stanowi ryzyko zaistnienia
dziatania korupcyjnego.

Okreslenie podczas kontroli skutkéw
nieprawidtowosci —zgodnie zart. 53 ust. 1
pkt 4 ustawy o NIK — jest jednym z ko-
niecznych elementéw opisu stanu faktycz-
nego, przy czym moga miec one rézny cha-
rakter. Najprostszy jest podziat na skutki
ekonomiczne i spoleczne, ale z uwagi na
role NIKiinnych podmiotéw przeprowa-
dzajacych badania kontrolne w obszarze
przeciwdzialania korupcji, na plan pierw-
szy wysuwa sie podziat na skutki juz za-
istniale i tak zwane skutki potencjalne.

s R.W. Griffin: Podstawy zarzadzania organizacjami, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2004, s. 285.

16 Z. Dobrowolski: Zdolnosé¢ organizacji publicznych do wspétdziatania publiczno-prywatnego, Krakéw 2014 (w druku).

'" Tamze; Leksykon zarzadzania, Difin, Warszawa 2004, s. 503-505.

'8 B. Kozuch, Z. Dobrowolski: Creating Public Trust. Organizational Perspective, PETER LANG Internationa-
ler Verlag der Wissenschaften, 2014, s. 113; Z. Dobrowolski: Korupcja w paristwie. Przyczyny, skutki, kie-

runki przeciwdziatania, PWSZ Sulechéw 2005, s. 22.
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W kategorii skutkéw potencjalnych miesz-
cz3 sie wlasnie zagrozenia wystapieniem
zjawiska korupciji, czyli —inaczej méwiac
—mechanizmy, ktdre sprzyjaja powstawa-
niu tego rodzaju patologii.

Okreslajac role NIK w walce z korupcja,
trzeba mie¢ na uwadze takze inne przepisy
ustawy o NIK, azwlaszcza art. 27, 281 35.

Wedtug art. 28 ustawy o NIK, celem
postepowania kontrolnego jest ustalenie
stanu faktycznego w zakresie dziatalno-
$cijednostek poddanych kontroli, rzetelne
jego udokumentowanie i dokonanie oceny
kontrolowanej dziatalnosci wedtug kryte-
riéw okreslonych w art. 5 ustawy, to jest
w zaleznosci od statusu jednostki — we-
dtug czterech, trzech lub dwdéch kryte-
riéw (legalnosci, celowosci, rzetelnosci
i gospodarnosci).

Wychodzac z tak ogdlnie sformuto-
wanego celu postepowania kontrolnego
NIK, nalezy stwierdzi¢, ze celem samym
w sobie naczelnego organu kontrolnego
nie jest wykrywanie zjawisk korupcyj-
nych, nie jest nim takze wykrywanie in-
nych przestepstw, a schodzac na nizszy po-
ziom — celem takim nie jest tez wykrywa-
nie nieprawidtowosci. NIK nie jest i by¢
nie powinna instytucja nastawiong wy-
lacznie na wykrywanie nieprawidfowosci
w szerokim rozumieniu tego pojecia, ale
na obiektywne ustalanie stanu faktycz-
nego (w tym oczywiscie mieszcza sie tez
nieprawidtowosci), jego rzetelne udoku-
mentowanie i dokonanie na tej podstawie
rzetelnej i obiektywnej oceny skontrolo-
wanej dzialalno$ci po to, by wspomagac or-
gany wladzy w naprawianiu pafistwa tam,
gdzie ono funkcjonuje zle badz niedosta-
tecznie dobrze. Wszystkie pozostate dzia-
tania NIK, bedace konsekwencja badan
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kontrolnych, takie jak wnioski pokontrol-
ne, zawiadomienia do organéw $cigania
o podejrzeniu popelnienia przestepstwa
czy podejrzeniu wystapienia zjawiska ko-
rupcyjnego, zawiadomienia o naruszeniu
dyscypliny finanséw publicznych, s3 i po-
winny by¢ jedynie konsekwencja wspo-
mnianej oceny skontrolowanej dziatalno-
§ci, a nie jej celem.

Artykut 27 ustawy o NIK stanowi, ze
postepowanie kontrolne przeprowadza sie
wedlug przepiséw tej ustawy, aart. 35—ze
kontroler ustala stan faktyczny na podsta-
wie dowodéw zebranych w toku postepo-
wania kontrolnego, przy czym — co jest
niezwykle wazne — dowodami w takim
postepowaniu sg w szczegdlnosci doku-
menty, zabezpieczone rzeczy, wyniki ogle-
dzin, zeznania swiadkéw, opinie biegtych
oraz pisemne wyja$nienia i o§wiadczenia.
Ustawodawca wymienil co prawda tylko
podstawowe dowody, na podstawie kto-
rych kontroler ustala stan faktyczny, nie-
mniej jednak nie trzeba nikogo przeko-
nywaé, ze NIK nie dysponuje — i nie ma
takiej potrzeby, by dysponowata — narze-
dziami najbardziej adekwatnymi do iden-
tyfikacji zjawisk korupcyjnych, jakimi sa
wiasciwe dla stuzb specjalnych dziatania
operacyjne. Wystarczy, ze narzedzia takie
maja CBA, inne organy Scigania i prokura-
tura, a zatem nalezaloby pozostawi¢ wy-
krywanie zjawisk korupcji — jako jeden
z celéw ich dziatania — wtasnie tym pod-
miotom. NIK natomiast, jak tez inne in-
stytucje i publiczne jednostki kontroli po-
winny wspoméc walke z korupcja przede
wszystkim przezidentyfikowanie obsza-
réw nig zagrozonych i w ramach tych ob-
szar6w definiowanie i opisywanie ryzy-
ka jej ewentualnego wystapienia, wraz
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z wnioskami, ktére przeciwdziataltyby
takim zagrozeniom (likwidowaty je lub
co najmniej ograniczaly).

O przyczynach korupcji z reguly wiemy
dos¢ duzo, jednak znacznie mniej wiemy,
jak ja zlikwidowa¢ badz skutecznie ogra-
niczaé. Probe zwrdcenia szczegdlnej uwagi
wlagnie na ograniczanie korupcji podje-
ta Transparency International, sugeru-
jac konkretne dziatania w ksiazce pt.
,Rzetelnoé¢ zycia publicznego”'?, co za-
akcentowata Lena Kolarska-Bobiriska we
wstepie do tej publikaciji. Trudno nie zgo-
dzi¢ sie z autorami i opinig autorki wste-
pu, ze korupcji nie da sie wyeliminowaé
w pelni, mozna natomiast i trzeba ogra-
niczy¢ jej skale i zasieg i trzeba to robi¢
stale. We wprowadzeniu do ksiazki po-
stawiono tez bardzo wazne pytanie: gdzie
powinny zaczynac sie wysitki antykorup-
cyjne. W odpowiedzi na nie wskazano, ze
oczywistym punktem wyjscia jest roze-
znanie i doglebne zrozumienie przyczyn
lezacych u podstaw korupgiji, luk w prze-
pisachiich nieprecyzyjnosci, ktére stano-
wia pozywke dla korupcji na kazdym po-
ziomie. Tutaj wlasnie otwiera sie olbrzymi
obszar do dziataf réznych organéw i in-
stytucji kontrolnych, w tym Najwyzszej
Izby Kontroli. Raz jeszcze warto powie-
dzie¢, ze zadaniem instytucji kontrolnych
nie jest walka wprost z przestepstwami
korupcyjnymi, bowiem lezy ona w kom-
petencjach organéw $cigania, jest nim na-
tomiast cata dziatalnos¢ zwigzana z ogra-
niczaniem ryzyka wystapienia korupgji,
anajlepiej jego likwidacja. Ustalenie czy
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ukaranie winnego korupcji praktycznie
niczego nie zmieni, a na pewno niewie-
le, jesli nie zostana zlikwidowane Zrédta/
przyczyny jej powstawania, takie jak luki
w przepisach, procedurach, wybidrczy
i niedostateczny nadzér, wadliwa orga-
nizacja pracy.

Oczywiscie moze sie zdarzy¢, ze prowa-
dzac badania, kontroler NIK Iub inny kon-
troler dzialajacy w sferze publicznej pozy-
ska lub natrafi na dokumenty, ktére beda
budzity podejrzenie wystapienia korupciji.
Moze sie tezzdarzy¢, ze kontrolerowi zo-
stanie zfozone o§wiadczenie lub zeznanie
$wiadka o wystepowaniu tego typu sytu-
acji. Ustalenie jednak obiektywnego stanu
faktycznego w tym wzgledzie przez kon-
trolera, wzigwszy pod uwage narzedzia ja-
kimi dysponuje, jest praktycznie niemoz-
liwe. Jedyne, co moze on i powinien zrobi¢
w takiej sytuacji, to — zgodnie z obowia-
zujacymi proceduramii trybem — zawia-
domi¢ CBA lub prokurature o podejrze-
niu wystapienia zjawiska korupcyjnego lub
poinformowac¢ o okre$lonym stanie fak-
tycznym w celu stosownego Wykorzysta—
nia tej wiedzy i ustale.

Powyzsze podejscie do udziatu NIK
w zwalczaniu korupcji, a takze innych
organéw i podmiotéw przeprowadzaja-
cych kontrole w podmiotach publicznych,
powinno znalez¢ odzwierciedlenie w ce-
lach, jakie maja przy$wiecac danej kontroli.
W szczegblnosci celem zadnej kontro-
li nie moze by¢ wykrywanie zjawisk ko-
rupcyjnych. Nietrudno bowiem wyobrazi¢
sobie, ze wyniki kontroli nie wykaza ich

9 Rzetelnos¢ zycia publicznego. Metody zapobiegania korupcji, opracowanie J. Pope, Instytut Spraw Pu-

blicznych, Warszawa 1999.
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zoczywistego powodu, bowiem wykazac
nie mogly. Nie oznacza to jednak wcale, ze
zjawiska korupcyjne w tym obszarze nie
wystepowaly. Problem w tym, ze ocena
organu kontrolnego (w tym NIK) odno-
$nie do istnienia badz nieistnienia zjawisk
korupcijiiich skali nie bedzie nigdy oceng
zobiektyzowang, a w zwigzku z tym nie
nalezy takich ocen, jako celéw kontroli,
zaktada¢ ani formutowa¢. Nie powinien
zaktadac¢ sobie takich celéw takze zaden
inny odpowiedzialny organ kontroli lub
instytucja kontrolna.

Metodyka dziatan kontrolnych
w obszarze korupcji

Jednym ze stalych zadan kontroleréw, nie
tylko kontroleréw NIK, przeprowadzaja-
cych kontrole w podmiotach publicznych
powinno by¢, o czym juz wcze$niej wspo-
mnialem, zwracanie uwagi na tak zwane
mechanizmy korupcjogenne w obszarach
poddanych badaniom (ich identyfikowa-
nie). Dos¢ czesto jednak mechanizmy ko-
rupcjogenne, a inaczej méwiac — ryzyko
wystapienia zjawisk korupcyjnych, sa nie-
stusznie utozsamiane z mechanizmami
korupcyjnymi. S3 to jednak dwie rézne
sprawy. W pierwszym wypadku jest to
co$, co moze tylko utatwia¢ ewentualng
korupcje, w drugim natomiast mamy do
czynienia z famaniem wszelkich przepi-
s6w, norm i regut, bowiem celem tego po-
stepowania jest wlasnie korupcja.

W dotychczasowych opracowaniach
dotyczacych zagadnied zwigzanych

zkorupcja® przyjeto sie twierdzi¢, ze me-

chanizmami korupcjogennymi sa:

 nadmiar kompetencji w reku jednego
pracownika,

 dowolno$¢ w podejmowaniu decyzji,

* lekcewazenie dokumentaciji i sprawoz-
dawczoddi,

* stabos¢ kontroli wewnetrznej,

* nieréwny dostep do informaciji,

* brak odpowiedzialnosci osobistej,

* brak rozwigzan antykorupcyjnych.
Podobne, aczkolwiek nie takie samo po-

dejscie zaprezentowane zostalo wuchwale

nr 37 Rady Ministréw z 1 kwietnia 2014 r.

w sprawie ,Rzadowego programu prze-

ciwdziatania korupcji na lata 2014-2019".

W programie tym wymieniono bowiem

nastepujace ,rozpoznane mechanizmy ko-

rupcjogenne”:

* Nieprawidlowosci w procesie stanowie-
nia prawa (,,Naruszanie obowiazujacych
procedur legislacyjnych, a w szczegdl-
no$ci pomijanie niezbednego trybu opi-
niowania lub uzgodnieA miedzyresorto-
wych; dokonywanie zmian w projektach
juz uzgodnionych; wydawanie aktéw
wykonawczych ze znacznym opéznie-
niem; pozostawianie luk i niejednoznacz-
nosci, co sprzyja dowolnej interpreta-
Cji przepiséw; niespGjne nowelizowanie
ustaw; wytwarzanie coraz wiekszej licz-
by aktéw prawnych”).

» Dowolnos¢ postepowania (,Brak przej-
rzystych kryteriéw sposobu lub trybu za-
latwiania sprawy, wskutek czego urzed-
nicy maja mozliwo$¢ wydawania decyzji

2 Zagrozenie korupcja w swietle badan kontrolnych NIK przeprowadzonych w 2000 roku, NIK, Warszawa
2003, opracowanie, na ktére powotuje sie prof. M. Jarosz w ksiazce pt. WHadza. Przywileje. Korupcja,

Wyd. Naukowe PWN 2004, s. 208.
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pomimo negatywnej opinii organéw opi-
niujacych, nie wedtug ustalonych regut,
ale wedtug wlasnego uznania. Dowol-
nos$¢ wynika z nieprzejrzystosci i nie-
precyzyjnosci przepiséw prawa, a takze
zbyt czestych jego zmian”).

+ Konflikt intereséw (,Urzednik podej-
mujacy rozstrzygniecie w okreslonej
sferze spraw publicznych lub uczestni-
€z3Cy w przygotowaniu tego rozstrzy-
gniecia ma lub moze mie¢ osobisty inte-
res w sposobie zatatwienia sprawy. Do
konfliktu dochodzi nie tylko wtedy, gdy
urzednik w danej sprawie dziata w oso-
bistym interesie, ale takze gdy istnieje
choéby tylko teoretyczna mozliwo$é, ze
interes ten przewazy nad troska o inte-
res publiczny”).

¢ Brak jawnosci postepowania (, Mozliwo-
$ci korzystania z niektorych przywile-
jow lub dostep do débr nie s3 w nalezyty
sposéb komunikowane podmiotom po-
tencjalnie nimi zainteresowanym. Dane
te s3 udostepniane jedynie wybranym
podmiotom, ktére maja wlasne meto-
dy dotarcia do informacji”).

e Stabos¢ systemu kontroli i nadzoru
(,Niewystarczajaca skutecznos¢ dziatan
nadzorczych wlasciwych organéw, orga-
nizacyjna i kadrowa szczuplos¢ jedno-
stek kontroli wewnetrznej oraz gléwnie
dorazne dziatania. Wskutek tego jedy-
nie niewielka cze$¢ decyzji podejmo-
wanych przez urzednikéw poddawana
jest biezacej kontroli, co powoduje, ze
utrudnione jest ujawnianie decyzji wa-
dliwych, niekorzystnych dla interesu
publicznego”).

« Kumulowanie uprawnieni (, Nadmier-
ne skupianie uprawnien decyzyjnych
i odchodzenie od zasady rozdzielania
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czynnodci dotyczacych jednej sprawy

miedzy réznych urzednikéw”).

* Lekcewazenie dokumentacji i sprawoz-
dawczosci (,Przyjmowanie niepetnej
dokumentacji, bez wszystkich wyma-
ganych procedura dowodéw lub zalacz-
nikéw, odstepowanie od wypelnienia
wymaganych obowiazkéw sprawozdaw-
czych, a takze podejmowanie decyzji bez
ich uzasadniania, wskutek czego utrud-
nione jest kontrolowanie procedur de-
cyzyjnych”).

* Brak odpowiedzialnoéci osobistej za po-
dejmowane rozstrzygniecia.

» Nadmierne korzystanie z ustug ze-
wnetrznych i posrednictwa.

Powyzsza specyfikacja mechanizméw
korupcjogennych zmusza do glebszego za-
stanowienia sie, czym tak naprawde jest
i jak nalezatoby definiowa¢ mechanizm
korupcjogenny. Mechanizmami korup-
cjogennymi, a wiec takimi, ktére moga
zwiekszy¢ ryzyko wystapienia korupcii,
jest co$, co najogdlniej méwigc, umozliwia
badz utatwia (moze utatwic) pewne zacho-
wania, w tym wypadku dziatania korupcyj-
ne. Bedzie to zatem zbiér wszelkich uwa-
runkowan okreslonej sytuacji faktyczne;j,
potegujacych prawdopodobieristwo wysta-
pienia korupcji. To okoliczno$ci stwarzaja-
ce warunki, a nawet zachete do dziatalno-
$ci o charakterze korupcyjnym. Istnienie
konkretnych mechanizméw korupcjogen-
nych nie jest jednak konieczne do tego, by
zjawisko korupcji zaistniato. Nie jest nato-
miast mechanizmem korupcjogennym, co
do zasady, sytuacja polegajaca na przekro-
czeniu uprawniefi, w tym na dziataniach
sprzecznych z prawem, przyjetymi regu-
tami, obowiazujacymi procedurami itp.,
ktérych zaistnienie bylo konieczne, aby do
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korupcji doszto. Tylko taka interpretacja
i rozgraniczenie ma sens, bowiem przyje-
cie, ze dziatalno$¢ niezgodna z przepisami
prawa lub inng obowiazujaca norma jest
mechanizmem korupcjogennym prowadzi-
toby do falszywego twierdzenia, ze kazda
nieprawidlowos¢ stanowi mechanizm ko-
rupcjogenny. Przekroczenie uprawnien,
dziatalno$¢ sprzeczna z prawem, przyje-
tymi regutami, procedurami, nie jest me-
chanizmem korupcjogennym, natomiast
moze — chociaz nie musi — okazac sie me-
chanizmem korupcyjnym.

Nalezy takze odrézni¢ mechanizm ko-
rupcjogenny od typowej nieprawidtowo-
éci. O ile, na przyktad, nie powinno bu-
dzi¢ watpliwosdi, ze ,nadmiar kompetencji
w reku jednego pracownika” jest mecha-
nizmem korupcjogennym, o tyle takie
watpliwos$ci musza pojawié sie w przy-
padku innych rodzajéw mechanizméw,
jakie aktualnie funkcjonuja w przestrze-
niinformacyjnej, w szczegdlnosci takich,
jak: ,dowolno$¢ w podejmowaniu decy-
zji” czy chociazby ,lekcewazenie doku-
mentacji i sprawozdawczo$ci”.

»Nadmiar kompetencji
w reku jednego pracownika”

Skupienie nadmiaru kompetencji w reku
jednego pracownika nie jest, a na pewno
nie zawsze bedzie nieprawidtowoscig
sama w sobie, chociaz nie ulega watpli-
wosci, ze stwarza ryzyko korupcyjne.
Taka sytuacja moze przeciez wynikac
z faktu powierzania r6znych obowiaz-
kéw jednemu pracownikowi z uwagi na
rachunek ekonomiczny firmy. Na przy-
ktad, kierownik jednostki uznal, ze nie-
ktére zadania nie wymagaja zatrudnie-
nia pracownikéw na pelnych etatach,
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zwlaszcza w matych podmiotach (bytaby
to ewidentna niegospodarnos¢), a zatem
majac na wzgledzie racjonalne gospoda-
rowanie zasobami kadrowymi i $rodka-
mi na ptace, wybral — w jego przekona-
niu — mniejsze zto i powierzyl pracow-
nikowi rézne zadania, aby wykorzysta¢
konkretny etat. Pozostawiajac jednak na
chwile zboku powody skupienia nadmia-
ru kompetencji w reku jednego pracow-
nika, nalezy obiektywnie uzna¢, ze tego
typu sytuacja stanowi istotne zagrozenie
chociazby zatatwianiem sprawy ,po uwa-
zaniu” czy niekoniecznie zgodnie z obo-
wigzujacymi procedurami w zwiazku ze
skumulowaniem kilku prerogatyw w reku
jednego pracownika. Innymi stowy, nad-
miar kompetencji bedzie zawsze stano-
wil pole i pewnego rodzaju zachete do
powstania zjawiska korupciji, czyli otrzy-
mania nienaleznych korzy$ci w zamian
za okreslone zatatwienie sprawy. Mamy
tu zatem do czynienia z ryzykiem zaist-
nienia korupcji, ale tylko ryzykiem (a nie
korupcja czy nawet podejrzeniem o ko-
rupcje), co nalezy wyraznie podkresli¢.

Nadmiar kompetencji w reku jed-
nego pracownika moze prowadzi¢ do
tak zwanego urzedniczego dryfowania,
a zatem rozmijania sie oczekiwan decy-
denta z faktyczng realizacjg zadan pu-
blicznych. Towarzyszy temu asymetria
informacyjna w relacjach pomiedzy or-
ganizacjami publicznymi i pozostalymi
podmiotami. Konstatacja ta nawigzuje do
teorii agenciji, ktérej przedstawicielami
s3 M. Jensen i W. Meckling, ekonomicz-
nego modelu biurokracji W. Niskanena,
a takze nowej ekonomii instytucjonal-
nej, zwlaszcza zidentyfikowanego przez
O. E. Williamsona oportunizmu stron
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Rysunek 1. Metodyka badania nadmiaru kompetencji w reku jednego pracownika

MECHANIZM KORUPCJOGENNY 1
Obszar nieuporzadkowany, mozliwo$¢ powierzenia
pracownikowi nadmiaru kompetencji J

Nie Jakiej
jakosci jest
wyznacznik?

Przyjete rozwigzania

! ” MECHANIZM
co do interpretacji,

nasuwaja watpliwosci (

braku spéjnosci itp.

KORUPCJOGENNY 2
Mozliwo$é¢ wykorzystania

O_>XTak= X

w petni zrozumiaty,

S;gr::gﬁf kompletny nie
w szczegoélnosci &Zi;‘l':’f)ggg:

czy w podmiocie
kontrolowanym
wprowadzono
zasady okreslajace
granice nadmiaru
kompetencj w reku
jednego pracownika,
uwzgledniajace
takze rozwiazania
antykorupcyjne?

WYBRANY OBSZAR DO BADANIA

Jaki jest stan
rzeczywisty

w poréwnaniu !

z wyznacznikiem? \

powierzenia pracownikowi

= niespéjnosci i luk dla
kompetencji w nadmiarze

NIE WYSTEPUJE
MECHANIZM
KORUPCJOGENNY

niezgodny

[

— nie wystepuje nadmiar kompetenciji i kolizja
podejmowanych decyzji przez pracownika

STAN POZADANY J

Zrédto: Opracowanie wiasne, uktad graficzny Tomasz Chtopas.

kontraktu, oraz teorii interesariuszy,
ktéra w aspekcie zarzadzania przedstawit
E. Freeman. Asymetria informacji katali-
zuje dysfunkcje organizacii, ktére w eks-
tremalnej formie mozna traktowac jako
patologie organizacji®'.

Na rysunku 1 mozna przesledzi¢, kiedy
mamy do czynienia z mechanizmem ko-
rupcjogennym, a kiedy ze zwykla niepra-
widlowoscig i gdzie przebiega granica po-
miedzy obszarem zagrozonym korupcja
a obszarem wolnym od takiego zagrozenia.

»Dowolnos¢

w podejmowaniu decyzji”

W dokumentach pokontrolnych réznych
instytucji kontrolujacych mozna czesto
znalez¢ zarzut wystepowania mecha-
nizméw korupcjogennych, okreslanych
jako ,dowolno$¢ w podejmowaniu decy-
zji” przez kierownikéw kontrolowanych
jednostek. W wiekszosci wypadkéw owe
zarzuty nie s3 jednak wlasciwie udokumen-
towane i umotywowane. Tak powazne za-
rzuty powinny by¢ zawsze poprzedzone

21 Za: Z. Dobrowolski: Zarzadzanie samorzadowymi organizacjami publicznymi w warunkach spotecznej
deregulacji realizacji zadar publicznych, Krakéw 2013 (w druku), s. 5-6.
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Ryszard Szyc

bardzo wnikliwa analizg, dlatego ze pe-
wien margines dowolnosci postepowania
jest w sposdb oczywisty wpisany w proces
zarzadzania na kazdym szczeblu hierar-
chii zawodowej. Podjecie konkretnej de-
cyzji rzadko kiedy wynika wprost z , twar-
dych” warunkéw, ktére musza by¢ spetnio-
ne dlajej wydania. Nierzadko warunkiem
wydania decyzji sa poprzedzajace ja réz-
nego rodzaju opinie, analizy, o§wiadcze-
nia, ktére jednak u decydenta mogga, a nie-
kiedy nawet musza budzi¢ watpliwosci

i to on musi podja¢ ryzyko rozstrzygnie-

cia sprawy wedlug swojej najlepszej wie-

dzy i umiejetnosci.

Jesli rozwazamy postawienie zarzutu
dowolnosci w podjeciu jakiejkolwiek de-
Cyzji, majac na uwadze tak zwany mecha-
nizm korupcjogenny, to przede wszyst-
kim nalezatoby wyjasni¢ dwie kwestie:

* popierwsze, czy wpodmiocie kontrolowa-
nym obowiazuja dokumenty regulujace
strukture organizacyjng i czy okre§la-
ja one w sposéb wlasciwy kompetencije
poszczegdlnych oséb do podejmowania
konkretnych decyzji (na przyktad, sta-
tut, regulamin, zakresy czynnosci, po-
dziat obowiazkéw);

* podrugie, czy w podmiocie kontrolowa-
nym obowigzuja wewnetrzne lub wyni-
kajace z konkretnych unormowan, gléw-
nie prawnych, warunki zaréwno formal-
ne, jak i merytoryczne, ktére musza by¢
spetnione dla wydania okreslonych de-
cyzji.

Jesli kontrola udowodnitaby brak regut,
wedtug ktérych decyzje byly podejmowa-
ne badz reguly te nie bytyby na tyle przej-
rzyste i precyzyjne, ze istnialoby zagroze-
nie wydaniem odmiennych decyzji w ta-
kich samych lub podobnych sytuacjach,

50 KONTROLA PANSTWOWA

to oczywiscie mieliby§my do czynienia
ze wspomnianym mechanizmem korup-
cjogennym, ale nalezatoby zdefiniowa¢ go
jednak inaczej, a mianowicie jako ,brak
zasad lub brak ich przejrzystosci, powodu-
jacy dowolnos¢ w podejmowaniu decyzji”.
Jesli jednak caty badany obszar jest upo-
rzadkowany, a mielibysmy do czynienia
tylko z przypadkami niestosowania sie do
obowiazujacych regut, to mamy de facto
do czynienia ze zwykta nieprawidtowo-
$cig, za ktéra odpowiada konkretny pra-
cownik, a takze nadzér (niesprawowany
w og6le lub sprawowany nierzetelnie).

Metodyczne podejécie do badania ewen-
tualnych mechanizméw korupcjogen-
nych w obszarze dotyczacym dowolno-
$ci w podejmowaniu decyzji przedstawia
rysunek 2, s. 51.

»Lekcewazenie dokumentacji
i sprawozdawczoséci”

Watpliwosci co do tak sformutowanego
mechanizmu korupcjogennego pojawiaja
sie szczegblnie w sytuacji, gdy kontroler
nie zglosil zadnych uwag do zasad i pro-
cedur, jakie w zakresie tej dokumentaciji
i sprawozdawczo$ci zostaty wprowadzo-
ne w zycie i obowigzywaty w kontrolowa-
nym podmiocie, a jego uwagi dotyczyly je-
dynie samego faktu nierzetelnego sporza-
dzenia sprawozdania lub, ogélnie méwiac,
bataganu dokumentacyjnego, co stanowi-
fo odstepstwo od tych zasad. Nie mozna
zatem ocenia¢ ewentualnego mechani-
zmu korupcjogennego w oderwaniu od
analizy obowigzujacych zasad i procedur
—jesli takowe sa.

Jesliméwimy o , lekcewazeniu” —w tym
wypadku dokumentacji i sprawozdaw-
czo$ci — to powinni$my mie¢ na uwadze
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Rysunek 2. Metodyka badania braku zasad lub braku ich przejrzystosci, powodujacego
dowolnos¢ w podejmowaniu decyz;ji

MECHANIZM KORUPCJOGENNY 1
Obszar nieuporzadkowany, petna dowolno$¢
postepowania przy podejmowaniu decyzji J

Nie Jakiej
jakosci jest
wyznacznik?

z lukami i niespojny
— powodujacy mozliwos$¢ MECHANIZM
réznych interpretacji KORUPCJOGENNY 2

O_> Tak X p-| Ograniczona dowolno$é
k postepowania przy

’ . podejmowaniu decyzji
w petni zrozumiaty,
kompletny nie

Czy istnieje
wyznacznik,

WYBRANY OBSZAR DO BADANIA

PR nasuwajgcy
stzf;i%g";gzg'dizy watpliwosci NIE WYSTEPUJE
podejmowania decyzji Jaki jest stan MECHANIZM

i czy uwzgledniono KORUPCJIOGENNY

w nich rozwigzania
antykorupcyjne?

rzeczywisty
w poréwnaniu
z wyznacznikiem?

1
Y
- -

zgodny

STAN POZADANY
Zgodno$¢ z wyznacznikiem

Zrédio: Opracowanie wtasne, uktad graficzny Tomasz Chtopas.

konkretne nieprawidlowosci, to jest dzia-
tania sprzeczne z obowiazujacymi, zna-
nymi wykonujagcemu konkretne zadanie
zasadami, przepisami prawa badz regula-
cjami wewnetrznymi. Mieliby§my zatem,
zjednej strony, stan faktyczny polegajacy
na owym lekcewazeniu, natomiast z dru-
giej strony, konkretne wyznaczniki, do
ktérych ten stan powinien by¢ poréwna-
ny. W wypadku nieprawidtowosci, ktére
polegaja na nieprzestrzeganiu norm obo-
wigzujacych dana jednostke trudno jest
dostrzec jakikolwiek mechanizm korup-
cjogenny, a wiec mdwienie o nim w ta-
kich sytuacjach wydaje sie naduzyciem.
Nie oznacza to, ze tam, gdzie mamy do

- 1013 -

czynienia z postepowaniem wbrew pew-
nym zasadom, przepisom i procedurom,
nie mozna w konkretnych okolicznosciach
wskazywa¢ na podejrzenie wystapienia ko-
rupdji, ale to s3 przypadki, o ktérych nale-
zaloby zawsze informowa¢ odpowiednie
stuzby, w tym zwtaszcza CBA.

Kiedy zatem instytucja kontrolna - taka
jak NIK lub inny podmiot kontrolujacy
— powinna méwi¢ o mechanizmach ko-
rupcjogennych w obszarze sporzadzania
dokumentacji i sprawozdawczo$ci?

Najprosciej rzecz ujmujac, mechanizm
korupcjogenny zaistniatby wéwczas, gdyby
w danej jednostce poddanej badaniom
istniata zupelna badz nawet czesciowa
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Rysunek 3. Metodyka badania braku lub niespéjnosci zasad i procedur dotyczacych
dokumentac;ji i sprawozdawczosci

MECHANIZM KORUPCJOGENNY 1 w
Obszar nieuporzadkowany, istnieje duza ptaszczyzna do swobodnej

< interpretacji i sposobu dokumentowania i sprawozdawania J
b4
<Dt Jakiej

Ni akiej
g © Jakosci jest zasady i procedury

ik?

8 wyznacznl sporzadzania niejasne, MECHANIZM
pos Tak niekompletne, watpliwe itp, KO_BUP,C,:JOGE,NNY 2
% X > Mozliwo$¢ wykozystania
% ~ niekompletnosci
g v zasady proedury mespojioel cbovigmjecyoh
> Czy istnieje przejrzyste gwarantujgce
= wyznacznik, prawidfowe wykonanie
< w szczegdlnoéci czy dokumentacji i sprawozdan
% w kontrolowanym NI[\EIIEZIY:T—{S/J&PZL[\JAJE
g podmiocie istnieja Jaki jest stan

procedury dotyczace KORU PCJIOGENNY

sporzadzania
dokumentacji

rzeczywisty
w poréwnaniu
z wyznacznikiem?

i sprawozdan

i czy uwzgledniajg
one rozwigzania
antykorupcyjne?

niezgodny

-

zgodny

STAN POZADANY

Dokumentacja i sprawozdawczo$¢ prawidtowa

Zrédto: Opracowanie wtasne, uktad graficzny Tomasz Chtopas.

dowolno$¢ w sporzadzaniu okreslonej do-
kumentaciji czy sprawozdawczo$ci, a wiec
gdyby nie bylo wspomnianych wczesniej
zasad czy procedur lub gdyby one byty nie-
spdjne, pozwalajace na powstawanie roz-
nego rodzaju bledéw zamierzonych, a te
mogtyby by¢ wykorzystane chociazby dla
otrzymania nienaleznych korzysci (co jed-
nak trzeba by byto w procesie kontrolnym
uprawdopodobnic). Mielibysmy zatem do
czynienia z oczywistym mechanizmem ko-
rupcjogennym jako ryzykiem wystapienia
korupcji. W takim jednak przypadku na-
lezatoby inaczej zdefiniowa¢ mechanizm
korupcjogenny — nie jako ,lekcewazenie

52 KONTROLA PANSTWOWA

dokumentacji i sprawozdawczosci”, ale
jako ,niesp6jnoé¢ zasad i procedur doty-
czacych dokumentacji i sprawozdawczo-
§ci lub ich brak”.

Metodyczne podejécie do badania ewen-
tualnych mechanizméw korupcjogennych
zwigzanych z niespdjnoscia zasad i proce-
dur obejmujacych dokumentacje i spra-
wozdawczos¢ lub ich brakiem przedsta-
wiono na rysunku 3.

Podobnej analizy wymagaja takze pozo-
stale mechanizmy korupcjogenne, w tym
zwlaszcza: stabo$¢ kontroli wewnetrzne;j,
nieréwny dostep do informacji oraz brak
odpowiedzialnosci osobiste;.
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Miejsce organéw kontroli w walce z korupcja

Podsumowanie

Walka z korupcja zajmuje sie dos¢ liczna
grupa podmiotéw, nie widac¢ jednak wy-
raznych tego efektéw, mimo ze nasz kraj
jest coraz lepiej postrzegany w raportach
Transparency International. Nadal olbrzy-
mia czes$¢ spoleczeristwa jest przekonana
o tym, ze skala korupdji jestistotnaize ma
ona wplyw zaréwno na zycie gospodarcze,
jak i spoleczne. Trudno sie z tym nie zgo-
dzi¢, kiedy liczba wszczynanych postepo-
wan dotyczacych tych przestepstw siega
6000 rocznie, a nikt nie potrafi oszacowac,
jaka jest faktyczna skala przestepstw nie-
ujawnianych. Problem ten dostrzegt takze
rzad, uchwalajac w 2014 r. program walki
z korupcja na lata 2014-2019. Powstaje
zatem pytanie, jak skutecznie zmienic te
sytuacje. Jestem gleboko przekonany, ze
wlaénie przez zapewnienie wlasciwego
miejsca dla kazdego w walce z tym pro-
cederem, zaréwno dla instytucji badz or-
ganizacji publicznej, jak i dla zwyktego
obywatela. To miejsce powinno zalezeé
od kilku czynnikéw: po pierwsze — od
tego, czy dany podmiot ma w ogéle wole
wlaczenia sie w walke i przeciwdziata-
nie korupcji; po drugie — czy ma stosow-
ne kompetencje (w jakim zakresie) oraz
odpowiednie narzedzia do skutecznych
przeciwdziatari; po trzecie — czy dysponuje
odpowiednimi umiejetnos$ciami, wiedza
i doswiadczeniem, by zapewni¢ profesjo-
nalizm w tym co ma robi¢ badz chciatby
robi¢. Po ustaleniu i spelnieniu tych wa-
runkéw niezbedne wydaje sie okreslenie
konkretnego miejsca w procesie walki z ko-
rupcja. Kazdy podmiot powinien mie¢

kontrola i audyt

takze jasno okreslone role — w szczegdl-
nosci cele czastkowe, do ktérych powi-
nien zmierzac¢ — stosownie do warunkéw,
o ktérych mowa wyzej. Nie powinno mie¢
miejsca powielanie tych samych dziatar
przez réznych uczestnikéw walki z korup-
Cja, azwlaszcza zajmowanie sie dziatania-
mi nielezacymi w kompetencjach i mozli-
wosciach danego podmiotu. Wprowadza
to bowiem niepotrzebny chaos, a co wie-
cej, wysyla sygnaly do przestepcéw o nie-
kompetencji prowadzacych réznego ro-
dzaju dziatania.

W tytule artykutu wskazatem na szcze-
gbélne miejsce i role organéw kontroli
w walce z korupcja. Zadaniem organéw
kontroli jest przede wszystkim identyfi-
kacja wszelkich zagrozef (ryzyka korupciji
— tzw. mechanizméw korupcjogennych)
jako potencjalnych skutkéw nieprawidto-
wosciipodejmowanie takich dziatasi, ktére
eliminowatyby lub co najmniej ograniczaty
te zagrozenia. Organy kontroli, w zwigz-
ku z tym, ze nie maja odpowiednich na-
rzedzi do stwierdzenia (udokumentowa-
nia) faktycznej korupcji, powinny w kaz-
dym przypadku gdy istnieje podejrzenie,
iz mogto dojs¢ do korupciji, zawiadamia¢
odpowiednie organy Scigania, z wnioskiem
o dalsze prowadzenie sprawy zgodnie zich
kompetencjami. Kazde jednak podejrze-
nie o korupcje musi by¢ przez organ kon-
trolny odpowiednio uzasadnione.

RYSZARD SZYC
radca prezesa NIK

Stowa kluczowe: korupcja, mechanizm korupcjogenny, mechanizm korupcyijny, ryzyko

zagrozenia korupcja, identyfikacja obszaréw zagrozonych korupcja, organy kontroli
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Wykonywanie funkcji kontrolnej w panstwie

Kontrola podatkowa elementem
prawnego systemu kontroli

Celem artykutu jest spojrzenie na kontrole podatkowg przez pryzmat
istnienia cech charakterystycznych, pozwalajacych zaliczy¢ te dziatal-
no$¢ do prawnego systemu kontroli w parstwie. Takimi cechami sa
w szczegbdlnosci wskazane w ustawie: cel, funkcje, zakres podmiotowy
i przedmiotowy kontroli podatkowej, a takze zasady i procedura oraz
skutki prawne. Zadaniem kontroli podatkowej jest sprawdzenie, czy
kontrolowani, to jest podatnicy, platnicy, inkasenci i nastepcy prawni,
wywiazuja sie z obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa podat-
kowego. Oznacza to, ze podstawowym kryterium kontroli podatkowe;j
jest legalno$¢. Organy podatkowe sprawdzajg wiec, czy podmioty, na
ktérych ciazy obowiazek podatkowy, nie uchylaja sie od jego spetnienia
i to nie tylko w kwestii zaptaty podatku, ale tez czy prawidlowo korzy-

staja z uprawnien jakie daje im materialne prawo podatkowe.

ELZBIETA JARZECKA-SIWIK

Prawny system
kontroli w panstwie

Stownikowa definicja wyrazu , system”
okresla go jako uktad elementéw maja-
cy pewna strukture i stanowigcy logicz-
nie uporzadkowana catos¢; takze jako
sposéb wykonywania jakiejs$ czynnosci
lub zasady organizacji czego$. Na po-
trzeby niniejszego artykutu przyjmu-
je, ze systemem jest uktad podmioto-
wych i przedmiotowych elementéw,

54 KONTROLA PANSTWOWA

ktére maja wspélnie okreslone cechy
calosci, w tym ustalony cel, funkcje, za-
sady i tryb dziatania wynikajace z norm
iregut obowiazujacych w danej dziedzi-
nie. System powinien by¢ spéjny i upo-
rzadkowany. Dla sprawnego funkcjono-
wania poszczegdlnych elementéw mozna
w nim wyodrebnic¢ pewne podsystemy
obejmujace dzialalnoé¢ jednorodng, na-
kierowang na osiggniecie tego samego
celu gléwnego.

Postugujac sie pojeciem ,,prawny system
kontroli w pafistwie”, czynie to $wiadomie
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i celowo'. W doktrynie prawa administra-
cyjnego méwi sie raczej o mozliwosci wy-
odrebnienia — na podstawie analizy norm
prawnych — systemu kontroli administra-
cji. Wybitni przedstawiciele nauki admini-
stracji wiazali ten system z koniecznoscig
usprawniania administracji i eliminowania
jej nieprawidlowych dziatari. Eugeniusz
Ochendowski pisat, ze ,Zadaniem kon-
troli jest zapobieganie bledom w dziataniu
administracji. To zadanie powinno rzuto-
wac na zakres budowy systemu kontroli 2.

Jacek Jagielski wskazuje, ze pojecie , kon-
trola administracji” mozna rozumie¢ jako:
* kontrole nad administracja — czyli kon-

trole zewnetrzng wykonywang przez

organ niepodporzadkowany admini-
stracji;

* kontrole sprawowang przez samg admi-
nistracje.

W takim ujeciu mozna juz méwic o sys-
temie organéw kontroli, na ktory sktadaja
sie zaréwno podmioty kontrolujace dzia-
lalno$¢ samej administraciji, jak i podmio-
ty kreowane przez te administracje i kon-
trolujace nie tylko ja sama, ale tez inne
podmioty znajdujace sie poza struktura
administracji publicznej, w tym przed-
siebiorcéw i obywateli®.

Stoje na stanowisku, ze analiza regulacji
prawych pozwala na wyodrebnienie sys-
temu kontroli w pafstwie, co najmniej
w sensie funkcjonalnym. Kontrola bowiem
w powszechnym rozumieniu kojarzy sie ze

sprawowaniem funkcji sprawdzania i oce-
niania okreslonej dziatalnosci. Kontrola
objete s3 rézne dzialania podejmowane
w zyciu publicznym, zaréwno w sferze spo-
fecznej, jak i gospodarczej oraz bez wzgledu
na to, czy dziatania te podejmuje pod-
miot pafistwowy (rzadowy lub samorza-
dowy), czy tez podmiot prywatny wyste-
pujacy jako osoba fizyczna korzystajace
ze swych praw podstawowych lub przed-
siebiorca. Definicja kontroli w szerokim
ujeciu wskazuje, ze jest to, z jednej stro-
ny, ,rozpoznanie (ustalenie) istniejacego
stanu rzeczy —jego ocena — diagnoza przy-
czyn (zrédet) nieprawidtowosci —udziela-
nie wskazan stuzacych zniesieniu niepra-
widlowosci i zapobiezeniu ich powstawa-
niu w przyszlosci™; z drugiej za$ strony,
mozemy moéwic réwniez o pozostawaniu
pod wtadza kontrolujacego i obowigzku
poddania sie kontroli.

Moéwiac o prawnym systemie kontroli
w pafistwie, mam na mysli wykonywanie
funkcji kontrolnej przez uprawnione do
tego podmioty dzialajgce w ramach przy-
znanych im ustawowo kompetencji okre-
§lajacych cel, zasady, tryb postepowania
i skutki kontroli. Ramy niniejszego arty-
kutu nie pozwalaja na szersze przedsta-
wienie analizy dogmatycznej odnosza-
cej sie do istoty i kryteriéw wyréznienia
tego systemu. To zagadnienie jest bardzo
szerokie i wymaga pogltebionych badar.
Mysle, ze warto wznowic dyskusje w tym

Dziatalno$¢ kontrolna moze by¢ przedmiotem analizy z punktu widzenia réznych dziedzin. Niniejszy arty-

kut dotyczy jedynie kontroli z punktu widzenia nauki prawa administracyjnego i podatkowego.

w N

IS

Tamze, s. 15.
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E. Ochendowski: Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Torun 1996, s. 23.
Patrz J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2005, s. 10, 74.
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przedmiocie, jako ze usystematyzowanie
wiedzy o kontroli jest istotne nie tylko dla
praktyki. Nauka moze przeciez wskazac
okreslony sposéb postepowania i wypra-
cowac lepsze narzedzia prawne, co po-
winno podnies¢ sprawnos¢ funkcjonowa-
nia kontroli w panistwie. Konsekwentne
budowanie systemu kontroli w pafistwie
wplynie z pewnoscia na pewne uporzadko-
wanie dzialalnosci kontrolnej. Prezentuje
poglad, ze dzialalnos¢ ta zastuzyta sobie
jesli nie na kodyfikacje, to przynajmniej
na ustawe o postepowaniu kontrolnym,
ktéra ujednolicitaby zasady i tryb postepo-
wania. Przykladowo, trudno jest logicznie
wyttumaczy¢, dlaczego w postepowaniu
przed organami kontroli wystepuja rézne
sposoby dokumentowania i weryfikowa-
nia ustalen kontroli.

Procedura kontrolna jest akceptowana
i sprawdza sie w praktyce, gdy jest przej-
rzystaiuporzadkowana. Tymczasem liczba
regulacji prawnych okreslajacych na przy-
klad rézny tryb postepowania, rézne formy
przedstawiania wynikéw kontroli i rézne
srodki ochrony stuzace kontrolowanemu

wprowadza chaos nie tylko pojeciowy.
Widzac te problemy przez pryzmat sys-
temu, mozna wypracowa’ pewne wspol-
ne instytucje i stworzy¢ spdjne, zrozumia-
e prawo. Poza tym mnozenie procedur
budzi nieche¢. Ujednolicenie postepowa-
nia niewatpliwie uproscitoby prace kon-
trolujagcym i przygotowanie sie do kontroli
kontrolowanym. MySle, ze wprowadzenie
jednakowych, podstawowych regut poste-
powania, oczywiScie z pewnymi drobny-
mi odrebnosciami charakterystycznymi
dla danej dziedziny, mogloby doprowa-
dzi¢ do opracowania i uchwalenia usta-
wy o postepowaniu kontrolnym. Dobrym
wzorcem moze tu by¢ rozdziat 3 ustawy
z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie
Kontroli®.

Przyjmujac, ze istnieja podstawy do wy-
odrebnienia tak rozumianego systemu kon-
troli, uwazam, iz w odniesieniu do pod-
miotéw kontrolujacych mozna wskazaé
cztery podstawowe obszary badawcze®.
Chodzi tu o przepisy regulujace dziatal-
no$¢ organéw kontroli pafistwowej’, orga-
néw kontroli specjalistycznej® (branzowej),

5 DzU.2015.1096 j.t. (dalej jako ,ustawa o NIK").

8 Poza rozwazaniami zostawiam kontrole instancyjna sprawowana w ramach postepowania administracyj-

nego oraz kontrole sadowa, gdyz ich funkcja polega na rozstrzyganiu indywidualnych spraw i dziatalno$ci

orzeczniczej odnoszacej sie do okreslania konsekwencji prawnych przez wiazace ustalanie praw lub obo-

wiazkow strony postepowania.

Chodzi o organy niezalezne od administracji publicznej, w tym Najwyzsza Izbe Kontroli, Rzecznika Praw Obywatel-

skich, Panstwowa Inspekcje Pracy, Rzecznika Praw Dziecka, Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych.

8 Pojecie kontroli specjalistycznej wyrdznia J. Jagielski, wskazujac ze charakterystyczne w kontroli specja-
listycznej jest to, iz kontroluje ona nie tylko aparat administracyjny, ale réwniez podmioty spoza systemu
administracji publicznej. Jest to zatem kontrola sprawowana nad administracja, a takze kontrola wykony-
wana przez administracje wobec podmiotéw od niej niezaleznych. J. Jagielski: Kontrola administraciji...,
op. cit., s. 184-185. Obok trzech organéw kontroli panstwowej mozna wyrédzni¢ 13 organéw kontroli specja-
listycznej: Generalny Inspektor Informacji Finansowej, Gtéwny Inspektor Nadzoru Budowlanego, Inspekcja
Handlowa, Inspekcja Jakosci Handlowej Artykutéw Rolno-Spozywczych, Inspekcja Ochrony Srodowiska,
Inspekcja Transportu Drogowego, Inspekcja Weterynaryjna, inspekcje z zakresu atomistyki, Inspektor do
spraw Substancji Chemicznych, inspektorzy rybotéwstwa morskiego, inspektorzy urzedéw zeglugi $rédla-
dowej, Panstwowa Inspekcja Ochrony Roélin i Nasiennictwa, Pafstwowa Inspekcja Sanitarna.
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organéw kontroli podatkowej oraz orga-
néw kontroli w administracji rzadowej®.

Celem niniejszego opracowania nie jest
przedstawienie szczegélowej analizy praw-
nej kontroli podatkowej, gdyz dokonali tego
juzznakomici komentatorzy'®. Zamiarem
moim jest spojrzenie na kontrole podatko-
w3 wlasnie przez pryzmat istnienia cech
charakterystycznych, pozwalajacych zali-
czy¢ te dziatalnos¢ do prawnego systemu
kontroli w paristwie. Moim zdaniem, taki-
mi cechami sg w szczegdlnosci wskazane
w ustawie: cel, funkcje, zakres podmio-
towy i przedmiotowy kontroli podatko-
wej, a takze zasady i procedura oraz sku-
tki prawne.

Podstawy prawne,
cel i funkcje kontroli podatkowej
Zrédia prawa

W artykule 84 Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej ustrojodawca wskazal, ze pod-
stawowym obowiazkiem kazdego jest po-
noszenie ciezaréw i §wiadczen publicznych,
w tym podatkéw, okreslonych w ustawie!.
Pafistwo czuwa nad wywiazywaniem sie
z tego obowigzku i kontroluje jego wy-
konanie.

Powszechnie wiadomo, ze che¢ uniknie-
cia ptacenia podatkéw jest duza. Widac to
najlepiej w , Analizie wykonania budzetu
panistwa za 2014 r.”, w ktérej Najwyzsza

Izba Kontroli wskazala, ze skutecznoé¢
poboru podatkéw w 2014 r. ponownie sie
pogorszyta, a zaleglosci budzetowe rosna.
W 2012 r. wzrosty 0 4,2 mld z, w 2013 1.
06mldzt, aw 2014 r.a209,3 mld zt, osia-
gajac poziom 45,4 mld zI'?. Tymczasem
w kazdym dzialaniu potrzeba elementar-
nej uczciwosci. Reguta ta dotyczy w sposéb
szczegdlny prowadzenia dziatalno$ci gospo-
darczej. Przedsiebiorca, przyjmujac zasade,
ze uczciwo$¢ po prostu sie oplaca, unika
réznego rodzaju ryzyka. Nieuczciwos¢ po-
woduje, ze zamiast skupic sie na wlasnym
biznesie i optymalnym wyborze kontra-
hentéw, poswieca czas i pienigdze na ukry-
wanie nieprawidlowosci.

Ujawnianie i eliminowanie nieprawi-
dtowosci w zakresie wywiazywania sie
z zobowigzan podatkowych jest zada-
niem kontroli podatkowej wykonywanej
przez organy administracji podatkowe;j.
Przepisy dotyczace kontroli podatkowej
zawarte s3 w ustawie z 29 sierpnia 1997 r.
—Ordynacja podatkowa'>. Jesli kontrolowa-
ny jest osoba prowadzaca dziatalnos¢ go-
spodarczg, a kontrola dotyczy tej dziatalno-
§ci, organ kontrolujacy stosuje w sprawach
nieuregulowanych w Ordynacji takze prze-
pisy ustawy z 2 lipca 2004 r. 0 swobodzie
dziatalnosci gospodarczej'. Ograniczenia
wynikajace z przepiséw usdg maja chro-
ni¢ przedsiebiorcéw przed nadmierng

9 Ustawa z 15.07.2011 r. o kontroli w administracji rzadowej (DzU.2011.185.1092).

0 Patrz m.in. M. Niezgdédka-Medek [w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat,
M. Niezgédka-Medek: Ordynacja podatkowa. Komentarz, LexisNexis, wydanie 6, Warszawa 2010,
s. 1007 i n., a takze J. Zubrzycki [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki: Ordynacja

podatkowa. Komentarz, Wroctaw 2009, s. 1061 i n.
' Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej (DzU.1997.78.483 ze zm.).
2 Analiza wykonania budzetu panstwa za 2014 r., dostepna na stronie <www.nik.gov.pl>.
3 DzU.2015.613 (zwanej dalej ,0.p.” lub ,Ordynacja”).

4 DzU.2015.584 ze zm. (zwanej dalej ,usdg”).
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ingerencja paistwa w prowadzong przez
nich dziatalnos¢.

Podstawowa grupa przepiséw regulu-
jacych kontrole podatkowa znajduje sie
w dziale VI Ordynacji. Trzeba przy tym
pamietad, ze w sprawach nieuregulowa-
nych w dziale VI odpowiednie zastosowa-
nie majg przepisy dziatu IV , Postepowanie
podatkowe”, do ktérych odsytaart. 292 o.p.

Pojecie kontroli podatkowej

W Polsce ogromna cze$¢ zobowigzan
podatkowych powstaje z mocy prawa.
Oznacza to przeniesienie zasadniczych
obowiazkéw zwigzanych z obliczeniem
i zaplata podatku z organéw podatkowych
na podatnikéw. Taki system w naturalny
sposéb rodzi potrzebe stworzenia mecha-
nizmu kontroli, za ktérego dziatalnos¢ od-
powiadaja organy podatkowe'®. Kontrolg
W najszerszym znaczeniu jest dziatalnos¢
polegajaca na dokonywaniu ustalen fak-
tycznych, sprawdzaniu, ocenianiu i formu-
fowaniu wnioskéw na przyszto$¢. W dok-
trynie kontrole odnosi sie do wyznaczeri
i wykonafi — ich ustalenia i poréwnania.
Okredlasie jg jako ,zespdt czynnosci, ktére
obejmuja ustalenie stanu obowigzujacego
(wyznaczen), ustalenie stanu rzeczywiste-
go (wykonan), poréwnanie wykonan z wy-
znaczeniami w celu ustalenia ich zgodnosci
lub niezgodnosci oraz wyjasnienie przy-
czyn stwierdzonej zgodnosci lub niezgod-
nosci miedzy wykonaniami i wyznacze-

niami”'%. Kontrola z zasady ma ujawnia¢

niekorzystne zjawiska. Jednak jak kazda
dzialalno$¢, powinna prowadzi¢ do okre-
§lonego celu. Dlatego tez nalezy informo-
wac o jej wynikach odpowiednie podmioty,
ktére moga spowodowac wyeliminowanie
tych nieprawidtowosci. Kontrolujacy nie
moze bowiem w sposéb wtadczy wply-
wacé na zakres czy formy dziatania kon-
trolowanego.

Cel kontroli podatkowej

Zgodnie zart. 281 § 2 0.p., celem kontro-
li podatkowej jest sprawdzenie, czy kon-
trolowani, to jest podatnicy, platnicy, in-
kasenci i nastepcy prawni, wywigzujg sie
z obowiazkéw wynikajacych z przepiséw
prawa podatkowego. Oznacza to, ze pod-
stawowym kryterium kontroli podatkowe;j
jest legalnos¢. Organy podatkowe spraw-
dzaja wiec, czy podmioty, na ktérych cigzy
obowiazek podatkowy, nie uchylaja sie od
jego spetnienia i to nie tylko w kwestii
zaplaty podatku, ale tez czy prawidtowo
korzystaja z uprawnief jakie daje im ma-
terialne prawo podatkowe. Organ po-
datkowy moze sprawdzi¢ zasadno$¢ ko-
rzystania przez podatnika ze wszelkich
uproszczeh w rozliczeniu podatkéw oraz
czy podatnik ma uprawnienia do stosowa-
nia ulg, zwolnien, znizek, zwrotéw i odli-
czen, ktore uwzglednil w swoim rozlicze-
niu. Kontrolujacy nie moze jednak ustala¢,
dlaczego podatnik nie skorzystat z przy-
stugujacych mu uprawnieri do okreslonej
ulgi lub zwolnienia”. Mozna powiedzie¢,

'® Por. M. Munnich: Kontrola podatkowa. Geneza i rozwdj procedury, Lublin 2010, s.72.
6 P Malinowski, T. Nowak, A. Sedkowska: Kontrola podatkowa, skarbowa i celna, Warszawa 2013, s. 22.
7 C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, S. Presnarowicz: Ordynacja podatkowa. Komentarz,

Warszawa 2013, s. 1368.
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ze w praktyce celem kontroli podatko-
wej jest poréwnanie ztozonych deklara-
cji podatkowych ze stanem wynikajacym
z ustaw okre§lajacych konkretne rodzaje
danin oraz sprawdzenie prawidfowosci wy-
kazanych podstaw opodatkowania, metod
wyliczania i sposobu wplacania podatkéw
na rzecz budzetu pafstwa lub jednostki
samorzadu terytorialnego. W tym kon-
tekécie méwimy, ze kontrola podatkowa
ma charakter nie tylko kontroli produktu
koficowego — prawidtowej kwoty odpro-
wadzonego podatku, ale réwniez proce-
su prowadzacego do wyliczenia podatku,
czyli czesci proceduralnej'®.

Funkcje kontroli podatkowej

W takim szerokim ujeciu kontrole podatko-
w3 trzeba rozumie¢ jako pewnego rodzaju
instytucje prawna, spetniajaca okreslone
funkcje: ochronng, gwarancyjng, infor-
macyjna oraz porzadkujaca.

Funkcjg ochronna jest oczywiscie elimi-
nowanie patologii podatkowych, a takze
ochrona intereséw podatkowych pafistwa
i jednostek samorzadu terytorialnego.

Funkcja gwarancyjng — w odniesieniu
do egzekwowania konstytucyjnego obo-
wigzku — jest stanie na strazy wlasciwe-
go naliczania podatku, terminowego jego
uiszczania, a takze wlasciwego korzysta-
niazulgi odliczer oraz zwrotéw podatku.

Funkcja informacyjna wiaze sie z prze-
kazaniem kontrolowanemu zwrotnej infor-
macji o stanie prowadzonych przez niego
rozliczen podatkowych, a spoleczefistwu
- ozagregowanych wynikach dziatalnosci
kontrolnej. Takie wyniki sg tez podstawg
oszacowania ryzyka wystapienia niepra-
widlowosci w poszczegdlnych branzach
i opracowania planu dzialania w odnie-
sieniu do obszaréw, w ktérych to ryzy-
ko jest najwicksze. Warto tu podkreslic,
ze Ministerstwo Finanséw opublikowa-
o ,Krajowy plan dziatasi na 2015 rok”.
Jest to narzedzie, ktére miedzy innymi
ma usprawni¢ proces poboru naleznosci
podatkowych w wyniku poprawy sku-
tecznosci i efektywnosci dziatafi admi-
nistracji podatkowej, w tym: kontroli po-
datkowych i czynno$ci sprawdzajacych'.
Podstawg wskazania krajowych priory-
tetéw — obszaréw (podatkéw) i podob-
szaréw ryzyka (branze lub grupy branz)
w 2015 r. jest analiza danych dotyczacych
kontroli podatkowych przeprowadzonych
w okresie od 1 stycznia 2013 r. do 31 lipca
2014 r. Takie podejsécie ma przede wszyst-
kim stuzy¢ wlasciwemu wykorzystaniu
zasobéw, jakimi dysponuje administra-
cja podatkowa?.

Kontrola podatkowa spetnia tez funk-
cje porzadkujaca. Stuzy monitorowaniu
funkcjonowania systemu podatkowego

'8 D. Zalewski, A. Melezini: Kontrola podatkowa przedsiebiorcéw, Warszawa 2012, s. 27-29.

19 <http://www.mf.gov.pl/documents/764034/1161725/Krajowy+Plan+Dzia%C5%82a%C5%84_AP_2015.pdf>

2 Tamze. W ,Krajowym planie dziatan administracji podatkowej na 2015 r.” wskazano 12 obszaréw, w kto-
rych zidentyfikowano najwieksze ryzyko uszczuplen podatkowych. Sa to branze, ktére bedzie obejmo-
wac co najmniej 50% podejmowanych kontroli podatkowych, przy tym 2% ogétu kontroli powinny stano-
wi¢ kontrole losowe. Maja one przede wszystkim dotyczy¢ rozliczen VAT. Do branz tych naleza przede
wszystkim: doradztwo i inne ustugi niematerialne, produkcja materiatéw budowlanych i ustugi budowlane,
recykling, motoryzacja, e-handel i ustugi informatyczne.
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iutrzymaniu dyscypliny podatkowej w za-
kresie wyznaczonym przez prawo. Jest to
tym bardziej wazne, Ze system podatko-
wy jest skomplikowany, a podatnicy bla-
dza wérdéd zawitych przepiséw zawartych
w wielu aktach prawnych. W tej sytuacji
kontrola podatkowa moze doprowadzi¢ do
pozytywnej weryfikacji spetnienia obo-
wiazku, czyli potwierdzi¢ prawidtowosé¢
naliczonych i optaconych podatkéw lub
tez wykaza¢ nieprawidlowosci i skutko-
wac dziataniem kontrolowanego w posta-
cizlozenia korekty oraz uiszczenia podat-
ku w prawidlowej wysokosci, albo moze
dostarczy¢ danych wskazujacych na ko-
nieczno$¢ wszczecia postepowania podat-
kowego, ktérego rezultatem bedzie wyda-
nie decyzji podatkowej (art. 21 § 3 0.p.).
Wszystkie te dzialania wymuszaja poza-
dane zachowania w odniesieniu do wywia-
zywania sie z zobowiazan podatkowych
i wjakims sensie porzadkuja obrét praw-
ny w tym zakresie.

Podmiotowy i przedmiotowy
zakres kontroli podatkowej

Kontrola podatkowa objeto bardzo sze-
roki krag podmiotéw. Dotyczy ona prze-
ciez wszystkich podatnikéw, ptatnikéw,
inkasentéw?! i ich nastepcéw prawnych.
Postepowanie kontrolne prowadza — co do
zasady — organy podatkowe pierwszej in-
stangji (art. 281 § 1 0.p.), do ktérych naleza:
naczelnik urzedu skarbowego, naczelnik
urzedu celnego, wéjt, burmistrz (prezy-
dent miasta), starosta albo marszatek wo-
jewddztwa —w ramach swojej wlasciwosci

rzeczowej i miejscowej. Minister wlasciwy
do spraw finanséw publicznych podejmuje
kontrole podatkowa gdy chodzi o spraw-
dzenie stosowania przyjetej przez niego
metody ustalania ceny transakcyjnej mie-
dzy podmiotami powigzanymi (rt. 281 § 3
0.p.). Méwiac o organach kontroli podat-
kowej, wyodrebniamy je z systemu orga-
néw pafistwowych tylko wedtug kryterium
sprawowanej funkcji kontrolnej. Nie ma
tu przeciez wydzielonych instytuciji, kté-
rych domena bytaby wytacznie dziatalnos¢
kontrolna. Taki sposéb charakteryzowa-
nia podmiotéw dzialajacych w systemie
kontroli jest wtasciwy dla wszystkich or-
ganéw administracji publicznej wykonu-
jacych zadania kontrolne.

Przedmiot kontroli podatkowej jest
w miare jednorodny, gdyz, méwiac ogdl-
nie, dotyczy badania prawidfowosci wywia-
zywania sie z obowigzku uiszczania usta-
wowo okreslonych danin publicznych przez
podmioty do tego zobowiazane. Nie ozna-
cza to jednak, ze jest to przedmiot waski,
zwazywszy na liczbe i rodzaje podatkéw,
status prawny podmiotéw zobowiazanych
do ich uiszczania oraz obowigzki podat-
kowe wynikajace z prawa podatkowego.

Zasady postepowania
w kontroli podatkowej

Kontrola podatkowa w znaczeniu potocz-
nym jest czesto utozsamiana ze szczegdl-
nym rodzajem postepowania, ktére ma
sformalizowany charakter i rzadzi sie
ustalonymi w prawie zasadami. Taka
wlasnie $cista regulacja ustawowa trybu

2! Definicje ustawowe podatnika, ptatnika i inkasenta zawarte sa w art. 7-9 o.p.
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postepowania pozwala wskaza¢ moment
wszczecia kontroli oraz jej zakorficzenia,
atakze przedstawienia wynikéw kontroli
w formie dokumentu urzedowego.

W toku postepowania kontrolnego usta-
wodawca nakazuje odpowiednio stosowac
sie do zasad og6lnych okreslonych dla po-
stepowania podatkowego. W doktrynie
podkresla sie, ze s3 to podstawowe reguly
rzadzace tym postepowaniem i nie maja
one jedynie cech wskazéwek czy zalecen,
lecz s3 normami prawa??.

Postepowanie kontrolne opiera sie na
zasadzie legalizmu, opisanej w art. 120
0.p. Stosowanie tej zasady odpowiednio
w kontroli podatkowej oznacza, ze kon-
trolujgcy musi postepowac zgodnie z pra-
wem, czyli zgodnie z regutami opisanymi
w dziale VI Ordynacjii na kazdym etapie
kontroli, to jest od chwili zawiadomie-
nia o zamiarze podjecia kontroli, poprzez
czynnoéci dowodowe az do rozpatrzenia
zastrzezen.

Zasada zaufania (art. 121 o.p.) zobowia-
zuje podmiot kontrolujgcy do takiego pro-
wadzenia postepowania, aby na zadnym
jego etapie nie mozna byto zarzuci¢ orga-
nowi ztej woli, niedbalstwa lub stronni-
czo$ci. Stosowanie tej zasady przejawia
sie w szczeg6lnosci w obowiazku dore-
czenia kontrolowanemu upowaznienia
do kontroli okreslajacego, kto, kiedy i w
jakim zakresie przeprowadzi kontrole

(art 284 § 1 0.p.), czy tez w wykonywaniu
niektérych czynnosci za zgoda kontrolo-
wanego (art. 288 § 3 0.p.). Stosowanie tej
zasady w praktyce pozwala unikna¢ niepo-
trzebnych napie¢ i konfliktéw w toku kon-
troli. Wazna kwestig jest tezinformowanie
kontrolowanego o miejscui czasie przepro-
wadzania niektérych dowodéw (art. 298
§ 1 0.p.) oraz udzielanie mu wyjasniei co do
tresci przepisu prawa, jego znaczenia i kon-
sekwencji niezastosowania sie do niego®.
Warto przywota¢ w tym miejscu bardzo
trafna interpretacje tej zasady, wskazujaca,
ze ,Postepowanie budzace zaufanie to po-
stepowanie staranne i merytorycznie po-
prawne, w ktérym dopuszcza sie wniosko-
wane dowody, traktuje sie réwno interesy
podatnika i skarbu pafistwa, nie zmienia
sie ocen tych intereséw, a materialnopraw-
nych watpliwosci nie rozstrzyga sie na nie-
korzy$¢ podatnika”?*. Przy tym nalezy za-
znaczy¢, ze klauzuli in dubio pro tributario
nie trzeba juz wyprowadza¢ zinnych regut
podstawowych. Nowelizacja dokona-
na ustawa z 5 sierpnia 2015 r. o0 zmianie
ustawy — Ordynacja podatkowa oraz nie-
ktérych innych ustaw®® wprowadzita bo-
wiem te zasade do przepiséw ogdlnych
Ordynagiji.

O zasadzie in dubio pro tributario
mowa jest w art. 2a o.p., ktéry stanowi,
ze: ,Niedajace sie usunaé watpliwosci co
do tresci przepiséw prawa podatkowego

22 D. Zalewski, A. Melezini: Kontrola podatkowa przedsiebiorcéw, Warszawa 2012, s. 45.
2 Szerzej patrz B. Gruszczynski [w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Nie-
zgodka-Medek: Ordynacja podatkowa..., op. cit., s. 611-612.

N
IS

D. Zalewski, A. Melezini: Kontrola..., op. cit., s. 46.

% Wchodzi w zycie 1.01.2016 r. (DzU.2015.1197). Nowelizacja nie zawiera przepiséw intertemporalnych,
co oznacza, ze klauzula in dubio pro tributario od dnia wejécia w zycie bedzie miata zastosowanie do

wszystkich spraw pozostajacych w biegu.
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rozstrzyga sie na korzy$¢ podatnika”.
Klauzula ta zostata przyjeta w wersji zapro-
ponowanej przez Prezydenta RP?*. W pro-
jekcie rzadowym?’ brzmiata: ,\W przypadku
réznych wynikéw wyktadni przepiséw
prawa podatkowego organ podatkowy
przyjmuje wyktadnie korzystng dla stro-
ny postepowania”. Stusznie w dyskusji
publicznej?® zwraca sie uwage, ze wersja
prezydencka, ktéra przyjeto i ktéra wy-
daje sie prostsza, wcale nie musi okazac
sie skuteczniejsza. Faktem jest, ze zosta-
ta ona umieszczona w art. 2a o.p., czyli
wéréd przepiséw ogdlnych, co §wiadczy
o jej doniostosci i obowiazku stosowania
we wszystkich dzialaniach organu podat-
kowego, to jest nie tylko w postepowa-
niu podatkowym i kontroli podatkowej,
ale tez w czynnos$ciach sprawdzajacych
i przy wydawaniu interpretacji podatko-
wych. Trzeba jednak zauwazy¢, ze ogra-
niczenie stosowania tej klauzuli jedynie
do podatnika budzi watpliwosci natury
konstytucyjnej w kontekscie réwnosci po-
zostalych podmiotéw uznanych za strone
postepowania podatkowego.

Zgota inng kwestia jest uznanie, czy
w sprawie rzeczywiScie istnieja wat-
pliwosci, ktérych nie da sie usungé.
Wprawdzie trudno z gory zatozy¢, ze
watpliwosci zgltaszane przez podatnika
beda zawsze zbywane twierdzeniem, iz
mozna je usunaé, zwlaszcza gdy wydana

zostala interpretacja podatkowa, to jed-
nak problem ten bedzie w sposéb wigza-
cy rozstrzygany przez organy podatkowe.
Ostatecznie i tak sprawa pewnie trafi do
sadu administracyjnego, ktory wyjasni, jak
nalezy nowe prawo rozumiec i stosowac.
[stotng wskazéwka moze tu by¢ stanowi-
sko Trybunalu Konstytucyjnego zawar-
te w wyroku z 18 lipca 2013 r., sygn. akt
SK 18/09, ze zgodnie z wymogami konsty-
tucyjnymi, niejasnych regulacji podatko-
wych nie wolno interpretowac na nieko-
rzy$¢ podatnika. Trybunat Konstytucyijny
za niedopuszczalne uznat analogiczne sto-
sowanie nieprecyzyjnych przepiséw po-
datkowych czy tez rozszerzajace stoso-
wanie jednoznacznych przepiséw podat-
kowych, gdyby miato to na celu zwiek-
szenie obowiazkéw podatkowych.
Uznat tez za konieczne przypomnienie,
ze ,zgodnie z wymogami konstytucyj-
nymi, niejasne regulacje podatkowe na-
lezy interpretowac na korzys¢ podatni-
kéw, a w konsekwenciji, jesli takie regula-
cje okazujg sie ostatecznie wieloznaczne,
to trzeba opowiedzie¢ sie za rozwigzaniem
uwzgledniajacym interes podmiotu obo-
wiazanego do $wiadczefi podatkowych,
a nie orzeka¢ in dubio pro fisco™?.
Zasada prawdy obiektywnej (art. 122
0.p.) naktada na organ kontrolny obowig-
zek bezstronnego przeprowadzania i oce-
niania kazdego dowodu. Podstawowym

26 Projekt ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 3018).

27 Druk sejmowy nr 3462. Ustawa z 9.07.2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych
innych ustaw, przekazana do Senatu.

2 P. Rochowicz: Prostsza klauzula moze sie okaza¢ nieskuteczna, ,Rzeczpospolita” z 15.07.2015 r., C4;
t. Zalewski: Klauzula , in dubio pro tributario” moze by¢ martwym przepisem, ,Gazeta Prawna” z 11.08.2015r.

2 Tre$¢ orzeczenia dostepna pod adresem <www.ppiop.rcl.gov.pl/index.php?r=file/index&file_id=102230>,
dostep 10.08.2015 .
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obowiazkiem kontrolujacego jest ustale-
nie stanu faktycznego zgodnie ze stanem
rzeczywistym. W toku kontroli podat-
kowej organy skarbowe podejmuja wiec
wszelkie niezbedne dziatania w celu do-
ktadnego wyjasnienia stanu faktycznego
sprawy’.

Z zasady czynnego udzialu kontrolowa-
nego w kazdym stadium postepowania
(art. 123 § 1 o.p.) wynika potrzeba do-
puszczenia kontrolowanego do wszystkich
czynnosci wykonywanych w trakcie po-
stepowania kontrolnego. W sposéb szcze-
g6lny zasada ta przejawia sie w podejmo-
waniu czynnoéci kontrolnych w obecno-
$ci kontrolowanego lub osoby przez niego
wskazanej, chyba ze kontrolowany zrezy-
gnuje z prawa uczestniczenia w czynno-
$ciach kontrolnych (art. 285§ 1 0.p.). Organ
kontrolny powinien tez —w mysl art. 289
§ 1 0.p. —zwyprzedzeniem powiadamiac¢
kontrolowanego o czynno$ciach dowodo-
wych (np. o dokonaniu ogledzin).

Odsytajac do zasady wnikliwosci, szyb-
kosci i prostoty postepowania (art. 125
0.p.), ustawodawca zmierza do wyelimi-
nowaniaz postepowania kontrolnego prze-
wleklosci. Wyrazil to wprost w art. 284b
§ 1 0.p., ktéry stanowi, ze kontrola powin-
na zostac zakoficzona bez zbednej zwlo-
ki, lecz nie pézniej niz w terminie wska-
Zanym w upowaznieniu.

Zasade te dodatkowo wzmacnia regula-
cjazawarta w art. 83 usdg, w ktérym zo-
staly okreslone limity czasu na wykony-
wanie kontroli u przedsiebiorcy. Niestety

% D. Zalewski, A. Melezini: Kontrola..., op. cit., s. 47.

takich limitéw nie ma w odniesieniu do in-
nych podmiotéw kontrolowanych, awobec
tego, ze zawarta w art. 125 o.p. norma ma
charakter ogdlny i postuguje sie pojecia-
mi niedookres§lonymi, trudno jest ja wy-
egzekwowac w praktyce.

Zasada pisemnosci okreslonawart. 126
o.p. nakazuje, aby w kontroli podatko-
wej, ze wzgledu na konfrontacyjny cha-
rakter postepowania, wymdg pisem-
nosci byl przestrzegany bezwzglednie.
Dotyczy to protokotowania wszystkich
czynno$ci dowodowych oraz sporza-
dzenia protokotu koriczacego kontrole
(art. 290 o.p.).

Zgodnie zzasada jawnosci postepowania
wylacznie dla stron (art. 129 0.p.), kontro-
lowany ma prawo do poufnosci postepowa-
nia w stosunku do oséb postronnych, ale
jednoczesnie do pelnego wgladu do zgro-
madzonych w toku postepowania kontrol-
nego dokumentéw i dowodéw oraz uczest-
nictwa we wszystkich czynnosciach do-
konywanych przez organ. ,Osoby trzecie
nie maja wgladu do materialéw sprawy
podatkowej. Réwniez urzednicy, ktérzy
nie prowadza danej sprawy, nie powinni
mie¢ dostepu do akt”?.

Zasade zaskarzenia wynikéw kontroli
— postepowanie kontrolne nie jest dwuin-
stancyjne —wyrazaart. 291 o.p. Namiastka
prawa do dwukrotnego rozpoznania spra-
wy jest uprawnienie kontrolowanego do
zglaszania zastrzezen do protokotu kon-
troli. Tylko w przypadku gdy sam kon-
trolowany nie bedzie chciat skorzysta¢

31 B. Gruszczynski [w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezg6dka-Medek:

Ordynacja podatkowa..., op. cit., s. 629.
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7 tego uprawnienia, nie zostanie ono zre-
alizowane. Organ podatkowy jest bowiem
zobowigzany do rozpoznania zgloszonych
zastrzezen.

Wymienione wyzej zasady tworzg swo-
iste ramy postepowania kontrolnego, awraz
ze wskazanymi jako dopetniajacymi je
przepisami szczegétowymi, zawartymi
w dziale VI Ordynacji, tworza spéjny, cho¢
nie pozbawiony wad tryb kontroli podat-
kowej. Taka regulacja w zasadzie stwarza
kontrolowanemu gwarancje procesowe,
ze jego prawa beda w toku kontroli re-
spektowane, a obowiazki egzekwowane
tylko w takim zakresie, w jakim wymaga
tego prawo.

Postepowanie w kontroli podatkowe;j
Etapy postepowania kontrolnego

Kontrola podatkowa jest sformalizowa-
na*? i podejmuije sie ja z urzedu (art. 282
0.p.). Przewidziana dla niej procedura zo-
stala szczegétowo okreslona w ustawie.
Postepowaniem kontrolnym jest tu ciag
czynnosci okre§lonych prawem, nastepu-
jacych po sobie poczawszy od wyrazenia
przez kontrolujacego zamiaru przepro-
wadzenia kontroli az do jej zakoficzenia
w formie protokotu kontroli. S zatem co
najmniej trzy etapy tego postepowania:

przygotowanie kontroli, postepowanie
dowodowe i realizacja wynikéw kontroli.

Na etapie przygotowania, po dokona-
niu analizy ryzyka, konieczne jest szcze-
gbtowe okreslenie zakresu i celu kontroli.
Wyznaczywszy cel kontroli, organ ustala
wzorzec, ktéry stuzy do sformutowania
oceny kontrolowanej dziatalnosci.

Dalej nastepuije etap ustalania stanu fak-
tycznego. Podmiotowi kontroli dorecza
sie zawiadomienie o zamiarze wszczecia
kontroli (art. 282b o.p.; bez zawiadomie-
nia mozna przeprowadzi¢ kontrole podat-
kowa tylko w przypadkach scisle okreslo-
nych wart. 282c o.p.) oraz przeprowadza
sie czynno$ci dowodowe. Dokonujg ich
pracownicy organu podatkowego po oka-
zaniu upowaznienia do kontroli oraz legi-
tymacji stuzbowej. Upowaznienie do kon-
troli musi spelnia¢ wymagania ustawowe,
gdyzinaczej nie bedzie stanowito podstawy
do przeprowadzenia kontroli (art. 283 § 2
i4 0.p.). Zakres przeprowadzanej kontroli
powinien by¢ kazdorazowo uszczegélo-
wiony w upowaznieniu, a kontrolujacy nie
ma mozliwo$ci jego rozszerzania w czasie
trwania postepowania kontrolnego. W tre-
$ci upowaznienia trzeba oznaczy¢ zakres
kontroli, date rozpoczecia i przewidy-
wany termin zakoficzenia postepowania,

%2 W doktrynie wskazuje sie, ze kontrole podatkowa mozna podzieli¢ na kolejne fazy: ustalenie sta-
nu obowiazujacego (wyznaczen); ustalenie stanu rzeczywistego (wykonan); poréwnanie wykonan
z wyznaczeniami w celu ustalenia ich zgodnosci lub niezgodnosci; wyjasnienie przyczyn stwierdzonej
zgodnoéci lub niezgodnoéci miedzy wykonaniami i wyznaczeniami; patrz L. Etel (red.), Prawo podat-
kowe, Difin, 2008, s. 268-269. Mozna powiedzie¢, ze pierwsza faza to przygotowanie kontroli podat-
kowej i ma ona na celu ustalenie wzorca, do ktérego zostanie poréwnany stan faktyczny. Druga faza
to czynnoéci wykonywane w siedzibie podmiotu kontrolowanego. W tej fazie kontrolujacy gromadza
dowody, ktére postuza do poréwnania z wzorcem. W trzeciej za$ nastepuje poréwnanie uzyskanych
wynikow z wyznaczonym wzorcem i sfinalizowanie kontroli przez formutowanie ocen i wnioskoéw, kté-
re zostana zawarte w protokole kontroli. W protokole znajduja sie takze ustalenia przyczyn ewentual-
nych niezgodnosci.
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atakze zawrze¢ pouczenia o prawach i obo-
wiazkach kontrolowanego®. Przez to upo-
waznienie spetnia funkcje gwarancyjna
i ochronng dla kontrolowanego, ktéry ma
wiedze o tym kto, kiedy i co bedzie kon-
trolowat oraz jak sie powinien do kontroli
przygotowac i jak zorganizowa¢ prowa-
dzenie biezacych spraw. Zgodnie zzasada
pisemnosci, wszystkie czynnosci dowo-
dowe powinny by¢ na biezagco dokumen-
towane.

Po zebraniu materialu dowodowego spo-
rzadzany jest protokét kontroli. Nastepnie
protokét doreczany jest kontrolowanemu,
ktéry ma 14 dni na ustosunkowanie sie
do wynikéw przeprowadzonej kontroli.
Ostatnim akcentem postepowania kon-
trolnego jest spozytkowanie wynikéw kon-
troli. Chodzi tu o korekte deklaracji po-
datkowych — zgodnie z zaleceniami kon-
trolujacego albo o wszczecie postepowania
podatkowego — w razie ustalenia niepra-
widlowosci $wiadczacych o niewywiaza-
niu sie z obowigzku podatkowego.

Dla stwierdzenia, ze postepowanie
w kontroli podatkowej toczyto sie lege
artis, istotne jest dofozenie staranno$ci
w wielu kwestiach, z ktérymi ustawo-
dawca wiaze szczegdlne skutki prawne.
Chodzi tu zwlaszcza o wszczecie poste-
powania, przestrzeganie uprawnieri kon-
trolowanego, sporzadzenie i doreczenie
protokotu kontroli oraz rozpatrzenie za-
strzezen.

Wszczecie postepowania
w kontroli podatkowej

W myél art. 282 o.p., kontrole podatko-
wa podejmuje sie z urzedu. Nie oznacza to
jednak, ze inne podmioty nie moga mie¢
wplywu na wszczecie postepowania kon-
trolnego. Organy administracji publicznej,
organy $cigania, jak réwniez osoby fizycz-
ne moga wystapic¢ do organéw kontroli po-
datkowej z wnioskiem, w ktérym wskaza
istotny powdd podjecia dziatan kontrol-
nych. Organy kontroli podatkowej nie sa
jednak takim wnioskiem zwigzane i moga
wykorzystac inne srodki w celu weryfika-
cji prawidlowosci wywiazywania sie z obo-
wiazkéw podatkowych, na przyktad czyn-
nos$ci sprawdzajace, albo wrecz moga po-
siada¢ sprawdzone informacje, ktére nie
potwierdzaja nieprawidtowosci u podat-
nika®. Inaczej sprawa wyglada, gdy prze-
prowadzenie kontroli zleci organom podat-
kowym Najwyzsza Izba Kontroli. Zgodnie
zart. 12 ustawy o NIK, zlecenie podjecia
kontroli jest dla nich wiazace i to zaréw-
no co do wskazanego zakresu podmioto-
wego, jak i przedmiotowego.
Ograniczenie wszczecia kontroli po-
datkowej wynika z art. 282a § 1 o.p.
Ustawodawca zdecydowal, ze w zakresie
spraw rozstrzygnietych decyzja ostatecz-
na organu podatkowego kontrola podat-
kowa nie moze by¢ ponownie wszczeta.
Wryijatkiem od tej reguly jest sytuacja,
gdy kontrola podatkowa jest niezbedna

33 Wzér imiennego upowaznienia do przeprowadzenia kontroli podatkowej okreslit Minister Finansow w roz-
porzadzeniu z 2.12.2011 r. w sprawie wzoru imiennego upowaznienia do przeprowadzenia kontroli podat-
kowej (DzU.2011.274.1619). Czynnosci kontrolne moga podejmowac¢ jedynie osoby wskazane w upo-

waznieniu do przeprowadzenia kontroli.

34 J. Kulicki: Procedury kontrolne w sprawach zobowiazari podatkowych, Warszawa 2012, s. 113.
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do przeprowadzenia postepowania w spra-
wie stwierdzenia niewaznosci, stwierdze-
nia wyga$niecia, uchylenia lub zmiany de-
cyzji ostatecznej lub wznowienia poste-
powania w sprawie zakoriczonej decyzja
ostateczna, a takze w zwiazku z uchyle-
niem lub stwierdzeniem niewaznosci de-
cyzji przez sad administracyjny®. Chodzi
tu wiec o weryfikacje decyzji ostatecz-
nej i stwierdzenie, czy istniejg przestanki
do jej zmodyfikowania w ramach trybéw
nadzwyczajnych’®.

Warunkiem prawidlowego i skuteczne-
go wszczecia kontroli podatkowej jest do-
reczenie kontrolowanemu zawiadomienia
o zamiarze wszczecia kontroli podatko-
wej¥’. Ma to réwniez istotne znaczenie
dla biegu terminéw rozpoczecia kontroli.
Podjecie czynnosci kontrolnych moze na-
stapic nie wczesniej niz po uptywie 7 dni
i nie pézniej niz 30 dni od dnia doreczenia
tego zawiadomienia. Data doreczenia za-
wiadomienia o zamiarze wszczecia kontroli
wyznacza poczatek terminu, w ktérym
organ moze faktycznie rozpocza¢ kontrole,
a takze poczatek 30-dniowego terminu,
po uptywie ktérego organ w celu wszcze-
cia kontroli musi powtérzy¢ cala proce-
dure zawiadamiania. Trzeba zaznaczy¢,
ze 7-dniowy termin nie jest sztywny i za
zgoda kontrolowanego, a po wejsciu w zycie

nowelizacji wrze$niowej — takze na jego
whiosek, termin ten moze zostac skréco-
ny, co spowoduje, ze wlasciwy organ be-
dzie mégt wezesniej rozpoczaé postepo-
wanie kontrolne. Regulacja ta mobilizuje
kontrolujgcego do terminowego wszczecia
kontroli podatkowej, a jednoczesnie ogra-
nicza przewleklo$¢ procedury, w szczegdl-
nosci za$ gwarantuje kontrolowanemu, ze
nie musi pozostawaé w ,stanie gotowosci”
do kontroli, co w sposéb oczywisty zakl6-
cajego biezaca dziatalnos¢.

Miejsce wykonywania

czynnosci kontrolnych

Zasadg jest przeprowadzanie czynno$ci
kontrolnych w siedzibie kontrolowanego
zgodnie zart. 285a 0.p. Dotyczy to zaréwno
przedsiebiorcéw, jak i innych podmiotéw.
Od zasady tej mozna odstapic, gdy ksiegi
s3 prowadzone lub przechowywane poza
siedzibg kontrolowanego, aich udostepnie-
nie w siedzibie moze w znacznym stopniu
utrudnia¢ prowadzenie przez kontrolowa-
nego biezacej dzialalnosci. O ile w przy-
padku przedsiebiorcy nie ma watpliwosci
co do rozumienia pojecia jego ,siedziby”,
nawet je§li prowadzi dziatalno$¢ w lo-
kalu mieszkalnym, o tyle w odniesieniu
do osoby fizycznej moze to by¢ problem.
Przyjmuje sie, ze gdy kontrola podatkowa

% W duzej nowelizacji ordynacji wprowadzonej ustawa z 10.09.2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podat-
kowa oraz niektérych innych ustaw, podpisanej przez Prezydenta RP 5.10.2015 r., ktéra wchodzi w zycie
1.01.2016 r. (zwanej dalej ,,nowelizacja wrze$niowa”), wprowadzono dodatkowa przestanke pozwalaja-
ca na ponowne wszczecie kontroli podatkowej, a mianowicie gdy chodzi o sprawe stwierdzenia nadptaty

(dodany pkt 3w art. 281a § 2 0.p.).

% Patrz |. Maciejuk: Zakaz ponawiania kontroli podatkowej, ,,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Sa-

morzadowych” nr 5/2012, s. 19.

87 Wzér zawiadomienia zostat okreslony przez Ministra Finanséw w rozporzadzeniu z 25.11.2011 r. w spra-
wie wzoru zawiadomienia o zamiarze wszczecia kontroli podatkowej (DzU.2011.267.1580). Szczegotowe
kwestie dotyczace doreczenia kontrolowanemu upowaznienia reguluje art. 284 i 284a o.p.
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dotyczy osoby fizycznej, czynnosci kon-
trolne wykonuje sie w miejscu zamieszka-
nia kontrolowanej osoby. Czynnosci kon-
trolne moga by¢ wykonywane réwniezna
terenie nieruchomosci kontrolowanego,
ktéra objeta jest zakresem kontroli. Wobec
osoby fizycznej, ktdra nie jest przedsiebior-
3, czynno$ci kontrolne moga by¢ prowa-
dzone w siedzibie organu kontrolujacego,
ale tylko po wyrazeniu zgody przez osobe
kontrolowana (art. 285b 0.p.) i pod warun-
kiem usprawnienia prowadzenia kontroli
lub rezygnacji kontrolowanego z uczestni-
czenia w czynno$ciach kontrolnych.

Organ podatkowy, w my$l reguty za-
wartej w art. 80busdg, jest zobowigzany
do prowadzenia czynnosci kontrolnych
w sposéb sprawny i niezakldcajacy dzia-
talno$ci kontrolowanego przedsiebiorcy.
Realizacja tej zasady moze przejawiac sie
iwtym, ze organ podatkowy —za zgoda lub
na wniosek kontrolowanego — przeprowa-
dzi niektére czynnosci kontrolne lub ca-
tos¢ kontroli w swojej siedzibie.

Czas trwania postepowania

Czynnosci kontrolne moga by¢ wyko-
nywane przez osiem godzin dziennie.
Przedsiebiorca, ktéry prowadzi dziatalnos¢
W mniejszym wymiarze niz osiem godzin
dziennie lub skraca czas pracy, jest zobo-
wigzany zapewnic¢ kontrolerom o$miogo-
dzinny dostep do dokumentéw i pomiesz-
czefi kontrolowanego podmiotu —art. 285a
0.p. Zmiang dokonang ustawa z 5 sierpnia
2015 r. wprowadzono do art. 80a usdg
regule, ze kontrola jest przeprowadzana

38 Opubl. Lex nr1513667.
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w godzinach pracy lub w czasie faktycz-
nego wykonywania dziatalnoéci gospodar-
czej przez kontrolowanego przedsiebiorce.
Jest to niewatpliwe utatwienie przedsie-
biorcy spetnienia obowigzku poddania sie
kontroli.

Przy tym trzeba pamieta¢, ze w mysl
art. 83 ust. 1 usdg, w przypadku przed-
siebiorcéw czas trwania wszystkich kon-
troli w jednym roku kalendarzowym jest
ograniczony i nie moze przekracza¢ w od-
niesieniu do:

* mikroprzedsiebiorcéw— 12 dni roboczych;

* matych przedsiebiorcéw — 18 dni roboczych;

e $rednich przedsiebiorcéw — 24 dni roboczych;

* pozostalych przedsiebiorcéw — 48 dni
roboczych.

Przedtuzenie czasu trwania kontroli jest
mozliwe jedynie z przyczyn niezaleznych
od kontrolujacego i wymaga uzasadnie-
nia na pi$mie. Sposéb liczenia czasu trwa-
nia kontroli wywotuje wiele watpliwosci.
Rodza sie pytania, czy liczbe wskazanych
w upowaznieniu dni nalezy liczy¢ kolej-
no, wedtug kalendarza, czy tylko dni ro-
bocze, a moze tylko dni, w ktérych kon-
trolujacy faktycznie przebywali w kontro-
lowanym przedsiebiorstwie. Ten ostatni
spos6b liczenia terminu zostal uznany
za prawidlowy przez WSA w Gliwicach,
wwyrokuz 5 sierpnia 2014 r., sygn. [Il SA/
Gl1329/14%.

Judykatura pomogta wyjasnic tez wat-
pliwosci co do skutkéw prawnych nieuza-
sadnionego przekroczenia terminu kon-
troli. WSA w Olsztynie stwierdzit, ze
przekroczenie czasu kontroli nie czyni
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jej bezskuteczng®®. Podobne stanowisko
wyrazil NSA, uznajac, ze ,Przedtuzenie
czasu trwania kontroli polegajace na opra-
cowywaniu zgromadzonego materialu do-
wodowego i sporzadzaniu protokotu kon-
troli po uptywie dopuszczalnych termi-
néw nie wplywa na merytoryczny wynik
kontroli, cho¢ powoduje, ze jest ona pro-
wadzona z naruszeniem prawa”*’.

Inny istotny problem na tle art. 83 ust. 1
usdg dotyczy rozumienia pojecia ,wszyst-
kich kontroli organu kontroli”. W szcze-
gblnosci chodzi o to, czy wskazany czas
trwania wszystkich kontroli powinien od-
nosi¢ sie do wszystkich kontroli u danego
przedsiebiorcy bez wzgledu na to, ktére
organy je przeprowadzaly.

W kwestii tej stanowisko zajat WSA
w Lublinie, uznajac, ze ,pojecie to odno-
si sie do jednego organu kontroli, ktéry
moze przeprowadzi¢ w roku kalendarzo-
wym jedna lub kilka kontroli, nie przekra-
czajac tacznie czasu trwania kontroli prze-
widzianego dla poszczegdlnych kategorii
przedsiebiorcéw. [...]. Przekroczenie limi-
tu czasu trwania kontroli w danym roku
kalendarzowym okreslonych w art. 83
usdg nie powoduje niemoznosci prowa-
dzenia kontroli, jak i nie dyskwalifikuje
w jakikolwiek sposdb czynno$ci dokona-
nych w tym postepowaniu™!. Uwazam,
ze poglad wyrazony w tym orzeczeniu jest
stuszny, gdyz inaczej mozna by byto do-
prowadzi¢ do wyeliminowania mozliwosci

wykonywania funkcji kontrolnej pafistwa.
Jesli jednak wzia¢ pod uwage funkcje gwa-
rancyjne dla przedsiebiorcy i cel, ktérym
zpewnoscig miata by¢ ochrona przed nad-
mierng ingerencja w dziatalno$¢ gospodar-
cz3, to z pewnoscia taki poglad Sadu jest
dos¢ kontrowersyjny*.

Uprawnienia
i obowiazki stron postepowania

Prawa i obowiazki stron postepowa-
nia kontrolnego s3 ze sobg skorelowane.
Uprawnienia kontrolowanego odpowia-
daja obowigzkom kontrolujgcego i na od-
wrét. Ta synchronizacja umozliwia wta-
$ciwe wykonywanie kompetencji organu
i stwarza gwarancje procesowe w zakre-
sie przestrzegania praw kontrolowanego.

W art. 286 o.p. ustawodawca zawarl ka-
talog uprawnien przystugujacych kontro-
lerom w trakcie wykonywania czynnoSci
kontrolnych. Uprawnienia kontrolujgce-
go zostaly uzupetnione i doprecyzowa-
ne wart. 287 o.p. Jest to katalog otwarty,
ale zgodnie z zasada praworzadnosci, nie
oznacza dowolnoéci po stronie kontrolu-
jacego. Uzyte w tym przepisie sformuto-
wanie ,w szczegdlnosci”, trzeba interpre-
towac w kontekscie zasady nakazujacej or-
ganowi dziata¢ w granicach i na podstawie
prawa. Po pierwsze, nie wolno organo-
wi nadmiernie ingerowa¢ w prawa jed-
nostki, ktére chronione s3 konstytucyj-
nie, po drugie za$ granice dopuszczalnej

% Wyrok z 7.11.2013 r., sygn. | SA/0OI 605/13, opubl. Lex 1410085.

4 Wyrok NSA 2 9.01.2014 r., sygn. Il GSK 1433/12, opubl. Lex nr 1430256.

4 Wyrok z 18.04.2013 r., sygn. Il SA/Lu 112/13, opubl. Lex 1326339.

“2 Podobne wypowiedzi przytacza A. Tarka [w:] Martwy zakaz nie ochroni przedsiebiorcéw, ,Rzeczpospoli-

ta”z10.01.2014 r.
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ingerencji zaleza od zakresu upowaznie-
nia, ktéry okreslaja kompetencje organu
podejmujacego kontrole i przedmiot kon-
troli, a §cislej: rodzaje podatkéw objetych
kontrolg.

Liste uprawnien otwiera wstep na grunt,
do budynkéw, lokali oraz pomieszczen
kontrolowanego. Gwarantuje to kontro-
lerowi mozliwo$¢ poruszania sie po wy-
mienionych obiektach w trakcie czyn-
nosci kontrolnych z zachowaniem prze-
piséw szczegdlnych, w tym przepiséw
dotyczacych bezpieczefistwa i higieny
pracy. Ograniczenie dotyczy jednak wste-
pu na teren nieruchomosci mieszkalnych.
Do tego bowiem ustawodawca wymaga
zgody kontrolowanego, a wyjatkowe przy-
padki, gdy owa zgoda nie jest konieczna,
zostaly wskazane w art. 288 o.p. Wyjatki
te dotycza konieczno$ci przeprowadze-
nia ogledzin sktadnikéw majatkowych lub
przeszukania lokali mieszkalnych, innych
pomieszczet lub rzeczy, jezeli powzieto
informacje o prowadzeniu niezgtoszone;
do opodatkowania dziatalnosci gospo-
darczej albo gdy sa tam przechowywane
przedmioty, ksiegi podatkowe, akta lub
inne dokumenty mogace mie¢ wptyw na
ustalenie istnienia obowiazku podatko-
wego lub okreslenie wysokosci zobowia-
zania podatkowego.

Kontrolujacy ma prawo zadania oka-
zania majatku podlegajacego kontroli
oraz dokonania jego ogledzin, prawo do

przestuchiwania os6b — zaréwno kontro-
lowanego, jego pracownikéw, jak i oséb
wspdlpracujacych z kontrolowanym, na
przyktad jego kontrahentéw, dostawcéw,
atakze prawo do powolania bieglego w celu
zasiegniecia jego opinii w sprawie.

Kontrolujacy jest uprawniony do wgla-
du do akt, ksigg i wszelkich dokumentéw
zwigzanych z przedmiotem kontroli i spo-
rzadzania z nich kopii, odpiséw oraz zbie-
rania innych materialéw w zakresie obje-
tym kontrola i sporzadzenia dokumentaciji
w celu zabezpieczenia dowodéw i utrwa-
lenia stanu faktycznego®.

Do uprawniefi o szczegdlnym charakte-
rze, bo ingerujacych w dane wrazliwe oséb
fizycznych lub tajemnice ustawowe, trze-
ba zaliczy¢ mozliwo$¢ przegladania w ra-
mach czynnosci kontrolnych akt spraw sa-
dowych, akt postepowan przygotowaw-
czych, dokumentéw objetych klauzula
poufnosci, zawierajacych tajemnice stuz-
bowe, zawodowe i pafistwowe —z zacho-
waniem procedur o ochronie informacji
niejawnych i tajemnic ustawowo chronio-
nych (art. 286 § 3 0.p.). Warto zaznaczy¢,
ze nowelizacja wrzesniowa uchylono § 3
i§ 4 wart. 285a 0.p., dotyczace prawa z3-
dania od kontrolowanego ztozenia w ra-
mach czynno$ci kontrolnych o$wiadcze-
nia majatkowego na okreslony dzies.

Wykonywanie czynnosci kontrolnych
moze by¢ czasem utrudniane. Dlatego
ustawodawca wyposazyt kontrolujacego

“ Nowelizacja wrzesniowa wprowadzita tez na koszt kontrolowanego obowiazek przekazania przez niego,
za posrednictwem $rodkéw komunikacji elektronicznej lub na informatycznym noéniku, danych wycia-
gu z ksiag podatkowych oraz dowodéw ksiegowych zapisanych w postaci elektronicznej odpowiadajacej
strukturze logicznej, o ktérej mowa w art. 193a § 2 o.p., jezeli kontrolowany prowadzi ksiegi podatkowe

przy uzyciu programéw komputerowych.
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w prawo do legitymowania oséb przeby-
wajacych w obiektach kontrolowanych,
ktére dotyczy wszystkich oséb tam prze-
bywajacych, a takze pozwala ustali¢ tozsa-
mos¢ oséb dla potrzeb kontroli (art. 286
§ 1 pkt 7 0.p.), oraz prawo do zadania po-
mocy albo asysty policji, strazy granicznej,
strazy miejskiej (gminnej), a w odniesie-
niu do zotnierza czynnej stuzby wojskowe;
—zandarmerii wojskowej —w przypadkach
utrudniania dokonywania czynnosci kon-
trolnych lub gdy istnieje takie zagrozenie
(art. 286a 0.p.).

Uprawnieniom tym odpowiadaja obo-
wiazki kontrolowanego, w szczegdlnosci
obowiazek poddania sie kontroli i umozli-
wienia wykonania czynnosci kontrolnych
(art. 287 0.p.). Kontrolowany nie musi oso-
biscie uczestniczy¢ w czynnosciach kontrol-
nych. Moze wskazac osobe, ktéra bedzie go
zastepowal w trakcie kontroli i uczestni-
czy¢ w czynnoéciach, chyba ze kontrolowany
zrezygnuje z udziatu w tych czynnoSciach.
Kontrolowany ma obowiazek przedstawia-
nia wymaganych dokumentéw do kontroli,
sktadania wyjasniefi, zfozenia o§wiadczenia
majatkowego w sytuaciji, gdy istnieje uzasad-
nione przypuszczenie, ze nie ujawnit wszyst-
kich obrotéw lub przychodéw majacych
znaczenie dla obliczenia naleznego podat-
kui takie zadanie zostato mu przedstawio-
nei (art. 285a § 3 0.p.), a takze obowiazek
prowadzenia i przechowywania w swojej
siedzibie ksigzki kontroli, upowaznief i pro-
tokotéw kontroli, ktére musi okazac na za-
danie kontrolujacego.

Kontrolowanemu ustawodawca przy-
znal uprawnienia, ktére maja charakter
gwarancyjny i zapewniaja mu uczestnic-
two w czynnoSciach kontrolnych, a tym
samym wiedze o ich przebiegu.

70 KONTROLA PANSTWOWA
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Do katalogu tych uprawnief naleza: moz-
liwo$¢ wypowiadania sie co do czynnosci
dowodowych, sktadania wnioskéw i przed-
stawiania kontrolujacemu swojego stano-
wiska w sprawie, a takze prawo do bycia
zawiadomionym o zamiarze wszczecia kon-
troli, prawo do legitymowania 0s6b pro-
wadzacych postepowanie, prawo zadania
wylaczenia kontrolera, prawo do czynnego
udzialu w postepowaniu, do przegladania
akt, do otrzymania egzemplarza protoko-
tu kontroli, sktadania wyjasnienia lub za-
strzezen do protokotu kontroli oraz prawo
do sprawnie przeprowadzonych czynno-
§ci, ktére nie zakltécaja funkcjonowania
przedsiebiorstwa.

Kontrolowanemu powinno zaleze¢ na
udziale we wszystkich istotnych czynno-
$ciach kontrolnych, zwtaszcza ksztattuja-
cych materiat dowodowy, na podstawie
ktérego beda dokonane ustalenia faktycz-
ne. W celu zapewnienia realizacji upraw-
nienia podatnika organ kontrolujacy ma
obowiazek powiadomienia go o przepro-
wadzeniu okreslonych dowodéw.

W ogéle podstawowym obowiazkiem
organu kontrolujacego jest informowa-
nie kontrolowanego o stuzacych mu pra-
wach orazich skrupulatne przestrzeganie.
Skutkiem naruszenia praw kontrolo-
wanego nie jest wprawdzie bezskutecz-
no$¢ kontroli, ale istnieje mozliwo$¢ do-
chodzenia odszkodowania na zasadach
ogélnych przewidzianych w Kodeksie
cywilnym, a dodatkowo materiat dowo-
dowy przeciwko przedsiebiorcy zebra-
ny z naruszeniem prawa moze by¢ po-
traktowany jak ,owoc zatrutego drzewa”,
ktéry nie moze stanowi¢ podstawy do
rozstrzygniecia sprawy w postepowaniu
podatkowym, administracyjnym, karno-
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-skarbowym lub innym dotyczacym tego

przedsiebiorcy (art. 77 ust. 6 usdg)*.

Uprawnieniem przystugujacym w kon-
troli podatkowej przedsiebiorcy jest moz-
liwos¢ wniesienia sprzeciwu na podstawie
art. 84c usdg wobec podjecia i prowadze-
nia kontroli przez organ z naruszeniem
przepiséw ustawy. Nie kazde naruszenie
prawa bedzie uprawniato do korzystania
z tego $rodka ochrony.

Uprawniaja do tego jedynie przypadki
enumeratywnie wskazane, a mianowicie
sytuacje gdy:

* wszczeto kontrole bez upowaznienia lub
nie okazano przedsiebiorcy legitymacji
stuzbowej przy przystapieniu do czyn-
nos$ci kontrolnych (art. 79a ust.1);

* treS¢ upowaznienia nie zawiera wyma-
ganych elementéw (art. 79a ust. 6);

* czynnosci kontrolne nie sa dokonywane
w obecnosci kontrolowanego lub osoby
przezniego upowaznionej (art. 80 ust. 1);

* réwnoczesnie zostata podjeta kolejna
kontrola dziatalnosci przedsiebiorcy
(art. 82 ust. 1);

* zostal przekroczony czas trwania wszyst-
kich kontroli u przedsiebiorcy w jednym
roku kalendarzowym (art. 83 ust. 1).
Sprzeciw moze wnie$¢ przedsiebiorca,

ktéry formalnie zostat uznany przez organ

za podmiot kontrolowany lub osoba przez
niego upowazniona®. Sprzeciw wnosi sie
do organu kontrolujacego na pismie, w ter-
minie 3 dni od dnia wszczecia kontroli oraz

zawiadamia o wniesieniu sprzeciwu kon-
troleréw wykonujacych czynnosci kontrol-
ne. Sprzeciw nalezy uzasadni¢. Wniesienie
sprzeciwu powoduje wstrzymanie czyn-
no$ci kontrolnych przez organ kontroli,
ktérego sprzeciw dotyczy, od chwili do-
reczenia kontrolujacym zawiadomienia
o whniesieniu sprzeciwu do czasu rozpa-
trzenia sprzeciwu, a w razie wniesienia
zazalenia na postanowienie w sprawie
rozpatrzenia sprzeciwu — do czasu jego
rozpatrzenia. Poza tym wniesienie sprze-
ciwu wstrzymuje bieg czasu trwania kon-
troli od dnia wniesienia sprzeciwu do dnia
doreczenia przedsiebiorcy postanowienia
W sprawie rozpatrzenia sprzeciwu. Organ
kontroli w terminie 3 dni roboczych po-
winien rozpatrzy¢ sprzeciw i wydac po-
stanowienie o odstapieniu od czynnosci
kontrolnych albo o ich kontynuowaniu.
Niedotrzymanie tego terminu jest réw-
noznaczne w skutkach z wydaniem po-
stanowienia o odstgpieniu od czynnosci
kontrolnych.

Na postanowienie w sprawie rozpatrze-
nia sprzeciwu przedsiebiorcy przystugu-
je zazalenie, ktére nalezy wnie$¢ w ter-
minie 3 dni od dnia otrzymania postano-
wienia. Rozpatrzenie zazalenia nastepu-
je w terminie 7 dni od dnia jego wniesie-
nia i ma forme postanowienia. Uchybienie
terminu jest traktowane jak uwzglednie-
nie zazalenia. Do dnia doreczenia przed-
siebiorcy tego postanowienia kontrola

4 0O interpretacji art. 77 ust. 6 usdg wypowiadat sie szeroko NSA w wyroku z 13.12.2013 r., sygn. | FSK
1645/12, opubl. CBOSA. Patrz takze szeroko na ten temat wraz z podaniem praktycznych przyktadéw
T. Krél: Kiedy dowody zebrane w czasie kontroli nie maja mocy prawnej, ,Rzeczpospolita” z 28.12.2012 .
4 Patrz wyrok WSA w Bydgoszczy z 21.09.2011 r., sygn. Il SA/Bd 885/11,
opubl. <http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/1B4FA9C565>.
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jest wstrzymana. Nalezy podkresli¢, ze
cho¢ formga rozstrzygniecia w omawiane;
kwestii jest postanowienie, to nie stuzy
na nie skarga do sagdu administracyjnego.
Postepowanie w sprawie sprzeciwu nie
jest postepowaniem administracyjnym,
a sprzeciw nie jest aktem podlegajacym
kognicji sadowo administracyjnej*°.

W orzecznictwie podkreslano, ze sprze-
ciw ma charakter czynnosci procesowe;
i nie powoduje wygasniecia zadnych praw
i obowigzkéw podatnika o charakterze ma-
terialnoprawnym®’. Nie mozna wnies¢
sprzeciwu po zakofczeniu kontroli, po-
niewaz wéwczas nie wywola on zadnych
skutkéw prawnych. Nie mozna przeciez
wstrzymac juz zakonczonej kontroli*s.

Wykonywanie obowiazkéw przezuczest-
nikéw postepowania kontrolnego moze
by¢ ,wymuszone” za pomoca przyznanych
kontrolujagcemu srodkéw prawnych. Mam
na mys$li zaréwno sankcje karno-skarbo-
we, jak i kare porzadkowa w wysokosci do
2800 zt. Kare te mozna natozy¢ jedynie
w sytuacjach przewidzianych w art. 262
o.p. Naktada sie ja postanowieniem, na
ktére przystuguje zazalenie. Kara po-
rzadkowa grozi za niestawienie sie bez
uzasadnionej przyczyny, bezzasadne od-
moéwienie zlozenia wyjasnien, zeznan,
wydania opinii, okazania przedmiotu ogle-
dzin lub udziatu w innej czynnosci, a takze
za opuszczenie miejsca przeprowadzania

4

>

czynnoSci przed jej zakoficzeniem bez
zezwolenia organu. Naktadajac kare po-
rzadkows, obok istnienia okolicznosci ja
uzasadniajacych, trzeba tez wykazac jej
adekwatnos¢. Chodzi tu o uwzglednie-
nie sytuacji materialnej ukaranego i stop-
nia jego przewinienia®.

Czynnosci dowodowe

Zadaniem kontroleréw jest ustalenie stanu
faktycznego. W tym celu przeprowadza-
ja oni czynnosci dowodowe. Dowodem
w postepowaniu kontrolnym — zgodnie
zart. 180 § 1 0.p. —moze by¢ wszystko, co
moze przyczynic sie do wyjasnienia spra-
wy, ajednoczesnie nie jest sprzeczne z pra-
wem. Przy tym ustawodawca, majac na
wzgledzie zasade legalizmu oraz zaufania,
wskazat, ze dowodami w postepowaniu
podatkowym nie mogg by¢ dokumenty
z czynno$ci wykonanych z naruszeniem
obowiazku doreczenia upowaznienia do
kontroli (art. 284a § 3 0.p.), a takze do-
konane po uplywie okreslonego w upo-
waznieniu terminu zakoficzenia kontro-
li, jesli nowy termin nie zostat wskazany
(art. 284b § 3 0.p.).

Na tym tle w postepowaniu dowodo-
wym uprzywilejowana jest pozycja kon-
trolowanego przedsiebiorcy, poniewazna
podstawie art. 77 ust. 6 usdg chroni go
zasada niewaznosci dowodu przeprowa-
dzonego z naruszeniem przepiséw prawa,

Postanowienie WSA w todzi z 10.04.2015 r., sygn. | SA/td 350/15,

opubl. <http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/64867BD64F>.

4

bS]

4

@

Por. wyrok NSA z6.06.2012r., sygn. | GSK698/11, opubl. <http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/296FD21A64>.
Patrz wyrok WSA w Bydgoszczy z 21.09.2011 r., sygn. || SA/Bd 886/11,

opubl. <http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/CEB5BE188C>.

4

©

Por. wyrok WSA we Wroctawiu z 23.05.2012 r., sygn. | SA/Wr 282/12,

opubl. <http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/E6C1B458A7>.
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jezeli naruszenie to miato istotny wplyw
na wynik kontroli (eliminowanie z mate-
riatu dowodowego tzw. owocéw zatru-
tego drzewa, ktére nie moga by¢ brane
pod uwage ani w postepowaniu podatko-
wym, ani innym dotyczacym tego przed-
siebiorcy).

Dowodami s3 ksiegi podatkowe, de-
klaracje zlozone przez strone, zeznania
$wiadkéw, opinie biegtych, materiaty i in-
formacje z ogledzin, informacje podatko-
we oraz dokumenty zgromadzone w toku
innych czynno$ci, jak i samej kontroli oraz
materiaty z postepowan karnych, w spra-
wach o przestepstwa i wykroczenia skar-
bowe —art. 181 o.p. Inicjatywa dowodo-
wa i ocena dowodéw naleza do kontrolu-
jacego, jednak kontrolowany ma prawo
wypowiedzie¢ sie co do kazdego z prze-
prowadzonych dowodéw. Sposéb prze-
prowadzenia czynno$ci dowodowych nie
moze by¢ dowolny. Ustawodawca nakazat
tu odpowiednio stosowaé przepisy doty-
czace postepowania podatkowego zawarte
w rozdziatach 10-11 dziatu IV Ordynacji.

Protokoét kontroli

Po zakoriczeniu czynnosci dowodowych
kontrolujacy na podstawie zebranego ma-
teriatu dowodowego dokonuje prawne;j
oceny sprawy bedacej przedmiotem kon-
troli. Wszystkie ustalenia, zaréwno stan
faktyczny, jak i ocena prawna oraz opis
stwierdzonych nieprawidtowosci powinny
by¢ zawarte w protokole kontroli. Protokét
kontroli jest sporzadzany w dwéch jed-
nobrzmigcych egzemplarzach, z ktérych
jeden jest doreczany kontrolowanemu.
Protokél nie musi byé doreczony
w terminie wskazanym w upowaznie-
niu do przeprowadzenia kontroli. NSA

-1035 -
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w wyroku z 8 pazdziernika 2009 r., sygn.
I FSK 165/08, nie zgodzit sie ze stanowi-
skiem podatnika, ze doreczenie protoko-
tu po uplywie tego terminu powoduje nie-
skuteczno$¢ tej czynnosci. Sad zaznaczyt
jednak, ze protokét musi by¢ sporzadzo-
ny w terminie wskazanym w upowaznie-
niu, w ktérym to dokumencie okreslony
jest czas zakoriczenia kontroli.

Tres¢ art. 290 o.p. okresla zawartos¢
i forme protokotu kontroli. Przepis ten sta-
nowi, ze protokét kontroli to dokument,
w ktérym kontrolujacy dokumentuja caty
przebieg kontroli podatkowej. W protokole
kontroli znajduja sie adnotacje dotyczace
wszystkich dowodéw. Jezeli dowéd zostat
utrwalony na informatycznych nosnikach
danych lub za pomoca aparatury rejestruja-
cej obrazidzwiek, w protokole umieszcza
sie stosowng adnotacje. Protokét kontroli
musi zawierac¢ dane pozwalajace zidenty-
fikowac¢ kto kogo kontrolowal, wskazywac
przedmiot i zakres kontroli oraz miejsce
i czas, w ktérym przeprowadzono czyn-
nosci kontrolne. Kontrolujacy w protoko-
le kontroli zamieszczaja opis ustalen fak-
tycznych dokonanych w czasie kontroli
iocene prawng sprawy, ktéra byla przed-
miotem kontroli. Ponadto w protokole
znajduje sie, w formie zalacznika, doku-
mentacja przeprowadzonych dowodéw.
W zakoficzeniu protokotu umieszczone
sa pouczenia dla kontrolowanego o pra-
wie do zlozenia zastrzezefi lub wyjasnier
w sprawie oraz o prawie do zlozenia korek-
ty blednych deklaracji ujawnionych w cza-
sie kontroli, a takze o obowigzku powiado-
mienia organu podatkowego o zmianach
swego adresu przez okres szeSciu miesie-
cy od daty zakoficzenia kontroli w sytu-
acjach, gdy organ ujawnil w toku kontroli
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nieprawidtowosci i o sankcjach za niedo-
pelnienie tego obowiazku.

Treé¢ protokotu kontroli ma duze zna-
czenie z punktu widzenia zasady zaufania
do organu podatkowego. Uznanie wyni-
kéw kontroli i zastosowanie sie do poucze-
nia 0 mozliwosci skorygowania deklara-
cji powoduje, ze organ nie moze w przy-
sztosci wydac decyzji, w ktérej stwierdzi
co innego niz to, co wynikalo z protokotu
kontroli. Potwierdzit to NSA, uznajac, ze
z tredciart. 165b § 11§ 2 o.p. wynika, iz
po przeprowadzeniu kontroli podatkowej
postepowanie podatkowe nie moze by¢
wszczete, jezeli podatnik ztozyt deklara-
cje lub korekte deklaracji, w ktérej w cato-
$ci uwzglednit nieprawidlowosci ujawnio-
ne w wyniku tej kontroli. Sad podkreslit,
ze nie do zaakceptowania jest sytuacja,
w ktérej organ dokonuje ponownej oceny
tych samych rozliczers podatnika, ktére
uznal juz za prawidtowe®.

Realizacja wynikéw kontroli

W art. 291 o.p. ustawodawca uregulowat
dwie wazne kwestie dotyczace przebie-
gu kontroli podatkowej. Zgodnie z trescig
§ 1 tego artykutu, w razie gdy kontrolowa-
ny nie zgadza sie z wynikami kontroli, ma
prawo w terminie 14 dni od daty dorecze-
nia protokotu kontroli wypowiedzie¢ sie
co do przedstawionych w nim wynikéw
kontroli, to jest ustaleri i dokonanej oceny
prawnej. Nastepuje to w formie wyjasnier
lub zastrzezer do protokotu. Kontrolowany

%0 Patrz wyrok NSA z 9.04.2015 r., sygn. | FSK 279/14,

moze w ten sposéb wskazaé bledy popet-
nione w toku kontroli, ktére —jego zdaniem
—doprowadzity do wadliwych ustalefi fak-
tycznych albo wyjasni¢ kwestie niewtasci-
wie zinterpretowane przez organ.

Z koleiw § 4 art. 291 o.p. ustawodawca
okreslit termin zakornczenia kontroli, usta-
lajac, ze jest nim dzien doreczenia protoko-
tu kontroli. Rodzi sie wiec pytanie, jak ro-
zumied te regulacje, a przede wszystkim,
czy rozpatrzenie zastrzezen jest czescia
postepowania kontrolnego skoro kontrola
zostata zakoficzona wraz z doreczeniem
protokotu kontroli, czy tez pozostaje poza
kontrola. Przyjecie, ze rozpatrywanie za-
strzezeni czy analizowanie wyja$nien od-
bywa sie poza postepowaniem kontrolnym
budzi powazne watpliwosci co do spéjno-
$ci omawianej regulacji. Okreslenie w wy-
mienionym przepisie momentu zakoficze-
nia kontroli z pewnoscig dotyczy fazy po-
stepowania dowodowego prowadzonego
w siedzibie kontrolowanego. Trudno jed-
nak zgodzi¢ sie z pogladem, ze ,po dore-
czeniu protokotu kontrolowanemu wy-
gasa prawo do gromadzenia materiatu
dowodowego™!, skoro kontrolowanemu
przyznano uprawnienie, ze moze wply-
na¢ na wyniki kontroli jesli nie zgadza
sie z ustaleniami zawartymi w protokole
izlozy do nich zastrzezenia, przedstawia-
jac réwnocze$nie stosowne wnioski dowo-
dowe. Kontrolujacy nie musi tych wnio-
skéw uwzgledniac. Jednak przyjecie po-
gladu o braku mozliwosci uzupetnienia

opubl. <http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/4F820390AE>.
5 M. Poptawski [w:] J. Brolik, R. Dowgier, L. Etel, C. Kosikowski, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Presnaro-
wicz, W. Stachurski: Ordynacja podatkowa. Komentarz, Lex 2013, komentarz do art. 291.
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materialu dowodowego™ stawia pod zna-
kiem zapytania racjonalizm tej regulacji.

NSA w wyroku z 16 listopada 2005 r.,
sygn. I FSK 236/05, stwierdzit, ze ,sko-
rzystanie przez kontrolowanego z mozli-
wosci zgloszenia wnioskéw dowodowych
daje jednoczesnie organowi uprawnienie
do przeprowadzenia dalszych czynnosci
kontrolnych, dla realizacji ktérych nie
jest wcale wymagane nowe upowaznie-
nie, skoro czynnosci te stanowia kontynu-
acje czynnosci kontrolnych rozpoczetych
W oparciu o pierwotne upowaznienia na-
czelnika urzedu skarbowego”>3. Problem
pojawia sie jednak, gdy wyczerpany zostal
czas kontroli wskazany w upowaznieniu,
bowiem zgodnie zart. 284b § 3 0.p., doku-
menty dotyczace czynnosci kontrolnych
dokonanych po zakoficzeniu kontroli nie
moga stanowi¢ dowodu w postepowaniu
podatkowym.

Moim zdaniem, uzupetnienie materiatu
dowodowego przy rozpatrywaniu zastrze-
zef jest mozliwe i celowe, gdy kontrolowa-
ny wnosi o dopuszczenie dowodéw z do-
kumentéw, ktére przedstawia wraz z za-
strzezeniami. Nie ma zadnych przeszkéd,
aby w takiej sytuacji kontrolujacy rozpo-
znajac zastrzezenia, odnidst sie takze do
tych dowodéw. Trzeba doda¢, ze kontro-
lujacy ma obowiazek rozpatrzy¢ zastrze-
zenia w terminie 14 dni od daty ich otrzy-
mania i zawiadomi¢ kontrolowanego, czy

zostaly one uwzglednione, a jesli nie zo-
staly, tojakie jest tego faktyczne i prawne
uzasadnienie. Dotrzymanie wskazanego
terminu nie byloby zagrozone w razie po-
trzeby przeanalizowania takich dodatko-
wych dowodéw. Niemniej jednak wska-
zane tu kwestie powodujace watpliwosci
interpretacyjne powinny by¢ jednoznacz-
nie rozstrzygniete przez ustawodawce.

Przekazanie zawiadomienia o uwzgled-
nieniu zastrzezen nie powoduje obowigz-
ku dokonania zmiany tresci protokotu kon-
troli, wywoluje jednak takie same skutki,
gdyz prowadzi do zmiany wyniku kontroli.
W rezultacie od tego, jaki bedzie ten ,osta-
teczny” wynik kontroli, zaleza dalsze dzia-
tania organu podatkowego. Nalezy tu za-
znaczy¢, ze w protokole kontroli nie roz-
strzyga sie merytorycznie zadnej sprawy
podatkowej, ale ustalenia poczynione
w toku kontroli podatkowej moga staé
sie podstawa do wszczecia postepowa-
nia podatkowego wzgledem kontrolowa-
nego. Jedli nie stwierdzono nieprawidfowo-
§ci, to takze nie ma podstaw do wszczecia
postepowania podatkowego koficzacego
sie wydaniem decyzji.

Zgodnie z art. 165b § 1 o.p., w razie
ujawnienia nieprawidlowosci co do wy-
wigzania sie przez kontrolowanego z obo-
wigzkéw podatkowych i nieuwzglednie-
nia zastrzezen kontrola bedzie wstepem
do postepowania podatkowego. Przepis

52 Tamze. Autor twierdzi, ze ,W przypadku gdy kontrolujacy uzna za stosowne zastosowac¢ sie do wniosku
kontrolowanego, moze to przeprowadzi¢ jedynie w ramach odrebnej kontroli podatkowej lub postepowa-
nia podatkowego, ktérego wszczecie bedzie nastepstwem kontroli podatkowej. Nie ma mozliwosci prze-
prowadzenia dodatkowych czynnosci majacych na celu uzupetnienie materiatu dowodowego w ramach tej
samej kontroli podatkowej. Zostata ona bowiem zakonczona wraz z doreczeniem protokotu kontroli”.

% Opubl. Lex nr 18762.

5 Patrz M. Niezgédka-Medek [w:] Ordynacja podatkowa ..., op. cit., s. 1063.
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ten nie ma zastosowania, gdy kontrolo-
wany, zgodnie z ocena faktyczng i prawna
swoich zastrzezeni, uzna ostateczny Wynik
kontroli. Moze wéwczas — na podstawie
art. 81b § 1 pkt 2 o.p. — zlozy¢ korekte ze-
znafi podatkowych i uisci¢ zalegly poda-
tek, a organ odstapi od wszczecia poste-
powania podatkowego. Uwzglednienie
zastrzezef w calosci takze eliminuje moz-
liwos¢ wszczecia postepowania podatko-
wego — § 2 art. 165b o.p.

Jezelinie zachodza przestankizart. 165b
§ 1 lub § 2 0.p., wylaczajace wszczecie po-
stepowania podatkowego, organ podatko-
wy wszczyna postepowanie podatkowe
w zakresie swojej wlasciwosci i w termi-
nie nie dluzszym niz 6 miesiecy od za-
koniczenia kontroli, to jest doreczenia pro-
tokotu kontroli. Po uptywie tego termi-
nu nie mozna wszczal postepowania na
podstawie danych ujawnionych w toku
kontroli®. Zastrzezenie to nie ma miejsca
w przypadku, gdy podatnik w ponownej
korekcie deklaracji nie uwzgledni ujawnio-
nych podczas kontroli nieprawidtowosci,
atakze w przypadku, gdy organ podatko-
wy uzyska informacje od innych organéw,
ktére uzasadnia rozpoczecie postepowania
—art. 169b § 3 0.p. Wszczecie postepowa-
nia podatkowego oznacza, ze protokét kon-
troli wraz z zalacznikami (np. protokotami

przestuchania swiadkéw) sa srodkami do-
wodowymi w tym procesie. Co wiecej, je-
zeli te dowody zawieraja wszystkie istotne
informacje i nie ma potrzeby ponownego
ich przeprowadzania, to przy wydawaniu
decyzji podatkowej organ moze uwzgled-
ni¢ tylko te dowody. Dlatego wazne jest,
aby kontrolowany w swoim dobrze poje-
tym interesie brat czynny udziat w calym
postepowaniu kontrolnym.

Podsumowanie

Kontrola podatkowa znajduje oparcie
w przepisach ustawy i ma wyraznie spre-
cyzowany cel. Rzadza nia zasady ogdlne
spelniajace warunki demokratycznego pan-
stwa prawa. Ustawowo okreslone zostaty
réwniez prawa i obowiazki stron oraz tryb
postepowania. Zostala tak uksztaltowana,
ze odpowiada cechom charakterystycznym
funkcji sprawdzania i oceniania okreslo-
nej dziatalnosci prowadzonej przez organy
wladzy publicznej. Jest wiec elementem
prawnego systemu kontroli w pafistwie.
Zakres podmiotowy i przedmiotowy
kontroli podatkowej obejmuje znaczny
obszar dziatalnosci istotnej z punktu wi-
dzenia funkcjonowania pafistwa. Ze wzgle-
du na dos¢ jednorodng materie, ktérej do-
tyka, a takze skutki prawne, jakie moga
nastapic przy realizacji wynikéw dzialari

% Por. wyrok WSA w Kielcach z 13.03.2012 ., sygn. | SA/Ke 23/12, w ktérym Sad wskazat, ze z art. 169b
o.p. ,wynika generalna konsekwencja przedawnienia prawa organéw podatkowych do wszczecia poste-
powania podatkowego po uptywie wskazanego okresu, w przedmiocie, ktéry byt uprzednio objety prze-
prowadzona kontrola podatkowa. Przepis ten petni wobec podatnika funkcje gwarancyjna co do mozliwo-
$ci popadania w zwtoke organéw podatkowych w prowadzeniu postepowan podatkowych wynikajacych
z przeprowadzonej kontroli podatkowej. Przedawnienie to obja¢ moze tylko zakres przedmiotowy uprzed-
nio prowadzonej kontroli podatkowej i nie obejmuje zakresu ewentualnych postepowan podatkowych,
ktére zostaty wszczete po przeprowadzeniu kontroli podatkowej, a ktérych przedmiotu nie obejmowata
uprzednio przeprowadzona kontrola”. Opubl. <http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/3708A5D8F6>.
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kontrolnych, mozna powiedzie¢, ze stano-
wijeden z gtéwnych filaréw tego systemu.
Stosowanie sie do pewnych rygoréw
okreslonych prawem powszechnie obo-
wiazujacym ma te zalete, ze jest rele-
wantne i dotyczy wszystkich. Daje
wiec poczucie sprawiedliwosci. Jednak
w praktyce sprawdza sie taka procedura
kontrolna, ktéra jest przejrzysta i upo-
rzadkowana. Ze wzgledu na odestanie do
przepiséw o postepowaniu podatkowym
oraz do ustawy o swobodzie dziatalno-
$ci gospodarczej procedura jest trudna
dla przecietnego podatnika, dla ktére-
go w zasadzie nie ma réznicy, czy aku-
rat w danym momencie jest poddawa-
ny czynno$ciom sprawdzajacym, kon-
troli podatkowej czy tez postepowaniu
podatkowemu. Kontrola podatkowa wy-
maga uproszczenia i zracjonalizowania.
Wymaga tez doprecyzowania w kwestii
rozpatrywania zastrzezen.

kontrola i audyt

Ksztaltowanie systemu kontroli moze
wplynac na filozofie kontrolowania, takze
w ramach kontroli podatkowej. Powszechnie
funkcjonuje przekonanie, ze kontrola po-
winna by¢ ,wynikowa”, to jest ujawnia¢ nie-
prawidlowosci. Przy skomplikowanym sta-
nie prawa o bledy nie trudno, ale czy wtedy
efekty takiej kontroli nie s3 iluzoryczne?
Najlepiej widac to wtasnie na przyktadzie
prawa podatkowego i kontroli podatkowe;.
Mam nadzieje, ze wprowadzenie klauzuli
in dubio pro tributario zmusi przede wszyst-
kim kontrolujacego do zastanowienia i gleb-
szej refleksji przy ocenie prawnej sprawy
bedacej przedmiotem kontroli podatkowe;.

dr ELZBIETA JARZECKA-SIWIK
wicedyrektor Departamentu Prawnego

i Orzecznictwa Kontrolnego NIK,

adiunkt w Spotecznej Akademii Nauk w t.odzi

Stowa kluczowe: kontrola podatkowa, prawny system kontroli, funkcje kontrolne pafistwa,

organy podatkowe, zakres podmiotowy i przedmiotowy
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Wyniki kontroli Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego

Wydatkowanie srodkéw UE
na rozwoj obszarow wiegjskich

W okresie programowania 2007-2013 Unia Europejska (UE) i pafistwa
czlonkowskie przeznaczyty ponad 150 mld euro na polityke rozwoju
obszaréw wiejskich. Budzet unijny w ramach tej polityki zostat podzie-
lony w prawie réwnych czeSciach na dzialania inwestycyjne (gléwnie
wspieranie inwestycji w Srodki trwate) oraz na pomoc obszarowa (zre-
kompensowanie rolnikom wysitkéw prowadzenia okreslonych rodzajéow
dziatalno$ci rolniczej i kosztéw wynikajacych z ich zobowiazan!).

KRZYSZTOF ZALEGA

Na podstawie przeprowadzonych kontro-
li Europejski Trybunat Obrachunkowy
(ETO) oszacowal, ze w latach 2011-2013
$redni poziom btedu w wydatkach na roz-
woj obszaréw wiejskich wynidst 8,2%.
Nieprawidtowos$ci w dziataniach inwesty-
cyjnych ztozyly sie na dwie trzecie tego po-
ziomu btedu, a w pomocy obszarowej na
jedna trzecia. Trybunal ocenit dziatania
Komisji i pafistw cztonkowskich na rzecz
wyeliminowania gtéwnych przyczyn wyso-
kiego poziomu btedu w zakresie tej polityki

jako cze$ciowo skuteczne. Podstaws takiej
oceny byt brak — mimo inicjatyw Komisji
—w ramach planéw dziatania pafistw czton-
kowskich systematycznego przeciwdzia-
ania uchybieniom?.

Kontrola finanséw UE przez ETO

Europejski Trybunat Obrachunkowy jest
instytucja ustanowiong na mocy trakta-
tu w celu sprawowania kontroli nad fi-
nansami Unii Europejskiej. Misja Trybu-
nalu, jako zewnetrznego kontrolera Unii
Europejskiej, jest przyczynianie sie do po-
prawy zarzadzania finansami unijnymi

! Zobowiazanie rolne to praktyki rolnicze, ktorych rolnik, sktadajac wniosek o pomoc, zobowiazuje sie przestrzegac.
2 Bfedy w wydatkach na rozwdj obszaréw wigjskich: przyczyny i sposoby ich eliminowania, Sprawozdanie

specjalne ETO, 2014.

78 KONTROLA PANSTWOWA

- 1040 -



Wydatkowanie srodkéw UE...

kontrola i audyt

i petnienie funkcji niezaleznego strazni-
ka intereséw finansowych obywateli Unii.
Wryniki kontroli finanséw Unii Euro-
pejskiej Trybunat przedstawia w sprawoz-
daniu rocznym (ang. Annual Report) zwy-
konania budzetu UE, ktére dotyczy danego
roku budzetowego. Sprawozdanie roczne
wrazzjego sprawozdaniami specjalnymi
stanowi podstawe procedury udzielenia ab-
solutorium, w ktérej Parlament Europejski
rozstrzyga, czy Komisja w sposéb zadowa-
lajacy wypelnita swoje zadania zwiazane
z wykonaniem budzetu. Trybunat prze-
kazuje (w tym samym czasie) swoje spra-
wozdanie roczne parlamentom krajowym,
Parlamentowi Europejskiemu i Radzie.
Najwazniejszym elementem sprawoz-
dania rocznego jest wydawane przez
Trybunal po§wiadczenie wiarygodnosci
(fr. Déclaration d'’Assurance — DAS) do-
tyczace wiarygodno$ci skonsolidowanego
sprawozdania finansowego UE oraz legal-
nosci i prawidlowosci transakcji.
Poswiadczenie wiarygodnosci jest wyda-
wane na podstawie szczegétowych ustalef
kontroli w postaci ,,ocen szczegétowych”
dochodéw Unii oraz wydatkéw dla po-
szczegdlnych grup obszaréw polityki UE3,
Oznacza to, ze w kazdej grupie obszaréw
polityki unijnej Trybunat przeprowadza
kontrole w zakresie DAS. Oceny szcze-
gétowe opieraja sie gléwnie na wynikach
przeprowadzonego przez Trybunal badania

prawidlowosci transakcji oraz na ocenie
skutecznosci systeméw nadzoru i kontroli
odnoszacych sie do okreslonych wydatkéw.

Wyniki kontroli
wykonania budzetu UE w 2013 r.

Wyniki kontroli przeprowadzonych w od-
niesieniu do roku finansowego 2013 wska-
zuja, ze we wszystkich grupach polityki
obejmujacych wydatki operacyjne wysta-
pitistotny poziom btedu*. Wedtug szacun-
kéw Trybunatu, najbardziej prawdopo-
dobny poziom btedu w zakresie ptatnosci
za zrealizowane wydatki, lezacych u pod-
staw rozliczen, wynosit 4,7% i byt zblizony
do oszacowanego dla roku 2012 na pozio-
mie 4,8%", co oznacza spadek 0 0,1 punk-
tu procentowego. Zbadane systemy nad-
zoru i kontroli byly czes$ciowo skuteczne
pod wzgledem zapewniania legalnosci
i prawidtowosci ptatnosci bedacych pod-
stawg rozliczen.

Szacowany istotny poziom btedu stano-
wil podstawe wydania negatywnej opinii
Trybunatu o legalnosci i prawidtowosci
platnosci lezacych u podstaw rozliczed
za rok zakofczony 31 grudnia 2013 r.
Wéréd nieprawidlowosci wykrytych przez
Trybunal dominowaly btedy kwalifiko-
walnosci w wydatkach z tytulu zwrotu
kosztéw®. Na ogdlny poziom btedu ztozyly
sie: niekwalifikowalne koszty uwzglednio-
ne we wnioskach o ptatnos¢ (1,8 punktu

3 Jest to siedem grup obszaréw polityki, ktére odpowiadaja zasadniczo dziatom ram finansowych na lata
2007-2013, okreslajacych ogodlne wieloletnie plany wydatkéw UE.

4 Poziom btedu: W przypadku kazdej nieprawidtowej transakcji poziom btedu stanowi stosunek kwoty bte-
du do facznej wyptaconej kwoty. W ETO istotny poziom btedu ma miejsce, gdy stosunek kwoty btedu do

tacznej wyptaconej kwoty wynosi minimum 2%.

5 Sprawozdania roczne ETO za rok budzetowy 2012.

6 Zwrot kosztow, czyli refundacja lub potocznie: dotacja.
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Tabela 1. Podsumowanie wynikow kontroli w zakresie prawidtowoséci transakcji w 2013 r.

Transakcje podlegajace Najbardziej
Rozdziat sprawozdania rocznego kontroli prawdopodobny
(tj. grupa obszaréw polityki UE) (w min euro) poziom btedu
dla 2013 r. (w %)
Rolnictwo: wsparcie rynku i pomoc bezposrednia 45016 3,6
Rozwc?j obszar(’)w wiej_skich, $rodowisko naturalne, 15581 6.7
rybotéwstwo i zdrowie
Polityka regionalna, transport i energia 45 477 6,9
Zatrudnienie i sprawy spoteczne 16 200 3.1
Stosunki zewnetrzne, pomoc i rozszerzenie 6019 2,6
Badania nau_kowe i inne dziedziny polityki 10 431 4.6
wewnetrznej
Wydatki administracyjne i pochodne 10600 1,0
Razem 149 324 4,7

Zrédto: Sprawozdania roczne ETO za rok budzetowy 2013.

procentowego wobec 1,0 w 2012 r.), nie-
kwalifikowalne projekty, dzialania i benefi-
gjenci (1,1 punktu procentowego wobec 1,1
w 2012 r.) oraz powazne naruszenia prze-
piséw dotyczacych udzielania zaméwien
publicznych, gtéwnie w zakresie wydat-
kéw z tytutu zwrotu kosztéw, ale réwniez
w odniesieniu do niektérych wydatkéw

administracyjnych (1,0 punktu procen-
towego wobec 1,4 w 2012 r.). Gtéwnym
zrédtem btedéw w przypadku wydatkéw
ztytutu uprawnieni byly natomiast niepo-
prawne deklaracje sktadane przez rolni-
kéw, ktérych udziat w ogdlnym poziomie
btedu wyniést 0,6 punktu procentowego
w poréwnaniu z wartoscig 0,8 w 2012 r.

Rysunek 1. Udziat poszczegdlnych rodzajéw btedéw w ogodlnie szacowanym poziomie btedu

I Koszty niekwalifikowane ujete w zestawieniach poniesionych
wydatkow

[ Niekwalifikowane projekty/dziatania lub beneficjenci

[J Powazne btedy w postepowaniach o udzielenie zaméwienia
publicznego

[J Nieprawidtowo zadeklarowane powierzchnie uzytkéw rolnych

M Inne rodzaje btedéw

Zrédto: Sprawozdania roczne ETO za rok budzetowy 2013.
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Rysunek 2. Udziat w ogélnym szacowanym poziomie btedu wedtug rozdziatéw sprawozdania rocznego

2%

2% .

[[] Rozdziat 3 — Rolnictwo: wsparcie rynku i pomoc bespoérednia

[[J Rozdziat 4 — Rozwéj obszaréw wiejskich,
$srodowisko naturalne, rybotéwstwo i zdrowie

[J Rozdziat 5 — Polityka regionalna, transport i energia

[J Rozdziat 6 — Zatrudnienie i sprawy spoteczne

M Rozdziat 7 — Stosunki zewnetrzne, pomoc i rozszerzanie

44% [l Rozdziat 8 — Badania naukowe i inne polityki wewnetrzne

[ Rozdziat 9 — Wydatki administracyjne i pochodne

Zrédto: Sprawozdania roczne ETO za rok budzetowy 2013.

Z rozbicia na rozdzialy ogélnego sza-
cowanego btedu wynika, ze , Polityka re-
gionalna, transport i energia”(rozdziat 5)
sktada sie na okoto dwie piate poziomu
tego btedu, ,Rolnictwo: wsparcie rynku
i pomoc bezposrednia” (rozdziat 3) — na
okoto jedna czwarta, a , Rozwoj obszaréw
wiejskich, §srodowisko naturalne, rybo-
téwstwo i zdrowie” (rozdziat 4) —na okolo
jedng siédma.

Tabela 2. Struktura finansowania w 2013 r.

Rozwdj obszaréow wiejskich

Rozdziat 4 sprawozdania rocznego
Trybunatu dotyczy kontroli obszaréw po-
lityki UE sktadajacej sie z czterech dzie-
dzin: rozw6j obszaréw wiejskich; srodowi-
sko naturalne, gospodarka morskairybo-
Iéwstwo; ochrona zdrowia i konsumentéw;
srodowisko naturalne i dziatania w dzie-
dzinie klimatu. Wydatki ich dotyczace
ujete s3 odpowiednio w tytule 5, 11, 17

Obszar polityki

Ptatnosci (w min euro)

Rozwoj obszaréw wiejskich 13203
Gospodarka morska i rybotéwstwo 820
Ochrona zdrowia i konsumentéw 599
Srodowisko naturalne i dziatania w dziedzinie klimatu 406
Razem 15028

Zrédto: Sprawozdania roczne ETO za rok budzetowy 2013.
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oraz 7 budzetu UE. Wydatki na finanso-
wanie rozwoju obszaréw wiejskich stano-
wity 88% wszystkich wydatkéw dla tej
grupy obszaréw polityki UE, wynosza-
cych 15 028 mln euro.

Gl6éwne ryzyko wystapienia nieprawi-
dlowosci’ w tej grupie obszaréw polityki,
zwlaszcza w zakresie rozwoju obszaréw
wiejskich, polega na tym, ze wydatki sa nie-
kwalifikowalne w wyniku nieprzestrzega-
nia, czesto skomplikowanych, przepiséw
i warunkéw kwalifikowalnos$ci. Zdaniem
Komisji Europejskiej, skomplikowane prze-
pisy i warunki kwalifikowalno$ci wynika-
ja w duzym stopniu zambitnych celéw po-
lityki w zakresie rozwoju obszaréw wiej-
skich. Na okres programowania 2014-2020
ramy prawne zostaly uproszczone.

Dla catej tej grupy obszarowej, sposréd
177 transakcji skontrolowanych przez
Trybunatl, w 96 przypadkach (54%) wy-
stapity btedy. Na podstawie 48 skwanty-
fikowanych btedéw Trybunat oszacowal,
ze najbardziej prawdopodobny poziom
btedu wynosit 6,7%.

Rozwéj obszaréw wiejskich stanowi
czes$é wspdlnej polityki rolnej (WPR),
obok pomocy bezposrednie;j i interwencji

rynkowych®. Europejski Fundusz Rolny
na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich
(EFRROW) wspétfinansuje w réznym
stopniu wydatki na ten cel, za po$rednic-
twem programdéw rozwoju obszaréw wiej-
skich panistw cztonkowskich. Wydatki te
obejmuja 46 dziatafi, w tym zaréwno dzia-
ania obszarowe?, jak tez inne'®.

W odniesieniu do rozwoju obszaréw
wiejskich, dla proby 162 ptatnosci w 92
(57%) stwierdzono btedy, w tym 48 (52%)
stanowity bledy kwantyfikowalne. Sposréd
162 transakciji 61 dotyczylo dziatar ob-
szarowych, a 101 — innych niz obszaro-
we. Bledy wykryto w prébie transakcji
we wszystkich 16 skontrolowanych pan-
stwach czlonkowskich. Podobnie jak w la-
tach ubiegtych, znaczna czes¢ (75%) naj-
bardziej prawdopodobnego poziomu btedu
dotyczyta dzialafi innych niz obszarowe.

Trybunat ocenit, ze w przypadku 20 ble-
déw kwantyfikowalnych popetnionych
przez beneficjentéw wladze krajowe
miaty wystarczajace informacje (pocho-
dzace od beneficjentéw, od ich kontrole-
réw lub uzyskane w toku wtasnych kon-
troli), aby wykry¢ i skorygowac te bledy
lub im zapobiec przed zadeklarowaniem

Nieprawidtowos¢ to jakiekolwiek naruszenie przepiséw prawa wspoélnotowego, wynikajace z dziatania

lub zaniedbania ze strony podmiotu gospodarczego, ktére spowodowato lub mogto spowodowaé szkode

w og6lnym budzecie Wspdlnot lub w budzetach, ktére sa zarzadzane przez Wspdlnoty, albo przez zmniej-

szenie lub utrate przychoddw, ktére pochodza ze $rodkéw wiasnych pobieranych bezposrednio w imieniu

Wspélnot, albo tez w zwiazku z nieuzasadnionym wydatkiem, art. 59 rozporzadzenia Parlamentu Europej-

skiego i Rady (UE, Euratom) nr 966/2012 z 25.10.2012 r. w sprawie zasad finansowych majacych zasto-

sowanie do budzetu ogdlnego Unii oraz uchylajacego rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002

(DzU L 298 2 26.10.2012, s. 1).

8 Tj. doptat bezposrednich i dziatan interwencyjnych na rynkach rolnych.

® Dziatania obszarowe obejmuja ptatnosci zwiazane z liczba posiadanych hektaréw, takie jak ptatnosci rol-
nosrodowiskowe i ptatnosci kompensacyjne dla rolnikéw na obszarach o utrudnionych warunkach natu-
ralnych.

© Dziatania inne niz obszarowe obejmuja zwykle dziatania inwestycyjne, takie jak modernizacja gospo-

darstw rolnych oraz tworzenie podstawowych ustug dla gospodarki i ludnosci wiejskiej.
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Komisji poniesionych wydatkéw. Gdyby
wszystkie te informacje wykorzystano
w celu skorygowania bledéw, najbardzie;
prawdopodobny poziom bledu oszacowa-
ny dla tego rozdziatu bylby o 4,7 punktu
procentowego nizszy. Ponadto Trybunat
ustalit, ze w trzech przypadkach wykry-
te btedy zostaty popetnione przez wladze
krajowe. Udzial tych btedéw w szacowa-
nym, najbardziej prawdopodobnym bte-
dzie wyniést 0,5 punktu procentowego.
Wiekszos¢ btedéw kwantyfikowalnych
wynikata z niespelnienia warunkéw kwa-
lifikowalno$ci, zwlaszcza w zakresie:
* zobowiazaf rolno$rodowiskowych;
« specjalnych wymogéw dotyczacych pro-
jektéw inwestycyjnych, beneficjentéw
i wydatkéw;
* przepiséw dotyczacych udzielania za-
méwien publicznych.

Wyniki kontroli w latach 2011-2013
Poziom btedu

Wyniki kontroli wydatkéw w zakresie roz-
woju obszaréw wiejskich za rok budze-
towy 2013 potwierdzaja negatywne ten-
dencje zachodzace w ciagu ostatnich lat.
Trybunat oszacowat, ze w latach 2011-2013
najbardziej prawdopodobny poziom bledu
zgloszony w odniesieniu do tej grupy ob-
szaréw polityki (tj. rozwdj obszaréw wiej-
skich, srodowisko naturalne, ryboléwstwo
i zdrowie) za rok budzetowy 2011 wy-
niést 7,7%, za rok budzetowy 2012 —7,9%,
a za rok budzetowy 2013 - 6,7%. Jednak

poziom btedu wylacznie w zakresie roz-
woju obszaréw wiejskich jest wyzszy niz
w przypadku innych dziedzin w tej grupie.
W latach 2011-2013 $redni poziom btedu
w wydatkach wylacznie na rozwéj obsza-
réw wiejskich wyniést 8,2%. Poziom ten
stanowi Srednig trzech lat, dla ktérej dolna
granica przedziatu wynosi 6,1%, a gérna
10,3%. Na srednia te sktadaja sie naste-
pujace wartosci: 8,4% za 2011 r., 8,3% za
2012 r.i7,9% za 2013 r.

Metodyka oceny

przyczyn nieprawidtowosci

W celu przedstawienia gléwnych przy-
czyn tak wysokiego poziomu btedu oraz
oceny, czy dziatania podjete przez pani-
stwa czlonkowskie i Komisje Europejska
doprowadza w przyszlosci do skutecznego
wyeliminowania stwierdzonych przyczyn
btedéw, Trybunat przeanalizowat wyni-
ki kontroli w odniesieniu do préby trans-
akcji dobranych losowo na potrzeby kon-
troli legalnosci i prawidtowosci (tj. kon-
troli DAS) za lata 2011, 2012 i 2013
Uwzglednienie rezultatéw z trzech lat,
a nie z jednego roku, pozwolito bardziej
szczegbtowo przeanalizowac rodzaje nie-
prawidlowosci. W ramach analizy dokona-
no przegladu 461 transakcji, z ktérych 160
miato wplyw na poziom btedu. Podczas
ustalania przyczyn btedéw wykorzystano
réwniez wyniki kontroli systeméw kontro-
lii nadzoru funkcjonujacych w pasistwach
czlonkowskich w latach 2011-2013"2.

" Do celéw ww. analizy wykorzystano informacje udostepnione kontrolerom do konca wrzeénia 2014 r.,

kiedy ukonczono prace kontrolne.

2 Sprawozdanie specjalne ETO z 2014: Bfedy w wydatkach na rozwdj obszaréw wiejskich: przyczyny i spo-

soby ich eliminowania.
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Dodatkowo, w kontekscie wyjasnieri
Komisji, ze w kazdym z 27 paristw czlon-
kowskich wdrozono ,szeroko zakrojone
plany dziatania” majace na celu ustalenie
przyczyn wystepowania btedéw i opra-
cowanie stosownych dziataf zaradczych,
Trybunat wybral 10 sposréd tych planéw!3
i zbadal, czy odniesiono sie w nich do
uchybien stwierdzonych przez Trybunal,
Komisje i same panistwa czlonkowskie.

Powyzsze podejscie kontrolne zostato
ujete w pytaniach kontrolnych odzwier-
ciedlajacych tym samym zakres kontroli:
« Jakie sa gléwne przyczyny poziomu btedu

w przypadku dziatan inwestycyjnych?
« Jakie s3 gléwne przyczyny poziomu

btedu w zakresie pomocy obszarowej?
« Czy opracowane przez pafistwa czlon-

kowskie plany dziatania oraz nowe ramy
prawne UE dajg mozliwos¢ skuteczne-
go wyeliminowania tych przyczyn?

Zgodnie zmetodyka kontroli DAS, w ra-
mach przedmiotowej analizy potozono na-
cisk na zgodno$¢ wdrazania polityki rozwo-
ju obszaréw wiejskich z obowigzujacymi
przepisami ustawowymi i wykonawczymi.
Jedynie w niewielkim stopniu odniesiono sie
do kwestii zwiazanych z nalezytym zarza-
dzaniem finansami (tj. wykonania zadaf):
oszczednosci, skutecznosci i wydajnosci.

Rodzaje btedow

Analiza préby 461 zbadanych ptatnosci,
w tym 160 ptatnosci, ktére sktadaja sie na
$redni poziom btedu w wysokosci 8,2%,
wykazala, ze udziat w prébie dwéch gtow-
nych rodzajéw dzialar byt prawie réwny.

Jednak dziatania inwestycyjne mialy wiek-
szy udzial w poziomie btedu (okoto dwie
trzecie) niz pomoc obszarowa (okoto jed-
nej trzeciej).

Ramy regulacyjne polityki rozwoju ob-
szaréw wiejskich sktadaja sie zdwdch po-
zioméw: poziomu UE, na ktérym okresla
sie ogélne wymogi i warunki, oraz pozio-
mu panistw cztonkowskich, ktéry obejmuje
wdrozone przez poszczegdlne pafistwa wy-
mogi okreslone w rozporzadzeniach unij-
nych i dodatkowe warunki (uwzglednia-
jace krajowe realia, a tym samym potrze-
by i cele) ustanowione przez te pafistwa.
Trybunat stwierdzit, ze jedynie 1,3 punk-
tu procentowego poziomu btedu byta spo-
wodowana nieprzestrzeganiem bezposred-
nio obowigzujacych przepiséw UE, a naj-
wieksza czes¢ poziomu btedu (6,9 punktu
procentowego) wynikata z nieprzestrzega-
nia warunkéw ustalonych w pafistwach
czlonkowskich.

Dziatania inwestycyjne

Beneficjentami dziatad inwestycyjnych
moga by¢ rolnicy, osoby prywatne —z wy-
laczeniem rolnikéw (np. przedsiebiorcy)
oraz organy/instytucje publiczne. Z analizy
ETO wynika, ze organy publiczne odpo-
wiadaja za jedng czwarta poziomu bledu
wynoszacego 8,2%. Beneficjenci niepro-
wadzacy dziatalno$ci rolniczej stanowili
jedna piata préby, ale ich udziat w pozio-
mie bledu w zakresie projektéw inwesty-
cyjnych wyniést jedna trzecia.

Do najczestszych nieprawidtowosci
w przypadku dziataf inwestycyjnych

'3 Butgaria, Dania, Niemcy: Berlin-Brandenburgia, Hiszpania, Francja, Wtochy: Lombardia, totwa, Wegry,

Portugalia i Rumunia.
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Rysunek 3. Udziat pomocy obszarowej i inwestycyjnej w probie i poziomie bfedu

2,5%
214

[J Pomoc obszarowa

M Dziatania inwestycyjne

préba poziom btedu

Zrédto: Sprawozdanie specjalne ETO z 2014: Bfedy w wydatkach na rozwdj obszardéw wiejskich: przyczyny
i sposoby ich eliminowania.

nalezaly naruszenia warunkéw kwalifiko- sie na og6t z niewielkiej liczby pozycji
walnosdi, celowe (umyslne) nieprawidtowo- kosztéw o wysokiej wartosci. Oznacza
$ci oraz nieprzestrzeganie przepiséw do- to, ze kiedy dana pozycja kosztéw zosta-
tyczacych udzielania zaméwien publicz- nie uznana za niekwalifikowalng, prowa-
nych. Projekty inwestycyjne sktadaja dzi to do stosunkowo wysokiego poziomu

Rysunek 4. Udziat rodzajow beneficjentéw pomocy inwestycyjnej w probie i poziomie btedu

[ Organy publiczne

[ Beneficjeci prywatni z wytaczeniem
rolnikéw

1,8%

M Rolnicy

poziom btedu

préoba

Zrédto: Sprawozdanie specjalne ETO z 2014: Bfedy w wydatkach na rozwdj obszardéw wiejskich: przyczyny
i sposoby ich eliminowania.
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btedu w catkowitej ptatnosci. Podobnie,

jedli projekty lub beneficjenci nie spetnia-

ja kryteriéw kwalifikowalnosci, w odnie-

sieniu do kontrolowanej ptatnosci stosu-

je sie poziom btedu w wysokosci 100%.
Udzial poszczegdlnych rodzajéw btle-

déw w przypadajacym na dzialania in-

westycyjne poziomie btedu w wysokosci

5,7% wynosik:

+ udzielanie zaméwien publicznych —1,1%,

* kryteria kwalifikowalnosci: beneficjen-
ci publiczni — 0,9%,

* kryteria kwalifikowalnosci: beneficjen-
ci prywatni— 1%,

* nieprawidlowosci celowe — 1,1%,

* udzielanie zaméwien prywatnych —0,6%,

« przekroczenie putapu pomocy - 0,5%,

¢ inne - 0,5%.

Przyczyny nieprawidtowosci
w dziataniach inwestycyjnych
Trybunat stwierdzit, ze gtéwnymi czyn-
nikami wplywajacymi na poziom bledu
byly: rodzaj beneficjenta i rodzaj dziata-
nia. Niektére dziatania byly bardziej na-
razone na bledy, podczas gdy w innych
btedy niemalze nie wystepowaty.
Analiza ETO wykazala, ze organy pu-
bliczne stanowity istotne zrédto btedu
(1,1%), gtéwnie z powodu nieprzestrze-
gania przepiséw dotyczacych udzielania
zaméwien publicznych. Wiekszos¢ skon-
trolowanych organéw publicznych stano-
wity gminy lub zwiazki gmin. Trybunat

przeprowadzil réwniez kontrole organéw
wtladz centralnych, regionalnych i lokal-
nych (w tym agencji platniczych) orazin-
nych organizacji sektora publicznego, ta-
kich jak konsorcja dziatajace w zakresie
irygacji.

Do gtéwnych celéw pomocy udziela-
nej organom publicznym w dzialaniach
na rzecz rozwoju obszaréw wiejskich na-
leza: poprawa jakosci zycia na obszarach
wiejskich, poprawa i rozwdj infrastruktu-
ry na obszarach wiejskich oraz odtworze-
nie potencjalu produkciji lesnej. Na dzia-
lania na rzecz tych celéw przypadta okoto
jedna czwarta tacznych wydatkéw inwesty-
cyjnych. Ponadto do 4% catkowitego bu-
dzetu przeznaczonego na rozwdj obsza-
réw wiejskich moze zosta¢ wykorzystane
przez instytucje zarzadzajace w formie
,pomocy technicznej” w celu sfinansowa-
nia czynno$ci wykonywanych w ramach
programéw rozwoju obszaréw wiejskich
izwiazanych zich przygotowaniem, zarza-
dzaniem, monitorowaniem, oceng, rozpo-
wszechnianiem informacji oraz kontrolg.

Przepisy UE!" wymagaja od pafstw
czlonkowskich zobowigzania organéw
publicznych do przeprowadzania poste-
powat konkurencyjnych przy udzielaniu
zamoéwien publicznych. Wyjatki od tej za-
sady sa dopuszczalne jedynie wuzasadnio-
nych okolicznosciach (np. z powodu pilnej
potrzeby spowodowanej nieprzewidziany-
mi zdarzeniami). Projekty inwestycyjne

4 Inaczej jest w przypadku nieprawidtowosci w dziataniach obszarowych: nieprawidtowosci zwykle dotycza
pewnej czesci (zazwyczaj niewielkiej) powierzchni gospodarstwa rolnego, co powoduje nizszy poziom bte-
du w ptatnosci, a beneficjenci (rolnicy) zawsze (poza matymi wyjatkami, np. ryzyko zwigzane z dziataniem

»mtody rolnik”) spetniaja warunki kwalifikowalnosci.

'* Dyrektywa nr 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 31.03.2004 r. w sprawie koordynacji procedur
udzielania zamoéwien publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi (DzU L 134 z 30.04.2004, s. 114).
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wspétfinansowane ze Srodkéw UE musza

by¢ zgodne z krajowymi przepisami do-

tyczacymi udzielania zaméwien publicz-
nych, ktére maja zastosowanie'®.

Nieprawidlowo$ci w udzielaniu zaméo-
wien publicznych sktadaja sie na jedna
6smga Sredniego poziomu btedu w zakre-
sie rozwoju obszaréw wiejskich. W war-
tosci tej uwzgledniono jedynie przypad-
ki, w ktérych powazne naruszenia prze-
piséw dotyczacych udzielania zaméwieri
publicznych miaty wplyw na wybér zwy-
cieskiego oferenta. Analiza wykazala trzy
kategorie naruszen przepiséw w udziela-
niu zaméwien publicznych:

* nieuzasadnione udzielenie zaméwienia
z wolnej reki bez zastosowania proce-
dury konkurencyijnej,

« bledne zastosowanie kryteriéw wybo-
ruiudzielania zaméwien,

* nieprzestrzeganie zasady réwnego trak-
towania oferentéw.

Trybunat ustalit dwa gtéwne powody,
ktére moga stanowi¢ wyjaénienie tych
naruszefi. Po pierwsze, projekty doty-
czace infrastruktury na obszarach wiej-
skich s na ogét wdrazane przez niewielkie
gminy, ktdre czesto nie maja doswiadcze-
nia w udzielaniu zamdéwien publicznych
i nie dysponuja odpowiednio wyszkolony-
mi w tej dziedzinie pracownikami. Po
drugie, btedy s3a réwniez powodowane
przez niektérych beneficjentéw, ktérzy

wola pracowa¢ z okreslonymi dostawca-
mi i z tego wzgledu udzielaja zaméwien
zwolnej reki. W 80% takich przypadkéw
zwycieski oferent juz wczesniej dostarczat
podobne towary lub ushugi beneficjentowi.
Agencje platnicze nie zglosity zastrzezen
w zadnym z tych przypadkéw, choc¢ uchy-
biaty one podstawowym zasadom udzie-
lania zaméwien, takim jak przejrzystosc,
obiektywizm, brak dyskryminacji czy obo-
wiazek ujawnienia stosownych informacji.

Nieprzestrzeganie kryteriow kwalifi-
kowalnosci przez beneficjentéw zaréwno
prywatnych (1%), jak i publicznych (0,9%)
miato znaczacy wplyw na poziom bledu
(5,7%). Nieprzestrzeganie warunkéw kwa-
lifikowalnosci ztozylo sie na jedng czwar-
ta poziomu btedu w zakresie rozwoju ob-
szaréw wiejskich. Naruszenia warunkéw
kwalifikowalnosci wystepowaty na pozio-
mie beneficjenta, projektu i poszczegdl-
nych pozycji kosztow.

Zgodnie z prawodawstwem unijnym'’,
wydatki sa kwalifikowalne jedynie wéw-
czas, gdy zostaty poniesione zgodnie z za-
sadami kwalifikowalnosci i kryteriami wy-
boru ustalonymi na poziomie krajowym.
Pafistwa czlonkowskie musza ustali¢ te
zasady i kryteria w celu ukierunkowania
ograniczonych zasobéw finansowych na te
obszary i projekty, ktére w najwiekszym
stopniu przyczyniaja sie do osiggania celéw
polityki obszaréw wiejskich. W tym celu

'® Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 65/2011 z 27.01.2011 r. ustanawiajace szczegétowe zasady wykona-
nia rozporzadzenia Rady (WE) nr 1698/2005 w odniesieniu do wprowadzenia procedur kontroli oraz
do zasady wzajemnej zgodnosci w zakresie $rodkéw wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich (DzU L 25
228.01.2011, s. 8) — utracito moc z dniem 1.01.2015 .

" Art. 71 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1698,/2005 z 20.09.2005 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw
wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW) (DzU L 277
2 21.10.2005, s. 1) — utracito moc z dniem 1.01.2014 .
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panstwa cztonkowskie ustanowity krajowe
przepisy wykonawcze oraz opracowaly pro-
gramy rozwoju obszaréw wiejskich, pod-
reczniki procedur i wytyczne dla wniosko-
dawcéw. Oznacza to znaczng liczbe przepi-
s6éw i wymogdéw i w konsekwencji wielos¢
dzialan inwestycyjnych, réznorodnych
kryteriéw i warunkéw kwalifikowalnosci.
W opinii Trybunaty, tego rodzaju przepisy
sa potrzebne, by zapewni¢ wykorzystanie
srodkéw publicznych do osiggniecia celéw
danej polityki i przestrzeganie zasad nalezy-
tego zarzadzania finansami. Trybunat ocenit,
ze w przypadku skontrolowanych projek-
téw przepisy nie byly nadmiernie skompli-
kowane oraz nie naktadaty nieuzasadnio-
nych wymogéw na beneficjentéw i organy
panistw czlonkowskich oraz byty skuteczne
z punktu widzenia osiggania celéw polity-
ki. Jednak Trybunal wskazat na ryzyko, ze
panstwa czltonkowskie, aby zapobiec nie-
prawidlowo$ciom, moga sktaniac sie do re-
zygnacji z czesci (skutecznie funkcjonuja-
cych) przepiséw, dlatego ich uproszczenie
nie powinno wplywac na ograniczenie ich
skuteczno$ci w zapewnianiu zasad nalezy-
tego zarzadzania finansami.

Znaczacy udzial w poziomie btedu miaty
nieprawidlowosci celowe (umyslne): 1,1%.
W przypadku stwierdzenia, ze beneficjent
umySlnie ztozyt falszywa deklaracje, dang
operacje wyklucza sie ze wsparcia i odzy-
skuje sie wszystkie kwoty, ktére juz zo-
staty na niag wyptacone's.

Nieprawidtowos¢ celowa oznacza nad-
uzycie finansowe, ktére charakteryzuje
sie jedng z nastepujacych cech:

Krzysztof Zalega

 wykorzystanie lub przedstawienie nie-
prawdziwych danych, niescistych lub
niekompletnych o$wiadczen lub doku-
mentéw, prowadzace do bezprawnego
wyptlacenia srodkéw z budzetu UE lub
budzetéw zarzadzanych przez UE lub
w jej imieniu,

* nieujawnienie wymaganych informacji
w tym samym celu,

* niewlasciwe wykorzystanie srodkéw,
to jest na cele inne niz te, na ktére zo-
staly pierwotnie przyznane.

W odniesieniu do 4% skontrolowanych
prywatnych projektéw inwestycyjnych
(6 sposréd 152) Trybunat stwierdzit prze-
stanki wskazujace, ze beneficjenci mogli
celowo dopusci¢ sie nieprawidtowosci.
Przypadki te sktadajg sie na jedna 6sma
$redniego poziomu btedu w zakresie roz-
woju obszaréw wiejskich. Wszystkie przy-
padki, w odniesieniu do ktérych istnie-
ja przestanki dopuszczenia sie umysl-
nych nieprawidlowosci, s zglaszane do
Europejskiego Urzedu ds. Zwalczania
Naduzy¢ Finansowych (OLAF) w celu dal-
szej analizy i podjecia stosownych dziataf.

W zakresie inwestycji prywatnych dzia-
tanie pn. ,Zwiekszanie warto$ci dodanej
produktéw rolnych i lesnych” obarczone
jest najwiekszym ryzykiem wystgpienia
celowych nieprawidlowosci i w najwiek-
szym stopniu przyczynilto sie do poziomu
btedu w tym obszarze. Dzialanie to jest
skierowane do matych i $rednich przed-
siebiorstw, a za jego posrednictwem finan-
sowane s3 inwestycje w urzadzenia prze-
znaczone do przetwarzania produktéw

'8 Zgodnie z art. 4 ust. 8 i art. 30 ust. 2 rozporzadzenia Komisji (UE) nr 65/2011.
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podstawowych, w branzach takich, jak:
przemiat zb6z, mleczarstwo, przetwor-
stwo warzyw i owocéw. Sposrdd 19 pro-
jektéw skontrolowanych w ramach tego
dziatania w 10 wystapity btedy (3 znich
zgloszono do OLAF). Odnotowane niepra-
widlowosci dotyczyty gléwnie niespetnie-
nia kryterium kwalifikowalnosci do ma-
tychisrednich przedsiebiorstw i kwalifi-
kowalnosci zakupionych urzadzen! oraz
nieprzestrzegania stosownych procedur
udzielania zamdéwien prywatnych. Pomoc
publiczna w ramach tego dziatania wyno-
si na ogét kilka milionéw euro na projekt.
W zwiazku z tym istnieje silna pokusa dla
wnioskodawcéw, by w celu otrzymania
$rodkéw finansowych obchodzi¢ obowia-
Zujace przepisy.

W odniesieniu do nieprawidtowosci
w ramach dziatan inwestycyjnych najwaz-
niejsza konkluzja jest to, ze organy pafistw
cztonkowskich mogly wykry¢ i skorygowac
btedy, ktére wystapity w dziataniach in-
westycyjnych. Zgodnie z rozporzadze-
niem Komisji (UE) nr 65/2011, pafistwa
cztonkowskie musza ustanowié system
kontroli i nadzoru, zapewniajacy przepro-
wadzanie wszystkich kontroli niezbednych
w celu sprawdzania zgodnosci z warun-
kami przyznawania pomocy. W rozporz3-
dzeniu okreslono sposéb przeprowadzania
takich kontroli, w tym zakres weryfika-
cji, sposéb doboru préby oraz minimalna
liczbe kontroli dla kazdego rodzaju wspar-
cia. Kontrole administracyjne musza zo-
sta¢ przeprowadzone w odniesieniu do
wszystkich wnioskéw o dofinansowanie

i 0 ptatnos¢, a takze musza obejmowac
przynajmniej jedna wizyte kontrolng na
miejscu, dotyczaca wspieranej operaciji,
lub na terenie inwestycji w celu zwery-
fikowania jej realizacji. Ponadto kontro-
le na miejscu nalezy przeprowadza¢ co
roku w odniesieniu do préby projektéw,
na ktére przypada co najmniej 5% ponie-
sionych wydatkéw.

W opinii Trybunatu, pafistwa cztonkow-
skie mogty i powinny byly zapobiec wysta-
pieniu wiekszosci btedéw w dziataniach
inwestycyjnych, z dwéch powodéw. Po
pierwsze, wladze panstw cztonkowskich
miaty dostep do informacji umozliwiaja-
cych wykrycie i skorygowanie bledéw, ale
w wielu przypadkach informacje te nie zo-
staly wykorzystane albo ich nie wymaga-
no. Stwierdzono na przyktad, ze informa-
cje byly dostepne w dokumentacji benefi-
cjenta (np. daty wystawienia faktur), ale
agencja platnicza z nich nie skorzystata,
lub informacje byty dostepne u beneficjen-
ta (np. w ewidencji ksiegowej), ale agen-
cja platnicza nie zwrdcila sie o ich przed-
stawienie, lub informacje byty dostepne
u 0séb trzecich (np. struktura wlasnoscio-
wa spélek beneficjenta), ale agencja plat-
nicza nie wystapila z wnioskiem o ich uzy-
skanie. Po drugie, kontrole przeprowadzo-
ne przez wladze paistw czlonkowskich
nie byly kompletne (np. byta to niekom-
pletna weryfikacja dokumentaciji finan-
sowej lub przetargowe;).

Dokonane przez Trybunat w latach
2011-2013 badania systeméw nadzoru
i kontroli w pafistwach cztonkowskich

® Deklarowany jako nowy, a w rzeczywisto$ci uzywany; sprzet uzywany/zakupiony z drugiej reki nie jest

kwalifikowalny.
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potwierdzaja, ze jako$¢ przeprowadzanych
przez te pafistwa kontroli nie jest wystar-
czajaca. Trybunat ocenit jakos¢ gtéwnych
elementéw systeméw nadzoru i kontroli
stosowanych w przypadku dziatan inwe-
stycyjnych przez 14 agencji platniczych
w 13 panistwach czlonkowskich. Stwier-
dzono, ze zadna z agenciji ptatniczej nie
dysponuje skutecznym systemem kontroli
administracyjnych, a jedynie pie¢ agencji
ma skuteczny system kontroli na miejscu.

Dziatania obszarowe

W dziataniach obszarowych wiekszo$¢ wy-
krytych nieprawidlowoéci dotyczyta nie-
przestrzegania przez rolnikéw zobowia-
zan rolnosrodowiskowych (zobowiazania
w zakresie gospodarowania gruntami lub
prowadzenia gospodarstwa rolnego), kwa-
lifikowania dziatek rolnych oraz zawyzen
zadeklarowanych powierzchni gruntéw.
Najmniejszy wplyw na wysoko$¢ nieprawi-
dlowos$ci miata pomoc na rzecz obszaréw
o niekorzystnych warunkach gospodaro-
wania. Bledy dotycza zwykle pewnej cze-
$ci powierzchni gospodarstwa rolnego, co
powoduje nizszy poziom btedu w ptatno-
$ci, w przeciwiefistwie do dzialan inwe-
stycyjnych, w przypadku ktérych naru-
szenia warunkéw kwalifikowalno$ci maja
wplyw na wieksza cze$¢ platnosci.
Nieprawidlowos$ci w zakresie pomocy
obszarowej zlozyly sie jedynie na jedna
trzecig poziomu btedu (tj. 8,2% dla roz-
woju obszaréw wiejskich). Udziat po-
szczegbdlnych rodzajéw nieprawidtowosci

Krzysztof Zalega

w przypadajacym na pomoc obszarowg
poziomie btedu o wielkosci 2,5% wynosik:
* zobowiazania rolne —0,9%,

* kryteria kwalifikowalnos$ci — 0,9%,

* roznice w powierzchni gruntéw — 0,3%,
* inne - 0,4%.

Przyczyny nieprawidtowosci

w dziataniach obszarowych

Analiza wykazala, ze pomoc rolno$rodo-
wiskowa to najbardziej narazone na nie-
prawidlowosci dziatanie z zakresu dzia-
lan obszarowych. Platnosci rolnosrodowi-
skowe s3 przyznawane rolnikom, ktérzy
dobrowolnie podejmuja sie przestrzegac
okreslonych zobowigzan w celu spelnie-
nia warunkéw srodowiskowych. Platnosci
maja shuzy¢ pokryciu dodatkowych kosz-
téw i wysitkéw oraz utraconych docho-
déw w wyniku podjecia przyjaznych dla
$rodowiska praktyk rolniczych przez
okres od pieciu do siedmiu lat. Pomoc
rolnosrodowiskowa to najbardziej znacza-
ce pod wzgledem finansowym dziatanie
w zakresie rozwoju obszaréw wiejskich,
na ktére przeznaczono okoto 20 mld euro
(jedna piata tacznego budzetu na rozwéj
obszaréw wiejskich w okresie programo-
wania 2007-2013).

Naruszenia zobowiazan rolnosrodo-
wiskowych zlozyty sie najedna 6sma catko-
witego poziomu btedu. Bledy byly przede
wszystkim wynikiem nieprzestrzegania
prostych zobowiazan, jednak znaczaco
utrudnily osiagniecie pozadanych korzy-
$ci $rodowiskowych?.

20 Na przyktad: unikanie nadmiernego wypasu, aby nie naruszy¢ wzrostu, jakosci i zréznicowania roslinnosci;
rezygnacja z uprawy zbdz na pasie gruntu o szerokosci minimum 1 m oraz do pozostawienia tego obszaru
bez upraw, orki, nawozenia i opryskéw, w celu przyczynienia sie do zachowania réznorodnosci biologiczne;j.
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W ocenie Trybunatu, istnieja trzy przy-
czyny lezace u podstaw poziomu btedu
w zakresie dziataf rolnosrodowiskowych:
* przestrzeganie zobowigzaf rolnosrodo-

wiskowych nie przynosi rolnikom bez-

posrednich korzy$ci — koszty zobowig-
zafi sa bezposrednie (np. mniejsze plony),

a kompensacja kosztéw (czyli pomoc)

jest oddalona w czasie;

* niski wskaznik objecia kontrola zobowiazaf
rolnosrodowiskowych — jedyna forma we-
ryfikadji sa kontrole na miejscu, przeprowa-
dzane na podstawie préby obejmujacej 5%
wszystkich beneficjentéw?);

* system zmniejszef platnosci i sankcji
—w przypadku nierealizowania podje-
tych zobowiazaf nie ma silnego efek-
tu odstraszajacego, na przyktad ryzyko
zmniejszenia w wysokosci 5% oznacza
ryzyko zwrotu srodkéw, ktére zostaly
juz rolnikowi wyptacone w ramach po-
mocy, a nie zwrotu Srodkéw whasnych?2.
Analiza Trybunatu wykazata, ze w plat-

no$ciach na rzecz obszaréw o niekorzyst-

nych warunkach gospodarowania wyste-
powal nizszy poziom btedu w poréwna-
niu z innymi dzialaniami obszarowymi.

Platnosci w ramach tego dziatania maja

stanowi¢ rekompensate za prowadzenie

dziatalnosci na terenach gérskich oraz na
innych, charakteryzujacych sie naturalny-

mi utrudnieniami. Dzialanie to jest ukie-

runkowane na zréwnowazone uzytkowa-

nie gruntéw rolnych i tym samym ma sie
przyczynia¢ do poprawy stanu Srodowiska
naturalnego i obszaréw wiejskich.

W ocenie Trybunatu, stosunkowo niski
poziom btedu wynika z gtéwnych cech
tego dzialania, takich jak:

* niewielka liczba szczegétowych warun-
kéw kwalifikowalnosci, co wplywa na
Jatwiejsze” ich przestrzeganie: grunty
rolne musza znajdowac sie na wyznaczo-
nym obszarze, okre$§lonym przez pafi-
stwo cztonkowskie i zatwierdzonym
przez Komisje, oraz muszg by¢ utrzy-
mywane w dobrej kulturze rolnej, zgod-
nej z zasadami ochrony Srodowiska;
platnoéci ryczaltowe w przeliczeniu
na hektar, ktére naliczane s3 malejaco:
wieksze gospodarstwa rolne otrzyma-
ja nizsze platnosci na hektar jesli prze-
kraczaja dany prég; w przypadku takich
gospodarstw ewentualne réznice w po-
wierzchni majg jedynie niewielki wplyw
na poziom bledu.

Plany dziatania
panstw cztonkowskich

Analiza Trybunatu zmierzata réwniez do
odpowiedzi na pytanie, czy plany dzia-
tania pafstw cztonkowskich moga sku-
tecznie przyczynic sie do wyeliminowania
przyczyn nieprawidlowosci.

Wydatki w ramach polityki rozwoju ob-
szaréw wiejskich sa realizowane w trybie
zarzadzania dzielonego miedzy pafistwami
cztonkowskimi a Komisja. Oznacza to, ze
panistwa czlonkowskie s3 odpowiedzial-
ne za realizacje programéw rozwoju ob-
szaréw wiejskich, a Komisja Europejska
odpowiada za nadzér nad pafistwami

2 Oznacza to, ze prawdopodobienstwo skontrolowania danego rolnika wynosi ($rednio) jeden raz na 20 lat.
22 Podobnie jest w przypadku stwierdzonego btedu na poziomie 100%, czyli koniecznoéci zwrotu catej kwo-

ty pomocy.
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czlonkowskimi w celu zapewnienia wy-
pelniania przez nie obowigzkéw. W ra-
mach nadzoru, jezeli podczas realizacji
programéw rozwoju obszaréw wiejskich
poziom btedu utrzymuje sie na wysokim
poziomie?®, Komisja ma obowiazek zi-
dentyfikowania niedociggnie¢ w syste-
mach kontroli, dokonania analizy kosztéw
i korzysci ewentualnych dziatat napraw-
czych oraz podjecia lub zaproponowania
odpowiednich dziatan. Jesli niedociggnie-
cia prowadza do zgloszenia zastrzezenia
dyrektora generalnego do spraw rolnictwa
w rocznym sprawozdaniu z dziatalnoéci,
Komisja jest zobowiazana do przeanali-
zowania stosownych informaciji i przed-
stawienia planu dzialania. W przypadku
wydatkéw na rozwdj obszaréw wiejskich
taka sytuacja ma miejsce od 2011 r. W tym
kontekscie, dazac do ograniczenia pozio-
mu btedu w wydatkach na rzecz rozwo-
ju obszaréw wiejskich, Komisja wezwata
wszystkie pafistwa czlonkowskie do opra-
cowania planéw dziatania obejmujacych
trzy cele: okreslenie przyczyn wystepo-
wania nieprawidlowosci, przeprowadze-
nie ukierunkowanych dzialaf naprawczych
shuzacych ograniczeniu zaobserwowanych
btedéw oraz wzmocnienie dziatad zapo-
biegawczych w celu ograniczenia ryzyka
wystepowania bledéw.

Trybunat zbadat 10 planéw dziatania
w celu sprawdzenia, czy zawieraja one
dziatania majace zaradzi¢ stwierdzonym
nieprawidlowosciom. W opinii Trybunatu,
plany te wcigz nie stanowia w petni dopra-
cowanego narzedzia stuzacego elimino-

% Powyzej 2%.
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waniu ich przyczyn. Zakresy i jakos¢ pla-

néw réznity sie miedzy sobg znaczaco

w poszczegdlnych parstwach cztonkow-

skich, a réznice dotyczyly szczegétowo-

$ci oraz przewidywanych i proponowa-
nych dziatai w celu eliminowania przy-
czyn bledéw.

Trybunat ocenit, ze plany dziatania r6znia
sie pod wzgledem skutecznosci, co wynika
znastepujacych podstawowych uchybien:
* pafstwa czlonkowskie nie wziely na sie-

bie odpowiedzialnosci za identyfikowa-
nie bledéw i zaproponowanie dziatafi na-
prawczych (Komisja przekazata niepelny
wykaz przyczyn wystepowania bledéw,
jednak nie wszystkie z tych przyczyn zo-
staly uwzglednione przez pafistwa czlon-
kowskie, a w momencie zakoiczenia kon-
troli ETO trwala ich czwarta aktualiza-
cja na wniosek Komisji);

* panstwa czlonkowskie nie wziety pod
uwage wszystkich nieprawidlowosci
zgloszonych przez kontroleréw Komisji
oraz Trybunatu, co oznacza, ze przyczyny
wystepowania bledéw prawdopodobnie
nie zostang wyeliminowane przez dtuz-
szy okres (procedura zgodnosci, czyli na-
tozenia korekt finansowych lub stwier-
dzenia braku ich koniecznosci, trwata
$rednio 36 miesiecy);

» wiekszo$¢ zaproponowanych dziatan
opracowano w sposéb ogdlny (rozwia-
zania, takie jak uaktualnienie podrecz-
nikéw procedur lub zorganizowanie kur-
séw szkoleniowych).

Trzy panistwa czlonkowskie nie uwzgled-
nity zadnych dzialan w zakresie udzielania
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zaméwiefi publicznych, pie¢ pafstw
uwzglednilo je, ale w sposéb ogélny, a je-
dynie dwa pafistwa (Lotwa i Rumunia)
opracowaly szczegétowe listy kontrolne.
Trybunat stwierdzil, ze naruszenia zobo-
wigzan rolno$rodowiskowych moga zo-
sta¢ wykryte za pomoca kontroli admi-
nistracyjnych, ale tylko jedno pafstwo
cztonkowskie (Hiszpania) uwzglednito
te kwestie w swoim planie dzialania, i to
jedynie w odniesieniu do siedmiu sposréd
siedemnastu regionéw. Wykrywanie ce-
lowych nieprawidlowosci wzieto pod
uwage tylko w jednym planie dziatania
(Rumunia).

Whioski i zalecenia Trybunatu

Trybunat stwierdzit, ze dzialania Komisji
i pafistw czlonkowskich na rzecz wyeli-
minowania gtéwnych powodéw wysokie-
go poziomu btedu w zakresie rozwoju ob-
szaréw wiejskich sg cze$ciowo skutecz-
ne. Ten ogdlny wniosek wynika gléwnie

z oceny, ze mimo inicjatyw Komisji, w ra-

mach planéw dziatania pafistw cztonkow-

skich nie przeciwdziatano systematycznie
uchybieniom.

Trybunat sformutowal nastepujace trzy
zalecenia:

1. Komisja powinna w dalszym ciagu sku-

piac sie w swoich dziataniach naprawczych

na pierwotnych przyczynach wystepowa-
nia bledéw w zakresie rozwoju obszaréw
wiejskich.

W tym celu pasistwa cztonkowskie po-
winny przedsiewzig¢ nastepujace dziata-
nia zapobiegawcze i naprawcze:

* W odniesieniu do udzielania zamé-
wiefi publicznych pafistwa cztonkow-
skie powinny opracowac i zapewni¢ be-
neficjentom szczegbtowe wytyczne sto-
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sowania przepiséw dotyczacych udziela-
nia zaméwien publicznych, z naciskiem
na trzy gléwne naruszenia tych przepi-
séw: nieuzasadnione udzielenie zamé-
wienia z wolnej reki bez zastosowa-
nia procedury konkurencyjnej, btedne
zastosowanie kryteriéw wyboruiudzie-
lania zamoéwiefi oraz nieprzestrze-
ganie zasady réwnego traktowania
oferentéw.

* Odnosnie do umyslnego obchodzenia
przepiséw pafistwa czlonkowskie powin-
ny opracowal wytyczne, na podstawie
szczegbtowych kryteriéw kwalifikowal-
nosciiwyboru zawartych w programach
rozwoju obszaréw wiejskich, w celu uta-
twienia identyfikacji przestanek wska-
zujacych na dziatania zmierzajace do po-
pelnienia naduzycia finansowego.

« Jedli chodzi o platnosci rolnosrodowi-
skowe, paristwa cztonkowskie powin-
ny zwiekszy¢ zakres kontroli admi-
nistracyjnych przez objecie nimi zobo-
wigzan, ktére mozna zweryfikowac na
podstawie stosownych dokumentdéw,
a ktére nie wymagaja kontroli na miej-
scu. Ponadto system zmniejszen i sank-
¢ji powinien zosta¢ opracowany w taki
sposéb, aby wywierat skuteczny efekt
odstraszajacy wobec beneficjentéw za-
mierzajacych naruszy¢ przepisy.

2. Komisja powinna uwaznie monito-
rowa¢ wdrazanie przez panistwa czlon-
kowskie programéw rozwoju obszaréw
wiejskich, z naciskiem na nieprawidtowo-
$ci zaobserwowane w okresie programo-
wania 2007-2013, aby nie wystepowaly
one ponownie.

3. Komisja i pafistwa czlonkowskie po-

winny dokona¢ analizy nastepujacych

aspektow:
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 w jakim stopniu cechy takie, jak bar-
dziej zogniskowany zakres, ograniczone
kryteria kwalifikowalnosci oraz wyko-
rzystanie opcji kosztéw uproszczonych
mozna wykorzysta przy opracowywa-
niu koncepcji i w procesie wdrazania
wiekszej liczby dziatan wspierajacych,
nie zagrazajac przy tym osiggnieciu ogdl-
nych celéw tych dziatas;

w jaki sposéb ulepszy¢ program wspie-
rania inwestycji przetwarzania produk-
téw rolnych, biorac pod uwage: rzeczywi-
ste zapotrzebowanie na pomoc publiczng
w tym sektorze oraz ryzyko wystapienia
efektu deadweight®; kategorie beneficjen-
téw, do ktérych skierowana jest pomoc
(np. przedsiebiorstwa, ktére nie prowa-
dza dziatalnosci rolniczej); wysoki putap

pomocy publicznej; zestaw warunkéw
kwalifikowalno$ci oraz mozliwosci ich
obchodzenia; wieksze wysitki na rzecz
poprawy koncepciji i realizacji kontroli
administracyjnych i kontroli na miejscu;
platnosci rolnosrodowiskowych, aby
w miare mozliwosci przestrzeganie
zobowiazan bylo weryfikowane w ra-
mach kontroli administracyjnych
przeprowadzanych przez pafistwa czlon-
kowskie.

KRZYSZTOF ZALEGA

dr nauk ekonomicznych,

Europejski Trybunat Obrachunkowy,
Luksemburg

Wizelkie opinie, uwagi i komentarze wyrazone przez autora w tej publikacji w zaden sposéb nie odzwiercie-

dlajq stanowiska Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego ani tez nie sq dla Trybunatu zobowiqzujqce.

Stowa kluczowe: rozwéj obszaréw wiejskich, srodki Unii Europejskiej, Europejski Trybunat
Obrachunkowy, okres programowania, poziom btedu

2 Efekt deadweight to sytuacja, w ktérej dofinansowana operacja zostataby zrealizowana w petni lub cze-
$ciowo nawet bez pomocy publiczne;j.
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Praktyka w panstwach Unii Europejskie;j

Kontrola podmiotow
zarzgdzajgcych wyborami

Podmioty zarzadzajace wyborami sg niemal zawsze jednostkami panistwo-
wymi. Ich dziatalno$¢, w tym wykonanie budzetu, z reguty podlega ocenie
przez najwyzszy organ kontroli. Obok przeprowadzania kontroli finanso-
wej/prawidlowosci, coraz cze$ciej ma miejsce kontrola wykonania zadan,
zwlaszcza co do wykorzystania srodkéw na systemy informatyczne insta-
lowane dla umozliwienia szybkiego oraz niezawodnego obliczania i prze-
kazywania wynikéw gtosowania.

JACEK MAZUR . .
Obok tego s3 tez pafistwa, w ktérych wy-

borami zarzadzaja organy administracji
rzadowej lub — rzadziej — sady, wystepu-
ja takze rozwigzania mieszane'.

W wiekszosci pafistw funkcjonuja wspél-
cze$nie stale wyspecjalizowane ogdlno-
krajowe organy powotane do organizaciji

i nadzoru nad przebiegiem wyboréw do Zakres kontroli

parlamentu iinnych organéw przedstawi-
cielskich oraz referendéw (podmioty za-
rzadzajace wyborami). W poszczegdlnych
krajach maja one rézne miejsce w systemie
organdw pafistwa, rézne uprawnieniaiobo-
wiazki oraz s3 rozmaicie zorganizowane.

Niemal wszystkie najwyzsze organy kontroli
panstw Unii Europejskiej maja prawo do kon-
troli podmiotéw zarzadzajacych wyborami?:
* Austria

Organy wyborcze stanowia czes$¢ mi-
nisterstwa spraw wewnetrznych. Izba

' Zob. przeglad podmiotéw zarzadzajacych wyborami w 148 krajach: R. Lépez-Pinto: Electoral Management
Bodlies as Institutions of Governance, United Nations Development Programme, New York 2000, <http://
www.eods.eu/library/UNDP.Electoral%20Management%20Bodies%20as%20Institutions%200f%
20Governance.pdf>; zob. tez P. Jakubowski: Modele administracji wyborczej — przeglad rozwiazan praw-
nych w wybranych krajach, ,Przeglad Sejmowy” nr 6(125)/2014.

2 Na podstawie informacji otrzymanych od tych organéw w okresie od lipca do wrzesénia 2015 .
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Obrachunkowa ma prawo ich kontroli
(zaréwno finansowej, jak i wykonania
zadan) w odniesieniu do wyboréw do par-
lamentu federalnego, parlamentéw krajo-
wych i organéw gmin, ktére licza ponad
10 tysiecy mieszkancéw. Kontrola prawi-
dlowosci wyboréw nalezy natomiast do
Trybunatu Konstytucyjnego.
* Belgia

Sprawy wyboréw leza w kompeten-
cjach ministerstwa spraw wewnetrznych.
Trybunat Obrachunkowy moze je kontro-
lowac zaréwno w zakresie kontroli finan-
sowej, jak i wykonania zadan.
e Bulgaria

Na podstawie Kodeksu wyborczego
Centralna Komisja Wyborcza jest orga-
nem panstwa, ktéry przeprowadza wszyst-
kie rodzaje wyboréw; jest ona dysponen-
tem budzetu pierwszego stopnia. Zgodnie
z ustawg, Izba Obrachunkowa przepro-
wadza kontrole dziatalnosci oraz wyko-
nania budzetu pafistwa i innych zasobéw
publicznych, moze zatem kontrolowaé
Komisje.
« Chorwacja

Mandat Paristwowego Urzedu Kontroli
obejmuje kontrole Pafistwowej Komisji
Wyborczej zaréwno w zakresie kontro-
li finansowej, jak i kontroli wykonania
zadafi. Urzad corocznie przeprowadza
kontrole sprawozdan finansowych i wy-
konania budzetu przez Komisje, nato-
miast nie prowadzono dotad kontroli
wykonania zadan dotyczacych jej dzia-
falnosci.
e Czechy

Najwyzszy Urzad Kontrolny ma prawo
kontrolowania organu wyborczego w za-
kresie kontroli finansowej i kontroli wy-
konania zadad.

96 KONTROLA PANSTWOWA

* Dania

Zawykonanie zadan zwiazanych z wy-
borami i referendami na wszystkich szcze-
blach iza sprawy subsydiowania partii po-
litycznych odpowiada Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych i Zdrowia, ktére Urzad
Kontroli Paristwowej kontroluje na ogél-
nych zasadach.
 Estonia

Urzad Kontroli Pafistwowej ma ogra-
niczone prawo do kontroli Krajowego
Komitetu Wyborczego, natomiast ma prawo
kontrolowa¢ Kancelarie Riigikogu (parla-
mentu), ktéra zapewnia obstuge Komitetu.
* Holandia

Organizowanie wyboréw do organéw
przedstawicielskich (na wszystkich szcze-
blach) jest zadaniem Rady Wyborczej - or-
ganu zasadniczo niezaleznego, cho¢ dzia-
tajacego w ramach Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych i Spraw Krélestwa. Pan-
stwowa Izba Obrachunkowa ma upraw-
nienia do kontroli Ministerstwa (a w tym
—Rady), z tym ze podobnie jak w wypad-
ku innych resortéw, kontrola finansowa
jest przeprowadzana gléwnie przez audy-
toréw wewnetrznych Ministerstwa.
 Luksemburg

Trybunal Obrachunkowy nie ma prawa
kontroli organéw wyborczych, gdyz pod-
mioty te podlegaja nadzorowi sadéw, zas
wydatki na ich funkcjonowanie sg pokry-
wane z budzetéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego (réwniez w przypadku wy-
boréw ogdlnopanistwowych).
* Lotwa

Urzad Kontroli Pafistwowej moze kon-
trolowac dziatalnos¢ Centralnej Komisji
Wyborczej w pelnym zakresie, jednak
w praktyce ogranicza sie do kontroli fi-
nansowej z elementami kontroli zgodnosci.

- 1058 -



Kontrola podmiotéw zarzadzajacych wyborami

Komisja jest niewielks instytucja, ktéra
zajmuje sie tylko jednym obszarem. Jej
budzet nie jest duzy, bowiem wydatki
na szczeblu lokalnym s3 ujete w budze-
tach jednostek samorzadu terytorialnego.
Poza tym w dotychczas przeprowadzo-
nych kontrolach nie ujawniono istotne-
go ryzyka, ktére uzasadniatoby przepro-
wadzenie odrebnej kontroli, na przyktad
kontroli wykonania zadat.
* Niemcy

Zadania federalnego urzednika wybor-
czego (Bundeswahlleiter) wykonuje pre-
zes Federalnego Urzedu Statystycznego,
ktéry wraz z catym Urzedem podlega fe-
deralnemu ministrowi spraw wewnetrz-
nych, przez co jego dziatalnos$¢ podlega
kontroli Federalnej Izby Obrachunkowe;j
na zasadach og6lnych.
« Polska

Stalym najwyzszym organem wtasci-
wym w sprawach przeprowadzania wy-
boréw (do Sejmu i Senatu, Prezydenta
RP, do organéw samorzadu terytorialne-
go i Parlamentu Europejskiego) oraz re-
ferendéw (ogdlnokrajowych i lokalnych)
jest Paristwowa Komisja Wyborcza. Organ
ten jest catkowicie niezalezny. Kontroli
NIK podlega Krajowe Biuro Wyborcze
—aparat pomocniczy Pafistwowej Komisji
Wyborczej, do ktérego nalezy zapewnienie
warunkéw organizacyjno-administracyj-
nych, finansowych i technicznych, zwia-
zanych z organizacja i przeprowadzaniem

kontrola i audyt

wyboréw i referendéw. Biuro dysponuje
$rodkami budzetu pafistwa na wymienio-
ne cele®. W ramach kontroli wykonania bu-
dzetu panistwa NIK corocznie przeprowa-
dza kontrole Krajowego Biura Wyborczego,
jak réwniez przeprowadza kontrole wy-
konania niektérych jego zadan.
* Portugalia

Trybunat Obrachunkowy ma prawo
kontroli prawidtowosci i wykonania zadad
Krajowej Komisji Wyborczej (Comissdo
Nacional de Eleigoes). Ostatnio Trybunat
przeprowadzit kontrole Komisji w latach
2012-2013. Byta to kontrola finansowa,
ukierunkowana na badanie rachunkéw do-
chodéw i wydatkéw Komisji wraz z ocena
prawidlowosci i legalnosci transakeji be-
dacych ich podstawa*.
* Stowacja

Podmiotem zarzadzajacym wyborami
jest Urzad Statystyczny, ktéry jako ciato
rzadowe podlega kontroli Najwyzszego
Urzedu Kontrolnego w pelnym zakre-
sie. Dotychczasowe kontrole dotyczyly
wykonania budzetu pafistwa i byty prze-
prowadzane co kilka lat (ostatnio w 2010
i2014r).
* Wegry

Krajowy Urzad Wyborczy stanowi od-
rebna jednostke —umieszczong w budze-
cie pafistwa w rozdziale ,Zgromadzenie
Narodowe” — ktéra podlega kontroli
Paristwowej Izby Obrachunkowej. Urzad
jest objety coroczna kontrolg wykonania

3 A. Bisztyga: Zakres kontroli Najwyzszej Izby Kontroli wobec organdw wyborczych oraz Krajowego
Biura Wyborczego, [w:] Aktualne problemy prawa wyborczego, redakcja: B. Banaszak, A. Bisztyga

i A. Feja-Paszkiewicz, Zielona Géra 2015.

4 Auditoriaa Comisséo Nacional de Elei¢ées. 2010, Tribunalde Contas, Lisboa, 2013, <http://www.tcontas.pt
/pt/actos/rel_auditoria/2013/2s/audit-dgtc-rel002-2013-2s.pdf>.
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budzetu pafistwa, natomiast nie bylo dotad
odrebnych kontroli jego dziatalnosci.
« Wilochy

Trybunat Obrachunkowy przedkta-
da przwodniczacym obu izb parlamentu
raport z kontroli wydatkéw na przepro-
wadzenie wyboréw. Kontrola jest szcze-
gbétowa i polega na sprawdzeniu legalno-
$ci wydatkéw, ich zgodno$ci z rodzajami
wydatkéw okreslonych w art. 11 ustawy
nr 515/93 oraz prawidlowosci i rzetelno-
$ci wszystkich dokumentéw, ktére s3 ich
podstawg, a takze sprawdzeniu prawidto-
wosci §srodkéw zgromadzonych przez par-
tie polityczne na potrzeby kampanii wy-
borczej. Do przeprowadzenia tej kontroli
Trybunat tworzy odrebna jednostke or-
ganizacyjna’.

Rozwdj kontroli wykonania zadan

Obok tradycyjnej kontroli podmiotéw za-
rzadzajacych wyborami z punktu widze-
nia legalnosci ich dziatania, w niektérych
krajach najwyzsze organy kontroli prze-
prowadzaja kontrole wykonania zadan:

* Urzad Kontroli Paristwowej Litwy, dzia-
lajac na wniosek parlamentarnej Komi-
sji Kontroli, przeprowadzit w 2013 r.
szeroka kontrole organizaciji i przebie-
gu wyboréw oraz referendéw w latach

2008-2012 (niektére ustalenia i wnio-
ski — patrz ramka na s. 99)°.

* W Polsce w 2003 r., podczas kontroli
wykorzystania srodkéw na obstuge in-
formatyczna wyboréw samorzadowych,
NIK ocenita planowanie oraz organiza-
cje i zarzadzanie projektem informa-
tycznym, jego finansowanie, tworzenie
oprogramowania i konfiguracji systemu
informatycznego. Wobec nieprawidto-
wego dzialania systemu informatyczne-
go w wyborach samorzagdowych w li-
stopadzie 2014 r. (kiedy nastapito bli-
sko tygodniowe opéznienie w podaniu
wynikéw I tury glosowania), na przeto-
mie 2014 1 2015 r. NIK przeprowadzi-
ta kontrole, ktérej celem byt ustalenie,
czy Krajowe Biuro Wyborcze budowato
system informatyczny w sposéb zgod-
ny z prawem, rzetelny, celowy i gospo-
darny’.

¢ Trybunat Obrachunkowy Stowenii skon-
trolowatw 2014 r. dziatalno$¢ wybranych
aspektéw funkcjonowania Pafistwowej
Komisji Wyborczej (Drzavna volilna ko-
misija) (wynagrodzenia pracownikéw
iinne koszty osobowe, wydatki i inwe-
stycje w 2011 r.) w ramach szerszej ho-
ryzontalnej kontroli organéw pafstwa
niepodlegajacych rzadowi®.

5 Collegio di controllo sulle spese elettorali. Zob. szczegétowy (455 stron) raport nt. kontroli wyboréw do
Izby Deputowanych i Senatu w 2013 r. (w jez. wtoskim), <www.corteconti.it/export/sites/portalecdc/
_documenti/controllo/controllo_spese_elettorali/delibera_cse_14_2013.pdf>.

8 Executive summary of public audit report "Organization and implementation of elections”, 22 November
2013, No. VA-P-10-1-18, <http://www.vkontrole.lt/audito_ataskaitos_en.aspx?tipas=15>; Press Release
02/12/2013, ,National Audit Office: elections could be organised more efficiently*,
<http://www.vkontrole.lt/pranesimas_spaudai_en.aspx?id=17846>.

7 Zob. B. Moszczynska: Wykorzystanie srodkéw budzetu paristwa na obstuge informatyczna wyboréw (arty-
kut w tym numerze ,Kontroli Panstwowej", s. 102-114).

8 Revizijsko porocilo Pravilnost poslovanja nevladnih in pravosodnih proracunskih uporabnikov, Ljubljana, 7. 05 2014,
<http://www.rs-rs.si/rsrs/rsrs.nsf/I/KC37218C37D9B770CC1257CD1002DBED4/Sfile/NevladPro11.pdf>.
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LITWA: KONTROLA ORGANIZACJI I PRZEBIEGU WYBOROW

* Centralna Komisja Wyborcza zostaje wybrana na okres 4 lat nie wczesniej niz 140
i nie pozniej niz 120 dni przed terminem kolejnych wyboréw do parlamentu. Sktad
Komisji zmienia sie, poniewaz jej cztonkami zostaja m.in. przedstawiciele partii i innych
organizacji, ktére uzyskaty mandaty do parlamentu. Prowadzi to do sytuacii, w ktorej
nowi cztonkowie Komisji maja zbyt mato czasu na przygotowanie sie do wykonywania
swoich funkgji. Zaproponowano opracowanie zmian w ustawie o wyborach?®.

* Okregi wyborcze do parlamentu sg ustalone nieréwnomiernie: liczba wyborcéw
w okregach jednomandatowych rézni sie czasem ponad dwukrotnie (poréwnujac
okreg najwiekszy i najmniejszy), przy czym w ostatnich latach réznica ta zwiek-
szyta sie, co wptywa na rézna site gtoséw wyborcéw w poszczegdlnych okregach.
e Liczba cztonkéw komisji wyborczych nie jest powiazana z liczba wyborcow
w danym obwodzie, co tworzy rézny zakres obciazen i prowadzi do opdznien
w ustalaniu wynikéw gtosowania.

* Cztonkowie komisji wyborczych i obserwatorzy nie sa nalezycie szkoleni
w sprawach przeprowadzania wyboréw.

* W pierwszej turze wyboréw do parlamentu w 2012 r. znaczna cze$¢ komisji
wyborczych nie wykorzystywata systeméw informatycznych, czego skutkiem
byty m.in. opdznienia w prezentacji wynikéw gtosowania.

e Liczba kabin do gtosowania nie odpowiada liczbie wyborcéw, co prowadzito
do dtugich kolejek w obwodach gtosowania, ktore liczyty ponad 2500 wyborcow.
* Centralna Komisja Wyborcza nie okreslita standardéw dotyczacych kabin do
gtosowania, przez co sa one rézne w poszczegélnych obwodach i nie zawsze
w petni zapewniaja tajno$¢ gtosowania.

« Kontroler i Audytor Generalny (i pod- przeprowadzano corocznie, jednak zgod-
legajacy mu Narodowy Urzad Kontro- nie zustawg deregulacyjng z 2015 ., maja
li) Wielkiej Brytanii ma prawo kontro- one odbywac sie co najmniejrazna 5 lat'™°.
li Komisji Wyborczej (Electoral Com- Ostatnie kontrole wykonania zadan do-
mission) w zakresie finansowym i wy- tyczyly ograniczania kosztéw dziatania
konania zadad. Pierwotnie kontrole Komisji Wyborczej'!.

¢ Whniosek zostat uwzgledniony: Centralna Komisja Wyborcza opracowata projekt zmian w ustawie o wybo-
rach, ktory zostat przyjety przez parlament.

10 Deregulation Act 2015, <http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2015/20/section/94/enacted>.

" “A Review of the Electoral Commission’s Cost Reduction Work”; “The Local Government Boundary Com-
mission for England: progress against the 2011-12 to 2015-16 corporate plan”, <http://www.nao.org.uk/
wp-content/uploads/2012/10/1898.pdf>.
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Jacek Mazur

» W ramach kontroli, ktéra ma odby¢ sie
w okresie od listopada 2015 r. do lipca
2016 r. Najwyzszy Urzad Kontrolny
Czech zamierza podda¢ ocenie wyko-
rzystanie Srodkéw budzetowych prze-
znaczonych na przygotowanie i przepro-
wadzenie wyboréw z punktu widzenia
zarzadzania i wykorzystania technicz-
nych sposobéw organizacji wyboréw!'?.

Sposob ujecia
podstawy prawnej
Postanowienia okreslajace kompetencje
najwyzszego organu kontroli do przepro-
wadzania kontroli podmiotéw zarzadza-
jacych wyborami sa z reguty zamieszczo-
ne w ustawie o tym organie, ktéra ustala
zwykle zakres jego uprawnien kontrolnych.
Inaczej jest w Wielkiej Brytanii, gdzie
prawo to wynika nie z przepiséw okre-
§lajacych ogélny zakres kompetenciji or-
ganu kontroli'3, lecz z odrebnej ustawy
regulujacej zasady dzialania, w tym finan-
sowania partii politycznych i wyboréw'*.
W wiekszoéci pafistw kontrola pod-
miotéw zarzadzajacych wyborami jest
przeprowadzana w tym samym zakresie
—w ramach takich samych rodzajéw kon-
troli i na podstawie tych samych kryte-
riéw —jak kontrola pozostatych jednostek

podlegajacych kontroli. W Polsce przyjeto
rozwigzanie unikatowe w skali §wiatowe;j,
zgodnie z ktérym poszczegdlne grupy pod-
miotéw lub imiennie wskazane instytucje
podlegaja kontroli w ré6znym zakresie'.
Kontrola Krajowego Biura Wyborczego
z inicjatywy NIK obejmuje tylko wyko-
nanie budzetu, realizacje zadan audytu
wewnetrznego, gospodarke finansowa
i majatkowa!®.

Powigzania organizacyjne

Omoéwienie podejécia do kontroli pod-
miotéw zarzadzajacych wyborami mozna
uzupelni¢ wzmianka o nietypowych roz-
wiazaniach organizacyjnych, ktére zwiek-
szaja role najwyzszych organéw kontroli
w postepowaniu wyborczym. We Francji
Trybunat Obrachunkowy nie kontrolu-
je dziata zwigzanych z wyborami, bo-
wiem zadania w tym zakresie wykonuje
odrebny organ: utworzona na mocy usta-
wy Krajowa komisja rachunkéw kampanii
wyborczeji partii politycznych?. Trybunat
ma jednak wplyw na sktad Komisji: czton-
kowie Komisji s3 powotywani na wniosek
prezeséw trzech gléwnych sadéw, w tym
Trybunatu Obrachunkowego; nastepnie
wybieraja oni ze swego grona przewod-
niczacego Komisji (ktérym obecnie jest

2 Kontrolni akce ¢. 15/36: “Penézni prostiedky vynalozené v souvislosti s pfipravou a konanim voleb",
<http://www.nku.cz/scripts/rka/detail.asp?cisloakce=15/36&rok=08&sestava=0>.

3 The Exchequer and Audit Departments Acts 1866 and 1921; National Audit Act 1983. Zob. J. Mazur: Kon-

troler i Audytor Generalny Wielkiej Brytanii jako organ wspomagajacy lzbe Gmin, ,Kontrola Panstwowa”
nr 1/1995; Zob. tez Budget Responsibility and National Audit Act 2011.

4 Political Parties, Elections and Referendums Act 2000 (art. 16 ust. 1 pkt a).
5 M. Niezgodka-Medkova [w:] Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Warszawa 2000, s. 16-17;

E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza lzba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli,

wyd. Il, Warszawa 2015, s. 49-51.

6 Art. 4 ust. 1 ustawy z 23.12.1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (DzU.2015.1096 j.t.).
7 Commission nationale des comptes de campagne et des financements politiques, <www.cnccfp.fr>.
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emerytowany prezes Trybunalu Obra-
chunkowego F. Logerot).

W Estonii, na mocy § 14 ust. 1 pkt 4
ustawy o wyborach do parlamentu,
w skfad Krajowego Komitetu Wyborczego
wchodzi pracownik Urzedu Kontroli
Panstwowej wyznaczony przez Kontrolera
Generalnego.

Whioski

Wiekszo$¢ najwyzszych organéw kontroli
w pafistwach Unii Europejskiej ma prawo
kontroli podmiotéw zarzadzajacych wybo-
rami. W praktyce wiele NOK ogranicza sie

kontrola i audyt

do przeprowadzania kontroli finansowej/
prawidlowodci, zwykle w ramach corocz-
nej kontroli wykonania budzetu pafi-
stwa, czasem w odstepach kilkuletnich.
W ostatnich latach w niektérych krajach
- na Litwie, w Polsce, Stowenii i Wielkiej
Brytanii — przeprowadzono takze kontrole
wykonania zadan, poddajac analizie i ocenie
rézne aspekty dziatalno$ci tych podmiotéw.

dr JACEK MAZUR
radca prezesa NIK

Stowa kluczowe: kontrola, podmioty zarzadzajace wyborami, najwyzsze organy kontroli,

panistwa Unii Europejskiej, wyniki glosowania
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Nieprawidtowosci w dziataniach Krajowego Biura Wyborczego

Wykorzystanie srodkow budzetu panstwa
na obstuge informatyczna wyboréw

BOGUSLAWA MOSZCZYNSKA

Dziatania zwigzane z obstugg wyboréw samorzadowych w 2014 r., w ocenie NIK,
prowadzone byty przez Krajowe Biuro Wyborcze w sposéb nieadekwainy do znaczenia
systemu informatycznego w procesie przeprowadzania wyboréw. Nalezy bowiem
podkreslié, ze niesprawny system pocigga za sobq nie tylko niepotrzebne koszty
finansowe, ale takze olbrzymie koszty spoteczne, wynikajgce z ryzyka podwazenia

zaufania do organéw wyborczych.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenita negatyw-
nie dziatania Krajowego Biura Wyborczego
(KBW) zwigzane z wykorzystaniem srod-
kéw budzetu pafistwa na obstuge informa-
tyczna wyboréw samorzadowych!.

W swietle przepiséw regulujacych prze-
prowadzenie wyboréw, system informa-
tyczny powinien wspiera¢ obstuge wyboréw
przez organy wyborcze, przede wszystkim
przez zapewnienie przepltywu informacji
niezbednych do przeprowadzenia wybo-
réw oraz do sprawnego ustalenia ich wyni-
ku. Oznacza to, ze wszystkie prace zwig-
zane z opracowaniem, wytworzeniem,
wdrozeniem i uzytkowaniem systemu in-
formatycznego do obstugi wyboréw powin-
ny by¢ prowadzone z nalezytg starannoScia,

zgodnie z najlepszymi praktykami, w spo-
s6b planowy iz géry zdefiniowany.

Na tadcuch przyczyn i skutkéw, prowa-
dzacy do niesprawnosci systemu infor-
matycznego obstugujacego wybory samo-
rzadowe w 2014 r., sktadaly sie przede
wszystkim nastepujace niedomagania,
ujawnione podczas ustaler kontrolnych:
« W pracach Krajowego Biura Wyborcze-

go brakowalo systematycznych i dlugo-

falowych dziatan w zakresie informaty-
zacji wyboréw. Nie zostata opracowana
wieloletnia, docelowa strategia zapew-
nienia wsparcia informatycznego dla
réznego rodzaju wybordw, co bylo przy-
czyna udzielania zaméwief na opraco-
wanie systeméw informatycznych dla

' Artykut zostat opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli wykonania budzetu panstwa
w 2014 r. w czesci 11 — Krajowe Biuro Wyborcze, nr ewid. 103/2015/KBF, czerwiec 2015 r.
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obstugi niemal kazdych kolejnych wy-
boréw.

* Nie zostaly okreslone precyzyjnie na
etapie postepowania przetargowego
oraz w zawartej umowie wymagania
jakosciowe dla informatycznego syste-
mu obstugi wyboréw samorzadowych.
Nie sformutowano tez wymagan doty-
czacych metodyki zarzadzania projek-
tem w zakresie wytwarzanego oprogra-
mowania.

* Niemal na kazdym etapie postepowan
przetargowych dochodzito do licznych
naruszen przepiséw Prawa zaméwien pu-
blicznych, ktére miaty wptyw na wynik
niektérych rozstrzygnie¢. W dwéch po-
stepowaniach komisja przetargowa opie-
rata sie w swych rozstrzygnieciach na
ocenach dokonanych przez pracowni-
kéw wieloosobowego stanowiska pracy
do spraw informatycznego systemu wy-
borczego i statystyki wyborczej, ktérzy
formutowali uwagi w sposéb ogdlny, bez
zastosowania obiektywnych kryteriéw
oceny ofert. Wskazuje to na wystepowa-
nie mechanizmu korupcjogennego, po-
legajacego na dowolnosci w podejmowa-
niu decyzji przez cztonkéw komisji prze-
targowej, ktérzy opierali sie na ogélnych
i nieweryfikowalnych ocenach dokona-
nych przez pracownikéw przez pryzmat
wysoce subiektywnych kryteriéw.

* Z opdznieniem w stosunku do potrzeb
projektu informatycznego przekazano
wykonawcy systemu informatycznego
projekty uchwal Pafistwowej Komisiji
Wyborczej (PKW) definiujace wyglad
itre$¢ dokumentéw, ktére miaty by¢ ge-
nerowane przez system informatyczny.

* Nie zostaly zdefiniowane warunki i pro-
cedury dopuszczenia do uzytkowania

- 1065 -
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wanego w trakcie wyboréw. Zabrakto
precyzyjnego okreslenia warunkéw, kté-
rych spetnienie potwierdziloby, ze sys-
tem dziata sprawnie ijest gotowy douzy-
ciaw komisjach wyborczych wszystkich
szczebli.

 Mimo dwdch nieudanych ogélnopolskich
testéw oraz zastrzezer zawartych w tre-
$ci raportu audytora, dopuszczono do
uzytkowania wadliwy system. W dniu
wyboréw nie byta gotowa finalna wer-
sja prawidlowo przetestowanego opro-
gramowania, co sprawilo, ze postugiwa-
no sie wersja obarczong btedami.

+ Nie zapewniono sprawdzonej infrastruk-
tury serwerowej i systemowej, a takze
obslugi serwisowej na poziomie odpo-
wiednim do rangi zadania.

* Nie wdrozono planéw awaryjnych ade-
kwatnych do wystapienia mozliwego ryzy-
ka, pozwalajacych na szybka reakcje wwy-
padku niesprawnosci oprogramowania
iinfrastruktury obstugujacej wybory.
W konsekwenciji powyzszych dzialad lub

zaniechan Krajowe Biuro Wyborcze dopu-

$cito do uzytkowania system informatycz-
ny do obstugi wyboréw samorzadowych
obcigzony istotnymi btedami w zakresie
obstugi protokotéw terytorialnych komisji
wyborczych (generowanie, opracowanie,
wydruk). Analiza bezpieczefistwa kodu
zrédlowego systemu centralnego, przepro-
wadzona przez biegltych powotanych przez

NIK, wykazala szereg nieprawidtowosci,

zktérych czes¢ miata charakter krytyczny.

Wrykryte btedy mogty prowadzi¢ do uzy-

skania nieuprawnionego dostepu do zaso-

béw przez uzytkownikéw systemu cen-
tralnego oraz do uzyskania nieautoryzowa-
nego dostepu do systemu i zasobéw przez
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osoby nieposiadajace konta w systemie.
Wprawdzie NIK nie znalazta dowodéw
$wiadczacych o wykorzystaniu tej podat-
nosci, jednak jej wystepowanie §wiadczy
o niskiej jakoci systemu informatyczne-
go. Kolejna staboscia systemu, usunieta
dopiero w trakcie wyboréw, byto ujaw-
nienie przez bieglych btedu krytycznego,
wynikajacego z niewlasciwej implemen-
tacji algorytmu ustalania wynikéw wybo-
réw przy remisie wyborczym. Analiza bez-
pieczefistwa kodéw zrédtowych aplikaciji
zliczajacej wyniki wyboréw w Krajowym
Biurze Wyborczym wykazala, ze program
Kalkulator Wyborczy, stanowiacy cze$¢
systemu informatycznego, nie zostat wy-
starczajaco zabezpieczony. Umozliwialo to
pozyskiwanie kodu zrédtowego oprogra-
mowania bezposrednio z udostepnionej
publiczne binarnej wersji aplikacji.

Strategia KBW zapewnienia

obstugi informatycznej wyboréw
Strategia informatyzacji wyboréw jest
dokumentem, ktéry powinien okresla¢
cele strategiczne i sposoby ich osiagnie-
cia w okreslonym czasie. NIK, po kon-
troli przeprowadzonej na przetomie 2002
i 2003 r.2, wystosowata do szefa KBW
wniosek o ,opracowanie docelowej kon-
cepcji jednego bazowego systemu infor-
matycznego o podstawowej funkcjonalno-
$ci, wspomagajacego réznorodne procesy
wyborcze, ktérego spdjnymi elementami
bylyby podsystemy wynikajace ze specy-
fiki poszczegdlnych wyboréw oraz refe-
rendéw i wdrozenie do realizacji takiego

Bogustawa Moszczynska

systemu, zgodnie z procedurami wyni-
kajacymi z ustawy o zaméwieniach pu-
blicznych, zapewniajacymi petng jawno$¢
postepowania”. KBW taka koncepcje opra-
cowato. Od 2003 r. istotnie zmienily sie
jednak uwarunkowania strategiczne, szcze-
gblnie w zakresie rozwigzan i technologii
informatycznych — dziesie¢ lat w informa-
tyce to epoka, w ktérej staty sie dostepne
zupelnie nowe rozwiazania w oprogramo-
waniuiinfrastrukturze technicznej. W tej
sytuacji trudno zgodzi¢ sie zargumentem
podnoszonym przez KBW, Ze strategia in-
formatycznej obstugi wyboréw jest ciggle
aktualna pomimo uptywu ponad 10 lat.

Zdaniem szefa KBW, nieopracowanie
dokumentu strategii informatyzacji na lata
2013-2014 nie oznaczato braku koncep-
cji i systemowego dziatania Biura w celu
stworzenia oprogramowania opartego na
architekturze modutowej. Krajowe Biuro
Wyborcze na podstawie wynikéw audytu
wewnetrznego oraz po zasiegnieciu opi-
nii PaAstwowej Komisji Wyborczej pla-
nuje opracowac¢ strategie informatyzacji
na lata 2015-2016.

Praktyka
obstugi informatycznej wyboréw

Efektem braku strategicznego podejscia
do informatycznego wsparcia procesu wy-
borczego byto systematyczne oglaszanie
przetargéw na zaprojektowanie i wykona-
nie systemu obstugi wyboréw przy oka-
zji niemal kazdych kolejnych wyboréw.
W 2014 r. KBW oglosito odrebne prze-
targi na zaprojektowanie i wykonanie

2 Informacja o wynikach kontroli wykonania budzetu paristwa w 2002 r. cze$é — 11 Krajowe Biuro Wyborcze,
nr ewid. 133/2003/P02022/KBF, Warszawa maj 2003 r.
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moduléw systemu obstugi wyboréw do
Parlamentu Europejskiego, wyboréw uzu-
pelniajacych do Senatu RP i wyboréw sa-
morzadowych. Z tresci uméw zawieranych
w wyniku przeprowadzonych postepo-
wan o udzielenie zaméwienia publiczne-
go wynika, ze procesy projektowania, bu-
dowy i weryfikacji kazdego wykonanego
systemu miaty by¢ powtarzane oddziel-
nie w ramach realizacji kolejnych prac.

Z drugiej jednak strony, specyfikacje
istotnych warunkéw zaméwienia wszyst-
kich przetargéw organizowanych w 2014r.
zawieraly wymaganie, aby struktury da-
nych kalkulatora wyborczego uwzgledniaty
wszystkie rodzaje wyboréw, a kalkulator
byt zdolny do obstugi kilku réznych wybo-
réw jednego dnia. KBW prébowalo reali-
zowac strategie budowania jednego syste-
mu informatycznego obstugujacego kolejne
wybory. Wskazuje na to réwniez prowa-
dzone w 2013 r. postepowanie przetargo-
we na opracowanie Platformy Wyborczej
2.0, jej obstuge i rozwdj, ktére zakoficzy-
fo sie niepowodzeniem w zwiazku z od-
wotaniem zlozonym przez firme Enigma
Systemy Ochrony Informaciji sp. z o.0.,
dotyczacym treéci ,Specyfikaciji istot-
nych warunkéw zaméwienia” (SIWZ).
Przebieg postepowania przed Krajowa Izba
Odwotawcza swiadczyt o braku umiejet-
nosci przygotowania postepowania prze-
targowego o znacznej wartosci (powy-
zej 130 tys. euro). KBW samo przyznato
racje wszystkim zarzutom przedstawio-
nym w odwolaniu.

Powyzsze fakty dowodza, ze w postepo-
waniu KBW nie bylo wida¢ zadnego sp6j-
nego podejscia do strategicznego proble-
mu: budowac¢ jeden system do obstugi r6z-
nych wyboréw, czy tez budowac odrebne
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uptywu lat, cel zbudowania systemu ob—
shugujacego kolejne wybory nie zostat osia-
gniety. Doprowadzone do finatu poste-
powania przetargowe na system obstugi
wyboréw do Parlamentu Europejskiego,
wyboréw uzupetniajacych do Senatu oraz
wyboréw do organéw samorzadu teryto-
rialnego wskazuja, Ze przynajmniej na razie

z zamiaru takiego zrezygnowano.

Z wyijasnien szefa KBW wynikalo, ze
wylonienie nowego wykonawcy systemu
wyborczego do obstugi wyboréw samo-
rzadowych w 2014 r. bylo konieczne ze
wzgledu na niedostosowanie oprogramo-
wania do nowego stanu prawnego, stosowa-
nie trybéw udzielania zaméwien zgodnie
z Prawem zaméwieni publicznych, utrud-
niona wspdtprace z dotychczasowym wy-
konawca i techniczne zestarzenie sie opro-
gramowania. Wskazano takze na uwarun-
kowania prawne, takie jak wprowadzenie
glosowania korespondencyjnego — co wy-
magalo licznych zmian w systemie (za-
réwno na poziomie obwodéw, jak i komi-
sji terytorialnych), nowe zasady ustalania
wynikéw wyboréw dla miast na prawach
powiatu, rezygnacje z odnotowywania
przyczyn niewazno$ci gloséw.

W ocenie NIK, sformulowanej na pod-
stawie opinii biegtych, wskazane wyzej
przestanki wykonania nowego systemu
obstugujacego wybory samorzadowe
w 2014 r. byly mato przekonujace, po-
niewaz:

* Tloé¢ danych przetwarzanych przez sys-
tem obstugujacy wybory — biorac pod
uwage wspoélczesne mozliwosci syste-
méw informatycznych — byta umiarko-
wana, a samo oprogramowanie opra-
cowane na potrzeby obstugi wyboréw
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samorzadowych w 2014 r. cechowalo sie
umiarkowana ztozonoscig (rzad kilkuna-
stu tysiecy linii kodu zrédtowego). Mimo
konieczno$ci uwzglednienia znaczacej
liczby sytuacji, ktére mogly zdarzy¢ sie
w procesie przeprowadzania wyboréw,
wykorzystywane w systemie algorytmy
trudno uzna¢ za zlozone lub wymaga-
jace zaawansowanej wiedzy czy umie-
jetno$ci w zakresie algorytmiki, mate-
matyki czy programowania. Na rynku
funkcjonuje wiele firm informatycznych,
ktére s3 w stanie zbudowac model sys-
temu, przygotowal oprogramowanie,
a nastepnie wdrozy¢ projekt.

Nie byloby konieczno$ci wprowadze-
nia modyfikacji systemu uwzgledniaja-
cych zmiany w prawie wyborczym, oile
KBW, projektujac system obstugi wybo-
réw, uwzglednitoby fakt, ze zaden sys-
tem komputerowy nie jest nieskoficze-
nie odporny i jednoczes$nie elastyczny,
aby poradzi¢ sobie z konsekwencjami
permanentnych zmian przepiséw praw-
nych?®iw zwiagzku z tym podjetoby stra-
tegiczng decyzje o ograniczeniu zakresu
(funkcjonalnosci) systemu informatycz-
nego tak, aby mozna bylo go zrealizowac
w przewidzianym, ograniczonym przez
kalendarz wyborczy czasie.
Argumentacja dotyczaca wspélpra-
cy z weze$niejszym wykonawca oraz
koniecznos¢ stosowania Prawa zamé-
wien publicznych wskazuje na brak

systematycznego, dtugoterminowego
podejécia do zapewnienia informatycz-
nego wsparcia wyboréw. KBW, wskazujac
na utrudniong wspédtprace z wezesniej-
szym wykonawcg, nie podjeto zadnych
dzialat zmierzajacych do uniezaleznie-
nia sie od tego wykonawcy, w szczegdl-
nosci nie domagato sie w zawieranych
umowach sporzadzania dokumentacji
oprogramowania, nie wymagalo przyjecia
okreslonych, zdefiniowanych standardéw
kodowania, komentowania i dokumen-
towania kodu zZrédtowego. Takie dziata-
nia praktycznie uniemozliwiaty przeje-
cie prac nad systemem wyborczym przez
dowolnego innego wykonawce wylonio-
nego w trybie konkurencyjnym.

* Majac swiadomo$¢ koniecznosci udzie-
lania zaméwien na dostosowanie opro-
gramowania niezbednego dla przepro-
wadzenia kolejnych wyboréw w trybach
konkurencyjnych okreslonych Prawem
zaméwieni publicznych, KBW udzielato
wylacznie krétkotrwatych, doraznych
zaméwien, podczas gdy prawo daje moz-
liwos¢ zawierania uméw na okres do
czterech lat, a w uzasadnionych przy-
padkach na czas dtuzszy.

Szczegoty ustalen
Proces i metodyka
wytwarzania oprogramowania

Proces przygotowania projektu zmierza-
jacego do zapewnienia informatycznego

Ostatnie zmiany, np. Kodeksu wyborczego przed wyborami zarzadzonymi na 16.11.2014 r. weszty w zy-
cie 26.08.2014 r. na mocy ustawy z 11.07.2014 r. o zmianie ustawy — Kodeks wyborczy i niektérych
innych ustaw (DzU.2014.1072), natomiast 6.11.2014 r. weszta w zycie uchwata Panstwowej Komisji Wy-
borczej z dnia 6.11.2014 r. zmieniajaca uchwate w sprawie ustalenia wzoréw protokotéw sporzadzanych
przez obwodowe komisje wyborcze w wyborach do rad gmin, rad powiatéw, sejmikéw wojewddztw i rad
dzielnic m.st. Warszawy oraz wyborach wéjtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast (MP.2014.1053).
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wsparcia przeprowadzenia wyboréw samo-
rzadowych rozpoczat sie przed formalnym
zarzadzeniem wyboréw samorzadowych
przez Prezesa Rady Ministréw w dniu
20sierpnia 2014 roku?. Mimo ze projekt ten
zostat zainicjowany jeszcze przed 11 lipca
2014 r., to jest przed dniem ogloszenia
SIWZ, termin jego realizacji byl, zdaniem
biegtych, zbyt krotki. Biegli stwierdzili
liczne usterki w formulowaniu wymagan
funkcjonalnych STIWZ, ktére wskazywaty
jedynie ogdlne zasady prowadzenia prac.
W dokumencie tym nie okreslono meto-
dyki zarzadzania projektem i procesu wy-
twdrczego ani wymagah w zakresie za-
pewnienia jako$ci oprogramowania. Niska
jakos¢ SIWZ w potaczeniu z jej opubli-
kowaniem niewiele ponad miesigc przed
data ogloszenia wyboréw samorzadowych
stwarzata duze prawdopodobienstwo za-
wodnosci systemu. Istotnym mankamen-
tem projektu we wczesnej fazie jego two-
rzenia byl brak formalnej, ustalonej struk-
tury organizacyjnej, z jasno okreslonymi
rolami poszczegélnych oséb dzialajacych
zaréwno po stronie KBW, jak i wykonaw-
cy systemu. Prace byty wykonywane przez
zesp6t 15 oséb — 6 programistéw, 4 ko-
deréw i 5 testeréw, przy czym niekiedy
ich funkcje byly taczone. Nie okreslono
zasad wspétpracy ze stuzbami informa-
tycznymi Krajowego Biura Wyborczego.
Brakowato tez koordynacji dziatat — czego
dowodem byto podejmowanie uchwat re-
gulujacych przeprowadzenie wyboréw sa-
morzadowych juz po podpisaniu umowy

e&

zfirma Nabino sp. zo0.0. 19 sierpnia 20{@ri, WS

Przytoczone fakty $wiadcza o tym, ze pod-
czas tworzenia oprogramowania systemu
obstugi wyboréw samorzadowych nie byt
stosowany zaden systematyczny proces
wytworczy ani zadne uznane metody ana-
lityczne lub projektowe. Jedynym doku-
mentem o charakterze dokumentu pro-
jektowego byta oferta firmy Nabino, za-
wierajaca rozdziat zatytulowany ,\Wstepny
projekt oprogramowania kalkulatora wy-
borczego do wyboréw samorzadowych
2014 roku”. Nalezy doda¢, ze istotne po-
stanowienia w ofercie, wprowadzone jesz-
cze przed rozpoczeciem projektu, nie byty
pézniej weryfikowane stosownie do to-
czacych sie prac, co znacznie ogranicza-
fo ich wartos¢.

Wadliwy sposéb przygotowania zamo-
wienia mial wplyw na tre§¢ umowy za-
wartej z firma Nabino, ktéra nie zawiera-
ta kluczowych dla tak waznego projektu
rozwiazan okreslajacych metodyke i zasa-
dy dokumentowania procesu wytworcze-
go. Ponadto prace zmierzajace do stworze-
nia systemu informatycznego na potrze-
by wyboréw samorzadowych w 2014 r.
mogly rozpoczac sie dopiero po podpisaniu
umowy z firma Nabino w dniu 19 sierp-
nia 2014 r., a wiec niespetna trzy miesia-
ce przed wyborami. W ocenie NIK sfor-
mulowanej na podstawie opinii biegtych,
czas na realizacje tak ztozonego projek-
tu byt zbyt krétki. Optymalny czas po-
trzebny na wykonanie i przetestowanie
takiego systemu wynosi co najmniej sze$¢

4 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 20.08.2014 r. w sprawie zarzadzenia wyboréw do rad gmin,
rad powiatow, sejmikow wojewodztw i rad dzielnic m.st. Warszawy oraz wyboréw wéjtéw, burmistrzéw

i prezydentéw miast (DzU.2014.1134).
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miesiecy. Na pézne rozpoczecie realiza-
cji projektu istotny wptyw miato ustale-
nie czeSci wymagan okreslajacych wzory
protokoléw oraz obwieszczefi tworzo-
nych w systemie I'T - odpowiednio dzie-
wiec i pie¢ dni przed pierwsza turg wy-
boréw samorzadowych. Wykonawca miat
zatem niewiele czasu na wprowadzenie,
a nastepnie sprawdzenie poprawnosci ge-
nerowania tych dokumentéw w systemie
informatycznym.

Testowanie systemu informatycznego

Wykonawca systemu informatycznego
przeprowadzit testy jednostkowe opro-
gramowania podczas prac wdrozeniowych.
Zarzadzanie testami realizowano, korzy-
stajac z systemu Mantis, w ktérym zare-
jestrowano okoto 300 przypadkéw testo-
wych. Nie postugiwano sie Srodowiskiem
testowym — testy systemowe prébowano
przeprowadza¢ od razu w §rodowisku do-
celowym, jednak nie byly one wykony-
wane na finalnej wersji informatyczne-
go systemu wyborczego, gdyz ta nie byla
gotowa nawet w dniu wyboréw zarzadzo-
nych na 16 listopada 2014 r. Préby prze-
prowadzenia testéw systemowych miaty
miejsce 30-31 pazdziernika 2014 r. oraz
7 listopada 2014 r. Uczestniczyli w nich,
poza jednostkami KBW, takze petnomoc-
nicy do spraw obstugi informatycznej tere-
nowych komisji wyborczych (gminy, po-
wiaty). Obydwa testy zakoriczyly sie nie-
powodzeniem. Testy przewidziane jako
systemowe nie weryfikowaty dziatania
finalnej wersji systemu, poniewaz prace
programistyczne trwaty az do dnia wy-
boréw samorzadowych, a zmiany wersji
oprogramowania mialy miejsce nawet po
ich zakoficzeniu.

108 KONTROLA PANSTWOWA
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Krajowe Biuro Wyborcze wykorzysty-
walo zatem system informatyczny do ob-
stugi wyboréw samorzadowych, ktéry nie
zadziatat prawidlowo w dwdch ogdlnopol-
skich testach. Potwierdzily to wyniki au-
dytu poprawnosci i bezpieczeristwa sys-
temu informatycznego, zleconego przez
KBW niespetna dwa tygodnie przed wy-
borami firmie Eversys. Raport cze$ciowy
zaudytuz 14 listopada 2014 r. ujawnit, ze
algorytmy wykonywane przez system byty
niekompletne, poniewaz nie uwzglednia-
ty sytuacji, w ktérej dochodzi do remisu
wyborczego. Raport ostateczny przeka—
zany dopiero 29 grudnia 2014 r., a wiec
po zakoficzeniu akcji wyborczej, wskazat
naistotne btedy w oprogramowaniu udo-
stepnionym uzytkownikom, lecz nie byto
juz mozliwosci ich usuniecia. Wykryte zo-
staly takze istotne stabo$ci mechanizméw
bezpieczefistwa kodu zrédtowego aplikaciji
KBW, ktére umozliwiaty nieograniczony
dostep do zasobéw serwera przez dowol-
nego uzytkownika systemu. Wprawdzie
nie stwierdzono wykorzystania tej podat-
nosci w praktyce, jednak wskazuje to na
istotng wade projektu informatycznego.

Decyzja o zleceniu wykonania audytu
aplikacji w KBW przez firme Eversys, pod-
jeta zaledwie trzynascie dni przed wybo-
rami samorzadowymi, byta wiec mocno
sp6zniona i skutkowata wydaniem kwoty
29,3 tys. zt w sposéb niecelowy i niego-
spodarny, wbhrew podstawowym zasa-
dom dokonywania wydatkéw publicz-
nych (art. 44 ust. 3 pkt 2 ustawy o fi-
nansach publicznych). Jednoczesnie bie-
gli stwierdzili, ze wynagrodzenie firmy
Eversys za testowanie tak waznego Sys-
temu informatycznego bylo zbyt niskie
w stosunku do Sredniej krajowej. Stanowito
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ono zaledwie 6,8% wynagrodzenia firmy

Nabino sp. z 0.0. za wytworzenie systemu
informatycznego (429,3 tys. zl). Zgodnie
z raportem firmy Gartner®, dotyczacym
stanu rynku oprogramowania, stosunek
zasobéw przeznaczonych na testowanie
do zasob6w przeznaczonych na stworze-

nie systemu w firmach komercyjnych wy-
nosi §rednio 20-35%.

Wdrazanie systemu informatycznego

Zasadnicze zadania sktadajace sie na wdro-
zenie systemu informatycznego obshugu-
jacego wybory to instalacja i konfiguracja
oprogramowania, w szczegdlnosci pobranie
certyfikatéw stuzacych do podpisywania
protokotéw oraz przeprowadzenie szko-
ler. Wdrozenie powinno zakoficzy¢ sie
potwierdzeniem gotowosci systemu do
obstugi wyboréw, to jest stwierdzeniem,
ze system jest sprawny we wszystkich ko-
misjach obwodowych i terytorialnych,
u komisarzy wyborczych i innych uzyt-
kownikéw, i wszyscy sa w stanie z niego
korzysta¢. W zakresie instalacji oprogra-
mowania gléwnym wyzwaniem byta ko-
nieczno$¢ instalacji oprogramowania kal-
kulatora wyborczego na zréznicowanym
sprzecie, z ktdrego korzystaty komisje ob-
wodowe, rozlokowane na terenie catego
kraju. W tym celu zastosowano rozwiaza-
nie polegajace na tym, ze komisje obwo-
dowe mogly pobiera¢ oprogramowanie
kalkulatora przez Internet, a jednocze-
$nie wersja kalkulatora byta weryfikowa-
na ze wskazaniami z systemu centralnego.
Istotne bylo zatem zapewnienie jednolite;

\VC\K,
.. .. 0'/<9/ N
wersji kalkulatora, zwlaszcza ze nie w. ra KO

kie komisje obwodowe miaty dostep do
Internetu. Wobec tego, ze prace progra-
mistyczne nie zostaty ukoriczone do dnia
wyboréw, instalacja jednolitych wersji kal-
kulatora wyborczego byta nieosiggalna,
pomimo istnienia mechanizmu kontroli
wersji oprogramowania kalkulatora na
podstawie danych z systemu centralne-
go. Dodatkowym wyzwaniem dla KBW
bylo zapewnienie, ze system centralny sta-
nowigcy aplikacje przegladarkowa bedzie
dziatal na przegladarkach internetowych
zainstalowanych na réznorodnym sprzecie
udostepnionym na potrzeby obwodo-
wych i terytorialnych komisji wybor-
czych. Kolejnym wyzwaniem byta koniecz-
no$¢ przeszkolenia uzytkownikéw roz-
proszonych po catym kraju. Zastosowano
w zwigzku z tym model szkolenia kaskado-
wego, w ktérym wykonawca szkoli grupe
kluczowych uzytkownikéw, ktérzy na-
stepnie przeprowadzaja szkolenie lokal-
ne, a w razie potrzeby proces ten moze
rozciggac sie na wieksza liczbe pozioméw.
W taki sposéb wykonawca oprogramowa-
nia mial przeszkoli¢ 150-200 oséb w cza-
sie minimum dwutygodniowego szkolenia.
Tak duza liczba uzytkownikéw, wynosza-
canawet kilkadziesiat tysiecy®, uniemoz-
liwiata przeprowadzenie szkoleA w inny
spos6b niz w ramach zastosowanego me-
chanizmu kaskadowego w tak krétkim
czasie. Prowadzenie zaje¢ bez praktycz-
nych ¢wiczef na rzeczywistym systemie,
w ktérym ostatnie zmiany byly wprowa-
dzane jeszcze dzieh po pierwszej turze

5 T. E. Murphy, Gartner Research Q&A for Sizing Team, 3.08.2010.
8 Tylko komisji wyborczych réznych szczebli byto 30 260.
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wyboréw, to jest 17 listopada 2014 r., mu-
siato niekorzystnie wplyna¢ na umiejet-
nosci uzytkownikéw i przyczynito sie do
czesci probleméw w eksploatacji systemu
wynikajacych z btedéw uzytkownikéw.

Uzyta infrastruktura techniczna

Infrastruktura obliczeniowa dla syste-
mu obstugujacego wybory samorzadowe
ulegata zmianie w toku prac przygoto-
wawczych do wyboréw. Zgodnie z usta-
leniami NIK, potwierdzonymi opinia
biegltych, architektura systemu obstugu-
jacego wybory w warstwie logiki kompo-
nentéw i ich wspétdzialania, a takze za-
stosowanych technologii programistycz-
nych byla zgodna ze stanem wsp6lczesne;j
wiedzy i technologii. W tym zakresie sys-
tem nie odbiegal od wspétczesnie stoso-
wanych rozwigzan. Sposéb przetwarzania
protokoléw w systemie centralnym —jako
danych wrazliwych — przypominat me-
chanizmy stosowane w systemach prze-
twarzajacych dane z kart ptatniczych, co
nalezy oceni¢ jak najbardziej pozytyw-
nie. Z przebiegu eksploatacji systemu przy
zliczaniu gloséw wynikato, ze dostarczo-
na infrastruktura obliczeniowa byta pod
wzgledem wydajnosci zasadniczo wystar-
czajaca. KBW stosowalo jednak niewta-
$ciwa taktyke doraznego zapewnienia in-
frastruktury obliczeniowej dla systemu
obstugujacego kolejne wybory. Praktyka
pokazala, ze osiggniecie odpowiedniego
poziomu niezawodnosci systemu wyma-
galo posiadania ustabilizowanej konfigu-
racyjnie, przetestowanej pod katem wy-
dajnosci i niezawodnosci, dziatajacej od
dtuzszego czasu infrastruktury oblicze-
niowej wraz z zainstalowanymi systema-
mi operacyjnymi, systemami baz danych,

110 KONTROLA PANSTWOWA

serwerami aplikacyjnymi. Niezapewnienie
przez Krajowe Biuro Wyborcze wtasci-
wej (sprawdzonej) infrastruktury sprze-
towej obstugujacej wybory samorzadowe
w 2014 r. miato wptyw na zwiekszong za-
wodno$¢ systemu wyborczego. Nie zostaly
takze opracowane i wdrozone plany awa-
ryjne pozwalajace na szybka reakcje w wy-
niku wystepujacych probleméw technicz-
nych zwiazanych z uzytkowana w wybo-
rach infrastrukturg teleinformatyczna.
Skutkiem tego bylo podejmowanie dzia-
taf ad hoc, pod presja czasu i pietrzacych
sie probleméw w czasie wyboréw samo-
rzadowych.

Powyzsze fakty $wiadcza o prowadze-
niu projektu i wytwarzaniu oprogramo-
wania wyborczego w sposéb nierzetelny,
bez sprawdzonej metodyki zarzadzania
projektem informatycznym oraz skutecz-
nych mechanizmdéw zapewniania jakosci.
Miato to wptyw na niesprawne oblicze-
nie i ogloszenie wynikéw wyboréw samo-
rzadowych w 2014 r. i w konsekwencji
niegospodarne wydanie 429,3 tys. zt na
wadliwy system obstugi wyboréw samo-
rzadowych. Wskaza¢ nalezy, ze do dnia
zaplaty kwoty 306,3 tys. zt na rzecz wy-
konawcy (29 pazdziernika 2014 r.) nie zo-
staly przeprowadzone zadne procedury
odbioru moduléw oraz zadne dzialania
sprawdzajace ich zgodnoé¢ z SIWZ oraz
zumowga i potrzebami KBW. Do tego czasu
wykonano jedynie prace przygotowawcze
do przeprowadzenia pierwszego ogdlno-
polskiego testu oprogramowania, ktéry
odbyt sie 30 pazdziernika 2014 r., to jest
jeden dzief po dokonaniu zaptaty za mo-
dutly. Moduly te zaréwno w dniu odbio-
ru (17 pazdziernika 2014 r.), jak i w dniu
zaplaty (29 pazdziernika 2014 r.) nie byty
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gotowymi produktami. Moze to utrud-
nia¢ egzekwowanie kar umownych od wy-
konawcy, bowiem umowa przewidywata
mozliwos¢ zglaszania uwag lub zastrze-
zefi, a zatem nie bylo obowiazku platno-
$ci za produkt wykonany niewlasciwie.

Realizacja zamoéwien publicznych

Najwyzsza Izba Kontroli stwierdzita szereg

nieprawidlowosci w trakcie przygotowania

i realizacji zaméwieri publicznych na zapro-

jektowanie i wykonanie modutéw opro-
gramowania wspomagajacego proces wy-
borczy (wybory uzupetniajace do Senatu,
wybory do Parlamentu Europejskiego,
wybory samorzadowe), zakup i dostawe
sprzetu (serweréw, komputeréw), zapro-
jektowanie i wykonanie witryn interneto-
wych prezentujacych wyniki glosowania

i wyniki wyboréw, prowadzenie kampanii

informacyjnej w ogélnokrajowych wybo-

rach samorzadowych. Objete kontrolg po-
stepowania przetargowe byly prowadzo-
ne w sposéb nierzetelny, z naruszeniem
przepiséw ustawy — Prawo zamdwien pu-
blicznych, co miato wptyw na wyniki nie-
ktérych rozstrzygnied.

Do najistotniejszych nalezy zaliczy¢ na-
stepujace nieprawidlowosci:

* Nierzetelnie wykonano dokumentacje
przetargowa w postepowaniu o udzielenie
zamowienia publicznego na , zaprojekto-
wanie, wykonanie, wdrozenie komplekso-
wego systemu informatycznego Platforma
Wyborcza 2.0 (PW 2,0), wraz z admi-
nistrowaniem, utrzymaniem, rozbudo-
w3 i modyfikacja systemu”, wszczetym
28 listopada 2013 r. Postepowanie zostato
uniewaznione przez Krajowa Izbe Odwo-
tawcza, w zwigzku z uznaniem zasadnosci
zarzutéw w postepowaniu odwolawczym.
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Dokument ten nie zawierat:

— standardéw typowych dla systeméw
informatycznych, katalogéw, stownikéw
zdefiniowanych dla poszczegdlnych orga-
néw wyborczych i instytucji oraz defini-
cji i pojec¢ istotnych dla projektu;
— precyzyjnego wskazania celéw bizne-
sowych i zakresu funkcjonalnego syste-
mu PW 2,0, terminarza wykonania i ko-
lejnosci odbioru wykonania poszczegél-
nych moduléw systemu oraz wskazania
integracji miedzy modutami systemu;
— warunkéw gwarancyjnych i pogwaran-
cyjnych przedmiotu zaméwienia. Ponadto
zalozenia do systemu PW 2,0 odnosily sie
wylacznie do projektu systemu, a nie do
jego wykonania, wdrozenia, administro-
wania czy rozbudowy w przyszlosci.

* Kryteria oceny ofert w SIWZ i ogto-
szeniach (poza postepowaniem w spra-
wie dostawy serweréw) inne niz cena
byly wysoce subiektywne, niewery-
fikowalne, nieprecyzyjne i niejedno-
znaczne, co powodowalo dowolno§¢
ich stosowania przez KBW. Kryteria
inne niz cena nie byly opisane, w szcze-
gblnosci nie zdefiniowano, co nalezy
rozumiel przez pojecia: ,braki, uster-
ki, nieznaczne braki”. W postepowa-
niu przetargowym na moduty do wy-
boréw samorzadowych oraz na mo-
duly do wyboréw uzupetniajacych do
Senatu RP oceny ofert byly dokony-
wane na podstawie nieprecyzyjnych
kryteriéw. Dziatanie takie miato cha-
rakter mechanizmu korupcjogenne-
g0, pozwalato bowiem na podejmowa-
nie decyzji przez komisje przetargowa
przez pryzmat wysoce subiektywnych
kryteriéw oceny ofert, stosowanych
przez informatykéw KBW.
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Nie wyegzekwowano od oséb prowa-
dzacych przetargi na wykonanie mo-
duléw oprogramowania do wyboréw
do Parlamentu Europejskiego oraz na
zaprojektowanie i wykonanie witryn in-
ternetowych o$wiadczen o braku lub
istnieniu okolicznosci, ze pozostaja z wy-
konawca w takim stosunku prawnym
lub faktycznym, ze moze to budzi¢ uza-
sadnione watpliwosci co do bezstron-
nosci tych oséb. Zaniechanie tego obo-
wigzku stanowilo naruszenie dyscypli-
ny finanséw publicznych (art. 17 ust. 4
ustawy z 17 grudnia 2004 r. o0 odpowie-
dzialno$ci za naruszenie dyscypliny fi-
nanséw publicznych’).

Nie zadano od wykonawcéw uzupetnie-
nia dokumentéw w postepowaniu prze-
targowym na dostawe serweréw orazna
zaprojektowanie i wykonanie witryn in-
ternetowych, co byto niezgodne zwymo-
gami ustawy — Prawo zaméwieri publicz-
nych. Nie zadano wyjasnief dotycza-
cych oferty uznanej za najkorzystniejsza
w postepowaniu o udzielenie zamd-
wienia na dostawe serweréw, w sytu-
acji gdy nie mozna byto jednoznacznie
stwierdzi¢, ze oferta spelniata warun-
ki SIWZ. W efekcie wykluczono wy-
konawcéw i tym samym nie dokonano
oceny merytorycznej ich ofert. W przy-
padkuzaméwienia na dostawe serweréw
mialo to wplyw na wynik postepowa-
nia, poniewaz wykluczono wykonawce,
ktéry zlozyt najtafiszg oferte. Czyn taki
stanowil naruszenie dyscypliny finan-
séw publicznych (art. 17 ust. 1c ustawy

7

DzU.2013.168.
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o odpowiedzialnosci za naruszenie dys-
cypliny finanséw publicznych).

W postepowaniach przetargowych na
moduty do obstugi wyboréw samorzado-
wychisystem PW 2,0 zadano odmien-
nego katalogu dokumentéw od wyko-
nawcéw zamieszkatych na terytorium
Polskiipoza jej granicami, w celu wyka-
zania braku podstaw do ich wyklucze-
nia z postepowania. Wykonawcy kra-
jowi byli zobowigzani do przedlozenia
dokumentéw w szerszym zakresie niz
wykonawcy zagraniczni. Odmienne za-
sady ustalono w trzech innych poste-
powaniach przetargowych (na modu-
ty do wyboréw do Parlamentu Euro-
pejskiego, zaprojektowanie i wykonanie
witryn internetowych, moduty do wy-
boréw uzupetniajacych do Senatu RP),
w ktérych od wykonawcéw zagranicz-
nych zadano potwierdzenia spetnienia
warunkéw w szerszym zakresie niz od
wykonawcéw krajowych. Takie poste-
powanie stanowilo zaprzeczenie zasa-
dy uczciwej konkurencji oraz réwnego
traktowania wykonawcéw.

Zmieniono warunki uméw dotyczacych
terminéw wykonania zadaf oraz ter-
minéw publikacji wynikéw glosowania
iwynikéw wyboréw w postepowaniach
przetargowych namoduly do wyboréw
samorzadowych, wyboréw uzupelnia-
jacych do Senatu RP oraz zaprojekto-
wanie i wykonanie witryn interne-
towych. Umowy w postepowaniach
przetargowych na moduty do wybo-
réw samorzadowych, do wyboréw do
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PE oraz do wyboréw uzupehiajacych
do Senatu RP nie zostaly sporzadzo-
ne zgodnie z wymogami ustawy z 4 lu-
tego 1994 r. o prawie autorskim i pra-
wach pokrewnych® w zakresie prze-
niesienia praw autorskich do modutéw
informatycznych. Umowa o wykona-
nie systemu informatycznego obstugu-
jacego wybory samorzadowe nie zawie-
rala takze postanowien o zabezpiecze-
niu pokrycia roszczer w przypadku jej
niewykonania lub nienalezytego wy-
konania. Ustanowienie zabezpieczenia
stanowi wzmocnienie pozycji zamawia-
jacego w procesie nadzorowania termi-
nowego i prawidfowego wykonania sys-
temu informatycznego.

Nie zachowano zgodnosci publikowa-
nych informacji 0 zaméwieniach publicz-
nych w STIWZ, na stronach interneto-
wych KBW i ogloszeniach o postepo-
waniu. Rozbieznosci pomiedzy SIWZ
i ogloszeniem w Biuletynie Zaméwien
Publicznych i Dzienniku Urzedowym
UE dotyczyly miedzy innymi zmian ter-
minu zwigzania ofertg, terminu sktada-
nia wnioskéw o dopuszczenie udziatu
w postepowaniu, dokumentéw zawie-
rajacych wykaz ustug na potwierdze-
nie warunkéw udziatu w postepowaniu
oraz dokonywanej kwalifikacji wyko-
nawcéw do kolejnego etapu postepo-
wania. Bylo to dziatanie sprzeczne z za-
sadami uczciwej konkurencji i réwne-
go traktowania wykonawcéw.

W postepowaniach przetargowych na
wykonanie modutéw do wyboréw do

8

DzU.2006.90.631 ze zm.
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PE, do wyboréw uzupetniajacych
natu RP oraz do wyboréw samorzado-
wych nie okreslono kryteriéw potwier-
dzajacych posiadanie wymaganej wiedzy
i doswiadczenia przez wykonawcéw, co
uniemozliwilo weryfikacje i ocene spel-
nienia oczekiwahn KBW w tym zakre-
sie. Jednoczesnie zadano przedtozenia
dokumentéw zbednych, ktére nie byty
powiazane z okreslonymi warunkami
udzialu w postepowaniu.

* Nierzetelnie przygotowano postepowa-
nie o udzielenie zaméwienia na opraco-
wanie projektu kampanii informacyjnej
do wyboréw samorzadowych w zakre-
sie wykonania animowanych spotéw in-
struktazowychiwyborczych informu-
jacych o sposobie oddawania gloséw na
listach wyborczych. Scenariusze tych
spotéw, jak i gotowe spoty, nie byly ana-
lizowane przezjezykoznawcéw ani spe-
cjalistéw od komunikacji spoteczne;j.
Takich wymagan nie sformulowano
w SIWZ i umowie z wykonawcg. Sce-
nariusze spotéw byly sporzadzane przez
wykonawce, konsultowane przez KBW
i ostatecznie akceptowane przez PKW,
bez powotlania bieglych i bez spraw-
dzenia w docelowych grupach odbior-
céw. Zdaniem Najwyzszej Izby Kon-
troli, dobra praktyka bytaby kolaudacja
w gronie specjalistéw z zakresu prawa
wyborczego, jezykoznawstwa, komuni-
kacji spotecznej oraz towarzyszace jej
badanie w docelowych grupach odbior-
céw, prowadzone przez wyspecjalizo-
wane osrodki.
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Ponadto kontrola postepowan prze-
targowych na zaprojektowanie, wykona-
nie i rozbudowe modutéw do Parlamentu
Europejskiego, wyboréw uzupelniaja-
cych do Senatu RP oraz wyboréw sa-
morzadowych 2014 r., przeprowadzo-
na przez Urzad Zaméwieri Publicznych
na zlecenie NIK, wykazala, ze bezpod-
stawnie prowadzono odrebne postepo-
wania na te ustugi. Spetnione zostaly bo-
wiem przestanki przeprowadzenia jed-
nego postepowania, ze wzgledu na tozsa-
moé¢ przedmiotows (ustugi mialy takie
same lub podobne przeznaczenie i byly
nabywane w celu realizacji z géry przyje-
tego zamierzenia), tozsamo$¢ wykonawcy
(ustugi byty dostepne u jednego wyko-
nawcy) i tozsamo$¢ czasowa (byly naby-
wane w przewidywalnym z géry okresie).
Oszacowana warto$¢ zamdwienia na ustu-
gi zaprojektowania, wykonania i rozbudo-
wy moduléw do poszczegélnych rodza-
j6w wyboréw stanowitaby réwnowarto$¢
kwoty 240 540,64 euro, co wplywa na za-
sady publikowania ogloszen przez obowia-
zek ich umieszczania takze w Dzienniku
Urzedowym UE oraz zasady ustalania ter-
minéw sktadania ofert.

Podsumowanie

W ocenie NIK, potwierdzonej eksper-
tyza sporzadzona przez bieglych, dziata-
nie ustug informatycznych w Krajowym
Biurze Wyborczym opierato sie wylacznie
na wiedzy izaangazowaniu poszczegdlnych

Bogustawa Moszczynska

0s6b i samych dostawcéw rozwigzan.
Podejscie KBW do informatyki nie miato
znamion przemyS$lanych i systematycz-
nych dziatan, Biuro uzytkowato nieusta-
bilizowane §rodowisko informatyczne.
Skutkiem takiej sytuacji moga by¢ dal-
sze awarie systemu wyborczego, przesto-
je i bledy w dziataniu oprogramowania.
Dlatego Najwyzsza Izba Kontroli wysta-
pita do szefa Krajowego Biura Wyborczego
o opracowanie i wdrozenie wieloletniej
strategii informatycznej obstugi wyboréw,
uwzgledniajacej wykorzystanie infrastruk-
tury informatycznej do przeprowadzenia
wyboréw. Ryzyko niepowodzef zmniej-
szy sie, o ile KBW wdrozy prowadzenie
projektéw informatycznych z wykorzy-
staniem sprawdzonych metod zarzadza-
nia projektem oraz wytwarzania oprogra-
mowania. Sprzyja¢ temu bedzie réwniez
przygotowanie planéw awaryjnych na
wypadek niesprawnosci oprogramowa-
nia i infrastruktury obstugujacej wybo-
ry oraz przygotowywanie wzoréw doku-
mentéw zwigzanych z wyborami z odpo-
wiednim wyprzedzeniem. Konieczne jest
takze podjecie dziatad wzmacniajacych
nadzér i kontrole nad pracownikami wy-
konujacymi czynnosci w postepowaniach
o udzielenie zamoéwienia publicznego.

BOGUSLAWA MOSZCZYNSKA
Departament Budzetu i Finanséw NIK

Stowa kluczowe: Krajowe Biuro Wyborcze, obstuga informatyczna wyboréw, srodki budzetu

pafistwa, wybory samorzadowe, koszty spoteczne
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Sprawdzanie osiggnie¢ szkolnych uczniéw

System egzaminéw zewnetrznych w o$wiacie

ANDRZEJ ZALESKI-EJGIERD

Obowiqzujgcy system egzaminéw zewnetrznych weryfikuje wiedze i umiejetnosci
ucznidw, usprawnia réwniez rekrutacje kandydatéw do szkét ponadgimnazjalnych
oraz szkét wyzszych. Wymaga jednak podjecia dziatan naprawczych, szczegélnie
w zakresie standaryzacji testéw egzaminacyjnych, ewaluacji systemu egzaminéw
i réwnego traktowania zdajgcych na etapie wgladu do prac egzaminacyjnych. Wbu-

dowane w system mechanizmy kontrolne nie sq bowiem w petni skuteczne.

Egzaminy zewnetrzne majg istotne zna-
czenie dla systemu o$wiaty w Polsce!. Co
roku ponad milion uczniéw i absolwentéw
szkét podstawowych, gimnazjéw oraz szkot
ponadgimnazjalnych przystepuje do tych
egzamindw, aich wynik w coraz wiekszym
stopniu wplywa na dalszg §ciezke eduka-
cyjna. Egzaminy umozliwiaja sprawdzenie
osiggnie¢ uczniéw na zakoficzenie poszcze-
gblnych etapéw nauczania, przy zapewnie-
niu poréwnywalnosci wynikéw w danym
roku na poziomie krajowym i lokalnym.
Wyniki egzaminéw zewnetrznych przez
swa funkcje informacyjna, diagnostyczng

i ewaluacyjng moga stanowi¢ podstawe do
doskonalenia systemu ksztatcenia na po-
szczegdlnych szczeblach zarzadzania o§wia-
t3. Egzaminom corocznie towarzyszy dys-
kusja o ich znaczeniu dla systemu o$wiaty,
przy czym zwraca sie uwage na stabe wy-
niki z matematyki i przedmiotéw zawo-
dowych. Zauwaza sie tez, ze egzaminy ze-
wnetrzne pomijaja sprawdzanie waznych
umiejetnosci o charakterze spotecznym
oraz wplywaja na nauczanie ,pod testy”.
System egzaminéw zewnetrznych zostat
wprowadzony w Polsce w ramach refor-
my systemu o§wiaty w 1999 r.2. Pierwsze

' Rodzaje egzamindéw zewnetrznych okreslone zostaty w art. 9 ust. 1 ustawy z 7.09.1991 r. o systemie
os$wiaty (DzU.2004.256.2572 ze zm.); zwanej dalej ,ustawa o systemie oéwiaty”.

2 Odpowiednie przepisy wprowadzono do ustawy o systemie o$wiaty z moca obowigzujaca od 1.01.1999r.na
podstawie art. 1 pkt 12 ustawy o zmianie ustawy o systemie o$wiaty z 25.07.1998 r. (DzU.1998.117.759).
Najistotniejsze zmiany przepisow dotyczacych Centralnej Komisji Egzaminacyjnej i okregowych komisji
egzaminacyjnych wprowadzono na podstawie: ustawy z 11.04.2007 r. — w odniesieniu do wiacze-
nia egzaminéw eksternistycznych do systemu egzamindéw zewnetrznych (DzU.2007.80.542), ustawy
2 19.03.2009 r. (DzU.2009.56.458 ze zm.) oraz ustawy z 19.08.2011 r. (DzU.2011.205.1206) — w odnie-
sieniu do wprowadzenia od 2012 r. zmienionej formuty egzaminéw zewnetrznych.
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takie egzaminy przeprowadzono w 2002 r.
dla catej populacji uczniéw kofczacych
szkote podstawowg i gimnazjum, nato-
miast pierwszy zewnetrzny egzamin ma-
turalny przeprowadzono w 2005 roku?®.

Przygotowanie i przeprowadzenie egza-
minéw koordynuje i nadzoruje Centralna
Komisja Egzaminacyijna (CKE), ktéra usta-
la arkusze egzaminacyjne i zasady egzami-
néw. [stote systemu egzamindw zewnetrz-
nych stanowi oddzielenie procesu spraw-
dzania i oceniania osiagnie¢ uczniéw od
procesu ksztalcenia w szkotach, dzieki
czemu mozliwe jest uzyskanie poréw-
nywalnej i obiektywnej oceny poziomu
osiagnie¢ os6b zdajacych w danym roku
szkolnym. Poszczegdlne egzaminy s3 prze-
prowadzane w szkotach przez osiem okre-
gowych komisji egzaminacyjnych (OKE)*.
Prace uczniéw s3 przekazywane do o$rod-
kéw oceniania, w ktérych zespoly egzami-
natoréw zatrudnianych przez OKE spraw-
dzaja i oceniaja je zgodnie z ustalonymi
centralnie procedurami.

O skali podejmowanych corocz-
nie przez CKE i OKE przedsiewzie¢

egzaminacyjnych §wiadczy fakt, ze
w 2014 r. sprawdzian w klasach V1 szko-
ly podstawowej zdawalo 339 365 uczniéw,
egzamin gimnazjalny 362 811 uczniéw oraz
egzamin maturalny 293 974 absolwentéw?.
Do obu cze$ci egzaminu potwierdzaja-
cego kwalifikacje zawodowe przystapi-
fo w czerwcu 2014 r. 151 646 absolwen-
téw szkét zawodowych, natomiast w roku
szkolnym 2013/2014 do egzaminu potwier-
dzajacego kwalifikacje w zawodzie przy-
stapito 145 187 zdajacych®.

Najwyzsza Izba Kontroli sprawdzita
w CKEiw pieciu OKE (w L.omzy, Krako-
wie, Gdafisku, Warszawie i Poznaniu)
oraz w 16 zespotach publicznych szkét
dla dzieci i mtodziezy, czy egzaminy ze-
wnetrzne spetniaja role mechanizmu we-
ryfikacji wiedzy i umiejetnosci ucznidw.
Ocenie poddano takze sprawnos¢ wyko-
nania zadan przez CKE i OKE oraz spo-
s6b i zakres wykorzystania egzaminéw
zewnetrznych do podnoszenia jakosci
ksztalcenia na poszczegdlnych poziomach
zarzadzania o$wiata. Badaniami objeto

lata 2009-2014".

W wiekszosci krajéow europejskich szkota $rednia (drugiego stopnia) konczy sie krajowym egzaminem,
ktérego wynik stanowi réwniez warunek dostania sie do szkoty wyzszej. W niektérych krajach, m.in. w Ho-
landii, Irlandii, Norwegii i Wielkiej Brytanii, tak jak w Polsce, organizuje sie takze egzaminy na zakoncze-
nie kolejnych etapoéw edukacji; Euridice, Egzaminy ogdlnokrajowe dla ucznidw w Europie: cele, organiza-
cja oraz wykorzystanie, Fundacja Rozwoju Systemu Edukacji, 2010.
Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z 18.02.1999 r. w sprawie utworzenia okregowych komisji
egzaminacyjnych oraz okreslenia ich zasiegu terytorialnego (DzU.1999.14.134 ze zm.).
5 Osiagniecia uczniéw konczacych gimnazjum w roku 2014, CKE, s. 248; Osiagniecia ucznidow koriczacych
szkole podstawowa w roku 2014, CKE, s. 3; Sprawozdanie ogdlne z egzaminu maturalnego 2014, CKE, s. 3.
6 Centralna Komisja Egzaminacyjna, Sprawozdanie z osiagnie¢ zdajacych egzamin potwierdzajacy kwali-
fikacje w zawodzie w roku szkolnym 2013/2014, Warszawa, 30.09.2014, s. 4; Centralna Komisja Egza-
minacyjna, Sprawozdanie z osiagnie¢ zdajacych egzamin potwierdzajacy kwalifikacje zawodowe w roku
szkolnym 2013/2014, Warszawa, 30.09.2014, s. 4.
W artykule wykorzystano ustalenia zawarte w Informacji o wynikach kontroli pt. System egzaminéw
zewnetrznych w oswiacie, NIK, luty 2015 r., nr ewid. 200/2014/P/14/022/KNO oraz przedstawiono
stan prawny obowiazujacy w okresie objetym kontrola.
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Przygotowanie
testow egzaminacyjnych

Jednym z podstawowych warunkéw wia-
$ciwego pomiaru wynikéw nauczania jest
okreslenie precyzyjnych standardéw
przygotowania i stosowania testow stan-
daryzowanych oraz ich wykorzystania.
Tymczasem w CKE w latach 2009-2014
obowiazywalo dziewie¢ réznych proce-
dur przygotowania materialéw egzami-
nacyjnych, ktére nie odpowiadaty wspét-
czesnym standardom konstrukcji testow?®.
Tym samym nie zapewniono jednolito$ci
podejécia w procesie konstruowania testéw
w sytuacji braku wymogéw dotyczacych:
koncepciji testéw, planéw testéw, badan
standaryzacyjnych (prébnych) testéw czy
okreslenia niezbednych parametréw sta-
tystycznych, jakie ma spelniac narzedzie
pomiaru osiagnie¢ szkolnych stosowane
na egzaminach pafdstwowych.

W procesie konstruowania testéw nie
wykorzystywano teorii odpowiedzi na
zadanie testowe (item response theory
- IRT)®. Dopiero w 2013 r. zapisa-
no w ,Procedurach przygotowywania
zadaf i testéw oraz ustalania zestawéw
do przeprowadzania sprawdzianu i egza-
mindw: gimnazjalnego, maturalnego oraz

—
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eksternistycznych w 2015 r.”, Ze istffiesn «ob

je mozliwo$¢ wlaczenia zadaf z bankéw
zadari do opracowywanych na ten rok ar-
kuszy egzaminacyjnych.

W powyzszych procedurach przyjeto
roczne wyprzedzenie standaryzacji arkusza
egzaminacyjnego dla danego przedmiotu
przed jego zastosowaniem. Celowe jest,
zpunktu widzenia obiektywizmu pomia-
ru, aby standaryzacja narzedzi stosowanych
w egzaminach pafstwowych z przedmio-
téw obowigzkowych odbywata sie nie na
rok przed jego zastosowaniem, lecz ze zna-
czaco wiekszym wyprzedzeniem (w litera-
turze przedmiotu przyjmuje sie, ze proces
wytwarzania narzedzia diagnozy eduka-
cyjnej trwa zwykle dwa lata!?). W proce-
durach CKE nie przewiduje sie jednak
ponowienia cyklu standaryzacji zadan/te-
stéw, aby uzyska¢ pozadane ich parame-
try, w szczegdlnosci w sytuaciji, gdy zada-
nia pozostawione po prébnym zastosowa-
niu poddano istotnym modyfikacjom lub
gdy do testu wprowadzono nowe zadania''.

W CKE przyijeto zalozenie jednej wer-
sji testéw w calym kraju, co ma zapewnié
bezstronnos¢ sytuacji (warunkéw) spraw-
dzania, bezposrednia poréwnywalno$¢ eg-
zaminéw i wnioskowanie o ich wynikach.

8 O kwestii standardéw testowania — por. B. Niemierko, Ocenianie szkolne bez tajemnic, WSiP 2002 r.,

wydanie trzecie, s. 270-271.

e
' NIk

¢ M. Jakubowski, A. Pokropek: Badajac egzaminy. Podejscie iloSciowe w badaniach edukacyjnych,
CKE 2009, s. 41-64; A. Jasinska, M. Modzelewski: Mozna inaczej. Wykorzystanie IRT do konstrukcji te-
stéw osiagnie¢ szkolnych, [w:] B. Niemierko, M. K. Szmigel (red.), Regionalne i lokalne diagnozy eduka-
cyjne, Polskie Towarzystwo Diagnostyki Edukacyjnej (dalej: PTDE), Krakéow 2012, s. 157-168.

B. Niemierko: Diagnostyka edukacyjna. Podrecznik akademicki, Wydawnictwo Naukowe PWN, 2009,
s. 74-75 i rozdz. IlI-V.

B. Niemierko wskazuje na trzykrotne zastosowanie terenowe (prébne) narzedzia pomiaru w procesie
jego wytwarzania — tenze: Diagnostyka edukacyjna..., op.cit., s. 75. OKE w Warszawie i OKE w Jaworz-
nie prébnie zastosowaty w czerwcu 2011 r. zlecony im przez CKE arkusz egzaminu gimnazjalnego z jezy-
ka polskiego w 2012 r., ktérego zadania byty odmienne od zadan uzytych w arkuszu egzaminu przeprowa-
dzonego w kwietniu 2012 r.

5
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Jednak takie podejscie utrudnia standa-
ryzacje arkuszy egzaminacyjnych przed
ich regulaminowym zastosowaniem (ze
wzgledu na zagrozenie przedwczesnym
ujawnieniem tresci zadan wobec przyje-
tych przez CKE procedur standaryzacji
testéw), sprzyja natomiast zjawisku oszu-
stwa egzaminacyjnego'?.

Przyjecie zbyt krétkiego okresu standa-
ryzacji testéw przed ich zastosowaniem na
egzaminach spowodowato, ze dobér préby
byl niereprezentatywny. W procedurach
CKE okreslono w tym zakresie dobér ce-
lowy: liczebnos¢ uczniéw bioracych udziat
w prébnym zastosowaniu zadar podczas
standaryzacji testéw z obowigzkowych
przedmiotéw egzaminacyjnych na po-
ziomie nie mniejszym niz 200-250 oséb
dla kazdej wersji testu, zuwzglednieniem
szkot, ktore uzyskaty w roku szkolnym po-
przedzajacym standaryzacje wynik zbli-
zony do $redniego wyniku w kraju oraz
warstw badawczych zaleznych od liczby
mieszkaficéw miejscowosci, w ktérych

potozone sa szkoty. Tymczasem, w odnie-
sieniu do egzaminéw krajowych niezbedny
jest reprezentatywny (dostatecznie licz-
ny i losowy) dobér populacji uczniéw do
standaryzacji testéw, dotyczacy w szcze-
gblnosci obowigzkowych przedmiotéw
egzaminacyjnych (co najmniej jezyka pol-
skiego i matematyki)'3.

Réwniez z powodu obaw zwigzanych
z ujawnieniem zadafi otwartych (tj. wy-
magajacych rozszerzonej odpowiedzi) nie
standaryzowano ich, pozostawiajac tworze-
nie i warto$ciowanie tych zdan wylacznie
,sedziom kompetentnym”*. Tymczasem
ze wzgledu na wage tych zadaf, majacych
istotny wplyw na rzetelnos¢ wynikéw po-
miaru, jak i liczbe punktéw mozliwych do
uzyskania przez ucznia na egzaminie, po-
winny by¢ one w catosci poddane petnej
standaryzacji, aby zminimalizowa¢ zja-
wisko tak zwanego bltedu pomiarowego'.

W procedurach nie wskazano na moz-
liwo$¢ dokonywania zmian w schemacie
punktowania odpowiedzi zadaf otwartych

2 B. Niemierko: Diagnostyka edukacyjna..., op.cit., s. 132-134, 240-241.

'3 M. Jakubowski, A. Pokropek: Badajac egzaminy..., op.cit., s. 74-92, 108, 142-143. Autorzy stwierdzaja,
ze liczebno$¢ ogolna préby populacji uczniéw w Polsce powinna by¢ okreélona na poziomie 3-6 tysiecy
uczniéw w nie mniej niz 80-100 szkotach, przy czym doktadne jej okreslenie jest uzaleznione od specyfiki
danego badania. Mozliwe jest réwniez badanie edukacyjne prowadzone na niewielkich grupach uczniéw
kilku klas/oddziatéw lub szkét przy zastosowaniu narzedzi statystycznych. Badania na niewielkich proé-
bach moga by¢ podstawa do wyciggania wnioskéw, ale tylko wtedy, gdy proby zostaty dobrane w petni
losowo. Jesli badaniu poddano nawet kilkuset ucznidéw z kilku szkét, ktére wybrane zostaty nielosowo, to
whnioski ani nie moga by¢ poddane testom statystycznym, ani tez nie powinny by¢ uogdlniane poza grupe
uczniéw poddang badaniu.
Na potrzebe reprezentatywnego doboru préby uczniéw stosowanej do standaryzacji arkuszy egzamina-
cyjnych zwrécit uwage B. Niemierko, podkreslajac, ze préby te moga by¢ wykorzystywane do zrownywania
wynikéw egzaminéw. Zob. B. Niemierko: Zréwnywanie wynikéw sprawdzianu 2005 do wynikéw spraw-
dzianu 2003 metoda ekwicentylowa, [w:] ,Egzamin. Biuletyn Badawczy CKE” nr 10/2007, s. 97,
<archiwum.cke.edu.pl /images/stories/badania/biul_10_a.pdf>.
Osoby majace duza wiedze i do$wiadczenie zawodowe w danym obszarze, nauczyciele akademiccy, eg-
zaminatorzy, nauczyciele przedmiotéw szkolnych.
5 B. Niemierko: Jawne i ukryte btedy pomiaru dydaktycznego, [w:] B. Niemierko, M. K. Szmigel (red.),
Regionalne i lokalne diagnozy..., op. cit., s. 37-50.
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po przeprowadzeniu egzaminéw. Niemniej
jednak pracownicy CKE i OKE, po spraw-
dzeniu wybranych prac zdajacych, uzgad-
niali i uzupelniali ostateczne schematy
punktowania odpowiedzi zadan otwartych
po przeprowadzeniu egzaminéw a przed
sprawdzeniem prac przez egzaminatoréw.
Sytuacja ta wynikata z braku standaryzaciji
zadan otwartych, wymagajacych rozsze-
rzonej odpowiedzi, co powinno by¢ zasa-
da w przypadku egzaminéw doniostych'®.
Brak sprawdzenia zadafi tego typu w pro-
cesie standaryzacji na statystycznie dobra-
nej grupie uczniéw powoduje, ze osoby
opracowujace takie zadania (,,sedziowie
kompetentni”), nie dysponuja w procesie
ich przygotowania odpowiednim wachla-
rzem mozliwych autentycznych odpowie-
dzi uczniéw, ktére, poich skategoryzowa-
niu, pozwolityby na stworzenie (skalowa-
nie i punktowanie) rzetelnego schematu
(modelu) odpowiedzi. Powyzsze podej-
$cie powoduje réwniez ryzyko popetnie-
nia bledéw"’.

Centralna Komisja Egzaminacyjna
w ograniczonym stopniu sprawowala nad-
z6r nad OKE w odniesieniu do dziataf
zwigzanych z opracowywaniem propo-
zycji zestawdw zadani, pytan i testéw do
sprawdzianu i egzaminéw, a takze z prze-
prowadzaniem egzamindw i ocenianiem
przez OKE prac egzaminacyjnych w celu

o
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zapewnienia jednolitosci i jakosci dzidtans, «
wykonywanych przez OKE oraz poréwny-
walnodci wynikéw egzaminéw, do czego
byta zobligowana wymogami art. 9a ust. 2
pkt 6 ustawy o systemie o$wiaty.

Sprawdzanie prac zdajacych
przez egzaminatoréow

W latach 2009-2014 obowiazywaty
,Procedury sprawdzania i oceniania przez
egzaminatoréw prac sprawdzianu, egzami-
nu gimnazjalnego i egzaminu maturalne-
go”, zatwierdzone przez dyrektora CKE,
po uprzednim uzgodnieniu z dyrektorami
OKE w latach: 2008, 2010, 2012 i 2014.
Prace egzaminacyjne oceniali egzaminato-
rzy powolani przez dyrektora OKE, dzia-
lajacy w zespole egzaminatoréw, na pod-
stawie kluczy i schematéw punktowania
przekazanych przez CKE.

Podczas oceniania prac egzaminacyjnych
wystepowaty bledy w stosowaniu sche-
matu (modelu) odpowiedzi zadafi otwar-
tych. Wynikato to miedzy innymi zbraku
ewaluaciji pracy egzaminatoréw przez CKE
oraz obnizanego w kolejnych latach wskaz-
nika procentowego arkuszy sprawdzonych
przez egzaminatoréw, ktére poddawano
ponownej weryfikacji. CKE nie monito-
rowala rzetelno$ci oceniania prac uczniéw
przez egzaminatoréw w ramach ewalu-
acji egzamindw, co miato miejsce przed

6 Egzamin doniosty (,wysokich stawek”) to egzamin, w ktérym, w przeciwienstwie do egzaminu powsze-
dniego (,niskich stawek"), znaczenie informacji o wyniku ucznia (dla jego dalszej kariery) jest wieksze niz
znaczenie komentarza dydaktycznego. Przyktadem pierwszego moze by¢ egzamin maturalny, natomiast

drugiego egzaminy wewnatrzszkolne — por. B. Niemierko, Ocenianie szkolne...,

op. cit., s. 252-279.

" W propozycjach oceniania przekazanych egzaminatorom jez. polskiego w 2014 r., w przyktadowej odpo-
wiedzi na zadanie rozszerzonej odpowiedzi (rozprawka — zadanie 22.) popetniono btad logiczno-jezykowy
(pleonazm): ,spadac w dét"; zob. Egzamin gimnazjalny w roku szkolnym 2013/2014. Cze$¢ humanistyczna.
Jezyk polski. Odpowiedzi i propozycje oceniania zadan. [...]1, CKE, kwiecien 2014 .
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2009 r., to jest przed okresem objetym
kontrolag NIK'S.

W latach 2009-2014 (do 31 marca)
z ewidencji egzaminatoréw wykre$lono
520 o0s6b, w tym jedynie trzy osoby z po-
wodu nieprzestrzegania przepiséw doty-
czacych przeprowadzania i oceniania eg-
zaminéw!®.

Normy zaliczenia obowiazkowych
egzaminéw maturalnych

Najwyzsza Izba Kontroli zauwaza, ze
obowigzujacy prég 30% punktéw, jako
norma zdawalno$ci egzaminu maturalne-
goz przedmiotéw obowiazkowych, umoz-
liwiajacy uczniom uzyskanie $wiadectwa
dojrzalosciipodjecie dalszego ksztalcenia
w szkolach wyzszych, jest ustalony na zbyt
niskim poziomie. Taka norma dla egzami-
néw panstwowych moze wplywac demo-
tywujaco na uczniéw i utrudnia¢ dziatal-
no$¢ wychowawczo-dydaktyczng szkoty.
Jej utrzymanie moze w dalszej perspek-
tywie sprzyjac obnizeniu spolecznej rangi
wyksztalcenia.

Waga problemu i jego skutki sa dostrze-
gane w literaturze przedmiotu. B. Nie-
mierko stwierdza, ze , stosowana w Polsce

norma 30% pozwala uczniowi pomingé
ponad dwie trzecie zakresu programo-
wego, w tym czesto kluczowe umiejet-
nosci. [...]. Egzamin, w ktérym norma
jakosciowa (wykaz tresci) jest ambit-
na, a norme ilo§ciowg obnizono do 30%
punktéw, wykazuje trafno$¢ fasadows
— pozorowanie wymagan, ktdre uspokaja
opinie publiczng. To, ze wiekszo$¢ wyma-
gan programowych (standardéw egzami-
nacyjnych) jest przez wickszo$¢ uczniéw
niespelniona, uchodzi uwadze niespecja-
listéw pomiaru. Wytwarzane s3 ztudze-
nia pozwalajace zachowa¢ wyobrazenia
o szerokim zakresie umiejetnosci i wia-
domosci uczniéw”?.

W latach 2004-2013 zdawalnos¢ eg-
zaminu zawodowego ksztattowata sie od
56,4% (w 2007 r.) do 67,5% (w 2011 r.),
natomiast egzaminu maturalnego z przed-
miotéw obowigzkowych na poziomie
podstawowym — od 75,5% (w 2011 r.)
do 90% (w 2007 r.). Po podwyzszeniu
normy z 30% do 50% — wedlug symula-
cyjnego wyliczenia CKE — zdawalno$¢
egzaminu z jezyka polskiego i matema-
tyki obnizylaby sie przecietnie od okoto
20% do ponad 30%?'.

'8 Centralna Komisja Egzaminacyjna nie nadzorowata prac OKE zwiazanych ze szkoleniami egzaminatoréw i kan-
dydatéw na egzaminatoréw oraz nie przeprowadzata ewaluacji egzamindw i nie opracowywata corocznych
sprawozdan z prowadzonej ewaluacji, co wynikato odpowiednio z § 3 pkt 10 oraz z § 3 pkt 2 i 4 statutu CKE.
Na dzien 31.03.2014 r. w ewidencjach egzaminatoréw prowadzonych przez okregowe komisje egzamina-
cyjne znajdowato sie 182 315 egzaminatordw.

B. Niemierko: Jawne i ukryte btedy pomiaru..., op.cit., s. 45-46. Dla poréwnania zdajacy zalicza egzamin
zawodowy, jezeli uzyskat z czesci teoretycznej co najmniej 50% punktéw mozliwych do uzyskania, nato-
miast z czeSci praktycznej co najmniej 75% punktéw mozliwych do uzyskania. K. Strézynski pisze wrecz,
ze 30% prég zdawalnosci matury jest groteskowy, kompromitujacy da polskiej oswiaty, zaciera w szko-
tach normalna interpretacje progéw liczbowych, jest szkodliwy psychologicznie, skutkuje podéwiadomym
obnizeniem wymagan w dorostym zyciu — por. Miedzy policzalnym a niepoliczalnym. Pedagogiczny spacer
po linie, ,Dyrektor Szkoty” nr 5 (257), maj 2015, s. 58.

Przy zatozeniu, ze w przypadku jez. polskiego, matematyki i jez. angielskiego zdawalno$¢ jest liczona dla
absolwentéw danego roku szkolnego, ktérzy zdawali dany przedmiot jako obowiazkowy.
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Rektorzy uczelni publicznych wskaza-
1i??, ze egzamin maturalny, ktéry zastapit
egzamin wstepny na studia wyzsze, nie
jest wlaciwym potwierdzeniem wie-
dzy i umiejetnosci kandydatéw na stu-
dia. Przygotowanie merytoryczne absol-
wentéw szkét ponadgimnazjalnych do
podjecia studiéw wyzszych pozytyw-
nie ocenilo jedynie 11 rektoréw, nato-
miast 26 wyrazilo ocene negatywng?®
Niemniej jednak, z uwagi na nizdemogra-
ficzny, w roku akademickim 2013/2014
na wybrane do badania przez Najwyzsza
Izbe Kontroli kierunki studiéw: mate-
matyke, chemie, fizyke?, filologie pol-
ska, historie, geografie oraz prawo i kie-
runki ekonomiczne przyjeto 2955 oséb
(13,3%)% sposréd ogétem 25 735 absol-
wentéw, ktdrzy z powyzszych przedmio-
téw (uwzglednianych takze na kierunku
prawo i na kierunkach ekonomicznych)
uzyskali na poziomie podstawowym
wynik zaledwie w przedziale od 30%
do 49%.

Zdaniem rektoréw, w systemie eg-
zaminéw zewnetrznych, aby spelniaty
one lepiej funkcje selekcyjna, nalezatoby

o
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49/
wprowadzi¢ zmiany polegajace na: zwigk-, «
szeniu udziatu przedstawicieli gléwnych
uczelni publicznych w tworzeniu zaloze
i przygotowywaniu egzaminu matural-
nego, podwyzszeniu progu zdawalnosci
przedmiotéw maturalnych do minimum
50%, ograniczeniu zadai zamknietych
na rzecz otwartych oraz docenieniu kre-
atywnosci i nieschematycznych rozwia-
zaf zadan.

W badaniu ankietowym przeprowa-
dzonym przez Najwyzsza Izbe Kontroli
w trakcie kontroli, sposréd 234 nauczy-
cieli przedmiotéw maturalnych, ktérzy
wypelnili ankiete, 202 (86%) stwierdzi-
to, ze 30% norma zdawalnosci obowigz-
kowych przedmiotéw maturalnych na po-
ziomie podstawowym jest zbyt niska®

Poréwnywalno$é wynikéw
egzaminéw zewnetrznych

W polskim systemie egzaminéw ze-
wnetrznych nie wprowadzono mecha-
nizmu umozliwiajgcego coroczne zréw-
nywanie ich wynikéw, co uniemozliwia
przedstawienie dtugofalowych tenden-
cji skutecznosci edukacyjnej w kraju oraz

k// NIK

2 Informacje uzyskane od rektoréw 40 uczelni publicznych (uniwersytetéw, w tym ekonomicznych, politech-
nik i akademii) na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.

% W trzech przypadkach uczelnie nie udzielity jednoznacznej odpowiedzi. Art. 169 ust. 3 ustawy

z 27.07.2005 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym (DzU.2012.572 ze zm.) stanowi, ze podstawa przyjecia

na studia pierwszego stopnia lub jednolite studia magisterskie sa wyniki egzaminu maturalnego. Senat

uczelni ustala, w drodze uchwaty, jakie wyniki egzaminu maturalnego stanowia podstawe przyjecia na stu-

dia. W opinii 39 sposrod 40 rektoréw, przyjecie na studia w zmienionym trybie usprawnito rekrutacje pod

wzgledem organizacyjnym i wptyneto na obnizenie kosztéw tego procesu.

Z uwzglednieniem kierunkéw: matematyka stosowana, chemia budowlana i chemiczna, technologia che-

miczna, fizyka techniczna i medyczna.

W wyliczeniu pomniejszono ogélna liczbe studentéw o 3473 osoby z Politechniki Warszawskiej i Akade-

mii Gérniczo-Hutniczej w Krakowie i niektorych uczelni (czes¢ kierunkéw), ktdre nie przyjmowaty kandy-

datéw w wymienionym przedziale.

W badaniu ankietowym wzieto udziat 536 sposréd 610 nauczycieli prowadzacych zajecia z przedmiotéw

egzaminacyjnych.
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monitorowanie egzaminéw pod wzgledem
pomiarowym?’.

Centralna Komisja Egzaminacyjna nie
planowala i nie podejmowata systemo-
wych dzialari stuzacych poréwnywalno-
$ci wieloletniej (podtuznej) wynikéw te-
stowania®®, Nie wspélpracowata réwniez
w badanym okresie z Instytutem Badan
Edukacyjnych w Warszawie, ktéry pro-
wadzi projekt pn. , Poréwnywalne wyniki
egzaminacyjne”?, z wyjatkiem przekazy-
wania baz danych o wynikach egzaminéw.
Badanie to, co podkresla sie w literaturze
przedmiotu, ma charakter naukowy i choé¢
informacje z niego ptynace s3 cenne dla
systemu o§wiaty, to nie moze ono zastapi¢
odpowiednich rozwiazafi systemowych®.

Tymczasem proces zréwnywania, po-
dobnie jak w innych krajowych systemach
egzaminowania, powinien odbywac sie juz
na etapie tworzenia testow i przeprowa-
dzania egzamin6w. Brak powyzszego me-
chanizmu nie pozwala na monitorowanie

poziomu osiggnie¢ uczniéw w wieloletnim
okresie w skali kraju, jednostek samorzadu
terytorialnego czy poszczegdlnych szkét.
Uniemozliwia réwniez obserwacje i war-
to$ciowanie skutkéw reform programo-
wych i organizacyjnych wprowadzonych
w systemie o§wiaty.

Obecne przedstawianie rezultatéw eg-
zaminu maturalnego, wobec braku poréw-
nywalno$ci wynikéw z kolejnych lat, budzi
wiele watpliwo$ci. Maturzy$ci z réznych lat
szkolnych, ubiegajac sie o indeks do szkét
wyzszych w tym samym roku, wykazu-
ja sie na $wiadectwach wynikami, ktére
obcigzone s3 efektem wahania trudno-
§ci arkuszy egzaminacyjnych®. W sytu-
acji, w ktorej wyniki egzaminéw z réznych
lat (i edycji w danym roku) z poszczeg6l-
nych przedmiotéw maturalnych sa niepo-
réwnywalne, istotnym czynnikiem maja-
cym wplyw na przyjecie na dany kierunek
studiéw jest rok uzyskania §wiadectwa
dojrzatosci.

27 Osiagniecia egzaminacyjne uczniéw w poszczegdlnych wojewddztwach, powiatach, gminach czy szkotach
sa obecnie poréwnywalne w skali staninowej publikowanej przez CKE, wykazujacej wzgledny wzrost lub
spadek wynikéw. Jednak staniny dla kraju obliczane sa corocznie, a ich $rednia zawsze wyniesie 5 punk-
téw, stad tez nie mozna okresli¢ postepu osiagnie¢ uczniéw na poziomie kraju — por. B. Niemierko: Zréw-
nywanie wynikdéw sprawdzianu 2005 do wynikéw sprawdzianu 2003 metoda..., op.cit., s. 87.

Skala staninowa (od ang. standard nine) jest skala dziewieciostopniowa, ktéra tworzy sie przez upo-
rzadkowanie wynikéw surowych od wyniku najnizszego do najwyzszego i podzielenie ich na 9 przedzia-
téw, ktoére kolejno zawieraja: 4% wynikéw najnizszych, 7% wynikéw bardzo niskich, 12% wynikéw niskich,
17% wynikdw nizej $rednich, 20% wynikéw srednich oraz analogicznie w gore 17% wynikdéw wyzej Srednich,
12% wynikéw wysokich, 7% wynikéw bardzo wysokich i 4% wynikéw najwyzszych.

Zréwnywanie wynikéw egzamindw, [w:] ,Egzamin. Biuletyn Badawczy CKE” nr 10/2007, gdzie opubliko-
wano wyniki badan pilotazowych CKE podejmowanych w latach 2004-2005 dla sprawdzianu oraz pod-
stawy teoretyczne zréwnywania wynikéw, w tym w warunkach polskich. O znaczeniu zréwnywania wyni-
koéw pisali w powyzszym periodyku m.in.: B. Niemierko: Zréwnywanie wynikéw sprawdzianu 2005 do wyni-
kéw sprawdzianu 2003 metoda..., s. 97-98; H. Szaleniec: Na poczatku drogi zréwnywania wynikow egzami-
nu pomiedzy latami, s. 6-7 oraz tenze w artykule Mozliwos$ci wykorzystania zréwnanych wynikéw egzaminu
gimnazjalnego w szkolnej diagnozie, [w:] Regionalne i lokalne diagnozy edukacyjne, op.cit. s. 59-69.
<www.pwe.ibe.edu.pls>

A. Pokropek, B. Kondratek: Zrédwnywanie wynikéw testowania. Definicje i przykfady zastosowania,
[w:] ,Edukacja” nr 4/2012, s. 70-71.

31 A. Pokropek: Matura z jezyka polskiego, op.cit., s. 448-449.
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& NiK

Wglad do prac

S

i zmiana wyniku egzaminu

Centralna Komisja Egzaminacyjna nie
opracowata — w ramach swych kompe-
tencji koordynacyjnych i nadzorczych wy-
nikajacych z art. 9a ust. 2 pkt 6 ustawy
o systemie o§wiaty —wraz z okregowymi
komisjami egzaminacyjnymi jednolitych
procedur wgladu zdajacych do prac egza-
minacyjnych®, a takze ponownego usta-
lania wyniku egzaminu®.

W badanym przez NIK okresie dwie spo-
$réd pieciu OKE: w Warszawie i Krakowie
(do 2013 r.) nie opracowaly procedur
wgladu zdajacych do prac egzaminacyj-
nych. Procedurg zmiany wynikéw egza-
minéw nie dysponowaty natomiast OKE
w Warszawie, Poznaniu i Krakowie®,
a OKE w Gdansku i Lomzy mialy takie
procedury (odpowiednio) od grudnia
2010 r. i stycznia 2011 r. W przedmioto-
wych procedurach pomiedzy poszczegdl-
nymi OKE istnialy istotne réznice doty-
czace: okresu wgladu do pracy (6-12 mie-
siecy), czasu przeznaczonego na wglad
(15-30 minut), mozliwosci sporzadzania
notatek oraz weryfikacji pracy przed jej
udostepnieniem do wgladu lub po ztoze-
niu wniosku o jej ponowng ocene. W OKE
w Warszawie nie uwzgledniano wnioskéw
o ponowng ocene pracy. OKE na stronach

woéci wystapienia z wnioskiem o wery-
fikacje sprawdzonej i ocenionej pracy eg-
zaminacyjne;j.

W latach 2009-2013 okregowe komisje
egzaminacyjne udostepnity zdajacym do
wgladu ogétem 47 348 arkuszy egzami-
nacyjnych, w tym 2280 — arkuszy spraw-
dzianu, 4930 - egzaminu gimnazjalnego,
33 292 — egzaminu maturalnego i 6846
— egzaminu zawodowego. CKE nie dys-
ponowata danymi o liczbie wymienio-
nych zdajacym $wiadectw (zaswiadczen/
dyploméw). Co czwarta praca egzamina-
cyjna zweryfikowana przez okregowe ko-
misje egzaminacyjne na wniosek zdajacego
wymagata zmiany wyniku i wydania no-
wego $wiadectwa (zaswiadczenia/dyplo-
mu). W latach 2009-2013 na 40 266 prac
egzaminacyjnych? udostepnionych do
wgladu zdajacym 10 065 zostato ponow-
nie sprawdzonych na ich wniosek (25%),
przy czym wyniki egzaminu zostaty zmie-
nione w 2596 przypadkach (25,8% spraw-
dzonych prac).

Wymiana dokumentéw w OKE wyni-
kata przede wszystkim z nierzetelnoéci
sprawdzenia 2189 prac przez egzamina-
toréw (84,3% prac powtdrnie ocenio-
nych) oraz z oczywistych btedéw i omy-
ek, miedzy innymi w zliczaniu punktéw

32 Na wniosek zdajacego, sprawdzona i oceniona praca egzaminacyjna jest udostepniana do wgladu w miej-
scu i czasie wskazanym przez dyrektora komisji okregowej (§§ 50, 107 i 141 rozporzadzenia w sprawie

warunkow i sposobu oceniania).

33 Kwestia zmiany wyniku egzaminu na podstawie wniosku zdajacego o weryfikacje pracy egzaminacyjnej
nie zostata unormowana w rozporzadzeniu w sprawie warunkéw i sposobu oceniania.
34 0d 2013 r. wprowadzono ,wniosek o zmiang wyniku ocenionej pracy egzaminacyjnej”, w ktérym uwzgled-

niono mozliwo$¢ wymiany $wiadectwa.

3 Dotyczy siedmiu OKE, z wytaczeniem OKE w Warszawie, gdzie nie uwzgledniano wnioskéw zdajacych
o ponowna ocene pracy. Informacje z OKE w Jaworznie, Wroctawiu (z wytaczeniem 2009 r. — utracone
dane) i todzi uzyskano w trybie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy o NIK.
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— 335 prac (15,7%). W obowiazujacych
procedurach OKE dotyczacych zmiany
wyniku egzaminu nie uwzgledniono mozli-
wosci weryfikacji wszystkich prac ocenia-
nych przez egzaminatora, ktéry nierzetel-
nie sprawdzit prace, co stalo sie nastepnie
podstawa do zmiany wyniku egzaminu.
Przyjmujac, ze w czasie sesji egzaminator
sprawdza 50 prac (ze wzgledu na typ eg-
zaminu egzaminator sprawdza przeciet-
nie od 50 do 80 arkuszy w trakcie ses;ji)
oraz zaktadajac, ze ten sam blad egzami-
nator popelnia w sposc’)b systematyczny,
podang liczbe nierzetelnie wypunktowa-
nych prac (2189) nalezaloby szacunkowo
zwielokrotni¢ do 109 tys. prac.

Wykorzystywanie wynikow
egzaminéw zewnetrznych
Dziatania CKE i OKE

CKE w nieznacznym zakresie oddzialy-
wala na jakos¢ ksztalcenia przez organi-
zowanie badafi i analiz w dziedzinie oce-
niania i egzaminowania uwzgledniajacych
osiggniecia uczniéw iich uwarunkowania.
Przygotowywane corocznie dla ministra
edukacji narodowej sprawozdania o pozio-
mie osiagniec uczniéw na poszczegdlnych
etapach ksztalcenia nie stanowily petno-
warto$ciowej informacji. Koncentrowaty
sie wytacznie na przedstawieniu wynikéw
egzaminéw w danym roku szkolnym, bez
analizy tendencji.

Sprawozdania w obecnym ksztalcie
nie przedstawiajg istotnej wartosci dla
ksztaltowania polityki o§wiatowej pafi-
stwa. Wplywa na to miedzy innymi brak
analiz, wynikajacy z nieskorzystania z ist-
niejacej od 2005 r. mozliwosci powolywa-
nia przez kolejnych dyrektoréw CKE Rady
Naukowej, do ktérej zadan —zgodnie z § 6
ust 3 pkt 1 statutu CKE - nalezalo przepro-
wadzanie takich analiz. W sprawozdaniach
brakuje zwlaszcza analizy i oceny zasadni-
czych kompetencji uczniéw na poszcze-
gblnych etapach edukaciji oraz wskazania,
jakie czynniki i z jakim nasileniem wply-
waja na wyniki egzaminéw zewnetrznych.
W rezultacie nie dostarczaja one informa-
cji o charakterze przekrojowym (poréw-
nanie osiggniec egzaminacyjnych uczniéw
pomiedzy poszczegdlnymi etapami edu-
kacji) ani dtugofalowym (w kolejnych la-
tach szkolnych). Wynikato to z braku po-
réwnywalnosci (zréwnywania) przez CKE
wynikéw egzaminéw w kolejnych latach
oraz nieprowadzenia okresowych (np. co
dwa lub trzy lata) réwnoleglych z egzami-
nami sparametryzowanych badas nad uwa-
runkowaniami osiggnie¢ egzaminacyjnych
uczniéw. Badania takie, przeprowadzane
na reprezentatywnej grupie uczniéw, po-
zwolityby rozpozna¢ kontekst osiggniec¢
egzaminacyjnych uczniéw, z uwzglednie-
niem uwarunkowan indywidualnych, sro-
dowiskowych i szkolnych?.

3% O jakosci ksztatcenia nie mozna wnioskowaé wytacznie na podstawie jego wynikéw. Jakos¢ ksztatcenia ttu-
maczy tylko V4 koncowych osiagnie¢ ucznia, podczas gdy wstepna charakterystyka poznawcza i emocjona-
Ina ucznia wyjasnia okoto "% osiagnie¢ — B. Niemierko: Perspektywy badan psychologicznych, dydaktycznych,
socjologicznych wspomagajacych system egzaminowania zewnetrznego, Biuletyn Badawczy CKE 1,/2004, s. 6.
W badaniach PISA (ang. Programme for International Student Assessment) uczniowie wypetniaja kwe-
stionariusz o sobie, swoich warunkach uczenia sie w domu i w szkole, stosunku do przedmiotu i strate-
giach uczenia sie, korzystaniu z Internetu i komputera. Dyrektor szkoty wypetniat kwestionariusz dotyczacy
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Skontrolowane OKE nie organizowaty
systematycznego doskonalenia (kurséw
i warsztatéw) z zakresu analizy i wyko-
rzystywania wynikéw egzaminéw, adre-
sowanych do organéw prowadzacych szko-
ty. W trzech OKE (Warszawa, Krakéw
i Poznan) przedstawiciele jednostek sa-
morzadu terytorialnego (JST) byli przede
wszystkim zapraszani na spotkania o cha-
rakterze informacyjnym, organizowane
przez OKE dla dyrektoréw szkét, doty-
czace oceny i analizy wynikéw egzami-
néw zewnetrznych.

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli,
system egzaminéw zewnetrznych powi-
nien réwniez wyraznie spetnia¢ funk-
cje ewaluacyjna, zwiazang z ksztatto-
waniem polityki oSwiatowej, zwlasz-
cza w sytuacji gdy wydatki na o$§wiate
i wychowanie wyniosty w 2014 r. 0g6-
tem 64,7 mld zt. Dotychczas nie doko-
nano publicznie dostepnej oceny jako-
Sci ksztalcenia w Polsce na poszczegdl-
nych etapach edukacji, pomimo moz-
liwosci, jakie wynikaja z bazy danych:
systemu egzaminOw Zewne;trznych, Sys-
temu nadzoru pedagogicznego prowa-
dzonego od 2009 r. przez kuratoréw
o$wiaty w formie ewaluacji zewnetrz-
nej oraz dostepnych wskaznikéw eduka-
cyjnej wartosci dodanej (EWD), a ostat-
nio poréwnywalnych wynikéw egzami-
nacyjnych (PWE).

o
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Wykorzystywanie
wynikéw egzaminéw przez szkoty

Kuratorzy o$wiaty w latach szkolnych
2009/2010-2013/2014 (do 31 marca
2014 r.) w ramach ewaluacji zewnetrznej
wysoko oceniali poziom spelniania przez
szkoty wymagania wykorzystania wyni-
kéw egzaminéw zewnetrznych do pod-
noszenia jako$ci procesu nauczania. Na
ogétem 2716 wydanych ocen dwie trzecie
dotyczyto pozioméw A i B (1745 — 64%),
ponad jedna czwarta — C (766 — 28%),
ajedynie 191 - D (7%) i 14 - E (0,5%)*".
Tymczasem w skontrolowanych szko-
tach analizy wynikéw egzaminéw ogra-
niczaly sie w wiekszoséci wypadkéw do
zestawienia danych o wynikach uczniéw
przekazanych przez wtasciwg terytorial-
nie OKE, wyznaczenia niektérych miar
statystycznych wynikéw egzaminéw, ze-
stawienia zdawalnoSci i przystepowal-
no$ci do egzaminéw maturalnych, oraz
—w nielicznych szkotach - zaprezentowa-
nia trzyletnich wskaznikéw EWD? szko-
ly zamiast wykorzystania tej metody do
oszacowania réznicy miedzy osiagniecia-
mi poszczegdlnych absolwentéw i ucznia-
mi rozpoczynajacymi nauke. Nie dokony-
wano interpretacji jakosciowej wynikéw
egzaminéw z uwzglednieniem uwarun-
kowan osiggnie¢ uczniéw, w tym wply-
wu czynnikéw indywidualnych, §rodo-
wiskowych, a zwlaszcza pedagogicznych,

warunkow pracy szkoty, jej autonomii finansowej, wynagradzania nauczycieli, doboru nauczycieli, progra-
mow i podrecznikéw, stylu pracy nauczycieli i wyposazenia szkoty w $rodki dydaktyczne. Rowniez rodzi-
ce wypetniali kwestionariusz dotyczacy m.in. mozliwos$ci wyboru szkoty przez dziecko, warunkéw uczenia
sie w domu, udzielanej mu pomocy i wspierania jego edukacji.
37 Informacje ministra edukacji narodowej, uzyskane na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy o NIK.
38 Wskazniki jednoroczne wykorzystywat w analizach od 2012 r. Zesp6t Szkét Samorzadowych w Dabrowie

Biatostockiej (Gimnazjum).
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zaleznych od szkoty. W rezultacie w szko-
tach nie okreslono mozliwych przyczyn
obnizania sie lub wzrostu efektywnosci
nauczania. Konsekwencja takiego podej-
$cia byl niewystarczajacy zakres i sposéb
uwzgledniania wynikéw egzaminéw ze-
wnetrznych w dazeniu do doskonalenia
systemu dydaktycznego szkét, a w szcze-
gblnosci kierowania rozwojem uczniéw.
W badanych szkotach stwierdzono

(z r6znym nasileniem) nastepujace pro-

blemy:

* Nierzetelne podejscie do analiz wyni-
kéw egzaminéw lub brak pogtebionych
analiz (we wszystkich szkotach).

* Niewykorzystywanie wynikéw egzami-

néw do doskonalenia systemu dydak-
tycznego (w 13 szkotach).
Whioski i rekomendacje sformulowa-
ne podczas analizy wynikéw egzami-
néw byly wykorzystywane jedynie na
poziomie dziatafi nauczycieli, co powo-
dowalo, ze ze wzgledu na swéj przed-
miotowy charakter nie stanowity one
podstawy do podjecia dzialat zwigza-
nych z doskonaleniem proceséw eduka-
cyjnych w szkole (np. usprawnienie pro-
cesu nauczania, ukierunkowanie dosko-
nalenia nauczycieli na potrzeby szkoty,
ewaluacja zagadnien istotnych dla szko-
ly, zmiany w wewnatrzszkolnym syste-
mie oceniania czy w szkolnym zestawie
programéw nauczania).

* Brak spéjnosci wewnatrzszkolnego
systemu oceniania z przepisami prawa
(w 7 szkotach). Wewnatrzszkolne zasady
oceniania nie zostaly poddane aktualiza-
cji zgodnie z obowiazujacymi przepisami
prawa badz nie opracowano wymagani
edukacyjnych wynikajacych z realizowa-
nego programu nauczania; stwierdzono

126 KONTROLA PANSTWOWA
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réwniez przypadki traktowania oceny
,celujacej” jako nadprogramowej i nie-
okre§lenia w statucie szkoly sposobu
uzasadniania przez nauczycieli ustalo-
nej oceny.

Brak systemowego podejscia do do-
skonalenia zawodowego nauczycieli
(w 12 szkotach).

W czesci szkét stwierdzono niski odse-
tek nauczycieli przedmiotéw egzami-
nacyjnych, ktérzy uczestniczyli w kur-
sach doskonalenia z zakresu pomiaru
dydaktycznego, diagnostyki edukacyj-
neji EWD, a takze niski poziom wyko-
rzystania §rodkéw finansowych prze-
kazanych przez organ prowadzacy na
doskonalenie zawodowe nauczycieli.
Szkoty odnotowujace regres wynikéw
egzaminacyjnych i ujemne wskazniki
EWD nie korzystaty zmozliwosci otrzy-
mania kompleksowego wsparcia ze stro-
ny wojewddzkich placéwek doskonale-
nia nauczycieli.

Nierzetelny lub/i nieskuteczny nadzér
pedagogiczny (w 11 szkotach).
Pomimo wieloletniego funkcjonowa-
nia systemu egzaminOw nie wypraco-
wano w poszczegélnych szkotach mo-
delu postepowania, ktéry pozwolitby
na stwierdzenie o doskonaleniu pracy
szkét na podstawie poglebionych, traf-
nych analiz wynikéw egzaminéw. O ile
mozna stwierdzi¢, ze w kolejnych la-
tach zespoty nauczycielskie petniej ana-
lizuja wykonanie zadan przez uczniéw
(wykorzystujac kartoteki testéw i wy-
magania podstawy programowej) oraz
formutujg coraz liczniejsze wnioski i re-
komendacje (nota bene gtéwnie w sto-
sunku do uczniéw), to brakuje ze stro-
ny dyrektoréw szkét podsumowania

- 1088 -



System egzaminéw zewnetrznych w o$wiacie

i syntetycznego spojrzenia z poziomu

szkoly namocne i stabe strony nauczania

W powiazaniu z wynikami egzaminéw.

Nalezy zauwazy¢, ze CKE nie wypelnita
w kontrolowanym okresie wymogu art. 9a
ust. 2 pkt 3 ustawy o systemie o$wiaty,
stanowiacego, ze do jej zadan nalezy przy-
gotowywanie i upowszechnianie progra-
méw doskonalenia nauczycieli w zakresie
diagnozowania i oceniania. Ponadto wiek-
szo$¢ jednostek samorzadu terytorialne-
go prowadzacych szkoly nie dysponowa-
ta kadra przygotowana do monitorowa-
nia i analizowania wynikéw egzaminéw,
aby udziela¢ szkotom uzyskujacym niskie
wyniki egzaminacyjne i ujemne wskaz-
niki EWD odpowiedniej do potrzeb po-
mocy, miedzy innymi przez odpowiednie
zwiekszenie liczby godzin z przedmiotéw
egzaminacyjnych czy wzrost naktadéw na
zakup $rodkéw dydaktycznych na pod-
stawie uzasadnionego wniosku dyrektora
szkoty. Niemniej jednak organy prowadza-
ce przydzielaty dodatkowe godziny zajec¢
takze z wlasnej inicjatywy*°.

Podsumowanie

Funkcjonujacy system egzamindéw ze-
wnetrznych weryfikuje wiedze i umie-
jetnosci uczniéw, usprawnia réwniez re-
krutacje kandydatéw do liceéw i techni-
kéw oraz szkét wyzszych. Wymaga jednak

—
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podjecia dziataf naprawczych, szc\z/g%
nie w dziedzinie przygotowania testéw
egzaminacyjnych oraz réwnego trakto-
wania zdajacych. Wbudowane w system
mechanizmy kontrolne nie byly w pelni
skuteczne —w przypadku jednej czwartej
prac zweryfikowanych na wniosek zdaja-
cych konieczna byta zmiana wyniku eg-
zaminéw oraz wymiana §wiadectw. Nie
wprowadzono réwniezzasady ponowne-
go sprawdzania wszystkich prac ocenia-
nych przez egzaminatoréw, ktérzy popet-
nili btedy.

System egzaminéw zewnetrznych od po-
czatku funkcjonowania (1999 r.) nie zostat
poddany cato$ciowej zewnetrznej ocenie
przez MEN*. CKE nie realizowata réwniez
statutowego zadania, ktérym jest corocz-
na ewaluacja egzaminéw, w tym procesu
przygotowywania materiatéw egzamina-
cyjnych oraz przeprowadzania egzaminéw
i pracy egzaminatoréw, pomimo ze usta-
wowe zadanie inicjowania lub organizo-
wania badaf, analiziinnowacji w dziedzi-
nie oceniania i egzaminowania pozwalato
na zaplanowanie i podjecie, przy zaanga-
zowaniu ekspertéw zewnetrznych, wielo-
wymiarowych badan ewaluacyjnych. Nie
dokonata takze oceny oddziatywania eg-
zaminéw na system o$wiaty, a w szczegdl-
nos$ci na ksztalcenie uczniéw (tzw. efekt
zwrotny egzaminéw)". Ewaluacja powinna

3% Informacje od organéw prowadzacych szkoty uzyskano na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy o NIK.

“ Informacja uzyskana w trybie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy o NIK.

41 Efekt zwrotny egzamindéw polega na oddziatywaniu egzaminéw na tres¢ i sposoby ksztatcenia. Efekt ten
moze by¢ zaréwno negatywny, jak i pozytywny, zamierzony badz nieplanowany, uéwiadomiony lub nie,
dtugotrwaty badz krétkotrwaty, o silnym lub stabym charakterze. Por. E. Zawadowska-Kittel: Efekt zwrot-
ny (washback). Préba opisu zjawiska, [w:] The Linguistic Academy Journal of Interdisciplinary Language
Studies. Roczniki Naukowe Lingwistycznej Szkoty Wyzszej w Warszawie, nr 2/2012, s. 73, 81-84.

Zob. takze Z. Lisiecka i W. Kozak: O potrzebie badarn nad efektem zwrotnym egzaminu maturalnego z jezyka
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Andrzej Zaleski-Ejgierd

umozliwi¢ doskonalenie systemu egza-
minéw zewnetrznych; jest to szczegdlnie
istotne w zwiazku z wystepujacym zjawi-
skiem ,nauczania pod testy”.

System egzaminéw zewnetrznych po-
winien spetnia¢ funkcje diagnostyczno-
-ewaluacyjna zwigzang zmonitorowaniem
i ewaluacja proceséw edukacyjnych w szko-
fach, a nastepnie dostarczac rzetelnejiade-
kwatnej informacji organom administracji
publicznej odpowiedzialnym za ksztatto-
wanie polityki paristwa w dziedzinie edu-
kacji. Nalezy zaznaczy¢, ze w Polsce nie ma
publicznie dostepnej oceny jakosci ksztat-
cenia na poszczegdlnych etapach edukacii,
pomimo mozliwosci wynikajacych z baz
danych systemu egzaminéw zewnetrz-
nych, systemu nadzoru pedagogicznego
oraz analiz edukacyjnej wartoéci dodane;.
Centralna Komisja Egzaminacyjna nie roz-
wazala niepewno$ci pomiarowej egzami-
néw (btedu pomiaru), co powoduje, ze ich
wyniki, wbrew teorii pomiaru, sa trakto-
wane punktowo lub procentowo (np. 60%),
jako miara doktadna, a nie przedziatowo,
jako oszacowanie (np. 55-65% z prawdo-
podobiefistwem 95%). Sprzyja to komu-
nikatywnos$ci wynikéw egzaminéw, na-
tomiast tworzy btedne przekonanie oich
precyzji (jednoznaczno$ci).

W latach 2009-2014 CKE w nieznacz-
nym zakresie oddziatywata na jakos¢
ksztaltcenia przez organizowanie badan
i analiz w dziedzinie oceniania i egza-
minowania. Nalezy réwniez wskaza¢ na

brak stabilizacji i cigglo$ci w zarzadzaniu

Centralng Komisja Egzaminacyjng — od jej

powotania w 1999 r. dokonano jedenastu

zmian na stanowisku dyrektora, w tym

pieciu w latach 2009-2014.

Prog zdawalno$ci egzaminéw matural-
nych z przedmiotéw obowiazkowych zostat
okreslony na zbyt niskim poziomie (30%).
Jego uzyskanie umozliwia uczniom otrzy-
manie §wiadectwa dojrzatosci i podjecie
dalszego ksztalcenia w szkotach wyzszych.
Taka norma zdawalnosci egzaminéw pasi-
stwowych moze wplywaé demotywujaco
nauczniéw i utrudniaé¢ dziatalnoé¢ wycho-
wawczo-dydaktyczna szkoly. Jej utrzyma-
nie moze w przyszlosci sprzyjac obnizeniu
spotecznej rangi wyksztatcenia.

W celu usprawnienia systemu egzami-
néw zewnetrznych konieczne jest podje-
cie przez ministra edukacji narodowej na-
stepujacych dziatan:

+ okreslenie funkcji egzaminéw zewnetrz-
nych w systemie o§wiaty, w tym przede
wszystkim funkcji diagnostyczno-ewa-
luacyjnej; nalezatoby te funkcje jedno-
znacznie zdefiniowaé w ustawie o sys-
temie oSwiaty;

+ umozliwienie uczniom (lub rodzicom),
absolwentom i stuchaczom zlozenia uza-
sadnionego wniosku o przeprowadze-
nie weryfikacji sprawdzonej i ocenio-
nej pracy egzaminacyjnej, a takze okre-
Slenie uprawnief dyrektora okregowej
komisji egzaminacyjnej do ustalenia no-
wego wyniku egzaminu w sytuacji, gdy

polskiego, ,Ruch Pedagogiczny” nr 2/2014, s. 83-92. W artykule jest mowa o tym, ze szkoty i nauczycie-
le odczuwaja presje ucznidéw oraz rodzicéw, a takze opinii publicznej, w kwestii osiagania jak najlepszych
wynikow podczas egzamindw zewnetrznych. Presja ta ogranicza realizacje tresci przyjetego programu

nauczania i wptywa na stosowane metody ksztatcenia.
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ich poréwnywania, a takze ustano K o\‘

System egzaminéw zewnetrznych w o$wiacie

—w rezultacie weryfikacji pracy egza-

minacyjnej — podwyzszono sume punk-
téw oraz do wydania nowego §wiadec-
twa (zaSwiadczenia)*;

zapewnienie zewnetrznego nadzoru me-
rytorycznego nad funkcjonowaniem sys-
temu egzaminéw zewnetrznych;
przeanalizowanie przyczyn czestych
zmian na stanowisku dyrektora Cen-
tralnej Komisji Egzaminacyjnej w celu
zapewnienia stabilno$ci zarzadzania ta
instytucja;

zbadanie zasadnosci i skutkéw funkcjo-
nowania 30% normy zdawalnosci egza-
minu maturalnego;

zapewnienie rozwoju i wykorzystywa-
nia metody EWD na wszystkich eta-
pach edukacji szkolnej, przydatnej dla
funkcji ewaluacyjnej systemu egzami-
néw zewnetrznych;

dokonywanie cyklicznej ewaluaciji syste-
mu egzaminéw zewnetrznych, ze szcze-
g6lnym uwzglednieniem jego efektyw-
nosci dla systemu o$wiaty, a takze jako$ci
materialéw egzaminacyjnych.
Niezbedne jest réwniez:
wprowadzenie przez dyrektora CKE —na
etapie tworzenia testéw —mechanizmu
umozliwiajacego coroczne zréwnywa-
nie wynikéw egzaminéw zewnetrznych
zkolejnych lat, aby zapewni¢ mozliwos¢

zasady weryfikacji wszystkich arkuszy
egzaminacyjnych sprawdzonych przez
egzaminatora (w danej sesji), ktéry bled-
nie ocenit kwestionowany przez zdaja-
cego arkusz;

udzielanie szkolom o niskiej efektywno-
$ci ksztalcenia, wyznaczonej wskaznika-
mi EWD, skoordynowanego systemo-
wego wsparcia przez kuratoréw o$wiaty,
dyrektoréw okregowych komisiji egza-
minacyjnych, dyrektoréw publicznych
placéwek doskonalenia nauczycieli oraz
organy prowadzace te szkoty;
ukierunkowanie przez dyrektoréw
szkét, ktére charakteryzuja sie niska
efektywnoscia ksztalcenia, doskona-
lenia nauczycieli na potrzeby rozwoju
szkoty z uwzglednieniem takich kom-
petendji, jak diagnostyka edukacyijna,
pomiar dydaktyczny, rozwéj organiza-
cyjny szkoly i ewaluacja oraz wykorzy-
stywanie wynikéw ewaluacji egzami-
néw zewnetrznych do planowania roz-
woju szkoty.

ANDRZEJ ZALESKI-EJGIERD
Departament Nauki, Oswiaty
i Dziedzictwa Narodowego NIK

k// NIK

Stowa kluczowe: system egzaminéw, egzaminy zewnetrzne, o§wiata, umiejetno$ci ucznidw,
$ciezka edukacyjna, rozwéj szkoty

“2 Whiosek NIK zostat zrealizowany przez wprowadzenie odpowiednich uregulowan w art. 44zzz. ustawy
o systemie o$wiaty.
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Funkcjonowanie PKP

Najwyzsza Izba Kontroli oceni-
ta dziatalnoé¢ grupy kapita-
towej PKP. Zakres podmio-
towy kontroli obejmowat
Ministerstwo Infrastruktury
iRozwoju oraz 14 spétek, ktére
w badanym okresie wchodzity
w sktad Grupy PKP. Kontrole-
rzy sprawdzili wykonywanie
przez Ministra Infrastruktu-
ry i Rozwoju zadaf ustalonych
ustawa o PKPiocenili skutecz-
no$¢ i efektywnos$é kontroli
zarzadczej nad funkcjonowa-
niem i rozwojem transportu
kolejowego. Z kolei w spétkach
Grupy PKP zbadano wyko-
nywanie zadan dotyczacych:
wypracowania i realizacji stra-
tegii lub wieloletnich planéw
dzialalnosci; realizacji rocznych
planéw rzeczowych i finanso-
wych; pozyskiwania i wyko-
rzystania srodkéw finanso-
wych z UE; zakupu nowo-
czesnego taboru kolejowego;
restrukturyzacji i przygoto-
wania do sprzedazy akcji lub
udziatéw oraz innych dziatati
prywatyzacyjnych; zagospo-
darowania majatku zbedne-
go; realizacji przedsiewzie¢
z udziatem Skarbu Pafistwa,
spétek Grupy PKP lub innych
podmiotéw gospodarczych,
w tym wspdlpracy w zakre-
sie wdrozenia do eksploatacji
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pociagéw Pendolino; zapew-
nienia niedyskryminujacego
dostepu do infrastruktury
kolejowej o charakterze ogél-
nodostepnym; zakupu oraz
sprzedazy towardéw i ustug
w ramach Grupy PKP; zleca-
nia podmiotom zewnetrznym
ustug doradczych zwigzanych
z funkcjonowaniem spétki.
We wszystkich ocenianych
jednostkach zbadano funkcjo-
nowanie kontroli wewnetrznej
i audytu wewnetrznego oraz
sposéb realizacji wnioskéw
pokontrolnych NIK z poprzed-
nich badan. Kontrola objeta
lata 2010-2013 (I pétrocze).

Biegli sadowi

Kontrola dorazna, przeprowa-
dzona z inicjatywy NIK. Jej
celem bylo sprawdzenie, jaki
wplyw na sprawno$¢ wymia-
ru sprawiedliwo$ci miat obec-
ny system funkcjonowania
instytucji biegltych. Udziat
biegtych w postepowaniach
przygotowawczych i sadowych,
azwlaszcza czas oczekiwania
na opinie, ich jako§¢ oraz kosz-
ty, maja istotne znaczenie dla
prawidtowosci i sprawnosci
dziatania wymiaru sprawie-
dliwosci. Badanie, ktére obje-
fo dziatania Ministra Sprawie-
dliwosci i Prokuratora Gene-
ralnego, dotyczyto okresu od

1 stycznia 2012 r. do 16 stycz-
nia 2015 .

Kierunki zamawiane

Izba sprawdzila skutecznosé¢
ksztatcenia na kierunkach
zamawianych. Ocena doty-
czyta zatozen, realizacji oraz
efektow ksztalcenia na tych
kierunkach. Kontrole prze-
prowadzono w Ministerstwie
Nauki i Szkolnictwa Wyzsze-
go (MNiSW), Narodowym
Centrum Badan i Rozwoju
(NCBR) oraz w 10 szkotach
wyzszych (pieciu uniwersy-
tetach, trzech politechnikach,
Akademii Gérniczo-Hutni-
czej orazjednej uczelni niepu-
blicznej). Czynnosci kontrolne
dotyczyty okresu: 2008-2012
(kontrola rozpoznawcza),
2009-2014 (kontrola plano-
wa w uczelniach), 2007-2014
(MNiSW) oraz 2011-2014
(NCBR).

Readaptacja skazanych

NIK ocenita, w jakim stop-
niu warunki wykonywania
kary pozbawienia wolno-
§ci oraz pomoc postpeniten-
cjarna utatwiajg skazanym na
wieloletnie kary reintegracje
ze spoteczeristwem. Badanie
dotyczyto dzialan Ministra
Sprawiedliwo$ci zwigzanych
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zbudowa skutecznego systemu
readaptacji spolecznej, tworze-
niairealizacji programéw reso-
cjalizacyjnych przez Stuzbe
Wiezienng, a takze wykony-
wania przez Rade Gtéwng do
spraw Spotecznej Readapta-
cjii Pomocy Skazanym zadath
dotyczacych koordynowania
i wspéldziatania organéw
panstwowych i spotecznych
w celu §wiadczenia pomocy
bytlym skazaficom. Kontro-
la objeta okres od 1 stycznia
2012 r. do 19 grudnia 2014 r.

Pomoc spoleczna
dla uchodzcow

Sprawdzono dzialania admi-
nistracji publicznej zwigzane
z niesieniem pomocy spotecz-
nejiintegracyjnej dlauchodzcéw.
Kontrola objeto 21 jednostek:
Ministerstwo Pracy i Polityki
Spotecznej, Urzad ds. Cudzo-
ziemcéw, pie¢ urzedéw woje-
wddzkich, cztery powiatowe
centra pomocy rodzinie i miej-
skie oérodki pomocy spotecz-
nej, 10 o$rodkéw dla uchodz-
céw. Czynnoéci badawcze doty-

czyly lat 2012-2014.

Opieka specjalistyczna

Kontrola ,Funkcjonowanie
podstawowej i ambulato-
ryjnej opieki specjalistycz-
nej finansowanej ze $rodkéw
publicznych” zostata podjeta

- 1093 -

z inicjatywy NIK. Oceniono
m.in. dostepnos¢ do swiad-
czefi specjalistycznych, zwlasz-
cza tych w zakresie leczenia
choréb uktadu krazenia i cu-
krzycy. Cele szczeg6towe kon-
troli obejmowaty tworzenie
przez Ministra Zdrowia pod-
staw funkcjonowania POZ
iambulatoryjnej opieki specja-
listycznej (AOS), w tym takze
wykorzystanie opracowan
eksperckich przygotowywa-
nych w placéwkach naukowych
nadzorowanych przez ministra
oraz dziatania prezesa Naro-
dowego Funduszu Zdrowia na
rzecz zapewnienia dostepnosci
$wiadczern POZ i AOS. Zbada-
no réwniez realizacje przez
podmioty lecznicze swiadczen
POZ iwybranych specjalnosci
AOS (kardiologii i diabetolo-
gii), z uwzglednieniem profi-
laktyki i edukacji prozdrowot-
nej. Badaniem objeto okres od
1 stycznia 2012 r. do 30 czerw-
ca2014r.

Instytuty badawcze

Inspektorzy NIK sprawdzi-
li efekty dziatalnoci nauko-
wej i wdrozeniowej instytu-
téw badawczych, prawidto-
wos¢ wydatkowania przez nie
$rodkéw publicznych, a takze
nadzo6r ministerialny nad tymi
placéwkami. Kontrole prze-
prowadzono w o$miu instytu-
tach (na miejscu) oraz pieciu

ministerstwach. Ponadto bada-
niem kwestionariuszowym
objeto 107 jednostek. Bada-
nie dotyczyto lat 2010-2014.

Atrakcyjnosé
gospodarcza opolskiego

Izba ocenita dzialania majace
podnies¢ atrakcyjno$c gospo-
darcza wojewddztwa opolskie-
go. Cele szczegbtowe obejmo-
waty: prawidtowos$¢ procesu
wyboru projektéw oraz nadzér
nad ich realizacja; pomiar
atrakcyjno$ci gospodarczej
regionu; wplyw projektéw
na atrakcyjno$é gospodarcza
regionu oraz trwalo$¢ osia-
gnietych rezultatéw i produk-
téw wynikajacych z uméw
o dofinansowanie. Kontro-
la zostata przeprowadzona
w 14 jednostkach: urzedzie
marszatkowskim, Opolskim
Centrum Rozwoju Gospodar-
ki (OCRG), dwéch jednost-
kach badawczo-rozwojowych
i dwéch wspierajgcych rozwd;
gospodarczy, a takze u o$miu
przedsiebiorcéw. Zostato
réwniez przeprowadzone
badanie ankietowe wsréd
339 przedsiebiorcéw, w tym
171 beneficjentéw oraz
148 podmiotéw, ktérych wnio-
ski o dofinansowanie projektéw
zostaly odrzucone na etapie
naboréw prowadzonych przez
OCRG. Czynnosci kontrolne
objety lata 2008-2013.
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Pomoc spoteczna

Zbadano dziatania osrodkéw
pomocy spotecznej (OPS)
dotyczace rozpoznawania i mo-
nitorowania sytuacji spolecz-
nej oséb wymagajacych obje-
cia pomoca spoteczna. Pod
ocene poddano w szczegdl-
noéci: rzetelnos$¢ rozpozna-
nia sytuacji spolecznej oraz
mozliwos$ci ustalenia liczby
0s6b potrzebujacych wspar-
cia; wykorzystanie mozliwo-
$ciudzielenia pomocy z urze-
du przez OPS; prace pracowni-
kéw socjalnych; dziatania OPS
podejmowane w celu identyfi-
kowania 0s6b — potencjalnych
beneficjentéw pomocy spotecz-
nej. Kontrole, ktéra dotyczy-
ta okresu od 1 stycznia 2012 1.
do 30 czerwca 2014 r., prze-
prowadzono w 12 jednostkach,
z tego: w 4 miejskich, 4 miej-
sko-gminnych i 4 gminnych
OPS.

Bank
Gospodarstwa Krajowego

NIK skontrolowata efektyw-
no$¢ programéw rzadowych,
ktérych realizacje powierzono
Bankowi Gospodarstwa Krajo-
wego. Badanie dotyczylo trzech
programéw: wsparcia budow-
nictwa socjalnego ze srodkéw
Funduszu Doptat; pozyczek

i kredytéw studenckich finan-
sowanych ze §rodkéw Fundu-
szu Pozyczek i Kredytéw
Studenckich; kredytu tech-
nologicznego finansowanego
ze srodkéw Funduszu Kredy-
tu. Kontrola objeto okres od
1 stycznia 2011 r. — do zakon-
czenia czynno$ci kontrolnych,
tj. do 7 listopada 2014 r.

Mniejszo$¢ romska

Dziatania wtasciwych mini-
stréw, wojewoddéw i orga-
néw samorzadowych doty-
cz3ce mniejszosci romskiej
byly przedmiotem kontroli
NIK. Cele czgstkowe badania
dotyczyly m.in. oceny: wypel-
niania przez Ministra Admi-
nistracji i Cyfryzacji usta-
wowych obowigzkéw orga-
nu administracji rzadowej,
odpowiedzialnego za sprawy
romskiej mniejszosci etnicz-
nej; realizacji i finansowania
zadafi na rzecz Roméw; podej-
mowania przez wojewodéw
dziatafh dotyczacych koor-
dynacji organéw rzadowych
realizujacych na terenie woje-
wodztwa zadafi na rzecz tejze
mniejszosci; wykorzystania
przez organizacje pozarzado-
we §rodkéw publicznych; dzia-
taf podjetych wobec grupy
rumunskich Roméw mieszka-
jacych na nielegalnych koczo-

wiskach we Wroctawiu. Czyn-
nodci kontrolne dotyczyty lat
2012-2014.

Uprawnienia
do kierowania pojazdami

Zbadano dziatalnos¢ w latach
2013-2014 (I pétrocze) orga-
néw administracji samorzado-
wej — starostéw, marszatkéw
wojewddztw, a takze woje-
wédzkich o$rodkéw ruchu
drogowego, dotyczacy szko-
lenia i egzaminowania kandy-
datéw na kierowcéw oraz
wydawania im uprawnien
do kierowania pojazdami.
Ocenie poddano: przygo-
towanie kadrowe, organi-
zacyjne i techniczne woje-
wodzkich os§rodkéw ruchu
drogowego do egzaminowa-
nia oraz rzetelno$¢ przepro-
wadzania egzaminéw; spra-
wowanie nadzoru nad szkole-
niem przyszlych kierowcéw;
prowadzenie rejestréw i ewi-
dencji zwigzanych ze szkole-
niem; wydawanie upraw-
nief do kierowania pojazda-
mi oraz sprawowania nadzoru
nad kierujacym; sprawowanie
nadzoru nad wykonywaniem
badati lekarskich i przeprowa-
dzaniem badan psychologicz-
nych oraz wydawaniem odpo-
wiednich orzeczen.

(red.)

+Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w pazdzierniku i listopadzie 2015 r., s.<www.nik.gov.pl>.
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Bezpieczenstwo zaopatrzenia Polski w paliwo gazowe

Skroplony gaz ziemny
— strategiczny surowiec energetyczny

Zasadnicze znaczenie dla bezpieczefistwa gospodarczego Polski ma
przede wszystkim zaopatrzenie w surowce energetyczne oraz energie,
jak réwniez podniesienie efektywnosci jej wykorzystania. Zdecydowana
wiekszos$¢ zagadnien bezpieczefistwa gospodarczego jest bezposrednio
powiazana z kwestiami bezpieczefistwa energetycznego kraju, ktérego
definicja zostata zawarta w ustawie — Prawo energetyczne (art. 3 pkt 16).
Stanowi ona, ze bezpieczefistwo energetyczne to stan gospodarki umoz-
liwiajacy pokrycie biezacego i perspektywicznego zapotrzebowania od-
biorcéw na paliwa i energie w sposéb uzasadniony.

SELAWOMIR GRZELAK

realny wplyw na niemal wszystkie ele-
menty prawidlowego funkcjonowania

Bezpieczenstwo energetyczne pafistwa.
Energia oraz surowce energetyczne s3 Ze wzgledu na swa wielowymiarowo$¢
produktami strategicznymi, majacymi oraz range zachowanie bezpieczeistwa
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Stawomir Grzelak

energetycznego urasta do miana racji
stanu.!

W dokumencie z listopada 2009 r.
,Polityka energetyczna Polski do 2030
roku”? wsréd podstawowych kierun-
kéw tej polityki wymienia sie wzrost
bezpieczefistwa dostaw paliw i energii.
Bezpieczefstwo rozumiane jest jako za-
pewnienie stabilnych dostaw —na pozio-
mie gwarantujacym zaspokojenie potrzeb
krajowych i po akceptowanych przez go-
spodarke i spoteczefistwo cenach, przy
zalozeniu optymalnego wykorzystania
krajowych zasobéw surowcéw energe-
tycznych oraz przez dywersyfikacje zré-
det i kierunkéw dostaw ropy naftowe;j,
paliw ciektych i gazowych. W ramach dy-
wersyfikacji polityka energetyczna zakta-
da miedzy innymi budowe terminalu do
odbioru gazu skroplonego (ang. liquefied
natural gas — LNG).

Z powyzszych uregulowar jasno wyni-
ka, ze z punktu widzenia bezpieczeistwa
energetycznego zasadnicze znaczenie majg
nie tylko dostawy surowcéw, ale takze ich
cena, techniczne mozliwosci dostarczenia
oraz wzgledy ekologiczne.

Znaczenie terminalu LNG

w Swinoujsciu

Budowa terminalu LNG w Polsce zostala
zainicjowana przyjeciem 3 stycznia 2006 1.

uchwaty Rady Ministréw w sprawie
dziatafn majacych na celu dywersyfika-
cje dostaw nosnikéw energii, zobowig-
zujacej do przygotowania decyzji inwe-
stycyjnych i handlowych dla dywersyfi-
kacji dostaw gazu ziemnego?. W uchwale
z 31 maja 2006 r. Rada Ministréw uzna-
ta za zgodne z polityka rzadu podjecie
przez Polskie Gérnictwo Naftowe i Gazo-
whnictwo SA (PGNiG) dziatan zwigzanych
z budowg terminalu LNG na wybrzezu
Polski. Monitorowanie tych dziatad zo-
stalo powierzone Ministrowi Gospodarki.
W 2007 r. PGNiG powotato spétke celo-
wa Polskie LNG Sp. z o.0., ktérej zada-
niem jest budowa i eksploatacja termi-
nalu. Rada Ministréw podjeta 19 sierp-
nia 2008 r. uchwate w sprawie dziatan
majacych na celu dywersyfikacje dostaw
gazu ziemnego do Polski i jednoczesnie
zobowigzata Ministra Skarbu Pafistwa
do zapewnienia kontroli Skarbu Pafistwa
nad terminalem w perspektywie wielo-
letniej, przez przekazanie wiekszo$cio-
wego pakietu udzialéw w spélce Polskie
LNG Sp. zo.0. Operatorowi Gazociggéw
Przesytlowych GAZ-SYSTEM SA.
Zasadniczym aktem prawnym okre-
$lajacym zasady przygotowania, realiza-
cji i finansowania inwestycji — terminalu
LNG jest ustawa z 24 kwietnia 2000 r.
o inwestycjach w zakresie terminalu

' W. Suwata, P. Janusz, A. Szurlej: Bezpieczeristwo energetyczne Polski w obszarze gazu ziemnego,
[w:] Terminal LNG w Swinoujsciu a bezpieczenstwo energetyczne regionu i Polski, red. J. J. Piatek,
R. Podgorzanska, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2013.

2 Polityka energetyczna Polski do 2030 roku, przyjeta uchwata nr 202,/2009 Rady Ministréw z 10.11.2009 r.,
stanowi zatacznik do obwieszczenia Ministra Gospodarki z 21.12.2009 r. w sprawie polityki energetycznej
panstwa do 2030 r.

® Informacja o wynikach kontroli realizacji inwestycji dotyczacych budowy terminalu do odbioru skroplonego
gazu ziemnego w Swinoujsciu, NIK, KGP-4101-05-00/2013, nr ewid. 187/2014/P/13/058/KGP, War-
szawa, styczen 2015 r.
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regazyfikacyjnego skroplonego gazu ziem-
negow Swinoujsciu* (dalej w skrécie: ,usta-
wa o terminalu LNG”). Wéréd rozwia-
zan prawnych majacych na celu utatwie-
nie przeprowadzenia tej inwestycji, ta-
kich jak uzyskanie decyzji o ustaleniu jej
lokalizacji oraz o uwarunkowaniach §ro-
dowiskowych, ustawa zawiera réwniez
uproszczong (w poréwnaniu z powszechnie
obowiazujacymi przepisami) $ciezke prze-
prowadzania zaméwien publicznych.
Budowa terminalu LNG powinna by¢
postrzegana jako wprowadzenie kluczo-
wego elementu zdywersyfikowanego, al-
ternatywnego systemu dostaw gazu do
Polski. Innymi elementami tego systemu
s3 polaczenia interkonektorowe, pozwala-
jace na dostawy gazu z kierunku zachod-
niego i potudniowego, oraz korytarz ga-
zowy Pétnoc-Poludnie, ktéry docelowo
ma potaczy¢ terminale LNG w Polsce
i Chorwacji (planowany terminal Adria
LNG). Istotne znaczenie ma takze kra-
jowe wydobycie gazu. System ten powi-
nien by¢ docelowo na tyle elastyczny, aby
pozwolil na zapewnienie nieprzerwanych
dostaw surowca w razie jakichkolwiek za-
grozefi z kierunku wschodniego (np. wy-
nikajacych z obecnego konfliktu rosyjsko-
-ukraifiskiego). Warto przy tym zauwazy¢,
ze catkowita niezalezno$¢ energetyczna
od dostawcéw z tego kierunku moze nie

4 DzU.2014.1501.
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by¢ uzasadniona ekonomicznie. Jak przy-
znaje spétka PGNiG®, mozliwos¢ dostaw
gazu przy wykorzystaniu polaczet inter-
konektorowych oraz rozpoczecie dziatal-
nos$ci przez terminal LNG moze dopro-
wadzi¢ do powstania ryzyka nadpodazy
gazu na rynku polskim, a w konsekwencji
do obnizenia ceny tego surowca.

Budowa alternatywnego systemu do-
staw gazu powinna istotnie wplyna¢ na
poprawe pozycji strony polskiej w nego-
cjacjach dotyczacych warunkéw i cen do-
staw importowanego gazu. Z punktu wi-
dzenia Unii Europejskiej, rozbudowa ter-
minalu stanowi cze$¢ strategicznego planu
regionalnego BEMIP?, ktérego zasadni-
czym celem jest stymulowanie rozwoju
infrastruktury gazowej w pafistwach UE
zwigzanych z regionem battyckim. Projekt
znajduje sie na liscie 248 projektéw budo-
wy infrastruktury energetycznej i gazowej
wytypowanych przez Komisje Europejska
z uwagi na ich znaczenie dla mozliwosci
wykreowania unijnego zintegrowanego
rynku energii’.

Gaz ziemny jako
surowiec energetyczny w Polsce

Zuzycie gazu ziemnego w Polsce w 2014 r.
wyniosto okoto 14,8 mld m? i byto mniej-
sze w poréwnaniu z poprzednim ro-

kiem 0 2,8% (w 2013 . ok. 15,2 mld m3)®.

5 Informacja o aktualnym stanie i strategii rozwoju PGNiG SA, przedstawiona na posiedzeniu sejmowej
Komisji Skarbu Panstwa 5.08.2015 .

8 The Gas Regional Investment Plan of Baltic Energy Market Interconnection Plan Region (BEMIP GRIP)

" Projects of common interest (PCls), <https://ec.europa.eu/energy/en/topics/infrastructure/projects-
common-interest>.

8 Sprawozdanie z wynikdw monitorowania bezpieczenstwa dostaw paliw gazowych za okres od dnia 1 stycz-
nia 2014 r. do dnia 31 grudnia 2014 r., Ministerstwo Gospodarki,
<http://www.mg.gov.pl/files/upload/8356,/20150710_sprawozdanie%20za%202014_podpisane%20przez%20MG.pdf>.
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Zmniejszenie zuzycia gazu jest ttuma-
czone stosunkowo wysokimi tempera-
turami w okresie jesienno-zimowym
2013/2014. W 2014 r. krajowe wydoby-
cie gazu ziemnego wyniosto 4,4 mld m3,
co stanowito okoto 28,2% krajowego bi-
lansu dostaw tego surowca. Eksploatacja
7167 gazu ziemnego prowadzona byta
przede wszystkim przez spétke PGNIG,
posiadajaca 227 koncesji na wydobywa-
nie weglowodoréw (97% wszystkich wy-
danych w Polsce koncesji na eksploata-
cje weglowodoréw, wedtug stanu na ko-
niec 2014 r.).

W 2014 r. wolumen importu gazu do
Polskiwyniést 11,2 mld m?. Zwraca uwage
silne uzaleznienie od importu gazu ziem-
nego z jednego kierunku geograficzne-
go — udzial przywozu gazu z kierunku
wschodniego, to jest z Rosji, Azerbejdzanu
oraz krajéw srodkowoazjatyckich (w tym
przez gazociag Jamal — Europa), siegnat
okoto 76% i wyniést 8,5 mld m?. Okoto
20% importowanego gazu Polska otrzymu-
je w ramach wewnatrzwspdlnotowego na-
bycia z Niemiec (2,2 mld m?); pozostate
kierunki importu to Czechy i Norwegia.
Yacznie wielkos¢ nabycia wewnatrzwspdl-
notowego osiggnela 24,2% calosci impor-
towanego gazu (dla poréwnania—w 2010r.
nabycie wewnatrzwspdlnotowe gazu ziem-
nego stanowilo jedynie 10,4% catkowite-
g0 przywozu).

Oddanie do uzytku terminalu LNG
bedzie mialo zasadniczy wpltyw na sytu-
acje zaopatrzeniowa Polski w gaz ziemny.

Terminal zapewnia mozliwos¢ wlaczenia
naszego kraju do dynamicznie rozwijaja-
cego sie Swiatowego rynku LNG, a tym
samym mozliwo$¢ zakupu gazu z praktycz-
nie dowolnego regionu $wiata. Zdolno$ci
regazyfikacyjne terminalu beda wynosity
5 mld m3/rok, z przewidywang mozliwo-
$cig rozbudowy do 7,5 mld m®/rok — bez ko-
nieczno$ci powiekszenia terenu, na ktérym
zlokalizowany bedzie gazoport. Analiza za-
sadnosci rozbudowy terminalu LNG wraz
ztechniczng mozliwoscig rozprowadzenia
gazu w systemie przesy}owym nateryto-
rium Polski jest jednym zzadafd wymienia-
nychw , Programie dziata wykonawczych
nalata 2015-2018”, stanowigcym zatacznik
do projektu , Polityki energetycznej Polski
do 2050 roku”® (w ramach priorytetu , bez-
pieczeristwo oraz dywersyfikacja zrédet
i kierunkéw dostaw nosnikéw energii pier-
wotnej”). Przy obecnym poziomie zuzycia
gazu terminal w podstawowym wariancie
bedzie w stanie dostarczy¢ okoto 1/3 iloéci
tego surowca. Wedtug umowy pomiedzy
spotkami Polskie LNG i PGNiG, zawartej
w 2009 r., PGNIG zarezerwowalo sobie
3,24 mld m3/rok tak zwanej mocy rega-
zyfikacyjnej terminalu. Nadal zatem po-
zostaje niewykorzystane okoto 35% mocy
regazyfikacyjnej (1,75 mld m3/rok). Warto
zauwazy¢, ze dzieki dotychczas wybudo-
wanej infrastrukturze gazowej bedzie moz-
liwy reeksport gazu pozyskanego z LNG
do krajéw Grupy Wyszehradzkiej przez
wspierany przez Unie Europejska kory-
tarz Pétnoc-Potudnie.

® Projekt Polityki energetycznej Polski do 2050 roku, przekazany przez Ministerstwo Gospodarki
7.08.2015 r. do konsultacji spotecznych i miedzyresortowych, <http://bip.mg.gov.pl/node/24670>.
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Wedtug umowy z 29 czerwca 2009 r.,
okreslajacej zasady dtugofalowych do-
staw LNG do Polski przez spétke Qatar
Liquefied Gas Company Ltd., zawartej
przez PGNiG SA na okres 20 lat poczaw-
szy od 2014 r., wolumen dostaw mial wy-
nosic¢ okoto 1,5 mld m? skroplonego gazu
ziemnego rocznie. Pierwsza dostawa gazu
byta przewidziana na II pétrocze 2014 r.
W zwigzku z opéznieniem w budowie ter-
minalu termin ten ulegt zmianie; wedtug
komunikatu PGNiG SA, 9 grudnia 2014 .
PGNiIG oraz spétka z Kataru zawarly po-
rozumienie zmieniajace zasady wykony-
wania umowy z 2009 roku'’. Zdaniem
PGNIG, koszty powyzszej zmiany sa do-
tychczas ,pomijalne” dla spétki''.

Swiatowy handel LNG

Wielkos¢ naktadéw koniecznych do po-
niesienia w celu sfinansowania poszcze-
gblnych elementéw ,taficucha wartosci
LNG” sprawia, ze uczestnikami obrotu
tym surowcem s3 pafistwa badz wielkie
korporacje, ktére s3 w stanie udzwignaé
takie obcigzenia.

Jednym ze sposobéw zminimalizowa-
nia ryzyka w handlu LNG (badz przerzu-
cenia w pewnej czesci tego ryzyka na ku-
pujacego) sa kontrakty dtugoterminowe
(20-25-letnie), zawierajace réwniez klau-
zule typu take or pay, przy czym obserwu-
je sie tendencje do skracania perspektywy
czasowej tych kontraktéw, a takze do wiek-
szej elastycznosci zobowiazan po stronie
odbiorcéw. Na koniec 2013 r. kontrakty

panstwo i spoteczenstwo

dtugoterminowe obejmowaty okoto 67%
$wiatowego handlu LNG. W ostatnich la-
tach coraz wiekszego znaczenia nabiera-
ja réwniez kontrakty spotowe lub kon-
trakty zawierane na krétsza perspekty-
we czasowa (2-4-letnie), co ma zwiazek
z silnym rozwojem infrastruktury tech-
nicznej (gtéwnie terminali skraplajacych
oraz globalnej floty tankowcéw). Innymi
czynnikami wptywajacymi na wzrost licz-
by uméw krétkoterminowych sa: wzrost
liczby uczestnikéw $wiatowego handlu
LNG, wzrastajacy popyt w krajach Azji
potudniowo-wschodniej (Japonia, Korea,
Tajwan), wzrost mocy terminali regazy-
fikacyjnych, zréznicowanie cen w §wia-
towych centrach handlu LNG, obnize-
nie konkurencyjnosci LNG jako no$nika
energii wzgledem wegla (w Europie) i gazu
tupkowego (Ameryka Pétnocna). Rosnaca
rola kontraktéw spotowych i krétkoter-
minowych stopniowo upodabnia rynek
LNG do rynku ropy naftowe;j.
Swiatowy handel LNG rozwija sie
w szybkim tempie. Obecnie koncentru-
je sie w dwdch rejonach geograficznych:
» atlantyckim (Atlantic basin) — obejmuija-
cym Europe, Afryke Pétnocng i Zachod-
nig oraz wschodnie wybrzeze Stanéw
Zjednoczonych i Zatoke Meksykariska.
¢ Azjii Pacyfiku (Pacific basin) — obej-
mujacym Azje potudniows, Indie, Rosje
i Alaske; w rejonie tym skupia sie okoto
75% $wiatowego handlu LNG.
Gaz ziemny skroplony jest eksporto-
wany przez 19 panstw. Wedtug stanu

1% Informacja ze strony internetowej Kancelarii Prezesa RM <www.premier.gov.pl>.
" Wypowiedz prezesa Zarzadu PGNiG SA na posiedzeniu sejmowej Komisji Skarbu Panstwa 5.08.2015 .
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z lipca 2015 r.!?, na catym $wiecie byly
czynne 33 terminale skraplajace gaz ziem-
ny (umozliwiajgce przemiane postaci ga-
zowej w ptynna w celu dalszego trans-
portu, gtéwnie droga morska). W budo-
wie bylo 15 obiektéw tego typu, natomiast
planowanych jest 19 kolejnych. Znaczna
cze$¢ terminali skraplajacych (9) dziata
w krajach potozonych nad Zatoka Arabska
(Zjednoczone Emiraty Arabskie, Oman,
Katar, Jemen).

Odbiér surowca dostarczanego droga
morska w postaci ptynnej jest mozliwy dzie-
ki terminalom regazyfikacyjnym, ktérych
obecnie dziata 110 na calym $wiecie (najwie-
cej w Japonii—29). W budowie znajduje sie
15 takich obiektéw (w tym w Swinoujsciu),
aplanowanych jest 18 kolejnych. W Europie
dzialajg obecnie 22 terminale regazyfika-
cyjne, a najwieksza ich liczba (6) dysponu-
je Hiszpania, ktéra 2/3 zapotrzebowania
pokrywa gazem importowanym w postaci
cieklej®. Kraj ten, z wolumenem importu
okoto 15,5 mld m? rocznie, pozostaje naj-
wiekszym odbiorca LNG w Europie.

Globalny transport LNG odbywa sie
za pomoca floty okoto 400 tankowcéw.
Wedtug danych Miedzynarodowego
Stowarzyszenia Tankowcéw Gazowych

i Operatoréw Terminali'#, na koniec 2013 1.
czlonkowie tego stowarzyszenia dyspono-
wali flota 393 statkéw o tacznej pojemno-
$ci przewozowej 55,4 mln m?.

Dostawy LNG stanowia okoto potowy
Swiatowego eksportu gazu; w 2014 r. osig-
gnety 333,3 mld m®i byly wieksze 0 2,4%
niz w roku poprzednim'® (dla poréwna-
nia: w 1980 r. eksport wynidst 32 mld m?
— w ostatnich 30 latach nastapit blisko
10-krotny wzrost tego rynku).

Niekwestionowanym liderem wsréd
eksporteréw LNG jest Katar — na pa-
stwo to przypada okoto 1/3 §wiatowego
eksportu (103,4 mld m® w 2014 r.); dru-
gie miejsce zajmuje Malezja (33,9 mld m?
w 2014 r.). Z punktu widzenia strony po-
dazowej, rynek powinien pozostac nie-
zmieniony do lat 20162017, kiedy to zo-
stang uruchomione nowe terminale skra-
plajace w Australii'®. Przewiduje sie, ze do
2020 r. na drugie miejsce wsréd eksporte-
réw LNG wysung sie Stany Zjednoczone!”,
co powinno przyczynic sie do jeszcze wiek-
szej liberalizacji w $wiatowym handlu tym
surowcem energetycznym.

Najwiekszym importerem ptynne-
go gazu ziemnego jest Japonia — okoto
120,6 mld m3, do czotéwki importeréw

12 <http://www.globallnginfo.com/World%20LNG%20Plants%20&%20Terminals.pdf>
'3 <http://www.gazownictwopolskie.pl/technologie/gaz-ptynny-Ing/>
4 Society of International Gas Tanker &Terminal Operators, Annual Report 2013, <http://www.sigtto.org/

media/2030/annual-report-2013.pdf>.

5 BP Statistical Review of World Energy, June 2015, <https://www.bp.com/content/dam/bp/pdf/Ener-
gy-economics/statistical-review-2015/bp-statistical-review-of-world-energy-2015-full>.

6 The LNG Industry, Groupe International des Importateurs de Gaz Naturel Liquéfié, France 2013, s. 1, za:
D. Klimczak: Globalny handel LNG, “Energetyka” nr 2/2015,
<http://www.cire.pl/pokaz-pdf-%252Fpliki%252F2%252Fglobalnyhandellng.pdf>.

7 A.M. Jaffe, E. L. Morse: Liquefied Natural Profits. The United States and the Remaking of the Global Ener-
gy Economy, “Foreign Affairs”, September 16, 2013, <https://www.foreignaffairs.com/articles/united-

states/2013-09-16/liquefied-natural-profits>.
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naleza réwniez: Korea Poludniowa
(51,1 mld m?) oraz Chiny (27,1 mld m3)'®.
Istotnym bodZcem dla wzrostu popytu na
LNG na rynku japoriskim bylo zamknie-
cie elektrowni atomowych w tym kraju po
katastrofie w Fukushimie w marcu 2011 r.
Kraje azjatyckie pozostaja najwiekszym
rynkiem zbytu dla ptynnego gazu ziemnego,
zwielkoscig sprzedazy okoto 242,7 mld m®
w 2014 r., natomiast na drugim miejscu
znajduje sie niemal pieciokrotnie mniejszy
rynek europejski, na ktéry w tym samym
roku wwieziono okoto 52,1 mld m® LNG.

Obecny 10% udzial LNG w globalnym
zuzyciu gazu w ciggu najblizszych 3-4 lat
zwiekszy sie do 40%. Wedtug szacunkéw
firmy BG Group (jednego ze §wiatowych
lideréw handlu LNG), wzrost rynku w per-
spektywie do 2025 r. jest spodziewany
w wysokosci okoto 2,4% rocznie'®. Swoje
szacunki firma ta wigze gléwnie z rynkami
azjatyckimi, gdzie gaz ptynny ma zastoso-
wanie zaréwno jako Zrédlo energii w go-
spodarstwach domowych (liczba ludnosci
na terenach zurbanizowanych wzrasta co
miesiac o ok. 4 mln ), jak i w przemy-
§le. Czynnikiem zwiekszajacym popyt na
LNG na tych rynkach bedzie réwniez ko-
nieczno$¢ zastepowania wegla jako zrodta
energii w sektorze elektroenergetycznym
surowcem umozliwiajagcym zmniejszenie
emisji zanieczyszczen do atmosfery. Poza
tym spodziewane s3 jeszcze inne zastoso-
wania LNG, na przyklad w transporcie
kotowym i morskim.

'® Dane za rok 2014.

19 <http://www.bg-group.com/index.asp?pageid=29>
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Cena LNG a cena
naturalnego gazu ziemnego

Nalezy zauwazy¢, ze cena gazu LNG moze
nie by¢ konkurencyjna w stosunku do ceny
gazu naturalnego, dostarczanego za po-
mocg rurociggéw. Handlowe ceny gazu
nie s3 ustalane w skali globalnej (tak jak
w przypadku ropy naftowej). Zasadniczy
wplyw na cene loco odbiorca majg warun-
ki panujace na lokalnych rynkach gazu,
ksztattowane miedzy innymi przez po-
ozenie geograficzne, mozliwos¢ doste-
pu do alternatywnych zZrédet energii oraz
koszt dostawy. Cena LNG uwzglednia nie
tylko cene sprzedazy przez eksportera,
lecz takze koszty transportu droga mor-
ska, koszty regazyfikacji (koszty funkcjo-
nowania terminalu) oraz koszty transpor-
tu gazu w krajowej sieci.

Paristwa UE najwiecej naturalnego gazu
ziemnego sprowadzaja z Rosji (32%), Nor-
wegii (31%), Algierii (14%) i Kataru (8%).
Kraje majace kilku dostawcéw gazu i al-
ternatywne szlaki dostaw ptaca za gaz
$rednio nawet 0 20% mniej niz kraje UE,
ktére sa uzaleznione od jednego dostawcy.
W 2014 r. cena 1000 m?3gazu ziemnego do-
starczanego za po$rednictwem gazociagéw
ksztaltowata sie nastepujaco (w dolarach
amerykariskich): na Litwie 496, w Estonii
442, w Bulgarii 422, w Czechach 392,
w Polsce 313, podczas gdy wzdywersyfiko-
wanych Niemczech 308, Wielkiej Brytanii
307, a w Holandii i Belgii 304%. Dla po-
réwnania, cena 1000 m? zgazyfikowanego

20 PKN Orlen, Europejska Unia Energetyczna. Kompromis dla rozwoju dobrej energii, ,Future fuelled by know-
ledge”, zeszyt 8, opracowanie na podstawie danych z Notre Europe Jacques Delors Institute i IHS CERA,
<http://napedzamyprzyszlosc.pl/raporty/europejska-unia-energetyczna-kompromis-dla-rozwoju-i-dobrej-energii>.
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LNG na koniec 2013 r. wynosita (w dola-
rach amerykanskich) okoto 172 w punk-
cie Henry Hub USA (cena eksportowa),
okoto 628 (srednia cena importowa) dla
Japonii, 428,3 dla dostaw do granicy nie-
mieckiej oraz 467,9 dla dostaw do granicy
Wielkiej Brytanii?'. W zwigzku z obecng
sytuacja na §wiatowym rynku ropy nafto-
wej, cechujacg sie znacznym spadkiem cen,
doszto do istotnych obnizek ceny LNG na
rynku europejskim —do okoto 262,7 dola-
réw amerykanskich?? za 1000 m?.
Potencjat importowy terminali LNG
w panhistwach unijnych jest wykorzysty-
wany obecnie w okoto 25%. Konieczna
jest rozbudowa infrastruktury umozli-
wiajacej dystrybucje LNG dostarczane-
go drogg morska, co wplynie na poprawe
pozycji negocjacyjnej wobec dostawcéw
gazu ziemnego przesytanego rurociggami?.

LNG - aspekty
techniczno-ekonomiczne

Wykorzystanie LNG umozliwia pozyska-
nie efektywnego nosnika energii surowca
w regionach, w ktérych budowa sieci ga-
zociagdéw jest ekonomicznie lub politycz-
nie nieuzasadniona. Mozliwy jest trans-
port gazu skroplonego na duze odleglosci,
zwlaszcza tam, gdzie nieoplacalna jest bu-
dowa gazociggu. W wyniku skraplania gazu
ziemnego jego objeto$¢ zmniejsza sie okoto
630 razy. Istotng zaleta (uwarunkowang
posiadaniem terminalu regazyfikacyjnego)

jest mozliwo$¢ zakupu surowca od dowol-
nego dostawcy, réwniez w formie kontrak-
téw spotowych, bez koniecznoéci weze-
$niejszego kontraktowania dostaw w dtuz-
szej perspektywie czasowej. Tym samym
mozliwy jest import surowca z niedostep-
nych dotychczas rynkéw, a takze szybka
reakcja na nagly wzrost popytu — w efek-
cie LNG pozwala na realng dywersyfika-
cje dostawcéw gazu.

Pierwsza instalacje komercyjng skrapla-
nie gazu ziemnego uruchomionow 1941 r.
w Cleveland w Stanach Zjednoczonych, na-
tomiast pierwszy transatlantycki transport
skroplonego gazu ze Stanéw do Wielkiej
Brytanii mial miejsce w 1959 r. (statek
Methane Pioneer). W roku 1965 w Algierii
zbudowano pierwsza na §wiecie instalacje
skraplajaca gaz na skale przemystowa (ter-
minal Camel w porcie Arziw). W pierwszej
dekadzie XXI wieku notuije sie szybki roz-
wdj tej technologii —w 2001 r. 11 pafistw
posiadato terminale regazyfikacyjne, na-
tomiast obecnie stosownymi instalacja-
mi dysponuje juz 28 pafistw.

Whasciwosci fizykochemiczne LNG
s3 zdeterminowane wla$ciwosciami me-
tanu (zawarto$¢ w granicach 85-95%)
— jest to substancja bezwonna, niekoro-
zyjna, nietoksyczna, o szacunkowej gestosci
470 kg/m3. Jest zakwalifikowany jako sub-
stancja skrajnie tatwopalna — granice wybu-
chowosci w mieszaninie z powietrzem wy-
nosza 4,4-15,0%. W przestrzeni otwartej

2 Obliczenia wtasne na podstawie danych International Gas Union, World LNG Report — 2014 Edition,
<http://www.igu.org/sites/default/files/node-page-field_file/1GU%20-%20World%20LNG%20Report

%20-%202014%20Edition.pdf>.

22 US Federal Energy Regulatory Commission, World LNG Estimated Landed Prices June 2015,
<http://www.ferc.gov/market-oversight/mkt-gas/overview/ngas-ovr-Ing-wld-pr-est.pdf>.
2 M. Ruszel: W Europie beda nadwyzki gazu, ,Rzeczpospolita” nr 205 (10 234) z 3.09.2015 r.
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ani LNG, ani jego opary nie maja wtasno-
$ci wybuchowych. Uwaza sie, ze LNG jest
bezpieczniejszy nizinne powszechnie wy-
korzystywane weglowodory. Schtodzony
gaz moze jednak w przypadkach niekon-
trolowanych wyciekéw powodowac opa-
rzenia kriogeniczne u ludzi.

Kolejne etapy — od momentu wydobycia
do momentu dostarczenia gazu do uzyt-
kownika tworza , taficuch wartosci LNG",
sktadajacy sie z czterech elementéw: wy-
dobycie i produkcja gazu ziemnego, skro-
plenie gazu ziemnego, transport statkiem,
magazynowanie i regazyfikacja. Szacuje
sie, ze naktady kapitatowe niezbedne do
uruchomienia kazdego z elementéw ,tan-
cucha warto$ci LNG” ksztaltuja sie w na-
stepujacych przedzialach:

« produkcja gazu naturalnego, oczyszcze-
nie, przesyt do terminalu skraplajacego
- 15-20%;

+ budowa terminalu skraplajacego, infra-
struktura magazynowa i transportowa
(do statku) — 30-45%;

e koszty transportu morskiego — 10-30%;

 budowa terminalu regazyfikacyjnego,
niezbednej infrastruktury roztadunko-

wej i magazynowej — 15-25%.

Dostepnos¢ LNG w handlu $wiatowym
jest mozliwa dzieki postepowi technolo-
gicznemu, jaki mial miejsce w ostatnich
trzydziestu latach. Do czynnikéw tego po-
stepu nalezy zaliczy¢ wzrost efektywno-
$ci stosowanych rozwiazat w transporcie,
przechowywaniu i przeksztatcaniu gazu,
wykorzystywanie ekonomii skali (np. przez
zwiekszanie wielko$ci tankowcéw LNG)

panstwo i spoteczenstwo

oraz konkurencje pomiedzy producenta-
mi urzadzen technicznych.

Wiekszos¢ statkéw przystosowanych do
transportu LNG (tankowcéw LNG) moze
przewozi¢ od 120 do 140 tys. m? skroplone-
go gazu (co odpowiada ok. 80-93,3 mln m?
gazu nieskroplonego). Najwicksze tankowce
LNG pozwalaja na transport 260 tys. m?
skroplonego gazu (173,3 mln m® gazu nie-
skroplonego). Statki te maja podwdjne ka-
dluby, co stanowi dodatkowe zabezpiecze-
nie przed wyciekiem gazu, na przyktad
w razie kolizji. LNG jest transportowa-
ny w niskiej temperaturze (ponizej minus
161,5°C), wizolowanych zbiornikach (ku-
listych lub membranowych?®) dziatajacych
na zasadzie termosu. W trakcie transportu
gaz ptynny nie jest schtadzany. Jego tem-
peratura nie wzrasta dzieki odparowywa-
niu gazu — z intensywnoscia 0,12-0,15%
na dobe (tzw. wspdlczynnik boil of gas
-BOG), w zaleznosci od warunkéw oto-
czenia oraz jako$ci zastosowanej izolacji
cieplnej, przy czym im dtuzsza droge ma
do pokonania tankowiec LNG, tym stra-
ty surowca s3 wieksze. Odparowujacy
gaz moze zostac wykorzystany do zasi-
lania sitowni okretowej (badz instalacji
technologicznej terminalu skraplajacego
lub regazyfikacyjnego — w przypadku ma-
gazynowania LNG na ladzie). Skroplony
gaz przechowuije sie w zbiornikach, ktére
maja konstrukeje ztozong z dwéch $cian
z efektywng izolacja termiczng pomie-
dzy nimi. Magazynowany gaz w posta-
ci ptynnej jest w stanie ciaglego wrzenia
(temp. wrzenia metanu minus 162°C),

2 U.S. Department of Energy: Liquefied Natural Gas. Understanding the basic facts, sierpien 2005 r.
% Eksploatowana jest rowniez niewielka liczba tankowcéw posiadajacych zbiorniki w ksztatcie pryzmatycznym.
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ajego parowanie wywoluje efekt schtadza-
nia (efekt BOG). Wzrost ci$nienia w zbior-
niku powoduje podwyzszenie temperatu-
ry wrzenia gazu. W przypadku terminalu
w Swinoujsciu zastosowano technologie
konstrukcji dwéch zbiornikéw o pojem-
nosci po okoto 160 tys. m* — tak zwany
full-containment (zbiornik w zbiorniku)®.
Proces regazyfikacji polega na przywroé-
ceniu gazu z postaci skroplonej do posta-
ci gazowej. W procesie tym wykorzystu-
je sie cieplo powietrza atmosferycznego
oraz wody morskiej do zapewnienia odpo-
wiedniej temperatury umozliwiajacej kon-
trolowane przejécie LNG w stan gazowy.
W takiej postaci gaz jest przesylany siecig
gazociagéw do odbiorcéw. Intensywnos¢
procesu regazyfikacji moze by¢ regulowa-
na w zalezno$ci od popytu na paliwo ga-
zowe, determinowanego warunkami po-
godowymi badZz wymaganiami odbiorcéw
przemystowych. Jest to niewatpliwa zale-
ta LNG - terminal regazyfikacyjny wraz
zjego zbiornikami magazynowymi moze
stuzy¢ jako swoisty bufor w sytuacjach
zmienno$ci popytu na surowiec

Kontrole NIK budowy terminalu
w Swinouj$ciu

Najwiekszym problemem bylo op6znienie
inwestycji—budowa Terminalu LNG wraz
zniezbedng infrastruktura, na ktéra skta-
daja sie cztery projekty: terminal regazy-
fikacyjny LNG, gazociag przytaczeniowy

% <http://www.polskielng.pl/?id=877>
21 Zob. takze przypis 4.

Swinoujécie — Szczecin, infrastruktura za-
pewniajaca dostep do portu zewnetrz-
nego, nabrzeze w porcie zewnetrznym
w Swinoujsciu oraz przylacza dla termi-
nalu. Obiekt miat zosta¢ wybudowany do
korica 2014 r.

Wedtug ustaleri kontroli NIK (P13/058
oraz P11/184)?, najwazniejszymi przyczy-
nami opdznienia s3:

* niepodjecie do 2009 r. skutecznych prac
legislacyjnych, poczatkowo przez Mini-
sterstwo Gospodarki, a nastepnie Mini-
sterstwo Skarbu Pafistwa —w celu likwi-
dacji barier uniemozliwiajacych szybka
realizacje inwestycji*®; op6znito to roz-
poczecie poszczegdlnych dziatan orga-
nizacyjnych iinwestycyjnych oraz miato
wplyw na skrécenie czasu wykonania
inwestycji;

* niezgodne z harmonogramem, zatwier-
dzonym przez Ministra Skarbu Pas-
stwa, wykonanie zadad przez spétki
odpowiedzialne za realizacje inwesty-
cji: GAZ-SYSTEM oraz Polskie LNG;
opéznienia wystepowaty w wiekszosci
zadan czastkowych sktadajacych sie na
inwestycje, przy czym zasadnicze zna-
czenie dla jej sfinalizowania stanowig
op6znienia w budowie terminalu LNG;

* btedy w ustawowym nadzorze nad re-
alizacja inwestycji popelnione przez Mi-
nistra Skarbu Pafistwa (niepodejmowa-
nie lub podejmowanie z op6znieniem
dziatafi interwencyjnych, zignorowanie

?® Co zostato stwierdzone podczas kontroli NIK nr P/11/184 pt. Zawieranie uméw gazowych oraz realizacja
inwestycji — terminal LNG w Swinoujsciu (P/11/184), obejmujacej dziatania do konca | kw. 2012 . Infor-
macja o wynikach kontroli zostata objeta klauzula ,zastrzezone”.
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koniecznosci poddania analizie ryzyka
wynikajacego ze zmiany przepiséw doty-
czacych nadzoru technicznego, brak na-
lezytej staranno$ci przy zatwierdzaniu
aktualizacji harmonogramu inwestycji);

* nieprawidlowo$ci w procesie inwestycyj-
nym (odstepstwa od projektu, niesku-
teczne egzekwowanie od wykonawcéw
prawidlowego i terminowego wykony-
wania obowiazkéw, btedy w aneksowa-
niu uméw z wykonawcami);

* nieprawidlowosci w nadzorze technicz-
nym sprawowanym przez Transporto-
wy Dozér Techniczny, wskazujace na
nieczytelne i nie w pelni transparentne
rozgraniczenie dwéch funkcji tej insty-
tucji w procesie inwestycyjnym (kon-
flikt interesu wynikajacy z faktu, ze pel-
niono nadzér na podstawie przepiséw
ustawy oraz wydawano oceny zgodno-
$ci na podstawie umowy cywilnopraw-
nej zawartej z Generalnym Realizato-
rem Inwestycji, [GRI]);

* brak mozliwosci likwidacji gtéwnego ry-
zyka przez spotke GAZ-SYSTEM, od-
grywajaca role koordynatora inwestyciji,
ktéry jednoczesnie nie byl wyposazony
w wystarczajace instrumenty oddziaty-
wania na pozostatych uczestnikéw pro-
cesu inwestycyjnego;

* ogloszenie upadlosci spétek wcho-
dzacych w sktad Grupy PBG, jednego
z cztonkéw konsorcjum GRI
Osiagniecie skutecznej harmonizacji

dziatah w ramach calego procesu inwe-

stycyjnego bylo utrudnione, poniewaz
podmioty odpowiedzialne za wykonanie
poszczegdlnych projektéw sktadowych
podlegaty ré6znym ministrom (do wrze-
$nia 2013 r. dwém ministrom, a po prze-
jeciu przez Ministra Gospodarki nadzoru

- 1105 -
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wlascicielskiego nad GAZ-SYSTEM od
Ministra Skarbu Pafistwa — trzem).

W konkluzji oceny ogélnej NIK stwier-
dzita, ze przygotowanie i realizacja skom-
plikowanych projektéw inwestycyjnych,
szczegdlnie tych o znaczeniu strategicz-
nym, wymaga od administracji rzadowej
zapewnienia sobie wewnetrznych, bar-
dziej wyspecjalizowanych zasobéw ka-
drowych w celu dokonywania biezacych
analiz oraz weryfikowania opinii i stano-
wisk uczestnikéw procesu inwestycyjnego.
Wsparcie eksperckie powinno zawiera¢
rozszerzona analize ryzyka i projektowa-
nie skutecznych narzedzi jego minima-
lizowania — na kazdym etapie procesu
inwestycyjnego, ze szczegblnym uwzgled-
nieniem przygotowat i weryfikacji wyko-
nania zadan.

Nalezy podkresli¢, ze podmiotami obje-
tymi kontrolg NIK byty badz organy wta-
dzy publicznej wykonujace zadania zwia-
zane zbudowg terminalu (Minister Skarbu
Patistwa), badz tez spétki prawa handlo-
wego bezposrednio wlaczone w proces in-
westycyjny: GAZ-SYSTEM (jako gtéwny
koordynator i inwestor odpowiedzialny za
budowe infrastruktury umozliwiajacej po-
laczenie terminalu z krajowym systemem
gazowniczym) oraz Polskie LNG (PLNG)
- pehnigca funkcje inwestora. Z oczywi-
stych przyczyn kontrola NIK nie obej-
mowata podmiotu prywatnego — konsor-
cjum bedacego Generalnym Realizatorem
Inwestycji. Stad tez oceny NIK sformu-
fowane w dokumentach pokontrolnych
— wystapieniach i informacji o wynikach
kontroli — nie obejmuja dzialari GRI ani
w aspekcie wywiazywania sie z postano-
wief umowy, ani pod katem jakosci reali-
zacji poszczegdlnych etapéw inwestycji.
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Wykonawcg Terminalu LNG (General-
nym Realizatorem Inwestycji), na pod-
stawie zawartej z PLNG umowy z 15 lip-
ca 2010 r., byto konsorcjum spétek:
Saipem S.p.A., Saipem SA, Techint Com-
pagnia Tecnica Internazionale S.p.A.,
Snamprogetti Canada Inc., PBG SA oraz
PBG Export Sp. z 0.0.2°. Umowa jest re-
alizowana w formule kontraktu ryczatto-
wego (art. 632 § 1 Kodeksu cywilnego),
obejmujacego wykonawstwo oraz projek-
towanie wykonawcze.

Przetarg na wybér wykonawcy termi-
nalu LNG byl przedmiotem kontroli NIK
dotyczacej realizacji inwestycji w latach
2007-2011%. Przetarg ten zostat przepro-
wadzony na podstawie art. 31 ust. 1 usta-
wy o terminalu LNG, uprawniajgcego do
niestosowania Prawa zaméwien publicz-
nych, jezeli wymaga tego istotny interes
bezpieczefistwa pafistwa.

Na tej podstawie udzielono zamé-
wiefi w trybie negocjacji z oglosze-
niem — zaréwno na wykonawce in-
westycji, jak i na nadzér inwestorski
nad budowa (umowa z 10 czerwca
2010 r. z konsorcjum WS Atkins-Polska
Sp. zo.0.1iAtkins Ltd.). Z ustalen kontroli
NIK wynika, ze jedynym kryterium wy-
boru byta cena. Spétka PLNG nie prze-
prowadzila analizy wykluczajacej zastoso-
wanie przez oferentéw tak zwanej razaco
niskiej ceny w stosunku do zamdéwienia.
Wedlug wyjasnied Zarzadu PLNG, w toku

postepowania przetargowego poréwnano
zlozone oferty — nie stwierdzajac miedzy
nimi znaczacych réznic w zakresie ceny
za wykonanie terminalu LNG.

W czerwcu 2012 r. trzy spétki z Grupy
PBG (w tym PBG SA oraz Hydrobudowa
Polska SA),wchodzace w sktad konsorcjum
Generalnego Realizatora Inwestycji, ztozy-
ty w sadzie wnioski o ogloszenie upadlosci
zmozliwoscig zawarcia uktadu z wierzycie-
lami. Hydrobudowa Polska SA odpowiada-
ta za budowe zbiornikéw LNG, a PBG SA
byta cztonkiem konsorcjum budujacego
Terminal LNG. 13 czerwca 2012 r. oglo-
szona zostala upadtosé¢ PBG SA zmozliwo-
$cig zawarcia uktadu z wierzycielami, nato-
miast w przypadku Hydrobudowy Polska
SA 13 wrzesénia 2012 r. ogloszona zostata
upadtos¢ likwidacyjna (zmieniajac weze-
$niejsze postanowienie sadu z 11 czerw-
ca 2012 r. o upadlosci z mozliwoscia za-
warcia uktadu). Po ogloszeniu upadlosci
Hydrobudowy Polska SA spétka Uniserv
SA, ktéra wykonywata zlecone przez nig
prace (wykonanie zelbetowych $cian obu
zbiornikéw na skroplony gaz, zelbetowych
koput oraz platform technologicznych),
takze zlozyta do sadu wniosek o upadtos¢
z mozliwoscig zawarcia ukladu.

Zgodnie z postanowieniami aneksu®!
do umowy z 15 lipca 2010 r., termin za-
koriczenia inwestycji zostat przedtuzo-
ny o 6 miesiecy (z 30 czerwca 2014 r.
na 31 grudnia 2014 r.), a wynagrodzenie

2 Na podstawie wystapienia pokontrolnego NIK nr 4101-05-03/2013 z 30.10.2014 r.,
<https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/13/058/KGP/>.

3 Wystapienie pokontrolne NIK nr KGP-4101-05-5/2011 z 19.07.2012 r.,
<https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/11/184/KGP/>.

31 Aneks z 10 wrzesnia 2013 r.
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zostalo zwiekszone 0 279 mln zt - do kwoty
2 368 mln zt. Charakterystyczna cecha
procesu inwestycyjnego byly opéznienia.
Podpisanie aneksu nie wyeliminowalo na-
rastania opéznien w realizacji inwestycji.

Wedtug informacji zamieszczonej na
stronie Ministerstwa Skarbu Pasistwa
z 12 pazdziernika 2015 r., nastapito za-
koficzenie prac budowlanych na termina-
lu LNG w Swinoujsciu®2. Wedtug komu-
nikatu spétki Polskie LNG z 16 listopada
2015 r., Transportowy Dozér Techniczny
wydat zgode na rozpoczecie procedury

panstwo i spoteczenstwo

schtadzania i rozruchu technologiczne-
go z uzyciem skroplonego gazu ziemne-
go w terminalu®. Pierwsza dostawa gazu,
ktéry miat zostaé wykorzystany jako suro-
wiec w procedurze rozruchu zostata prze-
widzianana 11 grudnia 2015 r. (gazowiec
Al Nuaman, nalezacy do spétki Qatargas)®*.

SLAWOMIR GRZELAK
dyrektor Departamentu Gospodarki,
Skarbu Panstwa i Prywatyzacji NIK

Stowa kluczowe: gaz ziemny, skroplony gaz, surowiec strategiczny, paliwo gazowe,

bezpieczenstwo gospodarcze

32 <http://www.msp.gov.pl/pl/media/aktualnosci/30654,Koniec-prac-budowlanych-na-terminalu-LNG-w-

Swinoujsciu.html?search=32151006>

33 <http://www.polskielng.pl/biuro-prasowe/aktualnosci/wiadomosc/artykul /201423/>
34 <http://www.polskielng.pl/biuro-prasowe/aktualnosci/wiadomosc/artykul /201425/>
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Poprawa modelu zarzadzania w kierunku good governance

Partnerstwo publiczno-prywatne
jako instrument umozliwiajgcy
przeksztatcanie administracji

Administracja publiczna podlega cigglym zmianom, a kazda zmiana powo-
duje koniecznos¢ odpowiedniego dopasowania sie zaréwno organizacyjnego,
jak i funkcjonalnego samej administracji, by optymalnie mogta wykonywac
zadania publiczne. Autorzy artykutu poddali analizie instytucje partnerstwa
publiczno-prywatnego (PPP), ktére postrzegaja jako instrument stuzacy
poprawie funkcjonowania administracji publicznej. Tym samym sektor
publiczny, w wyniku podejmowanych dziatar zwigzanych z wykonywaniem
nafozonych nan zadas publicznych, sam okresla swoja role w spofeczefistwie.
Jak dowodzi przeprowadzona analiza, wykorzystanie PPP moze wplywac na
przeksztalcanie sie calej administracji publicznej w kierunku administracji
odpowiedzialnej za losy spoteczenistwa, czuwajacej nie tylko nad procesem
zaspokajania potrzeb publicznych, lecz aktywnie te potrzeby definiujace;j.

ANDRZEJ PANASIUK

KATARZYNA SOLECKA

Whprowadzenie

Administracja publiczna nie jest jednorod-
na, co wynika z réznorodnosci jej struktury
organizacyjnej, jak i celéw, do osiggniecia
ktérych musi dazy¢, by zaspokajaé potrzeby

publiczne. Ta wewnetrzna niejednorodno$¢
powoduje jej cykliczng zmiennos¢, ktora
polega na przechodzeniu z jednej skrajno-
$ci w druga, czyli od modelu scentralizo-
wanego do modelu zdecentralizowanego.
W miedzyczasie pojawiaja sie rézne inne
koncepcje funkcjonowania administracji pu-
blicznejijej roli wzgledem spoteczeristwal.

' B. G. Peters: Administracja publiczna w systemie politycznym, Warszawa 1999, s. 5 i n.
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Obecna koncepcja nowego zarzadzania
publicznego? (NPM) réwniez pokazuje,
7e to, co sprawdza siew sektorze prywat-
nym, niekoniecznie bedzie zdawato egza-
min na gruncie publicznym. Za szczeg6l-
ne elementy, wynikajace po czesci zistoty
pafistwa (tzw. niepokornos¢ sfery publicz-
nej), uznaliby$my: koniecznos¢ zapewnie-
nia podstawowych praw obywatelskich,
dominacje interesu publicznego, wptyw
polityki i politykéw na forme i zakres re-
alizowanych zadafi oraz dynamizm zmian
samej administracji publicznej. To wszyst-
ko wplywa na cykliczno$¢ zachodzacych
zmian. Kiedy zaczyna przewaza¢ model
scentralizowany, wtedy bardziej zaczyna
by¢ dostrzegany interes pafistwa kosztem
partykularnych intereséw spotecznosci lo-
kalnych. Kiedy gére bierze decentraliza-
cja, wéwczas stabnie postrzeganie intere-
su ogdlnopafistwowego kosztem rozwoju
spotecznosci lokalnych. Najbardziej opty-
malnym rozwigzaniem byloby potaczenie
tendencji urynkowienia sektora publicz-
nego wynikajacych z NPM z odpowied-
nim zakresem prawnej ochrony obywateli
polaczonym z odpowiedzialnoscia sekto-
ra publicznego za pafistwo. Publiczna in-
frastruktura musi by¢ definiowana jako
niezbedny element funkcjonowania go-
spodarki i spoteczefistwa wspélczesne-
go pafistwa. Odpowiedzialny za wlasciwe

funkcjonowanie infrastruktury publicz-
nej jest sektor publiczny. Znane z prak-
tyki rozwiazania wskazuja na dwa moz-
liwe sposoby zarzadzania infrastruktura
publiczna, zmierzajaca do wykonywania
ustug publicznych dla spoteczefistwa; po
pierwsze — przez samodzielna realizacje
zadan publicznych przez sektor publicz-
ny, po drugie — przez zaangazowanie pod-
miotéw sektora prywatnego®. Rozwigzanie
takie byloby mozliwe do wprowadzenia
przez odpowiednie wykorzystanie insty-
tucji partnerstwa publiczno-prywatnego
(PPP) jako swoistego rodzaju katalizato-
razmian i zdobywania dos§wiadczefi przez
sektor publiczny*.

W wyniku ewolucji NPM powstata kon-
cepcja dobrego rzadzenia (good govern-
ance), ktéra wspolczesnie okresla sposéb
i pozadane efekty sprawowania wladzy,
ze zwréceniem szczegdlnej uwagi na
spos6b dziatania administracji publi-
cznej, a zwlaszcza jej zdolnosé¢ do reali-
zowania zadaf publicznych. Koncepcija
ta opiera sie na zatozeniu konieczno$ci
poprawy jakosci zarzadzania w sektorze
publicznym przez wykorzystanie wzor-
céw wypracowanych przez NPM oraz
wzmocnienie potencjalu administracyj-
nego. Bank Swiatowy dowodzit, ze dobre
rzadzenie zawsze bedzie wynikiem ot-
wartej na rozwdj i innowacje polityki

2 Koncepcja nowego zarzadzania publicznego zajmowali sie m.in. S. Borins: Summary. Government in trans-
ition. A new paradigm in public administration, [w:] Government in transition. A new paradigm in public ad-
ministration — the inaugural conference of the Commonwealth Association for Public Administration and
Management, Toronto, s. 3-23 oraz A. jr. Gore: The new job of the federal executive, ,Public Administra-
tion Review” nr 54/1994, s. 317-321.

3 E.R. Yescombe: Public-private partnerships. Principles of policy and finance, Butterworth — Heinemann, 2011, s. 20 i n.

4 Problematyka wspoétpracy miedzysektorowej zajmowat sie A. Panasiuk: Zinstytucjonalizowane formy wspdt-
pracy podmiotéw publicznych z prywatnymi, Biuro Projektu EFS Wszechnica Polska, Warszawa 2007.
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pafistwa, profesjonalizmu administracji
skoncentrowanej na dziataniach dla
dobra publicznego, funkcjonujacej w sil-
nym spoleczefistwie obywatelskim®.
W literaturze przedmiotu pojawiajg sie
réwniez poglady stawiajace znak réwnosci
pomiedzy koncepcja nowego zarzadzania
publicznego a dobrym rzadzeniem (good
governance)®. W gtéwnych zatozeniach
NPM koncentruje sie na polepszaniu
sprawnosci organizacji publicznej oraz
redukcji kosztéw, a nie na efektywnosci
zaspokajania potrzeb publicznych
spoleczefistwa. W tym modelu sektor pu-
bliczny koncentruje sie jedynie na opty-
malizowaniu procesu dostarczania ushug
publicznych, wykorzystujac techniki z sek-
tora prywatnego, pomijajac zupetnie pewne
specyficzne cechy sektora publicznego, jak
chociazby silng zalezno$¢ od wplywéw
politycznych, jego zbiurokratyzowanie czy
hierarchizacje struktur’.

Réwniez Komisja Europejska zauwazyta
potrzebe zaimplementowania good
governance w dziataniach struktur euro-
pejskich oraz administracji pafstw
czton kowskich, czego wyrazem bylo
przyjecie 25 lipca 2001 r. bialej ksiegi
,European Governance”®. W dokumen-
cie tym proponuje si¢ otwarcie procesu
ksztaltowania polityki Unii Europejskiej na

opinie ludzi i organizacji wspéttworzacych
i wdrazajacych polityke. Proponuje sie
wieksza otwarto$¢ i odpowiedzialnosé¢
wszystkich zaangazowanych podmio-
téw. Ponadto biata ksiega wymienia pie¢
zasad dobrego rzadzenia. Sg to: otwarto$¢
(openness), partycypacja (participation),
odpowiedzialno$¢ (accountability),
efektywnos¢ (effectiveness), sp6jnosc
(coherence). Mozna zatem uznad, Ze
dobre rzadzenie oznacza zaangazowanie
wszystkich zainteresowanych stron
w procesy tworczo-decyzyijne, przy jed-
noczesnym zachowaniu transparentnosci
i legalnosci podejmowanych dziatas.
Dzialania te powinny by¢ zgodne z obiek-
tywnymi potrzebami spotecznymi,
w ktérych uwzglednione sa réwniez glosy
mniejszo$ci. Ponadto powinny by¢ podej-
mowane na podstawie osiggnietego kon-
sensusu stron, uwzgledniajacego zasady
odpowiedzialnosci wobec spoleczeristwa.

W zatozeniach Ministerstwa Gospo-
darki, gtéwnym celem przy$wiecajacym
przedsiewzieciom typu PPP jest opty-
malizacja wykonania zadania publiczne-
go’ czy wrecz mozliwos¢ jego realizacji
w okreslonym czasie i warunkach. Nalezy
zgodzic sie z szeroko prezentowanym w lit-
eraturze stanowiskiem, ze partnerstwo
publiczno-prywatne to partnerstwo

5 G. Scholer, C. Walther: A Practical Guidebook on Strategic Management for Municipal Administration,
The World Bank, Bertelsmann Foundation, 2003, s. 13.
6 K. Kernaghan, B. Marson, S. Borins: The New Public Organisation, Institute of Public Organisation

of Canada, Toronto 2000.

" E. Ferlie, J. Hartley, S. Martin (ed.): Changing Public Service Organisations. Current Perspectives and
Future Prospects, ,British Journal of Management” nr 14/2003, s. 1-10.

8 White Paper: European Governance, COM(2001) 428, lipiec 2001 .

® Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda realizacji zadari publicznych, opracowanie Ministerstwo
Gospodarki i Pracy, Departament Polityki Regionalnej, Warszawa 2005, s. 3.
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miedzy sektorem publicznym oraz pry-
watnym w celu realizacji projektu lub
$wiadczenia ustug tradycyjnie realizo-
wanych przez sektor publiczny, gdzie obie
strony osiggaja korzy$ci odpowiednie do
stopnia wykonywanych przez nie zadan.
Dzieki umozliwieniu kazdemu z sektoréw
robienia tego, co potrafi najlepiej, ustugi
publiczne oraz infrastruktura s realizo-
wane i dostarczane w najbardziej efekty-
wny ekonomicznie sposéb. Celem part-
nerstwa jest zatem ksztaltowanie takich
stosunkéw miedzy stronami, aby ryzyko
ponosita ta strona, ktéra najlepiej potrafi
je kontrolowac!®. W takim ujeciu insty-
tucja partnerstwa publiczno-prywatne-
go staje sie instrumentem wplywajacym
na metody i formy dziatafi adminis-
tracji publicznej, a po czeéci réwniez na
ksztaltowanie katalogu zadan publicznych
narzeczspoleczefistwa, ze wzgledu na brak
odpowiednich srodkéw publicznych na
ich pelna realizacje. Powszechnie w lite-
raturze partnerstwo publiczno-prywatne
jest traktowane jako metoda realizacji
zadafi publicznych przez sektor publi-
czny'!. Widzieliby$émy jednak te instytucje
prawng jako instrument wplywajacy na
zmiane modelu funkcjonowania ad-
ministracji publicznej w panstwie, dlat-
ego ze partnerstwo jest mechanizmem

wykorzystujacym i skupiajacym w syner-
giczny sposéb potencjat dwéch sektordw:
publicznego i prywatnego'?. Kluczowymi
elementami sektora prywatnego sa zwta-
szcza: dyscyplina —w celu maksymalizacji
wydajnosci, szersze mozliwosci pode;j-
mowania ryzyka, wieksze skoncentrowanie
na wymaganiach i oczekiwaniach klient6éw,
doswiadczenie w dziedzinie zarzadzania
oraz know-how. Strona publiczna z kolei,
traktujac partnerstwo publiczno-prywatne
jako narzedzie do uzyskania lepszych ustug
publicznych, a nie jako instrument sam
w sobie'?, pozwoli na lepsze wykorzysta-
nie tej instytucji nie tylko w wykonywaniu
zadafi publicznych, lecz réwniez w sferze
usprawnienia modelu zarzadzania pub-
licznego.

Dlaczego akurat PPP?

Zaspokajanie potrzeb spotecznych przez
wladze publiczna w sposéb optymalny
dla spoleczefistwa jest motorem trwania
tej wladzy. Administracja publiczna musi
ciggle $ledzi¢ i podazac za oczekiwania-
mi spotecznymi, by na biezaco méc po-
dejmowac stosowne dzialaniaiinterwen-
cje. Przystepujac do konkretnego projek-
tuze sfery uzytecznoéci publicznej, strona
publiczna musi odpowiedzie¢ sobie na py-
tanie, czy nowa ustuga jest ekonomicznie

10 European Commission, Guidelines for successful public-private partnerships; B. P. Korbus, M. Strawinski:
Partnerstwo publiczno-prywatne. Nowa forma realizacji zadari publicznych, wyd. |, Warszawa 2006, s. 19.
" A. Ghobadian, D. Gallear, N. O’'Regan, H. Viney: Public-Private Partnerships. Policy and experience,
Palgrave Macmillan, 2004, s. 4; E. R. Yescombe: Public-Private Partnerships. Principles of policy and finance,

Butterworth — Heinemann, 2011, s. 3.

2. A. Ghobadian, D. Gallear, H. Viney, N. O'Regan: Future of the Public-Private Partnerships, [w:] A. Ghobadian,
D. Gallear, N. O'Regan, H. Viney: Public-Private Partnerships. Policy... op.cit., s. 272.
3 A. Smith: Delivering Better Public Services — PPP as a Means to an End, Institute for Public Policy Rese-

arch (IPPR) z 2000 r., s 127-131.
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uzasadniona oraz niezbedna do zaspokaja-
nia potrzeb spolecznych. Nastepnie nalezy
wybra¢ optymalny model budowy i akty-
wa, za pomoca ktérych bedzie §wiadczo-
na dana ustuga — model partnerstwa lub
moze klasyczne zaméwienie publiczne.
Odpowiedzi nalezy poszukiwac¢ w dwéch
obszarach. Po pierwsze, czy partnerstwo
publiczno-prywatne oferuje lepszy wskaz-
nik ceny do jakosci (value for money) w po-
réwnaniu z klasycznym zaméwieniem pu-
blicznym oraz czy projekt realizowany
w formule partnerstwa bedzie oferowat
najlepszy wskaznik ceny do jakosci. Przy
tak analitycznym podejsciu istnieje duze
prawdopodobiefistwo, ze podjete decyzje
beda wtasciwe. W takim ujeciu partner-
stwo publiczno-prywatne staje sie instru-
mentem zmuszajagcym wladze publiczng do
zwiekszonej staranno$ci oraz refleksji nad
dziataniami realizowanymi na rzecz spole-
czefistwa. W tym elemencie upatrywaliby-
$§my wyzszo$ci modelu wspétpracy part-
nerskiej nad klasycznymi zaméwieniami
publicznymi. Na rozumienie partnerstwa
publiczno-prywatnego jako szczegdlnego
sposobu wykonywania wtadzy publiczne;j,
opartego na zasadach nowego zarzadzania
publicznego wykorzystujacego instrumen-
ty charakterystyczne dla sektora prywat-
nego, zwracano juz wczesniej uwage w li-
teraturze przedmiotu'*. Dominuje jednak
podejscie rozumienia PPP jako instru-
mentu umozliwiajacego realizacje zadan

publicznych w wyniku wspétpracy zain-
teresowanych stron'®>. My$limy jednak, ze
stopniowo bedzie nastepowata w sektorze
publicznym zmiana polegajaca na traktowa-
niu PPP réwniez jako instrumentu umoz-
liwiajacego zmiany w modelu zarzadzania
publicznego, prowadzace w konsekwen-
cji do zmiany catej administracji publicz-
nej, aby sprawniej podazata za wyzwania-
mi wspolczesnosci.

Partnerstwo publiczno-prywatne staje
sie tezinstrumentem fagodzacym nieko-
rzystne skutki prywatyzacji bezposred-
niej. Spoteczenistwo, negatywnie oce-
niajac postepujaca prywatyzacje sektora
publicznego, wymusza na wladzy pu-
blicznej poszukiwanie coraz to nowych
metod zaspokajania potrzeb publicznych
oraz form sprawowania wtadzy. Wszelkie
formy prywatyzacji sektora publicznego
powoduja obnizanie pomocy spolecznej
oraz zabezpieczen socjalnych pracowni-
kéw sektora publicznego. Ujemne konse-
kwencje takich dziatar moga by¢ znacz-
nie ograniczone dzieki wykorzystaniu in-
strumentéw Zwielzanych z partnerstwem
publiczno-prywatnym. PPP nie jest bez-
bolesne spolecznie w dziataniach admi-
nistracji publicznej, gdyz powoduje réw-
niez redukcje pracownikéw sektora pu-
blicznego, a w §lad za nia zmniejszanie
sie liczby czlonkéw zwigzkéw zawodo-
wych, przez co nastepuje ograniczenie
ich wptywéw w sektorze publicznym!®.

4 G. Dewulf, A. Blanken, M. Bult-Spiering: Strategic issues in public private partnership, lowa, 2012, s. 3in.

'S W. Heinz, C. Scholz: Public Private Partnershipim Stadtebau. Erfahrungen aus der kommunalen Praxis, Stuttgart,
1996, s. 25; G. Freiherr: Public Private Partnership in der Bauleitplanung — Moglichkeiten und Grenzen, 2000r., s. 288.

6 Problematyka ta zajmowali sie: A. Panasiuk: System Zamdwieri Publicznych. Zarys wyktadu, Warszawa
2013; D. Corry: High Noon for the cowboys, ,Public Finance” 2003 r., July 18-24; S. Szymanski: CCT
a clean solution?, ,New Economy”, vol. 1, nr 2, Dryden Press/IPPR.
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Jest jednak instrumentem znacznie a-
godniejszym spotecznie od klasycznej
prywatyzacji, mimo Ze czesto jest uzna-
wane za instrument prywatyzacji formal-
nej'’. W szerokich kregach spoleczeristwa
jest uwazane za forme prywatyzacji, gdyz
narusza i zmienia istniejacy w sektorze
publicznym status quo's. Wykorzystujac
partnerstwo miedzysektorowe, wladza
publiczna powinna zatem skoncentrowac
sie na wlasciwej polityce informacyjnej
skierowanej do spotecznosci, dla ktérych
ustugi publiczne §wiadczone bedg przez
partneréw prywatnych. Waznym ele-
mentem dobrze zbudowanego systemu
informacyjnego jest odpowiednia eduka-
cja spoteczenstwa w zakresie uslug pu-
blicznych oraz mozliwosci prawnych ich
wykonywania. Pozwoli to na uzmyslo-
wienie potrzeb i sposobéw ich realiza-
cji przez wladze publiczne. Moze to by¢,
zjednej strony, krok do pokonania men-
talnej bariery spotecznej ograniczajacej
rozwéj partnerstwa w sektorze publicz-
nym. Oczywiscie nieodzownym elemen-
tem calego systemu musi by¢ réwniez ele-
ment pozwalajacy na poznanie potrzeb
oraz ocen uzytkownikéw koficowych
ustug publicznych realizowanych przez

sektor publiczny'®. Z drugiej za$ strony,
jasno zaplanowane dziatania wplywaja
na poglebianie zaufania spoteczefistwa
do wtadzy publicznej, umacniajac te wha-
dze. Dobrze przygotowane i przeprowa-
dzone przedsiewziecia, opierajace sie na
wspolpracy miedzysektorowej, réwniez
moga shuzy¢ umocnieniu wladzy i sta¢
sie przez to jednym z instrumentéw za-
rzadzania publicznego. Wykorzystanie
w praktyce instrumentéw partnerstwa
publiczno-prywatnego pomoze sektoro-
wi publicznemu skoncentrowac sie bar-
dziej na jednostce, aby w jak najszer-
szym zakresie zabezpieczy¢ jej potrzeby.
Ukierunkowanie dziatafi administracji
publicznej, by w polu widzenia byt oby-
watel, stanowi jedno z zalozen koncep-
cji good governance?.

Wptyw polityczny

Stworzenie modelu najbardziej wydaj-
neji efektywnej wspétpracy sektora pu-
blicznego z sektorem prywatnym na grun-
cie realizacji zadan publicznych jest dos¢
trudnym zadaniem?'. Jednym z elemen-
téw zasadniczo wplywajacym na model
takiej wspolpracy jest stopiefi i zakres
politycznego uwiktania w wykonanie

17 C. Greve, G. Hodge: The challenge of public-private partnership learning from international experience, Norfolk, 2005,
s. 1; U. Schliesky [w:] H. J. Knack, H. G. Henneke: Verwaltungswerfahrensgesetz. Kommentar, Koln, 2010, s. 1174.

8 D. Corry: New Labour and PPPs, [w:] A. Ghobadin, D. Gallear, N. O'Regan, H. Viney: Public Private Part-
nerships. Policy and Experience, Palgrave Macmillan, New York, 2006, s. 24 i n.

19 W literaturze przedmiotu problemem tym zajmowali sie: A. Gray, Management, accountability and public sec-
tor reform, [w:] R. Boyle, T. MacNamara: Governance and Accountability. Power and Responsibility in the Public
Sektor, Dublin Institute of Public Administration, 1998; D. Chandler: Active citizens and the terapeutic State.
The role of democratic participation in local government reform, ,Policy and Politics”, 2000, vol. 29, nr 1, s. 3-14.

2 Patrz szerzej W. Rudolf: Koncepcja governance i jej zastosowanie. Od instytucji miedzynarodowych do
nizszych szczebli wiadzy, Acta Universitatis Lodziensis, Folia Oeconomica 245 z 2010 r., s. 73-75.

2 E. Gawel: Political drivers of and barriers to Public-Private Partnerships. The role of political involvement,
[w:] Wirtschaftswissenschaftliche Fakultat Faculty of Economics and Management, ,Science Working

Paper”, No. 98, September 2011, s. 1in.
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okreslonych zadaf. Powstaje wiec py-
tanie —jaka role odgrywaja wptywy poli-
tyczne przy realizacji zadan publicznych
w modelu partnerstwa publiczno-pry-
watnego?

Podejmujac prébe odpowiedzi, nalezy
przede wszystkim zwrdci¢ uwage na roz-
norodnos¢ podmiotéw operujacych w sek-
torze publicznym. Powoduje ona, ze rézne
sa cele, strategie oraz podejscie organiza-
cyjne do wykorzystywania zasobéw pod-
miotéw trzecich przy realizacji zadafi pu-
blicznych. R6znorodno$¢ prawno-organi-
zacyjna implikuje réwniez powstawanie
réznych kregéw intereséw, ktérych zaspo-
kojenie moze odbywac¢ sie przez okreslone
formy i metody dzialari sektora publicz-
nego. Tak widziane wplywy polityczne
okreslonych osrodkéw wtadzy (central-
nej, jak i szczegdlnie lokalnej), wsparte
mniej lub bardziej formalnymi dziatania-
mi lobbystéw, oddziatuja na projektowa-
nie i wdrazanie rozwigzaf partnerstwa
publiczno-prywatnego.

Przede wszystkim na samym poczatku
musi by¢ podjeta polityczna decyzja co do
modelu realizacji zadan publicznych przez
okreslony podmiot publiczny, podyktowa-
na oczekiwaniami spoteczefistwa, mozli-
wosciami finansowania budzetowego oraz
prowadzenia sprawnej kontroli wykonania
zadan. Partnerstwo publiczno-prywatne,
jako swoistego rodzaju instrument reali-
zacji zadan publicznych w sytuacji braku

$rodkéw publicznych, jest czesto wykorzy-
stywane w grze politycznej. Szczegblnie
jest to widoczne w okresach przedwybor-
czych, kiedy niezbedne staje sie pozyska-
nie gloséw spoteczefistwa. Kazda forma
realizacji zadat staje sie wtedy mile wi-
dziana, byleby zyska¢ zaufanie spoteczne.
Na kwestie wykorzystywania partnerstwa
jako $rodka kampanii wyborczych zwra-
cano juz wielokrotnie uwage w literatu-
rze przedmiotu??.

Duzy wplyw na mozliwosci wykorzy-
stania nowoczesnych instrumentéw zarza-
dzania sektorem publicznym ma czesto
stabe polityczne przewodnictwo, moty-
wowane bardziej lokalnymi niz narodo-
wymi interesami?®. Trudno jest w takich
okoliczno$ciach realizowaé duze inwe-
stycje infrastrukturalne, takie jak lotni-
sko centralne czy kolej duzych predkosci,
stosunkowo tatwe jest wdrozenie projek-
téw majacych znaczenie lokalne, na przy-
ktad lotnisko w Lublinie czy tez planowa-
ne w Gdyni. Lokalne inwestycje maja to
do siebie, ze gdy zostang ukoiczone, po-
zostaja z mieszkaricami, obciazajac budze-
ty lokalne, zatem wlasciwe planowanie
oraz rozpoznanie potrzeb jest kluczowe
dlaich powodzenia i zadowolenia miesz-
kafcéw. Jak wynika z badan przeprowa-
dzonych przez Ministerstwo Gospodarki,
jedna z barier utrudniajacych zaangazo-
wanie podmiotu publicznego w projekty
partnerstwa publiczno-prywatnego jest

22 Patrz S. Byers: Public Private Partnership and PFI, Speech to the Social Market Fundation, 3 June 2003,
London; S. Parker: Bleir promises more radical reform of public services, ,The Guardian”, 16 May 2001;
D. Corry: New Labour and PPPs, [w:] A. Ghobadin, D. Gallear, N. O'Regan, H. Viney: Public Private Part-

nerships. Policy..., op.cit. s.24-35.

2 Patrz szerzej S. Farrell: Financing European Transport Infrastructure. Policies and Practice in Western

Europe, Polgrave, London, 1999, s. 18.

152 KONTROLA PANSTWOWA

- 1114 -



Partnerstwo publiczno-prywatne

panstwo i spoteczenstwo

brak politycznej akceptaciji dla tego typu
przedsiewzie¢?*.

Zaangazowanie decydentéw politycz-
nych w wyb6r metody realizacji zadaf pu-
blicznych moze by¢, zjednej strony, czyn-
nikiem utatwiajacym wdrozenie projektéw
opartych na wspétpracy miedzysektoro-
wej, a nie tylko na klasycznych zaméwie-
niach, z drugiej jednak strony, moze sta-
nowi¢ pewng bariere. Na pewno bedzie
sie tak dziato, jesli polityczne korzysci
wezma gére nad korzysciami dla intere-
su publicznego. Polityczna akceptacja re-
alizacji zadafh w modelu partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego moze wynikac zbraku
faktycznych mozliwoséci wykonawczych
zpowodu niewystarczajacych zasobéw pu-
blicznych (w szczegdlnosci srodkéw budze-
towych), jak réwniez z mozliwo$ci wyko-
rzystania do§wiadczen sektora prywatnego
iich zaszczepienia na gruncie publicznym.
Jak wida¢, sama natura projektéw part-
nerstwa publiczno-prywatnego sprawia,
ze s3 one szczegblnie podatne na wplywy
polityczne. Kiedy partnerstwo publiczno--
-prywatne jest traktowane jako odrebna
struktura organizacyjna, a nie jako rela-
cje zbiorowe pomiedzy autonomicznymi
partnerami?’, wtedy mozna powiedzie¢, ze
w pelni wplywa na dziatania administra-
cji publicznej. Sprawne zarzadzanie sfera
publiczng bedzie mozliwe tylko wéwczas,
gdy administracja bedzie skoncentrowa-
na na optymalnym zaspokajaniu potrzeb

spotecznych i akceptowalnym wpltywie
polityki. Wtasciwe zdefiniowanie struk-
tury organizacyjnej przedsiewzie¢ reali-
zowanych we wspélpracy miedzysekto-
rowej pozwoli na stopniowanie wplywdéw
politycznych w sferze dotychczas objete;
tymi wplywami, dzieki wprowadzeniu
podmiotéw prywatnych jako bezposred-
nio $wiadczacych ustugi dla spoteczeni-
stwa. Ponadto umozliwi uzyskanie opty-
malnego poziomu §wiadczenia ustug pu-
blicznych, dzieki pozyskaniu przez sektor
publiczny potencjatu sektora prywatnego.

Jaki model

administracji publicznej?

We wspélczesnym §wiecie nie ma obecnie
miejsca na czysta postac funkcjonowania
administracji publicznej jako administracji
scentralizowanej czy zdecentralizowane;j.
Zwyciezajace w ostatnim czasie koncep-
cje NPM na gruncie administracji publicz-
nej czy tezich twdrcza emanacja w posta-
ci good governance stopniowo poglebiaja
decentralizacje w sposobie sprawowania
wladzy. Ale czy kierunek, w ktérym zmie-
rza obecnie sektor publiczny jest kierun-
kiem wtasciwym? Wydaje sie, ze zbytnie
oddalenie sie administracji publicznej od
lideréw politycznych, jak i od faktycznego
wplywu na wykonywane zadania publicz-
ne spowoduje pojawienie sie tendencji cen-
tralizacyjnych, opartych na scentralizowa-
nym strategicznym sposobie zarzadzania.

24 Jak wynika z Raportu o rynku PPR na podstawie badania przeprowadzonego przez Ministerstwo Gospo-
darki w 2013 r., brak politycznej akceptacji dla PPP stanowi bariere utrudniajaca zaangazowanie podmiotu

publicznego w tego typu przedsiewziecia.

% A, Akintoye, M. Beck, C. Hardcastle: Public-Private Partnerships Managing risk and opportunities, Blackwell

Science, 2003, s. 6.
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Cho¢, jak powszechnie wskazuje sie w li-
teraturze, zdecentralizowane formy spra-
wowania wladzy publicznej maja liczne
zalety, to nie s3 one jednak tak skutecz-
ne w strategicznym planowaniu rozwoju
panistwa, jak to ma miejsce w modelu ad-
ministracji scentralizowanej?®. Centralna
administracja publiczna zupelnie inaczej
postrzega konieczno$¢ wykonania okre-
§lonych zadan publicznych niz czynia to
wladze lokalne, dla ktérych priorytetem
moze by¢ budowa lotniska regionalnego za-
miast lotniska centralnego. W pierwszym
wypadku bezposredni splendor udanej in-
westycji oraz potencjalne przyszle apanaze
w postaci gloséw wyborczych sptyna bez-
pos$rednio na wtadze lokalne, za$ w dru-
gim wypadku by¢ moze potrzeby publicz-
ne bardziej zostang zaspokojone, ale nie
bedzie za tym szto poparcie wyborcéw.
Centralna administracja publiczna staje
sie zatem fikcyjnym podmiotem dziatajg-
cym w celu zaspokojenia ogélnospotecz-
nego interesu publicznego. Z kolei admi-
nistracja lokalna prowadzi dziatalno$¢ na
wlasny interes, realizujac potrzeby nie za-
wsze spolecznosci lokalnych, ale na pewno
niektérych wplywowych grup intereséw.

Pojawia sie zatem miejsce dla admini-
stracji faczacej w swoim dziataniu te dwie
formy sprawowania wtadzy publiczne;j.
Polityka publiczna oparta na prywatyzacji
sfery publicznej przyniosta juz pozytyw-
ne efekty, lecz nalezy pamietac, ze z dru-
giej strony, zaczely pojawiac sie obawy

obywateli o bezpieczefistwo rozumiane
w kontekscie sprawnie funkcjonujacej ad-
ministracji publicznej. W takich okolicz-
nos$ciach partnerstwo publiczno-prywat-
ne staje sie instrumentem ograniczajacym
zakres prywatyzacji sfery publicznej, przy
jednoczesnym efektywniejszym zaspoka-
janiu potrzeb spotecznych. Sektor publicz-
ny nie traci przy tym narzedzi sprawowa-
nia kontroli poczynaf podmiotéw prywat-
nych wykonujacych okreslone zadania na
rzecz sektora publicznego. Przedsiewziecia
wdrazane w modelu wspétpracy partner-
skiej tacza zatem w sobie zalety modelu
administracji scentralizowanej i modelu
administracji zdecentralizowane;.

Administracja
zdobywajaca doswiadczenie

Bardzo czesto podkresla sie, ze gléwnym
powodem nawigzywania wspSlpracy przez
sektor publiczny z sektorem prywatnym
bedzie mozliwo$¢ wykorzystania wiedzy
tego ostatniego oraz skorzystania z jego
$rodkéw finansowych?’. Dos§wiadczenia
zdobyte podczas realizacji zadan w modelu
partnerstwa publiczno-prywatnego moga
przyczynic sie do lepszego przygotowania
sektora publicznego do stojacych przed
nim wyzwat, jak réwniez oddzialywac na
procesy przeksztalcania sie samej admini-
stracji publicznej. W tym miejscu postawi-
liby$my pytanie, czy partnerstwo publicz-
no-prywatne moze mie¢ wplyw na refor-
me administracji publicznej. W literaturze

% B. Kudrycka, B. Guy Peters, P. J. Suwaj: Nauka administracji, Oficyna Wolters Kluwer business, War-

szawa 2009, s. 565.

27 Patrz J. Delmon: International Project Finance and Public Private Partnership, London, 2010, s. 1 i n;
E. Sadka: Public-Private Partnership. A. Public economics perspective, New York, 2006, s. 3.
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juz kilka lat temu zwracano uwage na ko-
rzysci, jakie wnosi wspétpraca miedzy-
sektorowa do rozwoju samej administracji
publicznej?®. Partnerstwo publiczno-pry-
watne jako forma dtugoterminowej wspét-
pracy miedzysektorowej, z jednej strony,
umozliwia sektorowi publicznemu uzy-
skanie dostepu do prywatnych zasobéw
(finansowych, technologicznych, osobo-
wych, doswiadczenia), z drugiej zas stuzy
zdobyciu do§wiadczenia przez ten sek-
tor, szczegblnie w zarzadzaniu projekto-
wym. Podkresli¢ nalezy, ze w tego rodza-
ju projektach przeplyw know-how i zaso-
béw bedzie nastepowat raczej w jednym
kierunku, to jest ze strony prywatnej do
publicznej, niz w obu kierunkach?. Moga
zdarzy( sie réwniez sytuacje, kiedy to obie
wsp6tpracujace strony beda uczy¢ sie od
siebie i czerpac korzy$ci na przysztos¢.

Wykorzystujac partnerstwo publiczno--
-prywatne do zadas publicznych, sektor
publiczny styka sie bezposrednio z nowy-
mi instrumentami zarzadzania, jak i no-
wymi procedurami, opartymi na podej-
$ciu projektowym. Sam fakt zaangazo-
wania sie w projekt oparty na wspétpracy
wymaga zmian w myS$leniu w admini-
stracji publicznej, w ktérym dominuje

hierarchizacja struktur, a przez to silne
zbiurokratyzowanie. Wspdlna realizacja
zadan publicznych wymaga zmian w my-
$leniu i samym podejSciu administracji
publicznej. Na pewno przyczyni sie do
zmniejszenia zbiurokratyzowanej struk-
tury organizacyjnej podmiotu publicznego,
zdefiniowania celu oraz jasnych potrzeb,
co bedzie prowadzito do ekonomizaciji
dziatahi administracji, a przez to dziata-
nia takie beda sie wpisywaty w tenden-
cje zwigzane z NPM3.

Wprowadzenie podmiotéw prywatnych
do realizacji zadan publicznych, dotych-
czas zmonopolizowanej przez sektor pu-
bliczny, wiedzie do polaryzacji stanowisk
lokalnych grup interesu oraz lokalnych spo-
leczenistw w ocenie $wiadczonych ustug
publicznych. W konsekwencji prowadzi
do pytania: kto jest lepszym wykonaw-
c3 — sektor prywatny, czy moze sektor
publiczny. Taki dylemat moze by¢ wyko-
rzystywany w politycznych rozgrywkach,
ktére nie beda stuzyly promowaniu tego
modelu wspélpracy.

Uwazamy, ze dzieki stosowaniu part-
nerstwa publiczno-prywatnego stopniowo
zmienia sie rola administracji publicznej,
dotychczas odpowiedzialnej samodzielnie

2 K. Schedler & I. Proeller: New Public Management, Bern: Haupt, 2006, s. 16-17. Przedmiotowa proble-
matyka zostata réwniez poruszona w wydaniu zbiorowym pt. Statusreport Verwaltungsreform — eine Zwi-
schenbilanz nach zehn Jahren, Auflage Berlin, Ed. Sigma (zus. mit Werner Jann, Jérg Bogumil, Geert
Bouckaert, Dietrich Budéus, Lars Holtkamp, Leo KiBler, Erika Mezger, Christoph Reichard und Hellmut
Wollmann; erste Auflage erschienen, 2004).

2 G. W. Hanss: Owercoming competitive disadvantages of public-private partnerships and their financing

models, [w:] Annals of Public and Cooperative Economics, 2001, vol. 72, nr 3, s. 393-411.

A. Panasiuk: System zamdwien publicznych, op. cit., s. 238.

J. Bogumil: Okonomisierung der Verwaltung. Konzepte, Praxis, Auswirkungen und Probleme einer effizien-

zorientierten Verwaltungsmodernisierung, [w:] R. Czada, R. Zintl (eds.), Politik und Markt. Politische Vier-

teljahresschrift, Special Issue 34, 2004, s. 209-231; E. Mezger, K. Schneider: Die Grenzen privater Bete-
iligung an ¢ffentlichen Aufgaben, [w:] W. Jann, M. Rober, H. Wollmann (eds.), Public Management. Grun-

dlagen, Wirkungen, Kritik, Berlin, 20086, s. 49-59.

3

3

3
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przed spoleczefistwem, a obecnie zmie-
rzajacej w kierunku sprawowania nadzoru
nad $wiadczeniem ustug w sposéb opty-
malny oraz zagwarantowania, ze dane za-
dania publiczne zostang zrealizowane.
Partnerstwo publiczno-prywatne mozna
zatem uzna¢ za instrument stuzacy rede-
finicji roli i zakresu zadafi administracji
publicznej. Wydaje sie, ze dzieki partner-
stwu miedzysektorowemu mozna nakre-
§li¢ nowa role administracji publicznej,
jako administracji nadzorujacej wykonanie
zadan publicznych przez podmioty trzecie
ijednoczesnie ponoszacej pelna odpowie-
dzialnos¢ za ich jakos¢. Tym samym sek-
tor publiczny, w wyniku podejmowanych
dziatafi zwigzanych z realizacja natozonych
nafi zadar publicznych, sam okresla swoja
role w spoleczeristwie. Dyskusja w §rodo-
wiskach naukowych, jaka miata miejsce
w zwiazku z ruchem new public mana-
gement, powoli traci na znaczeniu®, gdyz
wszelkie mozliwe zmiany w teorii nowe-
go publicznego zarzadzania s3 wynikiem
dynamizmu zmian samej administracji
publicznej, powodujacych jej przeksztat-
canie w kierunku dobrego zarzadzania.

Kontrola realizowanych zadan
Czynnikiem wplywajacym na sposob i za-
kres realizacji zadad publicznych przez

sektor publiczny nadal pozostaje interes
publiczny. Poniewaz trudno jednoznacz-
nie zdefiniowac to pojecie, pojawiaja sie
mozliwosci wykorzystywania interesu pu-
blicznego w dziataniach zmierzajacych do
zaspokajania partykularnych politycznych
intereséw. Realizacja zadan publicznych
w interesie publicznym przez sektor pu-
bliczny moze nastepowac na podstawie
konwencjonalnych instrumentéw praw-
nych, takich jak finansowanie budzeto-
we, klasyczne zaméwienia publiczne, lecz
przy braku wystarczajacych srodkéw fi-
nansowych bedzie w konsekwencji prowa-
dzita do zaciagania dtugu. Z politycznego
punktu widzenia zadtuzanie sie podmio-
téw sektora publicznego jest akceptowal-
ne, poniewaz splata nastepuje w przyszlo-
$ci (by¢ moze juz przez inng ekipe spra-
wujaca wladze), a korzysci beda poczy-
tywane za zastuge obecnych decydentéw.
Zapomina sie jednak o limitach zadtuze-
nia, a w zwiazku z tym pojawia sie po-
trzeba znalezienia nowej formy realizacji
zadan publicznych, ktéra nie zwiekszata-
by poziomu istniejacego dtugu. W takich
wypadkach modele oparte na wspélpra-
cy miedzysektorowej zaczynaja odgry-
wac coraz wieksza role, jako instrumen-
ty wplywajace na sprawniejsze zarzadza-
nie sektorem publicznym. Wykorzystanie

%2 Problematyka zajmowali sie: F. Naschold: The Modernisation of the Public Sector in Europe. A. Compara-
tive Perspective on the Scandinavian Experience, Helsinki, 2006; James P. Pfiffner: Traditional Public Ad-
ministration versus The New Public Management. Accountability versus Efficiency, [w:] Institutionenbildung
in Regierung und Verwaltung. Festschrift fur Klaus Konig, A. Benz, H. Siedentopf, and K.P. Sommermann
(eds.), Berlin, Germany, Duncker & Humbolt, 2004, s. 443-454; B. G. Peters: The Future of Governing, 2nd
ed., Lawrence KS, University Press of Kansas 2001, s. 3-12; K. Konig: Public Administration-Post-Industrial,
Post-Modern, Post-Bureaucratic, [w:]1 New Trends in Public Administration and Public Law, European Group
of Public Administration, Budapest University of Economic Sciences, Center for Public Affairs Studies,
1996, s. 39; D. F. Kettl: The Global Public Management Revolution, Washington: Brookings, 2000, s. 59.
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instrumentdw partnerstwa publiczno—pry—
watnego niesie réwniez ze sobg pewne nie-
bezpieczefistwa zwigzane z pojawianiem
sie obszaréw dajacych mozliwos¢ wysta-
pienia nepotyzmu i kumoterstwa ze stro-
ny politycznych decydentéw. Wynika to
ztego, ze cze$¢ obszaréw dotad zarzadza-
nych przez sektor publiczny przechodzi
na strone prywatna, gdzie nie wystepuja
instrumenty charakterystyczne dla sek-
tora publicznego, takie jak przejrzystos¢,
otwarto$¢, konkurencyjnosé. Decydenci
sektora publicznego musza réwniez zda-
wac sobie sprawe z tego, ze wykorzystu—
jac instrumenty oparte na wspétdziataniu
miedzysektorowym, traca powoli wply-
wy i kontrole nad sfera zadan wykonywa-
nych przez partneréw prywatnych. Jest to
kolejny przyktad postepujacego zmniej-
szania sie roli administracji publicznej we
wspélczesnym panstwie.

W zwiazku z powyzszym wazng rolg
administracji publicznej staje sie wlasciwa
kontrola sposobu §wiadczenia ustug pub-
licznych na rzecz spoleczeistwa. Na pew-
no nie mozna przyjac zalozenia, ze ustugi
publiczne $wiadczone przez podmio-
ty spoza sektora publicznego moga by¢
kontrolowane w taki sam sposéb, jak

w jednostkach sektora finanséw public-
znych®. Dlatego tez powstaje potrzeba
okreslenia odpowiednich kompetencji ad-
ministracji publicznej do sprawnego kon-
trolowania realizacji zadad publicznych
oraz $wiadczenia ustug publicznych. Nie
nalezy jednak zapomina¢, ze dobrze zor-
ganizowane przedsiewziecie wdrazane
we wsp6lpracy miedzysektorowej za-
wsze pozwala partnerowi publicznemu
na kontrole dziatan podejmowanych
przez partnera prywatnego, stale moni-
torowanie zachodzacych proceséw bizne-
sowych, kontrole ptatnosci oraz jakosci
wykonywanych zadan?*. Sfera kontroli
bedzie wiec nierozerwalnie zwigzana
z kontraktami zawartymi z podmiotami
prywatnymi, a zatem dziatania admin-
istracji publicznej z gruntu publiczno-
prawnego zaczynaja sie przesuwad na
grunt prywatnoprawny. Widzieliby$my
w takim dziataniu bardzo wazny czynnik,
wplywajacy na calg strukture realizacji
i kontroli przedsiewziecia, a mianowicie
pelng odpowiedzialnoé¢ sektora publi-
cznego za zadania publiczne, ktéry bedzie
ksztattowal model wzajemnych relacji
partnerskich. To wlasnie odpowiedzialno$¢
sektora publicznego stanowi bezpiecznik

33 Na spoteczno-polityczny wymiar zmiany dziatan administracji publicznej wskazywali D. Grimsey, M. K. Lewis
(eds.): The Economics of Public Private Partnerships, Cheltenham 2005 r; J.-E. De Bettignies, Th. W. Ross:
The Economics of Public-Private Partnerships, ,Canadian Public Policy” nr 30/2004, s. 135-154.

34 Na potrzebe dobrze zorganizowanego systemu kontroli realizowanych zadan publicznych w projek-
tach PPP zwracano uwage wielokrotnie w literaturze przedmiotu: J. Tizard: Diversity and Conte-
stability. The Key to Public Service Modernization, [w:] A. Ghobadin, D. Gallear, N. O'Regan, H. Vi-
ney: Public Private Partnerships. Policy..., op.cit. s. 139; A. Panasiuk: System zamdwieri publicz-
nych. Zarys wyktadu. Klasyczne zamdwienia publiczne. Partnerstwo publiczno-prywatne, Warsza-
wa 2013; W. Gonet: Uwagi o umowie o partnerstwo publiczno-prywatne, ,Przeglad Legislacyjny”
nr 6/2006, s. 71; A. Gajewska-Jedwabny, P. Rambold: Przebieg transakcji PPP, [w:] A. Gajewska-Je-
dwabny: Partnerstwo publiczno-prywatne, Warszawa 2007, s. 106.; M. Kania: Umowa o partnerstwie pu-
bliczno-prywatnym. Studium administracyjnoprawne, Katowice 2013, s. 322-323.
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sprawnego dzialania pafistwa, z tego
wzgledu, ze — jak sie podnosi w lite-
raturze — realizacja zadad publicznych
przez sektor prywatny moze wplywac na
suwerenno$¢ i ogranicza¢ demokratyczna
kontrole administracji publicznej?>.
Naszym zdaniem, odpowiedzialnos¢
sektora publicznego bedzie stymulowa¢
powstawanie instrumentéw wplywajacych
na zabezpieczanie interesu publicznego.
Jest to o tyle istotne, ze przy tego typu
przedsiewzieciach mamy do czynie-
nia z diametralnie ré6znymi interesami
wsp6tpracujacych stron, wynikajacymi
z ich istoty. Przyjecie idealnego modelu
w projektach opartych na wspélpracy
jest bardzo trudne ze wzgledu na istotne
réznice (czesto ideowe), jakie wystepuja
miedzy partnerami pochodzacymi
zr6éznych sektoréw. Istota funkcjonowania
podmiotéw w sektorze publicznym bedzie,
co do zasady, osiagniecie celéw publicznych
urzeczywistniajacych interes publiczny.
W przypadku podmiotéw z sektora pry-
watnego celem funkcjonowania bedzie
kumulowanie profitéw z prowadzonej
dziatalnosci. Powyzsza réznice mozna
sprowadzi¢ do wystepowania po stronie
publicznej politycznego ryzyka w ocze-
kiwaniach ze strony wtadzy publicznej
lub obywateli, zas po stronie sektora
prywatnego — ryzyka rynkowego w pos-
taci nieosiagniecia zatozonych wynikéw
z prowadzonej dziatalnosci. Podmioty

sektora publicznego koncentrujg sie bar-
dziej na unikaniu ryzyka oraz potencijal-
nej odpowiedzialno$ci, podczas gdy pod-
mioty sektora prywatnego koncentruja
sie na mozliwosciach rynkowych, anali-
zie ryzyka oraz podej$ciu innowacyjnym.
W strategicznym podej$ciu podmiotu pub-
licznego do projektu opartego na wspét-
pracy mozna dostrzec minimalizacje
oczekiwan oraz niepewnos¢ co do kosz-
téw wdrozenia projektu, co w znacznej mi-
erze stwarza bariere mentalnego podejécia
do osiggniecia sukcesu przez ten sektor.
Z kolei strategicznym dziataniem sekto-
ra prywatnego bedzie minimalizacja po-
tencjalnego ryzyka politycznego (szeroko
rozumianego) i opanowanie kosztéw or-
ganizacyjnych projektu. Konsekwencja
powyzszego bedzie nacisk przez strone
publiczna na ograniczanie ryzyka w za-
wieranej umowie, zmierzajacy do domi-
nacji strony publicznej*®. Wracajac do
kwestii utraty przez sektor publiczny
czesci swoich zadah na rzecz sektora
prywatnego w wyniku przedsiewzieé
realizowanych w modelu partnerstwa
publiczno-prywatnego, nalezy zauwazy¢
réwniez, ze w takich projektach kontrola
administracji publicznej ulega zawezeniu,
awrecz powiedzieliby$my, przeksztalceniu
w kontrole stricte kontraktowa, na rzecz
zwiekszenia kontroli rynku. Tym bardziej,
ze zwiekszanie przejrzystoSci procesu reali-
zacji projektéw opartych na partnerstwie

% Przedmiotowa problematyke porusza w swoim opracowaniu E. Grande, L. W. Pauly (eds.), Complex
Sovereignty. On the Reconstitution of Political Authority in the 21st Century, Toronto 2005; W. Rlge-
mer: Maut und Mehr. Toll Collect oder der Ausverkauf der Politik, Blatter fir deutsche und internationale

Politik, 2004, s. 415-426.

% A. Panasiuk: System zamdwien publicznych, op. cit., s. 251-254.
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publiczno-prywatnym jest jednym zistot-
nych czynnikéw ich finalnego powodzenia.

Podstawy dziatania

Administracja publiczna dziata na pod-
stawie i w ramach ustanowionego prawa.
Jezeli doktadnie przyjrzymy sie procesowi
legislacyjnemu, a zwlaszcza temu, kto naj-
czesciej wystepuje z inicjatywa legislacyj-
ng, otrzymamy odpowiedz, ze to sama ad-
ministracja publiczna definiuje podstawy
i zakres swoich zadan. Zasadniczo zakres
zadafi publicznych powinien by¢ wynikiem
analizy oczekiwar spoleczefistwa, ale czy
faktycznie tak jest? Mozliwo$¢ wplywania
na ksztalt rozwiazaf prawnych i samodziel-
ne definiowanie zakresu swoich powinno-
$ci wzgledem spoleczeristwa nie oznacza
weale, ze beda to powinnosci w pehni toz-
same z oczekiwaniami spotecznymi. Na za-
kres zadan administracji publicznej wpty-
waja bowiem takie czynniki, jak: przyjete
strategie, polityczne ambicje, naciski lokal-
nych grup intereséw. Dopiero na samym
koficu zazwyczaj znajduja sie potrzeby wy-
borcéw. Podstawowym motorem dziata-
nia sektora publicznego jest che¢ utrzy-
mania wladzy, co nie zawsze bedzie sie
przejawiaé zaspokajaniem niezbednych
potrzeb spotecznych, lecz raczej skoncen-
truje sie na dzialaniach zwiekszajacych za-
ufanie do wladzy publicznej. Dlatego, jak
stusznie zauwazono juz w literaturze, ist-
nieja zlozone réznice miedzy zaspokaja-
niem potrzeb spoleczeristwa przez sektor
publiczny a zapewnieniem prawidtowe-
go sposobu sprawowania wladzy publicz-
nej. Wspétpraca miedzysektorowa staje sie
wiec facznikiem miedzy oczekiwaniami
spoleczefistwa a obowigzkami wladzy pu-
blicznej. Mozna jednak dostrzec trudnosci
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we wladciwym normatywnym zdefiniowa-
niu takiej wspélpracy, gdyz projekty part-
nerstwa publiczno-prywatnego — w prze-
ciwiefistwie do klasycznych zaméwien
publicznych — wymagaja elastycznosci
kontraktujacych stron, ktéra powinna wy-
nikac z przepiséw obowigzujacego prawa
w tym zakresie. To regulacje prawne po-
winny dawac¢ mozliwos$¢ wykorzystania
odpowiednich instrumentéw prawnych
przez wspdlpracujace strony, aby ich dzia-
lania byly wystarczajaco elastyczne dla
wspdlnej realizacji okreslonego przedsie-
wziecia. Same za$ instrumenty pozwalaja-
ce na elastyczne zachowania stron muszg
by¢ odpowiednio zdefiniowane w tresci
kontraktu.

Pewnym niebezpieczenistwem dla wita-
dzy publicznej wykorzystujacej w swoich
dziataniach instrumenty wspétpracy part-
nerskiej moze by¢ nieprzewidywalnos¢
ich skutkéw w perspektywie dtugookre-
sowej. Kontrakty w terminologii partner-
stwa publiczno-prywatnego okreslane sa
jako ,kontrakty niekompletne”, w treéci
ktérych nie mozna przewidziec¢ wszystkich
postanowien istotnych z punktu widzenia
ochrony intereséw obu stron, jak i osiggnie-
cia zasadniczego celu danego kontraktu.
Ta nieprzewidywalno$¢ wynika z dtugie-
go okresu trwania takiego kontraktu (za-
zwyczaj 20-30 lat), jest takze wynikiem
niemoznosci okreslenia i jednoznacznego
zdefiniowania potencjalnego ryzyka, ktére
moze wystapi¢. Nie da sie doktadnie prze-
widzie¢ w dtuzszej perspektywie, jakie
ustugi publiczne, w jaki sposéb i w jakim
zakresie musza by¢ $wiadczone przez sek-
tor publiczny. Czy wybudowane szpitale,
szkoty lub inna infrastruktura publiczna
nie okazg sie zbedne ze wzgledu na zmiany
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Andrzej Panasiuk, Katarzyna Solecka

demograficzne, rozwéj technologiczny,
przeksztalcenia kulturowe. Zatem nie-
zwykle waznym elementem wspétpracy
partnerskiej staje sie zdefiniowanie instru-
mentéw prawnych pozwalajacych na po-
dzial powstajacego ryzyka miedzy kontrak-
tujace strony, rozdziat pojawiajacych sie
strat i nieprzewidzianych zyskéw w trak-
cie zycia projektu. Mialoby to stuzy¢ za-
gwarantowaniu maksymalnej pewnosci
prawnej stronom przedsiewziecia, a sek-
torowi prywatnemu — osiggniecie zakta-
danych komercyjnych celéw. Dla sekto-
ra publicznego istotnym elementem po-
winno by¢ wlasciwe zarzadzanie ryzykiem
niepowodzenia projektu w trakcie jego re-
alizacji, aby jak najbardziej zminimalizo-
wac niezadowolenie spoteczne, mogace
wplynac na wyniki przysztych wyboréw.

Podsumowanie

Dyskusje nad znaczeniem i mozliwoscia-
mi partnerstwa publiczno-prywatne-
go prowadzone s3 od wielu lat nie tylko
w Europie®’. Podkresla sie w nich szcze-
gblnie role, jaka partnerstwo moze od-
grywad w ksztaltowaniu polityki sektora
publicznego oraz jego udzial w zwigzku

z brakiem $rodkéw publicznych na sku-
teczna realizacje zadan publicznych. Nawet
Unia Europejska w pewnym momencie za-
czela dostrzegac znaczenie PPP dla roz-
woju sektora publicznego®®. Wzajemne ko-
rzy$ci moga dotyczy¢ réznych sfer i aspek-
téw, poczynajac od finansowych, mate-
rialnych, a koficzac na zdobywaniu do-
$wiadczen i nowej wiedzy. Nie bedzie to
jednak mozliwe bez osiagniecia synergii
obu sektoréw, skierowanej na osiggniecie
nakreslonych celéw. Konieczno$¢ wspét-
pracy pomiedzy partnerami byta juz od
wielu lat przedmiotem uwagi przedsta-
wicieli doktryny®. Zaangazowanie sek-
tora prywatnego w $wiadczenie ustug pu-
blicznych moze przyczynic sie nie tylko
do zmian w podejéciu do tych ustug, lecz
takze moze zmieni¢ nastawienie spote-
czefistwa do wladzy publicznej. W wyni-
ku wspélpracy sektor publiczny otrzymu-
je mozliwo$¢ usprawnienia proceséw biz-
nesowych dzieki wsparciu i wiedzy oséb
zarzadzajacych w sektorze prywatnym,
a to z kolei moze rzutowac na wysokos¢
kosztéw ponoszonych na realizacje okre-
§lonych zadan, ktérych obnizenie wpty-
nie na wysoko$¢ optat ponoszonych przez

87 S. P. Osborne: Introduction: understanding public-private partnerships in international perspective: globaly
corvengent or nationally divergent phenomena?, [w:1 S. P. Osborne (ed.): Public-Private Partnerships.
Theory and Practice in International Perspective, Routledge Advances in Management and Business
Studies, London, 2001, s. 1-15.

H. E. Kilian, R.G. Tejsman: Governing Public Private Partnership. Analizing and managing the process and

institutional characteristics of public private partnership, [w:]1 S. P. Osborne: Public-Private Partnership.

Theory and Practice..., op.cit.

% M. R. Emmerson: Power dependency relations, ,American Socjological Review” 1962, vol. 27, s. 31-40;
F. W. Scharpf: Interorganizational policy studies: issues, concepts and perspectives, [w:] K. Hanf,
F. W. Scharpf: Interorganizational policy-making, London, 1978; L. D. Rogers, A. D. Whetten: Interor-
ganizational Coordination. Theory, Research and Implementation, lowa State University Press, 1982;
H. E. Kilian, R.G. Tejsman: Governing Public Private Partnership. Analizing and managing the process and
institutional characteristics of public private partnership, [w:1 S. P. Osborne: Public-Private Partnership.
Theory and Practice..., op.cit.
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spoleczefistwo w zwigzku z dostepem do
ushug publicznych. To podejscie projekto-
we sektora prywatnego moze spowodowac
odbudowe proceséw zarzadzajacych ushu-
gami publicznymi w strukturach samego
sektora publicznego, a w efekcie uspraw-
ni¢ procesy $wiadczenia ustug publicznych
na rzecz spotecznosci lokalnych. Ponadto
do$wiadczenia obu sektoréw moga przy-
czyni¢ sie do podniesienia kultury pracy
oraz usprawnienia proceséw zarzadczych
w instytucjach zajmujacych sie bezposred-
nio wykonywaniem zadan publicznych.
Pomimo redukcji kosztéw w projektach
partnerstwa publiczno-prywatnego, za-
wsze z drugiej strony nastepuje inwesty-
cjaw ludzi, ktérzy zostaja w danej struk-
turze organizacyjnej, co skutkuje w przy-
sztoéci podniesieniem jakosci pracy, a tym
samym wplywa na efektywnos¢ catego
sektora publicznego.

Instytucja partnerstwa publiczno-pry-
watnego umozliwia zatem zmiany w mo-
delu zarzadzania publicznego, powodujac
przeksztalcanie sie calej administracji pu-
blicznej w kierunku administracji odpo-
wiedzialnej za losy calego spoleczeristwa.
Administracji, ktéra ogranicza zakres pry-
watyzacji sfery publicznej przy jednocze-
snym efektywniejszym zaspokajaniu po-
trzeb spotecznych, jak réwniez aktywnie
te potrzeby definiuje, a przez to doktad-
nie wpisuje sie w ramy good governance.

dr hab. ANDRZEJ PANASIUK
dyrektor Delegatury NIK w Warszawie,
prof. Uniwersytetu w Biatymstoku,
KATARZYNA SOLECKA
doktorantka na Wydziale Prawa
Uniwersytetu w Biatymstoku

Stowa kluczowe: partnerstwo publiczno-prywatne, administracja publiczna, model zarzadzania,

good governance, potrzeby spoteczne
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Wspotpraca
miedzynarodowa

Zwiekszanie efektywnosci kontroli panstwowe;j

25-lecie Europejskiej Organizacii
Najwyzszych Organéw Kontroli

Europejska Organizacja Najwyzszych Organéw Kontroli (EUROSAI)
jest najmlodszg organizacja regionalng Miedzynarodowej Organizacji
Najwyzszych Organéw Kontroli (INTOSAI), ktéra w stosunkowo
krotkim okresie funkcjonowania przeksztalcita sie w gtéwng platforme
wymiany wiedzy i do§wiadczen oraz wspélpracy pomiedzy zrzeszonymi
w niej europejskimi najwyzszymi organami kontroli (NOK). Nie do
przecenienia sa liczne inicjatywy EUROSAI na rzecz rozwoju narzedzi
kontroli pafistwowej i przyczynienia sie do wzrostu jej efektywnosci.

AGNIESZKA MORAWSKA

Decyzja o utworzeniu EUROSAI zapadta
w czerwcu 1989 r. podczas X111 Kongresu
INTOSAI w Berlinie. Na Kongresie przyje-
to ,Deklaracje berlinsky”, w ktérej wezwano

162 KONTROLA PANSTWOWA

spotecznos$¢ miedzynarodowa dziataja-
ca w obszarze kontroli srodkéw publicz-
nych do utworzenia europejskiej organi-
zacji regionalnej INTOSAL

Na konferencji zatozycielskiej, 12 li-
stopada 1990 r. w Madrycie, powotano
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EUROSALI'. Najwyzsza Izba Kontroli na-
lezata do grupy 30 czlonkéw zatozycieli.
Liczba nowych czlonkéw systematycz-
nie sie zwiekszala; ostatnie rozszerzenie
miato miejsce w 2008 r., kiedy do orga-
nizacji przylaczyt sie serbski Narodowy
Urzad Kontroli. Obecnie EUROSALI li-
czy 50 cztonkéw: 49 krajowych najwyz-
szych organéw kontroli oraz Europejski
Trybunat Obrachunkowy?. Zréznicowanie
pod wzgledem kultur administracyjnych
Europy znajduje odbicie w przyjetych sys-
temach organizacji kontroli publicznej po-
szczegbdlnych krajéw i réznych modelach
NOK czlonkowskich. EUROSAI jest wy-
rézniajaca sie pod tym wzgledem organi-
zacja regionalng INTOSAI Podejmowane
s3 w zwigzku z tym dzialania skierowane
na zapewnienie aktywnos$ci wszystkich
NOK i odpowiednig koordynacje inicjatyw
regionalnych. Odzwierciedla to miedzy

wspotpraca miedzynarodowa

years of fruitful
cooperation

innymi sktad Zarzadu EUROSALI, ktére-
go zadaniem jest monitorowanie i koor-
dynacja dzialaf poszczegdlnych struktur
organizacji. W czasie posiedzefi najwyz-
sze organy kontroli, reprezentujace rézne
modele organizacyjne i regiony Europy,
podejmuja decyzje wykonawcze w spra-
wie dalszego rozwoju organizacji.

Decyzje kierunkowe co do obszaréw
dziatai organizacji podejmowane s3 na od-
bywajacym sie raz na trzy lata Kongresie
EUROSALI, stanowigcym najwyzszy jej
organ. Kongres organizowany jest przez
NOK rozpoczynajacy okres przewodni-
czenia EUROSAD.

W latach 2008-2011 Najwyzsza Izba
Kontroli sprawowata funkcje przewod-
niczacego EUROSAIT 1 byta gospodarzem
VII. Kongresu, ktéry sie odbyt w czerwcu
2008 r. w Krakowie*. Warto podkresli¢,
ze lata przewodnictwa NIK w organizacji

' Szerzej o historii powstania EUROSAI: A. Kukuta: EUROSAI — Europejska Organizacja Najwyzszych

Organdw Kontroli, ,Kontrola Panstwowa” nr 2,/2008.

2 Informacje o cztonkach EUROSAI zob. <http://www.eurosai.org/en/about-us/members/>.
3 Obecnie EUROSAI przewodniczy Powszechna Izba Obrachunkowa Holandii. Ostatni Kongres EUROSAI
odbyt sie w czerwcu 2014 r. w Hadze. Szerzej o tym wydarzeniu: A. Morawska: IX Kongres EUROSAI

w Hadze, ,Kontrola Pafnstwowa” nr 4/2014.

4 Szerzej na temat VII. Kongresu EUROSAI i priorytetow przewodnictwa NIK: M. Repetowska-Nyc: Polskie
przewodnictwo w EUROSAI — nacisk na jakos¢ kontroli, ,Kontrola Panstwowa” nr 3/2008.
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wspominane s3 jako jeden z najbardziej dy-
namicznych i skutecznych okreséw jej roz-
woju. W tym czasie, z inicjatywy prezesa
NIK, przygotowano pierwszy ,Plan stra-
tegiczny EUROSALI na lata 2011-2017".
Obecnie NIK bierze aktywny udziat w jego
realizacji.

Plan strategiczny wyznacza wspétprace
cztonkéw organizacji na rzecz wzmocnie-
nia kontroli pafistwowej w Europie jako
misje EUROSAL Jest ona wykonywana
przez promocje dobrego zarzadzania, obej-
mujacego odpowiedzialnos¢, przejrzystosé
i uczciwosé, a takze budowe ram wspét-
pracy i wspieranie NOK cztonkowskich
w sprawowaniu ich mandatéw w najlep-
szy mozliwie sposéb®.

Propozycja NIK wdrozenia planu strate-
gicznego spowodowata przebudowe robo-
czej struktury EUROSAI Powotano spe-
cjalnie cztery zespoly, ktére czuwaja nad da-
zeniem do osiggniecia wyznaczonych przez
plan gtéwnych celéw organizacji: 1) budo-
wa potencjaty; 2) standardy; 3) wymia-
nawiedzy; 4) zarzadzanie i komunikacja.

Zespdtdo spraw 1. celu planu strategicz-
nego pn. ,Budowa potencjalu”® wzmacnia
organizacje przez prace nad zwiekszeniem
efektywnosci wypracowywanych wspélnie
rezultatéw oraz prace w obszarach, ktére
tego wymagaja. W zespole podejmowane
s3 dyskusje na temat wzmocnienia nie-
zaleznosci NOK czy tez innowacyjnych

5 Petny tekst ,Planu strategicznego” zob.

rozwigzah wprowadzanych w europejskich
NOK, jak réwniez dziatania promujace wy-
korzystanie tak zwanych otwartych da-
nych w dziatalnosci kontrolne;.

Zesp6tdo spraw 2. celu pn. ,Standardy”™”
promuje i dziata w zakresie wdrozenia
miedzynarodowych standardéw kontroli
(ISSAI), aktywnie uczestniczy w przygoto-
wywaniu i uaktualnianiu tych standardéw.

Zesp6t do spraw 3. celu pn. ,Wymiana
wiedzy”® wspiera europejskie NOK
w wymianie wiedzy, do§wiadczen i do-
brych praktyk. Zajmuje sie promocija
oraz zwiekszeniem liczby praktyk i stazy
w NOK EUROSALI, przygotowywaniem
i promocja bazy materialéw informacyj-
nych wypracowanych przez INTOSAI,
EUROSAI i pozostale organizacje regio-
nalne, koordynacja szkoleA organizowa-
nych w ramach EUROSALI, ktérych te-
matyka odzwierciedla biezace wyzwania
i problemy europejskich NOK.

W odréznieniu od pozostatych celéw
EUROSAI, cel 4. pn. ,Zarzadzanie i ko-
munikacja”® ma charakter horyzontalny.
Zespét odpowiedzialny za jego osiaganie
zapewnia sprawny przebieg prac nad wdro-
zeniem postanowien catego ,Planu stra-
tegicznego” oraz kierowanie organizacja
zgodnie z zasadami dobrego zarzadzania
i efektywnej komunikacji.

Obecnie zesp6l przygotowuje
EUROSAI do ewaluacii jej dotychczasowej

<http://www.eurosai.org/handle404?exporturi=/export/sites/eurosai/.content/documents/strategic-plan

/Eurosai_Strategic_Plan062014_en.pdf>.
Ang. Goal Team 1: Capacity Building.
Ang. Goal Team 2: Professional Standards.
Ang. Goal Team 3: Knowledge Sharing.

© @ N o
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Ang. Goal Team 4: Governance and Communication.
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dziatalno$ci. Wkrétce tez podejmie przy-
gotowania do opracowania kolejnego planu
strategicznego.

W ramach organizacji powotano réw-
niez grupy robocze i zadaniowe, ktére zaj-
muja sie wymiang wiedzy i doswiadczen,
a takze przygotowaniem narzedzi wyko-
rzystywanych w kontroli danego obszaru.
Naleza do nich: grupa robocza ds. kontro-
li sSrodowiskowych, grupa robocza ds. wy-
korzystania funduszy na rzecz katastrof
i klesk zywiotowych, grupa robocza ds.
technologii informatycznych oraz grupa
zadaniowa ds. kontrolii etyki. NIK aktyw-
nie uczestniczy w pracach tych grup, pre-
zentuje najlepsze do§wiadczeniai prakty-
ki NOK oraz korzysta ze zdobywanej wie-
dzy i dobrych praktyk.

W latach 1999-2008 Najwyzsza Izba
Kontroli przewodniczyta pracom grupy ro-
boczej ds. kontroli srodowiskowych; zaini-
cjowala w tym czasie liczne kontrole réw-
nolegle przeprowadzone w ramach grupy,
ktére od tamtej pory staly sie istotnym
aspektem wspétpracy NOK w Europie.
Ponadto od 2014 r. NIK pelni funkcje prze-
wodniczacego grupy roboczej ds. kontro-
li informatycznych'®.

EUROSALI jest otwarta na wsp6tpra-
ce takze z partnerami zewnetrznymi.
W ramach INTOSATI cyklicznie orga-
nizuje konferencje z s3gsiednimi organi-
zacjami regionalnymi: Azjatycka Orga-
nizacja Najwyzszych Organéw Kontroli
(ASOSAI), z ktérg wspétpraca zosta-
ta nawigzana w czasie przewodnictwa

NIK, Arabska Organizacja Najwyzszych
Organéw Kontroli (ARABOSAI),
Afrykaniska Organizacja Najwyzszych
Organéw Kontroli (AFROSAI), a takze
z Latynoamerykanska i Karaibska Orga-
nizacja Najwyzszych Organéw Kontroli
(OLACEFS). NIK dostrzegta szanse
zwiekszenia potencjalu NOK przez wy-
miane wiedzy, do§wiadczen oraz dobrych
praktyk pomiedzy audytorami publicz-
nymi i wewnetrznymi, dlatego tez stwo-
rzyta podstawy wspétpracy EUROSAI
z Europejska Konfederacja Instytutéw
Audytu Wewnetrznego (ECITA)'.
EUROSAI wspéltpracuje réwniez z Euro-
pejska Organizacja Regionalnych Insty-
tucji Zewnetrznego Audytu Srodkéw
Publicznych (EURORAI)®.

EUROSALI ciagle poszukuje nowych,
uzytecznych metod zwiekszenia efektyw-
nosci kontroli pafistwowej. Pomimo ze po-
wstala zaledwie 25 lat temu, jest uwazana
za najaktywniejszg organizacje regionalna
INTOSAI Wiele projektéw oraz inicja-
tyw podejmowanych przez EUROSAT jest
przenoszone na forum INTOSAI, a takze
upowszechniane przez pozostale organi-
zacja regionalne.

Waznym celem organizacji jest rozpo-
znawanie wyzwan, przed ktérymi stoja
najwyzsze organy kontroli we wspélcze-
snym §wiecie i przygotowywanie propo-
zycji rozwiazan. Sa one wsparciem w nie-
ustannym doskonaleniu sie pafistwowych
instytucji, ktére sa gléwnym filarem de-
mokracji. Takimi inicjatywami sa Kongres

1° Wiecej informacji na temat grup roboczych i zadaniowych zob. <http://www.eurosai.org/en/working-groups/>.
" Ang. European Confederation of Institutes of Internal Audit.
2. Ang. European Organisation of Regional External Public Finance Audit Institutions.
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Mtodych® oraz liczne dyskusje panelowe
i warsztaty po§wiecone miedzy innymi:
ulepszaniu wspdtpracy z gléwnymi intere-
sariuszami NOK, znaczeniu kontroli réw-
nolegtych, wykorzystaniu nowych narzedzi
komunikacji w kontakcie ze spoteczen-
stwem, znaczeniu etyki w codziennej pracy
NOK i jego kontroleréw. Tylko w ostatnich
trzech latach, w ramach réznych struk-
tur EUROSAI zorganizowano 37 szkoles,
seminariéw i warsztatéw. Uczestniczylo
w nich 1300 pracownikéw NIK. W sumie,
przez 25 lat zorganizowano blisko 90 ta-
kich spotkat.

Cwier¢wiecze istnienia EUROSALI jest
okazja nie tylko do podsumowania bogate-
go dorobku na rzecz wspélpracy w dziedzi-
nie kontroli pafistwowej, lecz takze stanowi
dobra podstawe do dalszych dziatas i inicja-
tyw w poszukiwaniu wzorcowych rozwig-
zan, ktére moga by¢ zastosowane przez eu-
ropejskie najwyzsze organy kontroli.

AGNIESZKA MORAWSKA
Wydziat Spraw Miedzynarodowych,
Departament Strategii NIK

3 Szerzej na temat Kongresu EUROSAI dla Mtodych YES: G. Haber: Pierwszy Kongres EUROSAI dla

Mtodych YES, ,Kontrola Panstwowa” nr 1/2014.
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Miedzynarodowa konferencja w Kiszyniowie

Rozwoj strategiczny
lzby Obrachunkowej Republiki Motdawii

Celem konferencji w Kiszyniowie byta wymiana doswiadczen przydat-
nych w rozwoju strategicznym najwyzszego organu kontrolnego Repu-
bliki Motdawii oraz oméwienie wyzwari stojacych przed NOK krajéw
rozwijajacych sie. W dyskusji wzieli udziat eksperci Banku Swiatowego,
przedstawiciele Unii Europejskiej oraz najwyzszych organéw kontro-
li z Finlandii, Gruzji, Hiszpanii, Kirgizji, Polski i Szwecji oraz licznych
instytucji pafistwowych Moldawii.

GRZEGORZ HABER

Wiceprezes NIK Wojciech Kutyta wziat
udzial w miedzynarodowej konferen-
cji poSwieconej rozwojowi strategicz-
nemu najwyzszego organu kontrolnego
Republiki Motdawii, ktéra odbyta sie
w Kiszyniowie 20 pazdziernika 2015 r.
Konferencje otworzyl przewodnicza-
cy Izby Serafim Urechean, ktéry po-
dziekowat spotecznosci miedzynaro-
dowej najwyzszych organéw kontroli za
wspieranie rozwoju kontroli pahistwowej
w Motdawii, w szczegdlno$ci najwyzszym
organom kontroli Gruzji, Polski, Kirgizji
i Szwedji, nastepnie wymienit trzy zrédla,
z ktérych obecnie Izba Obrachunkowa
Republiki Motdawii otrzymuje pomoc
instytucjonalna:
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1. Od 1992 r. Moldawia nalezy do spo-
tecznosci Banku Swiatowego i korzysta
z projektu poswieconego rozwojowi stra-
tegicznemu Republiki Motdawii.

2. Izba Obrachunkowa Motdawii jest be-
neficjentem projektu Komisji Europejskiej
pt. ,Wzmacnianie instytucjonalne Izby
Obrachunkowej Republiki Motdawii re-
alizowane przez Finlandie i Hiszpanie”
(w projekcie biora udziat takze eksper-
¢i z NIK).

3. NOK Motdawii wspélpracuje i wymie-
nia projekty z najwyzszymi organami kon-
troli innych krajéw.

Przewodniczacy komisji parlamen-
tu Motdawii ds. gospodarki, budzetu
i finanséw Stefan Creanga podkreslit
w swoim przemodwieniu, jak wazna jest
dobra wspétpraca najwyzszych organéw
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kontroli z parlamentem w procesie zapew-
nienia przejrzystosci finanséw publicznych.
Dlatego tez prezentacja, ktéra przedsta-
wil wiceprezes Wojciech Kutyta doskona-
le wpisata sie w ramy konferenciji.

Dzieki miedzynarodowemu wspar-
ciu, jakie otrzymuje Izba Obrachunkowa
Motdawii opracowano projekt Rozwoju
Strategicznego Izby na lata 2016-2020.
Plan, jego powstawanie i gléwne cele zo-
staly szczegétowo zrelacjonowane przez
czlonkéw Izby odpowiedzialnych za nad-
zorowanie projektu: Ecaterine Paknehad
oraz Angele Pascaru. Nowy plan zaktada
trzy gléwne filary rozwoju:
1. Wktad Izby we wzmacnianie dobrego
rzadzenia/tadu korporacyjnego (ang. good
governance).
2. Zapewnienie zréwnowazonego rozwo-
ju instytucjonalnego.
3. Rozwdj i utrzymanie jakosci kontroli
i jakosci korporacyijne;j.

W wiekszo$ci wystapien prelegentéw
powtarzatly sie aktualne zasady funkcjo-
nowania najwyzszych organéw kontroli,
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atakze ich nowe zadania w spoleczefistwie
obywatelskim. Najwyzszy organ kontroli
winien zapewnia¢ obiektywna, niezalezng
iw pehi profesjonalng kontrole pafistwowa
w demokratycznym pafstwie, gwarantujac
przejrzysto$¢ i rozliczalnos¢ wydatkowa-
nia srodkéw publicznych. Zamykajac ob-
rady przewodniczacy S. Urechean wskazat
konieczno$¢ jeszcze blizszej wspétpracy
Izby Obrachunkowej Moldawii z organami
$cigania (moldawskimi odpowiednikami
CBA, Prokuratura i Policjg). Nawiazujac
do wspétpracy z NIK, podkreslil: | NIK
ma ogromne do$§wiadczenie w tym za-
kresie, a polskie rozwiazania s3 tatwiej-
sze do wdrozenia ze wzgledu na po-
dobne uwarunkowania instytucjonalne
i historyczne Moldawii, dlatego liczymy
na dalsza pomoc ze strony NIK”.

GRZEGORZ HABER
Wydziat Spraw Miedzynarodowych,
Departament Strategii NIK
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Wymiana doswiadczen w programie wizyty studyjnej

Delegacja Trybunatu Obrachunkowego
Turcji goscita w NIK

W centrali NIK w Warszawie 26 pazdziernika 2015 r. odbylo sie spotkanie
prezesa NIK Krzysztofa Kwiatkowskiego z delegacja Trybunatu Obrachun-
kowego Turcji, ktérej przewodniczyt prezes Recai Akyel. Goscie z Turcji
chcieli zapozna¢ sie z dziatalnoscig Izby i skorzystac z naszych do§wiadczen.

GRZEGORZ HABER

Trybunat Obrachunkowy Turcji (TO)
powolany przez imperialny dekret Jego
Krolewskiej Moéci Suttana AzizaIw 1862r.
zostal wymieniony, jako instytucja naj-
wyzszej kontroli pafistwowej, w pierw-
szej Osmanskiej Konstytucji z 1876 .
W republikasiskim okresie funkcjono-
wania Turcji jego status byl potwierdza-
ny w Konstytucjachz 1924, 196111982 r.,
z ktérych ostatnia obowigzuje do dzis.
W 1996 r. do ustawy o Trybunale wpro-
wadzono mozliwo$¢ przeprowadzania
kontroli wykonywania zadas, a najnow-
sza ustawa weszta w zycie w grudniu 2010r.
i data prezesowi moznoé¢ powotywania
regionalnych oddziatéw TO — odpowied-
nikéw delegatur NIK w wojewédztwach.
Z uwagi na te ostatnig zmiane, delegacja
NOK Turcji sktadata sie z pieciu czton-
kéw statych Trybunatu.
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Przewodniczacy delegacji prezes Recai
Akyel oraz cztonkowie kierownictwa TO
Turcji chcieli dowiedzie¢ sie jak najwie-
cej o rozwigzaniach stosowanych w NIK
w zakresie zarzadzania pracami departa-
mentéw w centrali i réwnolegle pracami
16 delegatur, gdyz planowane jest utwo-
rzenie terenowych oddziatéw TO w naj-
blizszym czasie.

W trakcie rozméw prezes Recai Akyel
powiedzial: , Jestescie jednym z najwiek-
szych najwyzszych organéw kontroli
w Europie, ktéry na gruncie krajowym
cieszy sie ogromnym zaufaniem spotecz-
nym, a na platformie miedzynarodowe;
jest postrzegany jako stabilny i godny za-
ufania partner, dlatego wtasnie chcieli-
$my skorzystac z waszych do§wiadczen
i waszego dorobku”.

Podczas spotkan oméwionom.in.: 1. Ra-
my prawne NIK; 2. Proces kontroli,
typy kontroli oraz proces raportowania
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(typy sprawozdari i odbiorcéw); 3. Od-
dziatywanie sprawozdan NIK (wptyw, re-
zultaty); 4. Relacje NIK z parlamentem
(sposéb powotywania scistego kierownic-
twa, kadencyjnos¢ dyrektoréw departa-
mentéw i delegatur); 5. Wyzwania NIK
zwigzane z przystapieniem Polski do UE
oraz kontrola funduszy UE; 6. Kontrole
przedsiebiorstw/przedsiewzie¢ publicz-
no-prywatnych i procesu prywatyzacji;
7. Zmiany wustawie o NIK wprowadzone
w2010r,; 8. Aktualng dziatalno$¢ mie-
dzynarodowg NIK (zewnetrzny audyt NIK
w CERN'i RE?).

Prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski
opowiedzial o inicjatywie wsparcia dla
najwyzszych organéw kontroli Gruzji,
Motdawiii Ukrainy, realizowanej na sze-
roka skale w Polsce (wizyty dwustron-
ne, szkolenia dla wyzej wymienionych
NOK w Osrodku Szkoleniowym NIK
w Gotawicach) i za granica (wystapie-
nie prezesa NIK na forum Komitetu
Kontaktowego szeféw NOK Unii Euro-
pejskiej, zebranie grupy wsparcia podczas
Kongresu EUROSAI w Hadze). Prezes
R. Akyel zapewnit o pelnym poparciu
dla inicjatywy NIK i wyrazil gotowos¢
do organizacji szkoleni i warsztatow dla
kontroleréw z Gruzji, Moldawii i Ukrainy
takze w Turcji. Pomyst wlaczenia najwyz-
szych organéw kontroli tych pafistw do
sieci wspStpracy NOK pafistw kandydu-
jacych i potencjalnie kandydujacych do

UE zyskatl catkowita aprobate tak waz-
nego proeuropejskiego partnera, jakim
jest NOK Turgji.

W 2017 r. Turcy przejma przewodnic-
two w Zarzadzie EUROSALI, stad goscie
zabiegali, aby waznym elementem rozméw
byty takze do§wiadczenia Najwyzszej [zby
Kontroli wyniesione z przewodniczenia
pracom EUROSAI - m.in. organizacja
pierwszego ,zielonego” Kongresu, czy opra-
cowanie pierwszego Planu Strategicznego
EUROSAL

NOK Turcji, poza piastowaniem funk-
cji wiceprzewodniczacego Zarzadu
EUROSALI, jest takze aktywnym czlon-
kiem Zarzadu Azjatyckiej Organizacji
Najwyzszych Organéw Kontroli (ASOSAI)
oraz przewodniczy i jest zalozycielem
Regionalnego Forum NOK Potudniowej
i Centralnej Azji (ECOSAI) - tak zwane
podwéijne czlonkostwo jest dopuszcza-
ne przez te organizacje pod warunkiem
zadeklarowania gtéwnego czlonkostwa.

W programie wizyty studyjnej zaplano-
wano tez spotkanie w Delegaturze NIK
w Krakowie, gdzie zapoznano gosci ze spe-
cyfika pracy delegatur i zakresem kontroli
przez nie inicjowanych i realizowanych.

GRZEGORZ HABER
Wydziat Spraw Miedzynarodowych,
Departament Strategii NIK

' CERN - Europejska Organizacja Badan Jadrowych (fr. Organisation Européenne pour la Recherche Nucléaire).

2 RE - Rada Europy (ang. Council of Europe).
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Ustawa o finansach publicznych. Komentarz

Praca zbiorowa, redakcja naukowa Wojciech Misiag,
koordynator wydania Artur Nowak-Far, Wydawnictwo C. H. Beck,
seria: Duze Komentarze Becka, Warszawa 2015, s. 904.

Na rynku ksiegarskim pojawit sie niedawno
kolejny komentarz do ustawy o finansach
publicznych. Jest to komentarz obszerny,
liczacy 885 stron. Uwzglednia najnowsze
zmiany wprowadzone do ustawy o finan-
sach publicznych, dotyczace miedzy inny-
mi: nowego okresu programowania Unii
Europejskiej 2014-2020; stabilizujace;
reguty wydatkowej; sankcji stosowanych
przy przekroczeniu progu ostroznoscio-
wego przez pafistwowy dlug publiczny;
wieloletniego planu finansowego pafn-
stwa czy relacji tacznej kwoty przypada-
jacych do sptaty w danym roku budzeto-
wym rat kredytéw i pozyczek, o ktérych
mowa wart. 89 ust. 1 pkt 2-4 oraz art. 90,
wykupu papieréw warto$ciowych emito-
wanych na cele przewidziane w przywo-
tanych przepisach i potencjalnych splat
kwot wynikajacych zudzielonych poreczen
i gwarancji do planowanych dochodéw ogé-
tem budzetu jednostek samorzadu tery-
torialnego. W Komentarzu analizowany
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jest stan prawny obowigzujacy na dzied
1 stycznia 2015 .

Potrzeba sporzadzania komentarzy do
ustaw wynika z kilku okolicznosci. Po
pierwsze, jezyk prawniczy jest dla wiek-
szo$ci odbiorcéw jezykiem hermetycz-
nym. Zawiera bowiem okreslenia i termi-
ny, ktére w mowie potocznej moga mieé
zupelnie inne znaczenie. Zadania komen-
tatora s3 tu wiec zblizone do roli thuma-
cza. Musi on, zachowujac poprawno$¢ zna-
czeniowy, dac objasnienie zrozumiate dla
czytelnika. Przepisy prawa trzeba bowiem
egzekwowac¢ - i tu dokladny zakres zna-
czeniowy kazdego przepisu musi by¢ jed-
nolicie interpretowany. Po drugie, liczne
przepisy prawa zawieraja odniesienia do
innych przepiséw tej samej ustawy albo do
przepiséw innych ustaw. Rolg komentato-
rajest wtedy przywolanie tych elementéw
i zinterpretowanie ich w ujeciu systemo-
wym w zwigzku z tre$cia komentowanego
przepisu. Po trzecie, komentarz do ustawy

Nr 6/listopad-grudzied/2015 171




recenzje

moze tez by¢ w pewnym zakresie analiza
naukowg problematyki poruszanej w prze-
pisie prawa, wskazywac na geneze danego
przepisu, jego ewolucje i wynikajace stad
konsekwencje. Nie ogranicza sie wtedy do
biernego komentowania przepiséw praw-
nych, lecz ukazuje jego przedmiot na tle
wewnetrznej struktury. Po czwarte wresz-
cie, kazdy przepis prawa moze by¢ podda-
ny fachowej ocenie, prowadzacej do wnio-
skéw de lege lata lub de lege ferenda. Mozna
w nim dostrzec pewne niedostatki legisla-
cyjne i zaproponowad stosowne zmiany.
Na polskim rynku wydawniczym poja-
wilo sie juz wiele komentarzy do kolejnych
ustaw o finansach publicznych. Sa w$réd
nich zaréwno pozycje autorstwa jednej
osoby, jak i zespotéw autorskich liczacych
kilka, kilkanascie badz nawet w jednym
przypadku 24 autoréw. Dobér autoréw
rzutuje niewatpliwie na tre$¢ i charakter
komentarza. Prace zbiorowe maja charak-
ter bardziej zobiektywizowany, gdyz wta-
$ciwy dobér wiekszej liczby autoréw po-
zwala wywazy¢ zaréwno proporcje, jak
i oceny. Jest to zaletg zwlaszcza w odnie-
sieniu do komentowania ustawy o finan-
sach publicznych, ktéra swa trescia wy-
kracza poza przedmiot nauk prawa, wcho-
dzac gleboko w zagadnienia ekonomiczne.
Omawiany Komentarzjest dzietem zbio-
rowym 14 autoréw. Redaktor naukowy
tego dzieta, Wojciech Misiag, jest ekono-
mista, od lat obecnym w zyciu akademic-
kim i politycznym. W poprzednich rza-
dach zajmowat stanowisko podsekreta-
rza stanu w Ministerstwie Finanséw, byl

' J.t. DzU.2013.594 ze zm.
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réwniez wiceprezesem Najwyzszej [zby
Kontroli. Obecnie, obok pracy w NIK jest
profesorem w Wyzszej Szkole Informatyki
i Zarzadzania w Rzeszowie. Jest wiec osobg
wyjatkowo kompetentng, by komentowac
ustawe o finansach publicznych, a w szcze-
gblnosci te jej dziaty, ktére dotycza struktu-
ryifunkcjonowania systemu budzetowego.
Wsréd pozostatych autoréw Komentarza
reprezentowani sa prawnicy i ekonomisci,
teoretycy i praktycy. Sprawia to, ze — zgod-
nie z zapowiedzig redaktora naukowego
wyrazona w przedmowie — Komentarz do-
starcza zaréwno rzetelnej analizy praw-
nej przepiséw ustawy, jak i praktycznych
wskazéwek co do ich stosowania.

Ustawa o finansach publicznych jest jedna
znajwazniejszych ustaw okreslajacych za-
sady zarzadzania pafistwem oraz organizu-
jacych funkcjonowanie padstwa i jego or-
ganéw. Jest to akt prawny , kodyfikujacy”
przepisy prawa finansowego. Nie jest jed-
nak kodeksem prawa finansowego w sen-
sie $cistym. Wykracza bowiem poza pro-
blematyke budzetows i charakteryzuje sie
szerokim ujeciem. Na finanse publiczne od-
dzialuja bowiem trzy wzajemnie ze soba
powigzane czynniki — gospodarka, polity-
kaiprawo. Ustawa ta nie jest aktem kom-
pletnym. Nie obejmuje calosci finanséw pu-
blicznych, na przyklad regulyje tylko cze-
$ciowo gospodarke finansowa jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Funkcjonowanie
tych podmiotéw sektora finanséw publicz-
nych jest w duzej mierze regulowane od-
rebnymi ustawami (np. ustawa z 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym!, ustawa
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z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opta-
tach lokalnych? czy ustawa z 13 listopada
2003 r. o dochodach jednostek samorza-
du terytorialnego?).

Zakres przedmiotowy ustawy o finan-
sach publicznych obejmuje siedem dzia-
6w, bardzo zréznicowanych merytorycz-
nie i formalnie. Cztery spo$réd nich sa
podzielone na kilka (od pieciu do sied-
miu) rozdziatéw. Dziat pierwszy, sktada-
jacy sie z szesciu rozdziatéw, zatytutowa-
ny ,Zasady finanséw publicznych”, defi-
niuje zakres przedmiotowy i podmiotowy
ustawy. Objasnia uzyte w niej pojecia.
Wprowadza zasady jawnosci i przejrzy-
stosci finanséw publicznych, zasady go-
spodarowania srodkami publicznymi oraz
sprawowania kontroli zarzadczej w jed-
nostkach sektora finanséw publicznych.
Przedmiotem dziatu drugiego s3 ujete
w pieciu rozdziatach zagadnienia doty-
czace panistwowego dtugu publicznego,
finansowania potrzeb pozyczkowych pan-
stwa, procedur ostrozno$ciowych i sana-
cyjnych stosowanych w razie przekrocze-
nia pewnych ustalonych wartoci relacji
kwoty pafistwowego dlugu publicznego
do produktu krajowego brutto, ogélnych
zasad zaciggania zobowiazaf przez inne
niz Skarb Panstwa jednostki sektora fi-
nanséw publicznych oraz zasady i tryb
emisji skarbowych papieréw warto$cio-
wych. Wieloletni plan finansowy paristwa
iustawa budzetowa s przedmiotem dziatu
trzeciego ustawy. W siedmiu rozdziatach
tego dzialu, obok zagadnieA wymienio-
nych wjego tytule, uregulowane sa kwestie

2 J.t. DzU.2014.849 ze zm.
3 J.t. DU.2014.1115 ze zm.
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przeznaczenia wydatkéw budzetu pai-
stwa, trybu opracowywania i uchwalania
budzetu pafistwa, wykonywania ustawy
budzetowej, wykonywania budzetu $rod-
kéw europejskich (zdefiniowanego w roz-
dziale 2. tego dziatu), a takze bankowej
obstugi budzetu pafistwa oraz niektérych
jednostek sektora finanséw publicznych.
Dzial czwarty, zatytulowany , Srodki eu-
ropejskie i inne $rodki pochodzace ze 7ré-
del zagranicznych, niepodlegajace zwro-
towi”, ma osobliwy charakter. Nie zawie-
ra bowiem kompleksowych uregulowan
dotyczacych wymienionych wjego tytule
$rodkéw. Uregulowania te sa rozproszone
w wielu miejscach ustawy. Kolejny, piaty
dziatustawy po$wiecony jest w cato$ci go-
spodarce finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego. Normuje w pieciu rozdzia-
lach zakres budzetu i wieloletniej progno-
zy finansowej jednostki samorzadu tery-
torialnego, uchwate budzetowsa, wykony-
wanie budzetu oraz tryb zatwierdzenia
wykonania budzetu jednostki samorza-
du terytorialnego. Niepodzielona na roz-
dzialy i opatrzona wprowadzeniem cze$¢
szbsta dotyczy audytu wewnetrznego oraz
koordynacji audytu wewnetrznego w jed-
nostkach sektora finanséw publicznych.
Konicowy, siédmy dziat ustawy zawiera
tylko jeden artykut — przepis koficowy.
Struktura Komentarza odpowiada struk-
turze ustawy. Jest wiec réwniez podzielona
na kolejno analizowane dziaty i rozdziaty.
Komentarzjest obszerny i wyczerpujacy.
Nie pozostawiono bez oméwienia zadne-
go zawartego w ustawie przepisu. Warto
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zauwazy¢, ze autorzy poSwiecili wyijat-
kowo duzo miejsca dziatowi pierwszemu
i trzeciemu, uznajac iz zasady finanséw
publicznych oraz zagadnienia obejmujace
wieloletni plan finansowy pafistwa i usta-
we budZetowa to nie tylko fundamentalne
czesci samej ustawy, lecz réwniez kwestie
wymagajace poglebionego wyjasnienia
w najwiekszym stopniu.

Jak juzwskazatam, recenzowany Komen-
tarz ma charakter prawno-ekonomiczny.
Takie ujecie wyrdznia go na tle juz opubli-
kowanych komentarzy, ktére najczesciej
maja charakter prawniczy. Jest to ujecie
bardzo pozadane, bowiem taki wlasnie,
ztozony charakter ma wiekszo§¢ insty-
tugji, ktére reguluje ustawa o finansach
publicznych. Bez zrozumienia mechani-
zm6w ekonomicznych rzadzacych funk-
cjonowaniem tych instytucji prawidlowa
interpretacja przepiséw ustawy nie by-
taby kompletna. Analiza prawna komen-
tarza w wielu miejscach zasadnie nawia-
zuje do prawa Unii Europejskiej, zwraca
uwage na istniejace rozbieznoéci i niekon-
sekwencje (np. dotyczace metodyki licze-
nia dtugu publicznego — s. 289). Analiza
ekonomiczna natomiast sprawia, ze licz-
ne terminy uzyte w ustawie zostaly bar-
dzo wnikliwie i zrozumiale objasnione.

Uktad redakcyjny Komentarza jest przej-
rzysty i czytelny, to zastuga nie tylko au-
toréw, leczi wydawnictwa. Zastosowanie
krétkich spiséw tresci do kazdego komen-
tarza zaraz po przytoczeniu tresci przepi-
su oraz opatrzenie margineséw numerami
brzegowymi bardzo utatwiaja odnalezienie
poszukiwanego zagadnienia. Podobnym
ulatwieniem jest starannie sporzadzony
indeks rzeczowy na koficu ksigzki i petny
wykaz zmian ustaw wynikajacy ze zmian
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w organizacji sektora finanséw publicz-
nych (s. 865). Na wysoka ocene zastuguje
tezjezyk, jakim napisany jest Komentarz.
Dzielo zawierajace opracowania duzej licz-
by autoréw moze by¢ niespdjne, jezeli cho-
dzi o styl. Trudnym wiec zadaniem, jakiego
podijat sie redaktor naukowy, byto nada-
nie formalnie i merytorycznie jednolitego
charakteru zapewne bardzo réznorodne-
mu materialowi wyjsciowemu. Ksigzka
jest réwniez dopracowana pod wzgledem
technicznym, bardzo estetycznai przyjem-
na w odbiorze. Dostrzezone przeze mnie
usterki sg znikome (np. literéwki na stro-
nach IX, 173, 619). Pewnym mankamen-
tem jest tez niezbyt czytelny wykaz lite-
ratury cytowany na poczatku oméwienia
kazdego dzialu ustawy.

W krétkiej recenzji nie sposdb ustosun-
kowac sie merytorycznie do poszczegol-
nych zagadnien, ktére poruszyli autorzy
Komentarza. Niektére z nich dotycza waz-
nych aspektéw definicyjnych, gdzie po-
jecia nie do kofica zdefiniowane w samej
ustawie zostaly precyzyjnie dookreslone.
Jest tak na przyktad z pojeciem nalezno-
§ci (s. 245 i n.), podobnie jak z pojecia-
mi ,zobowigzanie” czy ,sfinansowanie”,
majacymi odmienny zakres znaczeniowy
w innych ustawach, na przyktad w usta-
wie o rachunkowosci czy w Kodeksie cy-
wilnym. Niektére sposréd definicji usta-
wowych doczekaly sie zreszta krytycznej
oceny; na przyktad zdefiniowanie termi-
nu ,dotacja” w art. 126 ustawy stusznie
uznano za wysoce nieprecyzyjne. Wedltug
komentarza do tego przepisu, nastapito
pomieszanie poje¢ ,dotacja” i ,zaplata za
ustuge wykonang przez organizacje poza-
rzadowa na rzecz organu wladzy publicz-
nej” (o czym dalej).
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Na osobne potraktowanie zastuguja ko-
mentarze zawierajgce przejrzyste objasnie-
nia dotyczace funkcjonowania konkret-
nych instrumentéw ekonomicznych czy
zarzadczych. W komentarzu do art. 196
(s. 650-654) w obszerny sposéb oméwiono
pojecie i funkcjonowanie rachunku ban-
kowego. Jest to dobry przyklad tego, czym
powinien by¢ komentarz przeznaczony
dla czytelnikéw niezaliczanych do grona
fachowcéw. Daje on podany przystepnie,
rzetelny pakiet wiedzy z dziedziny ban-
kowosci, wystarczajacy do zrozumienia
poruszanych zagadnien. Z kolei komen-
tarz do art. 68 stanowi skrécony wyktad
oistocie i funkcjonowaniu kontroli zarzad-
czej, niezbedny dla czytelnika niebedacego
zwyksztalcenia ekonomista. Niezaleznie
od powszechnych kontrowersji dotycza-
cych samego terminu ,kontrola zarzadcza”,
utozsamianego niejednokrotnie zzarzadza-
niem jako takim, komentarz przedstawia
przystepnie zasady tej kontroli i przybliza
czytelnikowi takie terminy, jak zarzadza-
nie ryzykiem czy analiza funkcjonalna.

Warto tez zwrdci¢ uwage na komentarz
do art. 44 ustawy o finansach publicz-
nych. Tres¢ ust. 3 pkt 1 tego przepisu:
,Wydatki publiczne powinny by¢ dokony-
wane w sposéb celowy i oszczedny, z zacho-
waniem zasad a) uzyskiwania najlepszych
efektéw z danych naktadéw; b) optymal-
nego doboru metod i srodkéw stuzacych
osiggnieciu zalozonych celéw” jest spo-
rym wyzwaniem dla komentatora. Wspo-
mniane zasady stanowig klauzule gene-
ralne. Nakazuja bowiem modyfikacje

recenzje

wszystkich okreslonych w innych prze-
pisach zasad dokonywania poszczegél-
nych rodzajéw wydatkéw. Nie jest jed-
nak tatwo dokona¢ precyzyjnej interpreta-
cji tych terminéw. W swoim komentarzu
autor proponuje odwola¢ sie do powszech-
nie juz przyjetych standardéw audy-
tu jakoSci realizacji zadan publicznych
(INTOSAL: ISSAT 3000%). W kilku do-
tychczas opublikowanych komentarzach
do ustawy o finansach publicznych zasa-
dy te byly wyjasniane albo w sposéb stow-
nikowy, przez zastapienie stléw uzytych
w ustawie ich zamiennikami, albo przez
podanie opisu znaczenia uzytych termi-
néw. Zawarte w niniejszym komentarzu
obszerne i poglebione wyjasnienie istoty
tych zasad, z powolaniem sie na akcepto-
wane standardy, nalezy oceni¢ wysoko.
Przyklad przepisu ustawy, ktéry zostat
bardzo wnikliwie wyjasniony w omawia-
nym komentarzu, to art. 34 dotyczacy re-
alizacji wynikajacej z Konstytucji RP za-
sady jawnos$ci gospodarowania §rodkami
publicznymi. Czytelnik znajdzie tu odwo-
tania do wielu innych aktéw prawa euro-
pejskiego i krajowego, majacych zwiazek
zudostepnianiem informacji, a takze cie-
kawe ustalenia na temat rozréznienia za-
kresu znaczeniowego terminéw ,,udostep-
nienie”, ,podanie do publicznej wiadomo-
$ci” oraz ,zapewnia¢ dostep”. Niestety,
zabraklo zwrécenia uwagi na pojawiaja-
ce sie niejasnosci dotyczace formy, zakre-
su, trybu i terminu podania informacji do
publicznej wiadomosci, a takze na niepo-
trzebne powtdrzenia, jakie zawiera art. 34

4 International Organization of Supreme Audit Institutions: Standards and guidelines for performance audit-
ing based on INTOSAI's Auditing Standards and practical experience.
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ust. 1 pkt 6 (dostep radnych do dowodéw
ksiegowych, dokumentéw inwentaryza-
cyjnych i do informacji o wynikach kon-
troli finansowej, zagwarantowany w usta-
wie o dostepie do informaciji publicznej®).

Wiarto tez wspomniec o zawartym w re-
cenzowanej ksigzce komentarzu doart. 126
i 127 ustawy o finansach publicznych, do-
tyczacych dotaciji i dotacji celowych. To
bardzo obszerna (kilkunastostronicowa)
idogtebna analiza. Podano w niej komplet-
ny zakres podmiotowy i przedmiotowy
dotacji, wydzielajac w osobnym fragmen-
cie tekstu dotacje zwigzane z wykorzy-
staniem $rodkéw europejskich. Po omé-
wieniu aspektéw definicyjnych autor sfor-
mutowat liczne uwagi ogélne, w ktérych
miedzy innymi wskazal na wystepujace
w ustawie alternatywne okreslenia dota-
Gji (np. czesSciowa refundacja poniesionych
wydatkéw, dofinansowanie kosztéw wy-
konania zadafi —s. 454). Nalezy zgodzi¢
sie z pogladem, ze pojecie ,dotacja” jest
przezustawodawce naduzywane. Utrudnia
to analize ekonomicznej tresci budzetu.
Przyjecie szerokiej definicji dotacji, zali-
czanej zgodnie z jej ekonomiczng istotg
do wydatkéw redystrybucyjnych, powo-
duje bowiem zanizenie kosztéw funkcjo-
nowania paristwa. Koszty te pojawiaja sie
w ewidenciji ksiegoweji sprawozdawczosci
sporzadzanej na jej podstawie. Zawyzeniu
ulegaja natomiast wydatki redystrybucyj-
ne. Znieksztalca to obraz kosztéw funk-
cjonowania sektora finanséw publicznych,
w szczegdlnosci kosztéw funkcjonowania
instytucji finansowanych bezposrednio

zbudzetu pafistwa badZz z budzetéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego (s. 449).
Nazbyt szerokie stosowanie pojecia do-
tacji rodzi tez watpliwosci, czy niektére
nieprawidtowosci przy ich wydatkowaniu
wigza sie z odpowiedzialno$cia za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych.

Wiele wnikliwych uwag zawiera ko-
mentarz do art. 117-120 ustawy o finan-
sach publicznych (a takze powigzanych
znim art. 146, 1851 187; szkoda, ze w tre-
$ci komentarza zabraklo bezposredniego
odniesienia do tych artykuléw; czytelnik
musi tu siegna¢ do indeksu rzeczowego).
Budzet srodkéw europejskich to spe-
cyficzny wewnetrzny fundusz budzetu
pafistwa, ktéry w poréwnaniu ze stanem
prawnym poprzednio obowiazujacym za-
sadniczo zmienit charakter. Ostatecznie
jest to element wyodrebniony z budzetu
panistwa, ale usytuowany wjego ramach.
O specyfice tego budzetu decyduje jego
tres¢ i sposob realizacji. Jest to w istocie
odrebny plan finansowy, co prawidtowo
zostalo ustalone (s. 432). Nalezy sie takze
zgodzi¢ z wnioskiem autora o charakterze
de lege ferenda, ktéry, przytaczajac zréz-
nicowane rodzaje argumentéw, postuluje
wlaczenie budzetu $rodkéw europejskich
do budzetu pafistwa. Jednym z tych argu-
mentéw jest wskazanie braku wewnetrz-
nej logiki podczas klasyfikowania progra-
méw finansowanych z udzialem srodkéw
z budzetu UE (s. 428), a takze odmien-
ne przekroje klasyfikacyjne dochodéw
i wydatkéw budzetu srodkéw europej-
skich, co sprawia, ze w ramach jednego

® Ustawa z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji publicznej (DzU.2014.782 j.t.).
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programu szczegdlowo$¢ prezentaciji do-
chodéw i wydatkéw jest mniejsza niz wy-
magana na podstawie art. 116 ustawy o fi-
nansach publicznych (s. 435). Wylaczenie
budzetu srodkéw europejskich zbudzetu
panistwa powoduje tez pewne proble-
my przy stosowaniu ustawy o odpowie-
dzialno$ci za naruszenie dyscypliny finan-
séw publicznych®. Wynikaja one stad, ze
w art. 5-18 tej ustawy, zawierajacych ka-
talog naruszers dyscypliny finanséw pu-
blicznych, kilkakrotnie uzyto terminu , bu-
dzet” bez dodatkowych okreslef. Zgodnie
zprzyjeta interpretacjg art. 2 ustawy o od-
powiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych, oznacza to budzet
panstwa lub budzet jednostki samorzadu
terytorialnego.

Bardzo cennym elementem omawianego
Komentarza jest przedstawienie proble-
matyki poruszonej w art. 112aa ustawy.
Stabilizujaca reguta wydatkowa, bedaca
przedmiotem tego artykutu, wynika zim-
plementacji postanowien Traktatu o Unii
Europejskiej oraz Paktu na rzecz stabilnosci
iwzrostu. Jest to przepis wprowadzony do
ustawy o finansach publicznych w 2010 1.
(obowiazywat od 2011 r.), ktéry kilkakrot-
nie byl modyfikowany. Ostatnia modyfika-
cjazostala wprowadzona w 2013 r. i miata
zastosowanie przy uchwalaniu ustawy bu-
dzetowej na rok 2015. Z tej racji nie ma
o nim wzmianki w dawniej wydanych ko-
mentarzach do ustawy o finansach pu-
blicznych. Konstrukcja reguty wydatkowej
jest bardzo skomplikowana. Jest to algo-
rytm zawierajacy 18 zdefiniowanych przez
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ustawodawce symboli, z ktérych dwa sa
wyznaczone przez jeszcze bardziej skom-
plikowane réwnania. Autor komentarza
przystepnie wyjasnia sposéb obliczenia li-
mitu wydatkéw, podaje czytelne schematy
graficzne. Po zapoznaniu sie z tym komen-
tarzem mozna sie zgodzi¢ ze sformutowa-
niem, ze chociaz sposob, w jaki reguta wy-
datkowa zostata opisana w art. 112aa nie
jest klarowny, to sama regula jest w isto-
cie rzeczy do$¢ prosta. Regule te autor ko-
mentarza prawidtowo ocenia jako pozy-
teczne uzupelnienie katalogu instrumen-
téw wspierajacych gospodarke srodkami
publicznymi i zapewniajacych utrzyma-
nie whasciwych pozioméw podstawowych
makroproporcji zwiazanych z finansami
publicznymi (s. 403).

Na tle przykladowo przytoczonych
szczegdtowych i dogtebnych analiz i ob-
jasnien dotyczacych poszczegdlnych pro-
bleméw regulowanych komentowang usta-
wa dziwi¢ moze bardzo pobiezne potrak-
towanie budzetu zadaniowego, bedacego
przedmiotem wielu kontrowersji w lite-
raturze przedmiotu. Jakkolwiek termin
ten nie pojawia sie w ustawie wprost, to
sformutowanie ,uktad zadaniowy” ustawa
wprowadza juz w art. 2 pkt 3. Komentarz
do tego punktu odsyta czytelnika do dal-
szej czesSci ksiazki, gdzie jednak infor-
macje na ten temat sa skape i rozproszo-
ne. W indeksie rzeczowym znajduje sie
réwniez odniesienie wylacznie do art. 2
ustawy. Sformulowania wprost nawia-
zujace do uktadu zadaniowego znajduja
sie przeciez w art. 104 ust. 1 pkt 2 (,cele

6 Ustawa z 17.12.2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (DzU.2013.168 j.t.).
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wrazz miernikami stopnia ich realizacji”)
czy w art. 142 pkt 11, dotyczacym uza-
sadnienia projektu ustawy budzetowe;.
Komentarza do pierwszego z tych przepi-
séw brak. Komentarz do drugiego z nich
jest natomiast bardzo lakoniczny i ogra-
nicza sie do oméwienia zawartosci cze$ci
opisowej. Nie zwraca uwagi na fakt, ze
uktad zadaniowy funkcjonuje réwnolegle
ztradycyjnym uktadem wydatkéw. Jest to
de facto inny sposéb klasyfikowania wy-
datkéw budzetowych. Jednostki sekto-
ra finanséw publicznych zobowigzane s3
do prowadzenia ewidencji wydatkéw bu-
dzetowych w uktadzie tradycyjnym (we-
dtug tradycyjnej klasyfikacji budzetowej)
oraz ewidencjonowania tych samych wy-
datkéw w uktadzie zadaniowym.
Oceniajac Komentarz, trzeba zwrdci¢
uwage na specyficznie wywazone propor-
cje catosci. Znacznie wiecej miejsca po-
$wieca sie problemom zasadniczym dla
zrozumienia tre$ci komentowanych przepi-
séw, uwagom wprowadzajagcym i objasnie-
niom wszystkich uzytych w ustawie sfor-
mulowan, mniej jest natomiast rozwazaf
akademickich. Wyjasnienia sa wnikliwe,
poglebione i kompletne. Nawigzuja do cato-
$ci prawa obowigzujacego w Polsce. Ilekro¢
wiec w ustawie pojawia sie sformutowa-
nie ,inne” lub ,na podstawie odrebnych
ustaw” (a pojawia sie naprawde czesto),
autorzy nie ograniczaja sie do wskazania
kilku przyktadéw, lecz podaja wyczerpu-
jacy zbiér odniesieri do sytuacji, w kté-
rych owo ,inne” czy , odrebne” moze mie¢
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zastosowanie. Jest to cenne w poréwna-
niu z wieloma innymi komentarzami do
ustawy o finansach publicznych. Ogélne
wrazenie z lektury Komentarza do usta-
wy o finansach publicznych pod redak-
cja W. Misiaga jest ponadto takie, ze au-
torzy, formutujac liczne uwagi krytyczne
w odniesieniu do tej ustawy, staraja sie je
przekonujaco uzasadni¢. Nie eksponuja
przy tym nadmiernie wlasnych postaw
i pogladéw. Ideg przewodnia jest raczej,
wynikajaca z konfrontacji podejscia teo-
retycznego i refleksiji z praktyki stosowa-
nia prawa, che¢ ulatwienia zrozumienia
jej tresci osobom ja stosujacym.

Po szesciu latach od wejscia w zycie usta-
wy o finansach publicznych, po wielu jej
nowelizacjach, zréznicowanych ocenach
formulowanych przez naukowcéw, publi-
cystéw i komentatoréw, ukazat sie drukiem
Komentarz, w ktérym krytycznej ocenie
zostata poddana nie tylko sama ustawa,
leczijej funkcjonowanie w stale zmienia-
jacych sie okoliczno$ciach. Recenzowany
Komentarz nalezy oceni¢ jako komplet-
ny, kompetentny i dopracowany. Jest to
dzielo nie tylko pozyteczne, ale i inspi-
rujace. Mozna je z przekonaniem poleci¢
czytelnikom.

prof. dr hab. WIESLAWA MIEMIEC
Katedra Prawa Finansowego,

Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii
Uniwersytetu Wroctawskiego
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Sygnaty
o ksigzkach

Btedy w procesie udzielania zamoéwien publicznych.
Odpowiedzialno$¢ zamawiajacego

Mariusz Kuzma, Wydawnictwo C. H. BECK, Warszawa 2015, s. 309.

Ksigzka jest rodzajem poradnika majacego poméc podmiotom udzielajacym zaméwien
publicznych unikna¢ powaznych btedéw. Stanowi przy tym skondensowane kompen-
dium, w ktérym autor analizuje prawne konteksty oraz procedury zwigzane z udzie-
laniem zaméwien publicznych. W kazdym sposréd siedmiu rozdziatéw wyréznione
zostaly najczestsze nieprawidlowosci pojawiajace sie na réznych etapach postepowania
prowadzacego do udzielenia zaméwienia. Omdéwiono zwlaszcza: proces przygotowa-
nia zamd&wienia, zakres i pojecie kontroli tego procesu oraz zasady odpowiedzialnosci
za naruszenie obowiazujacych przepiséw. Szczegdlnie interesujacy jest rozdziat pierw-
szy, prezentujacy kierunki zmian w zamdwieniach publicznych w zwigzku z imple-
mentacja dyrektyw unijnych dotyczacych tej kwestii. Walorem publikacji jest tez przy-
wolanie bogatego orzecznictwa zwigzanego z sadowa oceng rozmaitych przypadkéw
wadliwego postepowania w zakresie omawianej problematyki.

System ochrony zdrowia w Polsce

PiotrBomber,JoannaHady,HalinaLachowska, MatgorzatalLeéniowska-Gontarz,
Dorota Szaban, Bogustaw Slusarczyk, Joanna Zdanowska, CeDeWu, Warszawa
2015, s. 129.

Monografia przedstawia istote i strukture systemu ochrony zdrowia w Polsce. Sktada
sie z szeSciu rozdziatdw, z ktérych kazdy dotyczy innego aspektu funkcjonowania tego
systemu w kontekscie jakosci, efektywnosci i dostepnosci ustug leczniczych oraz tak
zwanego bezpieczefistwa zdrowotnego. W rozdziale pierwszym oméwiona zostata kon-
strukcja polskiego systemu ochrony zdrowia, w tym szczegélowo najwazniejsze regulacje
prawne odnoszace sie do podstawowych dokumentéw. Rozdzial drugi po§wiecony jest
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bezpieczefistwu zdrowotnemu. Zaprezentowano tu katalog swiadczefi opieki zdrowotnej
oraz dziatania w zakresie profilaktyki, do ktérych zobowigzane jest pafistwo. Rozdziat
trzeci jest oméwieniem poziomu finansowania ochrony zdrowia w Polsce, w rozdzia-
le czwartym oceniono jakos¢ i efektywno$¢ ustug zdrowotnych, zas w rozdziale pigtym
dostepno$¢ swiadczen opieki zdrowo tnej. Rozdziat ostatni zawiera analize obrazu opie-
ki lekarskiej w Polsce, jaki istnieje w §wiadomosci spotecznej.

Efektywnos$¢ surowcowa w Polsce. Wptyw sprawnej logistyki
odzysku na tworzenie gospodarki o obiegu zamknietym

Piotr Grodkiewicz, Katarzyna Michniewska, Paulina Siwiec, DIFIN, Warszawa 2015, s.156.

W zwigzku z deficytem surowcéw naturalnych i stale rosngca konsumpcja konieczne sa
nowe formy gospodarowania odpadami w celu ich ponownego wykorzystania jako tworzy-
wa aktywnosci przemystowej. Ksiazka dotyczy tej problematyki i przynosi odpowiedz na
pytania zwigzane z dazeniem do efektywnego spozytkowania surowcéw wtérnych w ra-
mach obowiazujacych rygoréw polityki ekologiczne;j. Pierwsze dwa rozdziaty przedsta-
wiaja ogdlnie zagadnienia zwiazane z gospodarowaniem zuzytymi opakowaniami, a takze
wspolczesne technologie stosowane w tym zakresie. W rozdzialach trzecim, czwartym
i piatym autorzy odwolali sie do polskich doswiadczen gospodarki odpadami i zarysowa-
li mozliwosci, jakie w tej sferze otwierajg sie przed rodzimg przedsiebiorczoscia. Cze$¢
ostatnia publikacji prezentuje najbardziej pomystowe i ekonomicznie warto$ciowe pol-
skie inicjatywy biznesowe zwigzane z sortowaniem i zagospodarowywaniem odpadéw.

Prognozowanie importu i eksportu wegla kamiennego w Polsce
w aspekcie krajowych i miedzynarodowych uwarunkowan

Redakcja naukowa lzabela Jonek-Kowalska, CeDeWu, Warszawa 2015, s. 200.

Gornictwo wegla kamiennego w Polsce znajduje sie obecnie w stadium powaznego kryzy-
su, ktérego gléwnym powodem jest utrata konkurencyjnosci cenowej, wynikajaca z wielu
czynnikéw. Celem publikaciji jest sformutowanie prognozy importu i eksportu wegla w ho-
ryzoncie czasowym do 2030 r., w kontekscie istniejacych na $wiecie uwarunkowati ener-
getycznych. Ksigzka jest praca zbiorows, sktada sie z dwunastu rozpraw. Dwa poczatkowe
rozdzialy stanowig analize aktualnej sytuacji na rynku wegla kamiennego w Polsce i za gra-
nicg. Cztery nastepne dotycza réznych metod prognozowania gospodarczego w odniesieniu
do wydobycia i eksportu wegla. W rozdziale 6smym przedstawiona zostata autorska meto-
da prognozowania ekonomicznej sytuacji wegla kamiennego wykorzystywana w niniejszej
pracy. Dwie nastepne cze$ci poswiecono kwestii informatycznego wsparcia przyjetej meto-
dy. W dwéch koficowych rozdziatach zaprezentowano ostateczne wyniki przeprowadzonych
badan, ktére zostaty podsumowane i cato$ciowo zinterpretowane w zakoriczeniu ksiazki.

180 KONTROLA PANSTWOWA - 1142 -



Roczny
spis tresci 2015

Kontrola i audyt

FRATCZAK TOMASZ
Audytorska ewolucja NIK? — analiza wnioskéw i uwag pokontrolnych — 2/28

GROBICKA-MADEJ KAMILLA
Lokalizacja i budowa ladowych farm wiatrowych — wyniki kontroli
a kompetencje nadzorcze wojewody 2/39

HUMEL-MACIEWICZAK MALGORZATA, NOWAK-FAR ARTUR
Model kontroli dziatania organéw administracji publicznej
— wypracowanie coraz lepszych wzorcéw kontroli 5/39

JARZECKA-SIWIK ELZBIETA
Okresowa ocena kwalifikacyjna mianowanego kontrolera NIK
— egzekwowanie jakosci $wiadczonej pracy 1/48

JARZECKA-SIWIK ELZBIETA
Kontrola podatkowa elementem prawnego systemu kontroli
— wykonywanie funkgji kontrolnej w panstwie 6/54

KURZYCA WIESEAW
NIK kontynuuje audyt w CERN - do$wiadczenia dwéch lat 5/70

KWIATKOWSKI KRZYSZTOF
Rola Najwyzszej Izby Kontroli w usprawnianiu funkcjonowania panstwa
—wykfad dla studentéw Uniwersytetu Jagiellonskiego 1/8

KWIATKOWSKI KRZYSZTOF
System zapewnienia jakoéci procesu kontrolnego w Najwyzszej Izbie Kontroli — 3/8
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tACNY JUSTYNA
Korekty finansowe naktadane na panstwa cztonkowskie UE
— nowe ramy prawne na lata 2014-2020

1/64

MACIEJEWSKI MARIUSZ
Skuteczno$¢ i efektywnosé¢ kontroli administracii
— zbiory danych (big data) i mozliwosci ich wykorzystania

5/27

MAZUR JACEK
Wspdtpraca Najwyzszej Izby Kontroli z Sejmem
— miedzy podlegtoscia a wspdtdziataniem

2/8

MAZUR JACEK (oprac.):

Prezentacja doéwiadczen ETO w Polsce — wzmocnienie wspbtpracy

MAZUR JACEK
Kontrola podmiotéw zarzgdzajacych wyborami — praktyka w panstwach

3/24

6/95

Unii Europejskiej

MURAT LESZEK
Jednolitoé¢ orzecznictwa NIK

4/34

— rozpatrywanie zastrzezen do wystapien pokontrolnych

MURAT LESZEK
Nauka o kontroli — rzeczywisto$¢ czy postulat?
— wyodrebnianie sie nowych gatezi prawa

6/8

NOWAK-FAR ARTUR, HUMEL-MACIEWICZAK MALGORZATA
Model kontroli dziatania organéw administracji publicznej
— wypracowanie coraz lepszych wzorcow kontroli

5/39

OLESIEWICZ ANNA (oprac.)
Roczny plan pracy Najwyzszej Izby Kontroli

1/24

PADRAK RAFAL
Zasada bezposrednioéci w postepowaniu dyscyplinarnym w NIK
— gwarancja rzetelnego postepowania i sprawiedliwego procesu

POGONOWSKI MAREK
Dziatania kontrolne Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych
—rola ZUS w systemie kontroli

- 5/57

4/54
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SZYC RYSZARD
Miejsce organdw kontroli w walce z korupcja
— identyfikacja i eliminacja mechanizméw korupcjogennych 6/37

ZALEGA KRZYSZTOF
Wydatkowanie érodkéw UE na rozwdj obszardw wiejskich — wyniki kontroli ETO___ 6/78

ZDZIKOT TOMASZ
Przewodniczacy KRRIT jako organ kontroli
— szczegdblna pozycja Krajowej Rady Radiofonii i Telewiz;i 4/65

ZYBALA ANDRZEJ
Kontrole i interwencje publiczne — polityka publiczna jako narzedzie kontroli

*

5/8

Wystapienie w Sejmie prezesa Najwyzszej Izby Kontroli 4/8

USTALENIA KONTROLI NIK

ADAMOWICZ PAWEL
Dziatania administracji publicznej na rzecz bezdomnych
— wypefnianie przez panstwo funkgiji opiekunczych 4/107

AMBROZIK TOMASZ
Inwestycje na obszarach chronionych
—racjonalne ksztattowanie fadu przestrzennego 2/64

BAR OLIWIA
Bezumowne korzystanie z gruntéw rolnych Skarbu Panstwa
— ochrona ziemi przed nieuprawnionymi uzytkownikami 4/79

BICZYK TOMASZ
Egzekucja naleznosci z tytutu sktadek na ubezpieczenia spoteczne
—wspdtpraca ZUS i urzedéw skarbowych 1/116

BLASIAK-NOWAK BEATA, RAJCZEWSKA MARZENA
Polityka spéjnosci UE na lata 2014-2020
— przygotowanie dokumentéw programowych 3/46
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BRZESKA-LEBIECKA AGATA
Ochrona drzew w procesach inwestycyjnych w miastach
— uwzglednianie zasady zréwnowazonego rozwoju 5/107

GORCZYCA MARIUSZ, PANKOWSKA MARTA
Ochrona powietrza przed zanieczyszczeniami

—dlaczego w Polsce nie mozna odetchnaé petna piersig? 3/60
GRYGOROWICZ WITOLD

Skutecznoéé Stuzby Celnej w zwalczaniu przestepczodcei

— nielegalne organizowanie zaktadow wzajemnych 4/119

GRZELAK SLAWOMIR, MIANOWSKA-BEDNARZ JUSTYNA
Upowszechnianie biopaliw w Polsce
— skuteczno$¢ dziatar administracji publicznej 2/48

KORZENIOWSKI PAWEL, WASILEWSKI PIOTR
Przeksztatcenie szpitali w spotki kapitatowe
— co sie zmienito w opiece zdrowotnej? 5/79

MIANOWSKA-BEDNARZ JUSTYNA, GRZELAK SEAWOMIR
Upowszechnianie biopaliw w Polsce
— skuteczno$¢ dziatan administracji publicznej 2/48

MILON MIROSLAW
Usamodzielnianie sie wychowankdw pieczy zastepczej

— potrzeby bytowe, wsparcie psychologiczne i spoteczne 4/94
MOSZCZYNSKA BOGUSEAWA

Wykorzystanie $rodkéw budzetu panstwa na obstuge informatyczna wyboréw

— nieprawidtowoséci w dziataniach Krajowego Biura Wyborczego ~ 6/102

PANKOWSKA MARTA, GORCZYCA MARIUSZ
Ochrona powietrza przed zanieczyszczeniami
— dlaczego w Polsce nie mozna odetchna¢ petng piersig? 3/60

RAJCZEWSKA MARZENA, BLASIAK-NOWAK BEATA
Polityka spéjnosci UE na lata 2014—-2020 — przygotowanie dokumentow
programowych 3/46
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SZYMANSKA WIESLAWA

Przestrzeganie praw podatnikéw przez wybrane urzedy skarbowe i izby skarbowe

roczny spis tresci 2015

— obstuga obywateli przez administracje 1/98
SPIEWAK RADOSEAW

Rola asystentéw rodziny, pomoc w rozwigzywaniu problemoéw

— wspieranie rodziny i system pieczy zastepczej 5/94
URBAN ARTUR

Funkcjonowanie stadnin koni nalezacych do Skarbu Panstwa

— gospodarowanie majatkiem oraz nadzér i kontrola 2/74
WASILEWSKI PIOTR, KORZENIOWSKI PAWEL

Przeksztatcenie szpitali w spotki kapitatowe

— co sie zmienito w opiece zdrowotnej? 5/79
ZALESKI-EJGIERD ANDRZEJ

System egzamindw zewnetrznych w oéwiacie

— sprawdzanie osiggnie¢ szkolnych uczniéw 6/115
POZOSTALE KONTROLE NIK

Wyniki przekazane do publikacji w grudniu 2014 r. i styczniu 2015 . 1/132
Wyniki przekazane do publikacji w lutym i marcu 2015 r. —red. 2/84
Wyniki przekazane do publikacji w kwietniu i maju 2015 r. — red. 3/79
Wyniki przekazane do publikacji w czerwcu i lipcu 2015 r. — red. 4/127
Wyniki przekazane do publikacji w sierpniu i wrzesniu 2015 r. — red. 5/121
Wyniki przekazane do publikacji w pazdzierniku i listopadzie 2015r. —red. _ 6/130
Panstwo i spoteczenstwo

BOGUCKA IZABELA

Uwarunkowania normatywne nadzoru nad stowarzyszeniami

- regulacje ustawy — Prawo o stowarzyszeniach 3/144
BRACZKOWSKA-BOROCH MAGDALENA

Zasady regionalnej pomocy inwestycyjnej na lata 2014-2020

— osigganie celéw polityki spdjnosci w ramach UE 3/123
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BUKOWSKI ANDRZEJ
Panstwowa Inspekcja Sanitarna w walce z dopalaczami

— niedozwolone wytwarzanie i obrét $rodkami zastepczymi 3/135
CHOJNA-DUCH ELZBIETA

tagodzenie ilosciowe polityki pienieznej

— przyczyny, istota new normal polityki bankéw centralnych w UE 3/83
CZARNOW SLAWOMIR

Bezprawne pozyskanie zwierzyny a gospodarka towiecka

— odpowiedzialno$¢ za szkody w populacji zwierzat 2/132
CWIK DARIUSZ, ZIOLKOWSKI JAROSEAW

Wsparcie wojsk sojuszniczych przez panstwo gospodarza (HNS)

— wspdlne éwiczenia NATO 4/159
DZIWISZ STANISLAW

Obowiazek szczepien ochronnych

— prawne aspekty przeprowadzania i egzekwowania szczepien 2/143
GRZELAK SLAWOMIR

Skroplony gaz ziemny — strategiczny surowiec energetyczny

— bezpieczenstwo zaopatrzenia Polski w paliwo gazowe 6/133
GRZESZCZUK-GNIEWEK MALGORZATA

Odwrécony kredyt hipoteczny — nowa ustuga finansowa w Polsce 2/101
KISIEL JACEK

Egzekwowanie terminéw realizacji inwestycji

— dodatkowe optaty roczne jako sankcja dyscyplinujaca 3/109
LECH KATARZYNA

Prawidtowe powierzenie mienia — odpowiedzialno$¢ pracownika za szkode — 4/150
LISZEWSKA AGNIESZKA

Zakres bezprawnosci ,korupcji urzedniczej”

— przyjmowanie korzysci a petnienie funkgiji publiczne; 5/149

PADRAK RAFAL

Ustalanie opfaty planistycznej — procedura, przestanki oraz propozycje zmian _ 2/116
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PANASIUK ANDRZEJ
Partnerstwo innowacyjne — pomoc w rozwoju innowacyjnej gospodarki?

1/155

PANASIUK ANDRZEJ, SOLECKA KATARZYNA
Partnerstwo publiczno-prywatne jako instrument umozliwiajacy przeksztatcanie
administracji — poprawa modelu zarzadzania w kierunku good governance

6/146

PORWISZ MONIKA
Problematyka przeszukania — podstawy prawne, istota i cel
— znowelizowana ustawa o ochronie konkurencji i konsumentow 4/131

ROBACZYNSKI WOJCIECH
Zmiana wykonawcy zamdwienia publicznego
— uwagi na tle nowych rozwigzan prawnych 5/159

SOLECKA KATARZYNA, PANASIUK ANDRZEJ
Partnerstwo publiczno-prywatne jako instrument umozliwiajacy przeksztatcanie

administracji — poprawa modelu zarzadzania w kierunku good governance 6/146

WIECZOREK PAWEL
Miejsce Polski w zmieniajacej sie Unii Europejskiej — proces integraciji krajow UE _ 1/135

WIECZOREK PAWEL
Gospodarcze dylematy Polski
— szansa na przyspieszenie wzrostu a ryzyko dryfu rozwojowego 5/123

ZIETY JAKUB JAN
Zakaz posiadania akcji lub udziatow w spoétkach handlowych
— ustawowe rozwigzania antykorupcyjne 2/87

ZIOLKOWSKI JAROSEAW, CWIK DARIUSZ
Wsparcie wojsk sojuszniczych przez panstwo gospodarza (HNS)
—wspdlne ¢wiczenia NATO 4/159

Wspotpraca miedzynarodowa

HABER GRZEGORZ (oprac.)
Wizyta Prezesa Federalnej Izby Obrachunkowej Niemiec 3/154
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HABER GRZEGORZ (oprac.)
Seminarium dla NOK Gruzji, Motdawii i Ukrainy
— wdrazanie postanowien Deklaracji o partnerstwie i wspdtpracy

HABER GRZEGORZ (oprac.)
90-lecie Urzedu Kontroli Panstwowej Albanii

3/156

3/163

HABER GRZEGORZ

Wizyta delegacji NOK Republiki Indonezji

HABER GRZEGORZ
Rozwidj strategiczny Izby Obrachunkowej Republiki Motdawii
— miedzynarodowa konferencja w Kiszyniowie

5/176

6/167

HABER GRZEGORZ
Delegacja Trybunatu Obrachunkowego Turcji goscita w NIK
—wymiana do$wiadczen w programie wizyty studyjnej

6/169

KOSCIELNIAK JACEK
Rola NOK w poprawianiu zarzadzania aktywami publicznymi
— priorytetowe zadania Grupy Roboczej INTOSAI

1/174

KUKULA ALEKSANDRA
Kontrola budzetu samorzadu terytorialnego
— miedzynarodowe seminarium EUROSAI w NIK

5/181

MAZUR JACEK (oprac.)
Wptyw NOK na jednostki kontrolowane

3/158

MIEKINA EWA

1/166

Sprawozdania specjalne w 2015 r. — Program pracy ETO

MIEKINA EWA
Zebranie facznikéw NOK UE w Lublanie
— kluczowe kwestie i dziatania do rozwazenia

2/154

MIEKINA EWA
Zebranie Komitetu Kontaktowego
— inicjatywy w zarzadzaniu gospodarczym UE

4/169
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MIEKINA EWA (oprac.)
Nagrody Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego
— kontrole sektora publicznego 4/181

MORAWSKA AGNIESZKA
25-lecie Europejskiej Organizacji Najwyzszych Organdw Kontroli

— zwiekszanie efektywnosci kontroli panstwowe; 6/162
*

Posiedzenia INTOSAI i EUROSAI
— kontrole informatyczne oraz narzedzia IT (oprac. red.) 4/178

Walka z korupcja — spotkanie grupy roboczej INTOSAI w Kuala Lumpur —red. _ 5/179

Z zycia NIK

KRZYWICKA ANNA, MARCINKOWSKI LESZEK
Konferencja NIK ,,Stan ochrony zwierzat w Polsce” 3/165

MARCINKOWSKI LESZEK, KRZYWICKA ANNA

Konferencja NIK ,,Stan ochrony zwierzat w Polsce” 3/165
*

96. rocznica powotania Najwyzszej Izby Kontroli — red. 1/181
Audytor zewnetrzny w NIK — red. 1/183
Izba wspiera inicjatywe ONZ — red. 3/168
Ksiadz Jacek Stryczek otrzymat Nagrode im. Wtadystawa Stasiaka—red.  2/164
Nowy wiceprezes — red. 1/180
Obchody 96. rocznicy powotania NIK — red. 2/160
Prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski laureatem nagrody

.Gazety Finansowej” — red. 2/163
Wspétpraca NIK i GIODO - red. 3/168
Listy, polemiki

CIESLAK JANUSZ, NOWIKOWSKA MONIKA
O potrzebie zmian w ustawie o kontroli w administracji rzadowe;j
— uwagi de lege ferenda 4/183
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LUBANSKI TOMASZ
Zmiana art. 76 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli
— okresowe oceny kwalifikacyjne mianowanych kontroleréw 1/184

NOWIKOWSKA MONIKA, CIESLAK JANUSZ
O potrzebie zmian w ustawie o kontroli w administraciji rzadowej
— uwagi de lege ferenda 4/183

Recenzje, sygnaty o ksigzkach
RECENZJE

MIEMIEC WIESLAWA

Recenzja ksigzki: ,Ustawa o finansach publicznych. Komentarz” — 6/171
SYGNALY O KSIAZKACH ____ 1,193, 2/166, 3/169, 4/190, 5/183, 6/179
Roczny spis tresci w jezyku polskim 6/181
Roczny spis tresci w jezyku angielsku 6/191
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Auditing

FRATCZAK TOMASZ
Audit Evaluation of NIK — Analysis of Audit Recommendations 2/28

GROBICKA-MADEJ KAMILLA
Location and Construction of Wind Farms — Audit Findings and Supervision
Competence of Voivodes 2/39

HUMEL-MACIEWICZAK MALGORZATA, NOWAK-FAR ARTUR
Model for Auditing of Public Administration Bodies’ Activities
— Developing Better Audit Patterns 5/39

JARZECKA-SIWIK ELZBIETA
Periodic Qualifying Evaluation of Nominated NIK Auditors
— Executing the Quality of Work 1/48

JARZECKA-SIWIK ELZBIETA
Tax Auditing as an Element of the Legal Audit System
— Audit Function in the State 6/54

KURZYCA WIEStAW

NIK to Continue the Audit at CERN — Experience of the Last Two Years 5/70
KWIATKOWSKI KRZYSZTOF

Role of the Supreme Audit Office in Improving the Functioning of the State

— Lecture for Students of the Jagiellonian University 1/8
KWIATKOWSKI KRZYSZTOF

Audit Quality Assurance System at the Supreme Audit Office 3/8
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LACNY JUSTYNA
Financial Corrections Imposed on the EU Member States
—New Legal Framework for the Years 2014-2020 1/64

MACIEJEWSKI MARIUSZ
Effectiveness of Administration Auditing
— Big Data and Opportunities for Its Use 5/27

MAZUR JACEK
Supreme Audit Office’s Cooperation with the Parliament
— Between Subordination and Collaboration 2/8

MAZUR JACEK (ed.)
Presentation of Experience of the European Court of Auditors in Poland
— Strengthening Cooperation 3/24

MAZUR JACEK
Audit of Entities that Manage Elections
— Practice in the European Union Member States 6/95

MURAT LESZEK
Uniformity of NIK's Legislature
— Adjudicating on Reservations on Post Audit Statements 4/34

MURAT LESZEK

Audit Studies — Already a Fact or Just a Proposal? A New Branch of Law 6/8

NOWAK-FAR ARTUR, HUMEL-MACIEWICZAK MALGORZATA
Model for Auditing of Public Administration Bodies’ Activities
— Developing Better Audit Patterns 5/39

OLESIEWICZ ANNA (ed.):
Annual Work Plan of the Supreme Audit Office 1/24

PADRAK RAFAL
Principle of Directness in the NIK's Disciplinary Procedure
— A Guarantee of Due Procedure and Just Trial 5/57

POGONOWSKI MAREK
Audit Activities of the Social Insurance Institution
— Its Role in the Audit System 4/54
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SZYC RYSZARD
Audit Bodies in the Fight Against Corruption

— ldentification and Elimination of Corruption-Prone Mechanisms ____ 6/37
ZALEGA KRZYSZTOF

EU Funds Spent on the Development of Rural Areas

— Results of the Audit of the European Court of Auditors 6/78

ZDZIKOT TOMASZ
President of the National Broadcasting Council as an Audit Body

— Special Position of the Council 4/65
ZYBALA ANDRZEJ

Audits and Public Interventions — Public Policy as an Audit Tool 5/8
Presentation by the President of the Supreme Audit Office at the Parliament _ 4/8

FINDINGS OF NIK AUDITS

ADAMOWICZ PAWEL
Activities of the Public Administration Addressed to Homeless People
— State’s Care Functions 4/107

AMBROZIK TOMASZ
Investments in the Protected Areas

— Reasonable Spatial Management in the Podlaskie Region 2/64
BAR OLIWIA

Groundless Use of the State Treasury’s Rural Land

— Protection of Land Against Unauthorised Users 4/79

BICZYK TOMASZ:
Collection of Social Insurance Liabilities
— Cooperation with the Social Insurance Institution and Tax Offices ___ 1/116

Bt ASIAK-NOWAK BEATA, RAJCZEWSKA MARZENA
EU Cohesion Policy for the Years 2014-2020
— Development of Programming Documents 3/46
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BRZESKA-LEBIECKA AGATA
Protection of Trees in Investment Processes in Cities
— Complying with the Principle of Sustainable Development

5/107

GORCZYCA MARIUSZ, PANKOWSKA MARTA
Protection of Air Against Pollution
—Why Cannot We Get a Breath of Fresh Air in Poland?

3/60

GRYGOROWICZ WITOLD
Effectiveness of the Customs Service in Counteracting Crime

4/119

— lllegal Organisation of Mutual Wagering

GRZELAK SEAWOMIR, MIANOWSKA-BEDNARZ JUSTYNA
Popularisation of Biofuels in Poland
— Effectiveness of Public Administration Activities

2/48

KORZENIOWSKI PAWEL, WASILEWSKI PIOTR
Transforming Hospitals into Limited Companies
—What Has Changed in the Healthcare?

5/79

MIANOWSKA-BEDNARZ JUSTYNA, GRZELAK SLAWOMIR
Popularisation of Biofuels in Poland
— Effectiveness of Public Administration Activities

2/48

MILON MIROSLAW
Foster Children's Way to Become Independent
— Meeting Their Living, Psychological and Social Needs

4/94

MOSZCZYNSKA BOGUSEAWA
Use of State Budget Funds on IT Services during Elections

6/102

— Irregularities in the Activity of the National Electoral Office

PANKOWSKA MARTA, GORCZYCA MARIUSZ
Protection of Air Against Pollution
—Why Cannot We Get a Breath of Fresh Air in Poland?

3/60

RAJCZEWSKA MARZENA, Bt ASIAK-NOWAK BEATA
EU Cohesion Policy for the Years 2014-2020
— Development of Programming Documents

3/46
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SZYMANSKA WIEStAWA
Compliance with Taxpayers’ Rights by Selected Tax Authorities
— Administration’s Services for the Citizens 1/98

SPIEWAK RADOStAW
Role of Family Assistants and Help in Problem Solving

— Support for Families and the Foster Care System 5/94
URBAN ARTUR

Functioning of Studs Owned by the State Treasury

—Management of Assets, Supervision and Control 2/74

WASILEWSKI PIOTR, KORZENIOWSKI PAWEL
Transforming Hospitals into Limited Companies
—What Has Changed in the Healthcare? 5/79

ZALESKI-EJGIERD ANDRZEJ
System of External Examinations in Education
— Assessment of Students’ Progress 6/115

OTHER AUDITS OF THE NIK

Audit Findings Published in December 2014 and January 2015-ed. _ 1/132
Audit Findings Published in February and March 2015 — ed. 2/84
Audits Results Published in April and May 2015 — ed. 3/79
Audit Results Published in June and July 2015 — ed. 4/127
Audit Findings Published in August and September 2015-ed. . 5/121
Audit Findings Published in October and November 2015-ed. .~ 6/130

State and Society

BOGUCKA IZABELA
Normative Regulations on Supervision of Associations
— the Provisions of the Act: Law on Associations 3/144

BRACZKOWSKA-BOROCH MAGDALENA
Principles of Regional Investment Aid
— Meeting the Objectives of the Cohesion Policy in the EU 3/123
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BUKOWSKI ANDRZEJ
State Sanitary Inspectorate in the Fight Against Designer Drugs
— lllegal Production and Sales of Functional Analogues

3/135

CHOJNA-DUCH ELZBIETA
Quantitative Mitigation of Monetary Policy — Reasons for and Essence
of the New Normal Policy of Central Banks in the EU

3/83

CZARNOW StAWOMIR
lllegal Hunting versus Hunting Management

2/132

— Responsibility for Damages in Animal Population

CWIK DARIUSZ, ZIOLKOWSKI JAROSEAW
Support for Allied Armies by the Host Nation
—NATO’s Joint Military Exercises

4/159

DZIWISZ STANISLAW

Obligatory Vaccinations — Legal Aspects

GRZELAK SLAWOMIR
Liquefied Natural Gas
— a Strategic Fuel. Poland’s Security with Regard to Gas Fuels

GRZESZCZUK-GNIEWEK MALGORZATA
Reverse Mortgage — New Financial Service in Poland

2/143

6/133

2/101

KISIEL JACEK

Execution of Investments’ Implementation Deadlines — Additional Annual Fees

as a Disciplinary Sanction for Perpetual Usufruct Right Holders

LECH KATARZYNA
Appropriate Entrusting of Property — Financial Liability of Employees

LISZEWSKA AGNIESZKA
Range of the Administrative Corruption lllegality
— Accepting Benefits versus Performance of Public Functions

3/109

4/150

5/149

PADRAK RAFAL
Calculating the Re-zoning Fee
— Procedure, Reasons, and Proposals for Changes in the Binding Law

196 KONTROLA PANSTWOWA

2/116

- 1158 -



PANASIUK ANDRZEJ
Innovative Partnership
— Assistance in the Development of Innovative Economy?

PANASIUK ANDRZEJ, SOLECKA KATARZYNA
Public-Private Partnership as a Tool for Administration Transformation
— Towards Good Governance

PORWISZ MONIKA
Issue of Search in the Act on Competition and Consumer Protection
— Amendments to the Regulations of the Act of 2014

ROBACZYNSKI WOJCIECH
Changing a Public Procurement Contractor
— Observations Based on the Latest Legal Solutions

SOLECKA KATARZYNA, PANASIUK ANDRZEJ
Public-Private Partnership as a Tool for Administration Transformation
— Towards Good Governance

WIECZOREK PAWEL
Poland’s Position in the Changing European Union
— The Process of European Integration

WIECZOREK PAWEL
Poland’s Economic Dilemmas — Between Opportunities for Increased Growth
and the Risk of Development Drift

ZIETY JAKUB JAN
Ban on Shares in Commercial Companies
— Businesses Conducted by Public Persons

annual contents 2015

1/155

6/146

4/131

5/159

6/146

17135

5/123

2/87

ZIOLKOWSKI JAROSEAW, CWIK DARIUSZ
Support for Allied Armies by the Host Nation
—NATO's Joint Military Exercises

International Cooperation

HABER GRZEGORZ
Visit of the President of the Supreme Audit Institution of Germany

4/159

3/154
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HABER GRZEGORZ
Seminar for the SAls of Georgia, Moldova and Ukraine: Implementation
of the Partnership and Cooperation Declaration

3/156

HABER GRZEGORZ
Ninetieth Anniversary of the Supreme State Audit of Albania

3/163

HABER GRZEGORZ
Indonesian Auditors Visit NIK

HABER GRZEGORZ
Strategic Development of the Court of Accounts of the Republic of Moldova
— International Conference in Chisinau

5/176

6/167

HABER GRZEGORZ
Delegation from the Turkish Court of Accounts
— Exchange of Experience during a Study Visit

6/169

KOSCIELNIAK JACEK
Role of SAls in the Improvement of Public Assets Governance
— Activities of the INTOSAI Working Group on the Fight Against Corruption

1/174

and Money Laundering

KUKULA ALEKSANDRA
International Seminar on Self-Governments’ Budgets Auditing
— Exchange of Experience on the Audit Model

5/181

MAZUR JACEK
Impact of SAls on Auditees — Countries of the Visegrad Group

MIEKINA EWA
Special Reports of the European Court of Auditors in 2015
—Work Programme of the Court

3/158

1/166

MIEKINA EWA

Liaison Officers Meeting in Ljubljana — Key Issues and Activities to Consider __ 2/154

MIEKINA EWA
Meeting of the Contact Committee

4/169

— Initiatives Related to EU Economic Management
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MIEKINA EWA (ed.)
Awards of the European Court of Auditors — Public Sector Audits

MORAWSKA AGNIESZKA

25th Anniversary of the European Organisation of Supreme Audit Institutions

— Improvement of Public Audit Effectiveness

*

Fight against Corruption
— Meeting of the Working Group in Kuala Lumpur — ed.

INTOSAI'i EUROSAI at NIK

NIK in Brief

KRZYWICKA ANNA, MARCINKOWSKI LESZEK
NIK Conference on the Condition of Animal Protection in Poland

MARCINKOWSKI LESZEK, KRZYWICKA ANNA

NIK Conference on the Condition of Animal Protection in Poland

96th Anniversary of the Establishment of NIK

Celebrations on the Occasion of the 96th Anniversary
of the Establishment of NIK — ed.

Cooperation between NIK and GIODO - ed.
External Audit at NIK

Father Jacek Stryczek Granted the Wtadystaw Stasiak Award — ed.
New Vice-President of NIK

President of NIK Krzysztof Kwiatkowski Awarded by
“Gazeta Finansowa” — ed.

Polemics

CIESLAK JAN, NOWIKOWSKA MONIKA
On the Need for Changes in the Act on Auditing in the Government

Administration — De Lege Ferenda Proposals

LUBANSKI TOMASZ
Amendments to Article 76 of the Act on the Supreme Audit Office
— Periodic Qualifying Evaluation of Nominated Auditors

annual contents 2015

4/181

6/162

5/179

4/178

3/165

3/165
1/181
2/160
3/168
1/183
2/164
1/180

2/163

4/183

1/184

- 1161 - Nr 6/listopad-grudzien/2015 199



annual contents 2015

NOWIKOWSKA MONIKA, CIESLAK JAN
On the Need for Changes in the Act on Auditing in the Government
Administration — De Lege Ferenda Proposals 4/183

Reviews and Notes About New Books
REVIEWS

MIEMIEC WIESEtAWA
Review of the Publication entitled Act on Public Finance. A Commentary,

edited by Wojciech Misiag 6/171
NOTES ABOUT NEW BOOKS 1/193; 2/166; 3/169; 4/190; 5/183; 6/179
Annual Contents in Polish 6/130
Annual Contents in English 6/142
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Auditing 8

LESZEK MURAT: Audit Studies — Already a Fact or Just a Proposal?
A New Branch of Law 8

Although auditing is considered an important field of legal studies, no separate

methodological approach has been developed for it so far. In his article, the author
supports the idea of distinguishing a new branch of law (audit law) and a new discipline
of legal studies (audit studies). This distinction is justified by the substantial increase
in the complexity of social relations and legal regulations since first such proposals
appeared in the late 1960s and early 1970s. In fact, the ever-growing interest of
jurisprudence in studying audit suggests that identification is already taking place.
However, although auditing is considered a distinct field of legal studies, so far it
has not been thoroughly examined from a theoretical perspective. Therefore, the
author proposes a formal identification of audit law, audit studies and audit theory
to stimulate a discussion on the whole audit system and audit lawfulness. A pivotal
role in this breakthrough is played by the Supreme Audit Office which for years has
been fostering audit studies.

RYSZARD SZYC: Audit Bodies in the Fight Against Corruption
— ldentification and Elimination of Corruption-Prone Mechanisms ___ 37

There are many entities in Poland that deal with the fight against corruption, and although
no clear outcome of their activities can be observed, the country has been rating higher
and higher in the reports of the Transparency International. A vast majority of the Polish
society, like in other European Union Member States, are convinced that the scale of
corruption is big. Supreme Audit Institutions have been for many years engaging in
the fight against corruption. The Working Group on the Fight against Corruption and
Money Laundering, which is one of the structures of the International Organisation
of Supreme Audit Institutions — INTOSAI, among one of its objectives for the years
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contents

2011-2016 listed the following: to define and promote a strategy to fight corruption
and money laundering. At the moment, works have been finalised within the Group
on guidelines on good governance of public assets. The document has been developed
by a sub-group led by the Supreme Audit Office of Poland.

ELZBIETA JARZECKA-SIWIK: Tax Auditing as an Element
of the Legal Audit System — Audit Function in the State 54

Tax auditing is regulated in an act and has a clearly defined objective. It is governed
by general principles of a democratic state of law. In the act, the rights and duties
of the parties are set forth, as well as the respective proceedings. According to the
regulations, its function is to verify and evaluate activities of public administration
bodies. Therefore, it constitutes an element of the state’s legal audit system. The scope
of tax auditing comprises a significant area of the activities of vital importance to the
state’s functioning. Due to its homogenous subject matter, and the legal consequences
that implementation of audit results may have, it can be stated that it is one of the
main pillars of the system.

KRZYSZTOF ZALEGA: EU Funds Spent on the Development
of Rural Areas — Results of the Audit of the European Court of Auditors __ 78

According to the estimates of the European Court of Auditors (ECA), the average error
level in expenditure on rural areas development stood at 8.2 per cent. Irregularities in
investment activities constituted two-thirds of this error level, while irregularities in
area aid — one-third. The ECA has evaluated the activities of the European Commission
and Member States aimed at eliminating the main reasons behind the high error level
with regard to this policy as partially effective. The basis for such an evaluation was
the lack of systematic prevention of irregularities, despite the initiatives taken by the
Commission.

JACEK MAZUR: Audit of Entities that Manage Elections
— Practice in the European Union Member States 95

In most countries of the world, there are bodies established to organise and supervise
elections to parliaments, elections to other representation bodies as well as referenda.
Their activities, including budget execution, are usually evaluated by the supreme audit
institution. Apart from financial or compliance audit, more and more often performance
audits are conducted, especially with regard to the use of funds spent on information
systems installed with a view to fast and reliable counting of votes and transmitting of
results of voting.
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FINDINGS OF NIK AUDITS

BOGUSLAWA MOSZCZYNSKA: Use of State Budget Funds

on IT Services during Elections — Irregularities in the Activity
of the National Electoral Office
The National Electoral Office (Polish: Krajowe Biuro Wyborcze — KBW) authorised
an information system for servicing self-government elections where significant errors

were detected with regard to processing the protocols of local electoral commissions
(as for their generating, developing and printing). The analysis of the source code of
the central system, which was made by the experts employed by the Supreme Audit
Office, revealed numerous irregularities, some of which were indeed critical. The errors
detected could have resulted in unauthorised access to the data by the users of the
central system, and to unauthorised access to the system and the data by persons who
did not have an account there. The article presents the detailed findings of the audit.

ANDRZEJ ZALESKI-EJGIERD: System of External Examinations
in Education — Assessment of Students’ Progress

The Supreme Audit Office has checked whether external examinations do verify the
knowledge and skills of students, in an audit conducted at the Central Examination
Commission (Polish: Centralna Komisja Egzaminacyjna — CKE), at five district
examination commissions (OKE) and at 16 public school complexes for children and
teenagers. The audit also covered the efficiency of CKE and OKE, and the way in which
external examinations are used for improving the quality of schooling at individual levels
of the education system. The audit covered the years 2019-2014.

OTHER AUDITS OF NIK
Audit Findings Published in October and November 2015 (ed.)

In this section, we present audits that the Supreme Audit Office completed in selected

areas and that have been published in the form of pronouncements on audit results. In
thisissue of our bimonthly, we present the following audits: performance of the Polish
Railways (PKP) capital group; functioning of expert witnesses; system for re-adaptation of
prisoners; welfare services for refugees; basic specialist treatment services and specialist
services at outpatients’ clinics; research institutes; activities aimed at making the Opole
Region more attractive from the economic perspective; social services centres; the State
Development Bank of Poland (BGK); activities of public bodies related to the Roma
minority; issuance of driving licences.

- 1165 - Nr 6/listopad-grudzien/2015

contents

102

102

115

130
130

203



contents

State and Society 133

SEAWOMIR GRZELAK: Liquefied Natural Gas — a Strategic Fuel.
Poland’s Security with Regard to Gas Fuels 133

Energy and fuels constitute strategic products that have actual impact on almost all the
elements of appropriate functioning of the state. Due to its multidimensional nature
and importance, energy security becomes the reason of state. The document entitled
Poland’s Energy Policy until 2030, among the basic directions of this policy lists improved
security of fuels and energy supplies. One of the key investments aimed at diversifying
the sources and directions of supplies, is the construction of the terminal for receiving
liquefied natural gas (LNG). It will allow for establishing Poland’s alternative system
of gas supplies. Other elements of the system are the following: interconnectors that
allow for transmitting fuels from the west and from the south, and the North-South
gas corridor that ultimately will connect the terminals in Poland and Croatia.

ANDRZEJ PANASIUK, KATARZYNA SOLECKA: Public-Private
Partnership as a Tool for Administration Transformation
— towards Good Governance 146

Discussions on the importance and opportunities of the public-private partnership
have been taking place for many years. The article presents an analysis of public-private
partnership which is usually considered a form of realisation of public tasks. It is less
frequently regarded as a tool for introducing changes in the public administration as such.
In their article, the authors emphasise the specific role that public-private partnership
can play in designing public sector policies, and its application related to the lack of
funds for effective realisation of public tasks. Public-private partnership allows then
for changes in the public management model, by transforming public administration
towards administration that is responsible for the whole society.

International Cooperation 162

AGNIESZKA MORAWSKA: 25th Anniversary of the European
Organisation of Supreme Audit Institutions
— Improvement of Public Audit Effectiveness 162

In her article, the author presents the history of the European Organisation of Supreme
Audit Institutions — EUROSAI, and the role of NIK in its development. In the years
2008 — 2011, NIK was the Chair of EUROSAI and the host of its VII Congress. NIK’s
presidency in EUROSAI is considered one of the most dynamic and efficient periods
in its history.
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GRZEGORZ HABER: Strategic Development of the Court of Accounts
of the Republic of Moldova — International Conference in Chisinau
The article is a briefing on the meeting that was held on the 20th of October 2015
under the auspices of the European Union and the World Bank. In the conference,
Vice-President of NIK Wojciech Kutyta participated, and delivered a speech on the
relations between NIK and the Polish Parliament.

GRZEGORZ HABER: Delegation from the Turkish Court of Accounts
— Exchange of Experience during a Study Visit

At the end of October 2015, the Supreme Audit Office hosted a delegation from the
Turkish Court of Accounts headed by its President Recai Akyel. The aim of the visit
was to present the delegation members with the activities and experiences of NIK.

Reviews

WIESLAWA MIEMIEC: Review of the Publication entitled
Act on Public Finance. A Commentary, edited by Wojciech Misiag

Six years since the introduction of the act on public finance, after numerous amendments,
differing evaluations made by scientists, analysts and feature writers, an in-depth
commentary has been published, developed by 14 authors. It presents a critical assessment
not only of the act itself, but of its functioning in the constantly changing environment.

Notes About New Books

Annual Table of Contents in Polish

Annual Table of Contents in English

Information for Subscribers

Information for Readers and Authors
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PRZYPOMINAMY O PRENUMERACIE

Szanowni Prenumeratorzy!

Koszt zaprenumerowania naszego pisma na 2016 r. wynosi 108 zt + 5% VAT (113,40 zt)
za 1 komplet, czyli 6 zeszytéw (18,90 zt za jeden zeszyt).

Prosimy o przysytanie do redakcji jedynie zamoéwien z podaniem nazwy firmy, doktadnego
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INFORMACJA DLA CZYTELNIKOW | AUTOROW

Pragniemy poinformowa¢ Panstwa, ze ,,Kontrola Panstwowa” potwierdzita swoje miejsce wérdd czasopism
naukowych, znajdujacych sie na liscie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego. Mimo nowych, zdecydowanie
zaostrzonych kryteriéw i dwuetapowej oceny, pismo otrzymato 6 punktéw za artykut naukowy wydrukowany
w naszym dwumiesieczniku, co plasuje nas wsréd wysoko ocenionych tytutéw wyszczegélnionych w czesci B
wykazu - nieposiadajacych wspodtczynnika IF (impact factor), ktéry jest publikowany wJournal Citation Report.
Komunikat w tej sprawie Minister wydat 31 grudnia 2014 r. na podstawie §14 ust. 2 rozporzadzenia
z 13 lipca 2012 r. w sprawie kryteriéw i trybu przyznawania kategorii naukowej jednostkom naukowym
(DzU. 2012. 877 oraz DzU. 2013.191 i DzU.2014.1126).

To nie tylko wyrdznienie dla ,Kontroli Panstwowej”, ale i gratyfikacja dla tych z Panstwa, ktérych publi-
kacje w tytutach takich jak nasz sa zaliczane do dorobku naukowego podczas procedur uzyskiwania stop-
ni i tytutéw naukowych. O tym, ze niefatwo spetni¢ nowe wymogi resortu nauki, $wiadczy nieobecno$¢
na tegoroczne;j liécie Ministra niektérych tytutéw o ugruntowanym od lat dorobku i dotad wysokiej punktaciji.

Od 2012 r. czasopisma naukowe sa oceniane w postepowaniu dwuetapowym. Zajmuje sie tym zespo6t
specjalistyczny, powotany przez Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego na podstawie art. 52 ust. 4 ustawy
230 kwietnia 2010 . o zasadach finansowania nauki (DzU nr 96, poz. 615, ze zm.). W pierwszym etapie tytuty
ubiegajace sie o punktacje naukowa maja do spetnienia 9 kryteridéw, poczawszy m.in. od stabilnosci wydaw-
niczej, naukowego charakteru publikacji, przyjetej procedury recenzowania, uwzgledniajacej m.in. zachowa-
nie pisemnosci, okreslonych sposobow oceny artykutu, poszanowania zasady double-blind review process
etc., przez wdrozenie procedury zabezpieczajacej oryginalno$¢ publikacji — ghostwriting, a na posiadaniu
strony internetowej i ujawnianiu listy wspotpracujacych recenzentéw skonczywszy. ,Kontrola Panstwowa”
sprostata wszystkim tym wymaganiom, cho¢ przejscie do nastepnego etapu zapewnia spetnienie juz 5 z nich.

W drugim etapie oceny uwzglednia sie 13 szczegdtowych parametréw, do ktérych zaliczono m.in.: indeks
cytowan PIF, prace na rzecz tytutu redaktoréw merytorycznych, jezykowych i statystycznych, indeksacje
w migdzynarodowych bazach danych, cykl wydawniczy, istnienie wersji on-line, umiedzynarodowienie recen-
zentéw i rady naukowej, zagraniczna afiliacje autoréw. | w tym wypadku ,KP” spetnia zdecydowana wiek-
szo$¢ kryteridw, cho¢ niektore sa potencjalnie fatwiejsze do osiagniecia przez tytuty wydawane w instytu-
tach naukowych czy uczelniach, gdzie miedzynarodowa wspétpraca naukowa, wymiana kadry, staze zagra-
niczne i publikacja wynikéw badan wiasnych, cytowanych nastepnie przez rézne zrédta, wynikaja z charakteru
dziatalnos$ci jednostek. Tym bardziej cieszy, ze ,,Kontrola Panstwowa” znalazta sie w gronie takich czasopism.

Punkty za publikacje w pismach naukowych objetych czescia B wykazu ustala sie zgodnie z przyjetym
przez MNiSW algorytmem. Wraz ze szczegétowymi zasadami oceny, petnym wykazem czasopism oraz ko-
munikatem Ministra jest on dostepny na stronach resortu w zaktadkach ,Komunikaty” oraz ,Lista czaso-
pism punktowanych”.

Redakcja
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»Kontrola Panstwowa” w bazach danych

+Kontrole Panstwowa” mozna odnalez¢ w dwéch naukowych bazach danych: The Central Eu-
ropean Journal of Social Sciences And Humanities (CEJSH) — Srodkowo-Europejskim Czaso-
pismie Nauk Spotecznych i Humanistycznych oraz Index Copernicus Journal Master List.
CEJSH jest elektroniczna, ogodlnie dostepna baza danych publikujaca angielskie streszcze-
nia artykutéw, rozpraw oraz pozycji przegladowych, ktére ukazuja sie, gtéwnie w jezykach na-
rodowych, w czasopismach poswigeconych naukom spotecznym i humanistycznym, wydawa-
nych w Republice Czeskiej, na Wegrzech, w Polsce, Stowacji, a takze w Bos$ni i Hercegowinie,
Estonii, Lotwie, Litwie, Serbii, Stowenii i Ukrainie. Zostata utworzona przez prezeséw Akade-
mii Nauk panstw Grupy Wyszehradzkiej. Streszczenia publikacji naukowych, takze tych, kté-
re ukazaty sie na tamach , Kontroli Panstwowej” poczawszy od nr. 6/2011 znajduja sie na stro-
nie CEJSH: http://cejsh.icm.edu.pl/. Umowa zawarta w 2014 r. z Interdyscyplinarnym Centrum
Modelowania Matematycznego i Komputerowego Uniwersytetu Warszawskiego (ICM UW)
umozliwia takze udostepnianie petnych tekstéw artykutéw w bazie CEJSH.

Index Copernicus Journal Master List (JML) to system zajmujacy sie ocena czasopism oraz spo-
rzadzajacy ich ranking na podstawie okoto 30 parametrow zgrupowanych w pieciu kategoriach:
jakos¢ naukowa, jako$¢ edytorska, zasieg, czestotliwo$¢/regularno$é/stabilnosé rynkowa oraz
jakos¢ techniczna. Obecnie JML obejmuje przeszto 6000 czasopism.

Zasady publikowania w ,,Kontroli Panstwowej”

1. Przyjmujemy do publikacji teksty naukowe, przegladowe i pogladowe, po$wiecone proble-
matyce zwiazanej z profilem czasopisma — szeroko rozumianej kontroli i audytowi oraz arty-
kuty o pokrewnej tematyce.

2. Nie przyjmujemy artykutéw opublikowanych w innych wydawnictwach.

3. Publikowane sa jedynie te artykuty, ktére uzyskaty pozytywne recenzje dwdéch niezaleznych
recenzentow, zgodnie z przyjetymi w pi$émie kryteriami: znaczenia podjetego tematu oraz zgod-
noéci tematyki z profilem pisma; nowatorskiego ujecia problematyki; warto$ci merytoryczne;j.
Warunkiem publikacji jest uwzglednienie zgtoszonych przez recenzentéw uwag i poprawek.

4. Recenzentami sa cztonkowie Komitetu Redakcyjnego (lista recenzentow znajduje sie w zaktadce
,Komitet Redakcyjny” oraz w kazdym wydaniu papierowym, na s. 2). Zgodnie z modelem
,double-blind review process” autorzy i recenzenci nie znaja swoich tozsamosci.

5. Artykuty zamieszczane w ,Kontroli Panstwowej” sa chronione prawem autorskim. Przedruk
moze nastapic¢ tylko za zgoda redakgji.
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6. Przywiazujemy szczego6lng wage do oryginalnosci publikacji i jawnosci informacji o podmio-
tach przyczyniajacych sie do jej powstania, ich udziatu merytorycznego, rzeczowego lub
finansowego. Dlatego od zgtaszajacych teksty oczekujemy ujawnienia ewentualnego wkta-
du innych os6b w ich powstanie oraz pisemnego o$wiadczenia o oryginalnosci sktadanego
w redakgji artykutu.

7. Wszelkie przypadki ,ghostwriting” (nieujawnienia wktadu innych autoréw w powstanie arty-
kutu) lub , guest authorship” (wymieniania jako autora osoby, ktéra nie miata udziatu w publi-
kaciji lub jest on znikomy), bedace przejawem nierzetelnosci naukowej, beda przez redakcje
demaskowane, tacznie z powiadomieniem podmiotéw, z ktérymi autor jest zwigzany nauko-
wo lub zawodowo.

Zasady publikacji zgodne z wymogami Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego.

Sposdb przygotowania materiatow

—_

. Prosimy o nadsytanie artykutow poczta elektroniczna, nasz adres: kpred@nik.gov.pl, w edytorze
Word lub dostarczenie tekstu na no$niku elektronicznym. Objetos$¢ artykutu wraz z ewentualnymi
tabelami i rysunkami nie powinna w zasadzie przekracza¢ 16 stron — 34 wiersze na stronie,
marginesy 2,5 cm, interlinia 1,5 wiersza. Do tekstu prosimy dotaczy¢ krétkie streszczenie
w jezyku polskim, stowa kluczowe oraz bibliografie zawierajaca pozycje ksiazkowe i artykuty.

2. Przypisy nalezy umieszcza¢ na dole stron, zgodnie z zasadami obowiazujacymi w naszym
tytule; powinny zawiera¢ najwazniejsze, aktualne informacje.

3. Ewentualne rysunki i wykresy prosimy nadsyta¢ w oddzielnych plikach, podajac wartosci
umozliwiajace przygotowanie danego elementu graficznego zgodnie z makieta ,Kontroli
Panstwowej”.

4. Autorzy nadsytajacy teksty proszeni sa o podanie swoich danych: imienia i nazwiska, stop-
nia naukowego, adresu do korespondencji, adresu poczty elektronicznej, numeru telefonu
lub faksu.

5. Redakcja zastrzega sobie prawo dokonania w nadestanych materiatach niezbednych skrétéw,
poprawek redakcyjnych i innych, zgodnie z wymogami czasopisma.

6. Materiatow niezamoéwionych redakcja nie zwraca.
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