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AGNIESZKA LISZEWSKA: Prawnokarna ochrona funkcjonariuszy
publicznych. Zakres podmiotowy ochrony 8

‘W ramach prawnokarnej ochrony dziatalnosci instytucji pafistwowych oraz samorzadu
terytorialnego ustawodawca stusznie powigzat szczegélna ochrone funkcjonariusza
publicznego z jego odpowiedzialnoscia za przestepstwa indywidualne. Odpowiedzialno$¢
tanie dotyczy juzjednak oséb korzystajacych z ochrony przewidzianej dla funkcjonariuszy,
ale niewymienionych wart. 115 § 13 Kodeksu karnego, co budzi uzasadnione watpliwosci.
Na krytyczna ocene zastuguje takze brak korelacji miedzy szczegdlng odpowiedzialnoscia,
jakiej na réwni z funkcjonariuszami podlegaja inne osoby pekniace funkcje publiczne
a zapewnieniem im odpowiednio takiej samej ochrony. W artykule poruszony zostat
takze problem zakresu zastosowania do 0séb niebedacych funkcjonariuszami publicznymi
szczegdlnej ochrony zwiazanej z bezprawnym zamachem, podjetym z powodu
wykonywanego zawodu albo zajmowanego stanowiska (art. 231a k.k.).

MARIUSZ MACIEJEWSKI: Kontrola i nadzér na podstawie ryzyka. Podejscia
stosowane w nadzorze i kontroli 21

Metoda nadzoru na podstawie ryzyka (NPR), opracowana przez amerykariski nadzér
bankowy, jest w swojej istocie metoda uniwersalna, ktéra z powodzeniem mozna stosowac
w innych obszarach. Ze wzgledu na duze $wiatowe do$wiadczenie w tym zakresie
oraz zaawansowanie tej metody warto przyijrzec sie stosowaniu NPR na rynku finansowym
irozwazy¢, wjakich innych obszarach moze znalez¢ zastosowanie oraz w jakim zakresie
i w jaki sposéb mozna dokona¢ jej przeniesienia. Tym bardziej, ze ostatnio pojawit
sie projekt natozenia na niektére organy publiczne obowigzkowego jej stosowania, co
spotkato sie z bardzo duzym sprzeciwem ze strony niektérych organéw kontrolnych.
Od kilku lat w kierunku realizacji swoich zadan na podstawie analizy ryzyka zmierza
takze Najwyzsza Izba Kontroli, co wyraznie wida¢ w planach kontroli i opracowaniach
publikowanych przez NIK.
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JOZEF MINKOWSKI: Plany pracy NIK w latach 2012-2016. Kierunki
i priorytety kontroli, strategiczne ryzyko

38

Plany pracy NIK na lata 2012-2016 byty opracowywane przy uwzglednieniu okreslonych
uwarunkowar spoteczno-ekonomicznych w rozwoju gospodarczym i spotecznym kraju.
Stabilnos¢ finansowa zostata uznana za podstawowy czynnik umozliwiajacy poprawe
warunkéw zycia obywateli. Przy formutowaniu tych uwarunkowan mozna wyodrebni¢ dwie
fazy. W trakcie pierwszej, dotyczacej lat 2012-2013, nacisk ktadziono na problematyke
zwigzang miedzy innymi z deficytem budzetowym, infrastruktura, otoczeniem biznesu,
edukacja narodows, aktywnoscia zawodowa ludnosci, demografia, dziatalnoscia badawczo-
-rozwojow3 i bezpieczefistwem obywateli, Druga faza, obejmujaca lata 20142016, to
uwypuklenie w kierunkach kontroli zagadnied dotyczacych poprawy warunkéw zycia
obywateli oraz efektywnego zarzadzania majatkiem publicznym, edukacji narodowej
oraz opieki medycznej. W tym okresie miaty miejsce istotne zmiany dotyczace metodyki
opracowywania rocznych planéw pracy.

USTALENIA KONTROLI NIK

51

PAWEL ADAMOWICZ: Program ,,Karta duzej rodziny” — polityka
prorodzinna panstwa

51

W 2015 r. Najwyzsza Izba Kontroli podjela, z wlasnej inicjatywy, kontrole dotyczaca
Karty Duzej Rodziny jako elementu polityki prorodzinnej pasistwa. Skontrolowano
Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, jako jednostke odpowiedzialng za wdrozenie
i koordynacje zadaf wynikajacych z ustawy o Karcie Duzej Rodziny z 5 grudnia 2014 r.
Badania przeprowadzono réwniez w 18 miastach, w ktérych wprowadzono zaréwno lokalna,
jak i ogdlnopolska Karte. NIK ocenita przygotowanie, wdrozenie oraz dziatania zwigzane
z funkcjonalno$cia tych rozwiazaf jako instrumentéw wsparcia rodzin wielodzietnych,
zaréwno w odniesieniu do ogélnopolskiej Karty, jak réwniez do uprawnieri wprowadzonych
na poziomie lokalnym.

ARTUR URBAN: Budowa doméw wielorodzinnych wraz z infrastruktura
towarzyszaca — zachowanie tadu przestrzennego

66

Celem kontroli byta ocena wykonywania zadas przez organy administracji architektoniczno-
-budowlanej oraz nadzoru budowlanego w zakresie dotyczacym budowy orazuzytkowania
obiektéw mieszkaniowego budownictwa wielorodzinnego w latach 2013-2015. Badanie
przeprowadzono w sze$ciu urzedach miast, obstugujacych organy administracji
architektoniczno-budowlanej (prezydentéw miast), oraz sze$ciu powiatowych
inspektoratach nadzoru budowlanego, petniacych funkcje aparatu pomocniczego
powiatowych inspektoréw nadzoru budowlanego. Artykut przedstawia szczegétowe
wyniki kontroli.
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JOLANTA NOWAK, PRZEMYSLAW SZEWCZYK: Oczyszczanie kraju
z azbestu - realizacja programu na lata 2009-2032 77

Azbest jest zaliczany do substancji o0 udowodnionym dziataniu rakotwérczym,
bedacym wynikiem wdychania wtékien zawieszonych w powietrzu. Produkcja
wyrobéw z tego materialu zostata zakazana w Polsce w 1999 r. Powstat
takze rzadowy program, ktérego celem jest usuniecie z naszego kraju azbestu
i wyrobéw go zawierajacych do 2032 r. W 2015 r. Najwyzsza Izba Kontroli zbadata
realizacje zadan okre§lonych w tym programie, jak i programach poszczegélnych
jednostek samorzadu terytorialnego (JST) oraz prawidtowos$¢ wykonywania zadan
natozonych w tym w zakresie na wlascicieli, uzytkownikéw wieczystych i zarzadcéw
nieruchomosdci przez Ministerstwo Gospodarki, JST oraz oddziaty terenowe Agencji
Nieruchomosci Rolnych w latach 2009-2015.

STANISLAW DZIWISZ: System szczepien ochronnych dzieci
— szczepienia jako profilaktyka choréb zakaznych 91

Szczepienia ochronne s3 najskuteczniejszg znana profilaktyka choréb zakaznych.
Maja zapobiega¢ zachorowaniom na choroby zakazne, jak réwniez ksztaltowa¢ odpornosé
calej populacji, co zapewni ochrone takze tym osobom, ktére ze wzgledu na zdrowotne
przeciwskazania nie mogly zostac zaszczepione. Aby jednak uzyska¢ skuteczng ochrone
przed powrotem epidemii choréb zakaznych, niezbedne jest utrzymanie wysokiego
odsetka ludzi zaszczepionych. Dlatego tez budzi niepokéj rozwijajaca sie w catej Europie
tendencja do nieszczepienia dzieci, ktérej przyczyna jest przede wszystkim obawa,
7e szczepionka moze negatywnie wplynac na zdrowie i prawidlowy rozwéj dziecka.

POZOSTALE KONTROLE NIK 99

Wyniki przekazane do publikacji w pazdzierniku i listopadzie 2016 r.-red. ~ 99

Rubryka sygnalizuje zakoriczenie przez Najwyzsza Izbe Kontroli badafh w wybranych
obszarach i opublikowanie ich w formie , Informacji o wynikach kontroli”. W tym numerze
piszemy o kontroli: policyjnych izb dziecka; bezpieczefistwa pieszych i rowerzystéw;
inwestycji drogowych; Regionalnych Programéw Operacyjnych; operacji finansowych
stosowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego; Pakietu energetyczno-
-klimatycznego; osrodkéw innowacji; promocji gospodarczej Polski; szkolenia mtodziezy
uzdolnionej sportowo; systemu informacji o§wiatowej; realizacji programéw polityki
zdrowotnej; wykonywania zadaf publicznych; dostepnosci transportu zbiorowego
dla oséb niepetnosprawnych; leczenia pacjentéw z udarem mézgu; budowy Lodzkiej
Kolei Aglomeracyjnej; outsourcingu pracowniczego; realizacji zadan Narodowego
Funduszu Zdrowia; opieki przedszkolnej; gospodarki $ciekowej; zarzadzania cmentarzami
komunalnymi.
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WOJCIECH ROBACZYNSKI: Umowna modyfikacja zaméwienia publicznego
— nowe rozwigzania ustawowe

103

103

Problematyka modyfikacji stosunkéw umownych wynikajacych z zawartej umowy w sprawie
zaméwienia publicznego jest stale zywa zaréwno w praktyce, jak i rozwazaniach teoretycznych.
Niewgatpliwie jest to jedna z tych kwestii, w ktérych ogniskuja sie sporne problemy zwiazane
ze stosowaniem podstawowych zasad rzadzacych zaméwieniami publicznymi. Mozna sie
spodziewad, ze dyskusja na temat dopuszczalno$ci zmian umowy stanie sie jeszcze bardziej
nasilona w zwiazku z nowelizacja ustawy — Prawo zaméwiers publicznych na podstawie
ustawy z 22 czerwca 2016 r. W $wietle tej nowelizacji mozna méwic o zasadniczej zmianie
podeijscia ustawodawcy, dopuszczono bowiem szereg przypadkéw uzasadniajgcych zmiane
umowy. W ten sposéb art. 144 pzp stat sie bardzo waznym instrumentem ksztattowania
sytuacji prawnej stron w toku realizacji zaméwienia publicznego.

HUBERT CICHOCKI, KAMIL MOSER: Motywacja w systemie zarzadzania
zasobami ludzkimi administracji samorzadowej — regulacje dotyczace

122

systeméw motywacyjnych

Zmiany demograficzne, ktére dotykaja wiekszo$¢ spoleczeristw europejskich, w tym Polski,
zwigzane s3 ze zmniejszaniem sie liczby urodzin oraz zmiana struktury wiekowej
spoteczeristwa. Na te zmiany naktadaja sie réznice socjologiczne i kulturowe, jakie
uwidaczniajg sie miedzy poszczegdlnymi pokoleniami. Rozwazajac powyzsze zagadnienia,
nalezy sie zastanowi¢, jak mogg one wplywa¢ na jako$¢ zarzadzania w administracji
publicznej. Rosnaca atrakcyjno$¢ pracy w sektorze prywatnym, koniecznos¢ ciagtego
podnoszenia kwalifikacji przez pracownikéw sektora publicznego oraz ogélne zmniejszenie
sie liczby pracownikéw, ktére bedzie postepowac wraz z negatywnymi prognozami
demograficznymi, musza powodowac pogltebiong refleksje na temat jako$ci zarzadzania
zasobami ludzkimi w sektorze publicznym, ze szczegélnym uwzglednieniem czynnika
motywowania pracownikéw, jako niezwykle istotnego elementu zarzadzania.

SEtAWOMIR GRZELAK: Ropa naftowa w gospodarce $wiatowej — znaczenie

dla Polski. Popyt i ceny jako wyzwanie przyszioéci przemystu naftowego 137

Artykul przybliza problemy zwigzane z funkcjonowanie sektora produkcji rafineryjnej
na $wiecie i w Polsce, przedstawia tez perspektywy dla krajowych podmiotéw
dziatajacych w tej branzy. Obie spétki, Orlen i Lotos, dysponuja nowoczesnymi zaktadami
przetwérczymi, pozwalajacymi na produkcje wyrobéw umozliwiajacych uzyskiwanie
optymalnej marzy modelowej. Obie rafinerie znajduja sie w korzystnym potozeniu
geograficznym, ktére zapewnia mozliwo$¢ zaopatrywania w surowiec dwoma niezaleznymi
od siebie kanatami - ropy rosyjskiej rurociggiem , Przyjazi” oraz réznych gatunkéw ropy
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dostarczanych drogg morska, transportowanych przez Naftoport i system rurociggéw

zarzadzanych przez spétke PERN.

Wspobtpraca miedzynarodowa 150

JACEK MAZUR: Najwyzsze organy kontroli UE o polityce energetycznej
i klimatycznej 150

Doroczne zebranie Komitetu Kontaktowego (KK) szeféw najwyzszych organéw kontroli
(NOK) Unii Europejskiej oraz Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego (ETO) odbyto
sie w Bratyslawie 18 i 19 pazdziernika 2016 r. Prezesi zapoznali sie z kontrolami NOK
w dziedzinie unijnej polityki energetycznej i klimatycznej oraz pracg grup roboczych KK.

ZBYSEAW DOBROWOLSKI: Kolaboratywne zarzadzanie srodkami
publicznymi 162

W dniach 27-29 wrze$nia 2016 r. w Bonn, w siedzibie niemieckiego NOK, odbyto sie
coroczne spotkanie cztonkéw Grupy Roboczej INTOSAI ds. Walki z Korupcja i Praniem

Pieniedzy, podczas ktérego przyjeto opracowane pod kierownictwem NIK wytyczne
GOV 9160, dotyczace roli organizacji publicznych, w tym najwyzszych organéw kontroli
pafistwowej w promowaniu koncepcji kolaboratywnego zarzadzania sSrodkami publicznymi.

JACEK MAZUR: Przedktadanie parlamentom ocen polityki gospodarczej 167

W Rzymie 6-7 pazdziernika 2016 r. odbyto sie seminarium na temat niezaleznych ocen
polityki gospodarczej w sprawozdaniach przedktadanych krajowym parlamentom.
Uczestniczyli w nim reprezentanci NOK Wioch (przewodniczacy), Chorwacji, Francj,
Litwy, Malty, Polski i Stowacji — cztonkowie sieci ekspertéw Komitetu Kontaktowego
szeféw NOK UE. Celem spotkania byta wymiana informacji i wstepna analiza problemu.
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Zakres podmiotowy ochrony

Prawnokarna ochrona
funkcjonariuszy publicznych

Zakres podmiotowy szczegdlnej ochrony prawnokarnej przewidzianej
dla funkcjonariuszy publicznych jest szeroki. Obejmuje on nie tylko osoby
wymienione w art. 115 § 13 kk., ale takze przybrane do pomocy funkcjo-
nariuszowi oraz inne, wskazane w przepisach pozakodeksowych. W ramach
prawnokarnej ochrony dziatalnosci instytucji pafistwowych oraz samorzadu
terytorialnego ustawodawca stusznie powiazat szczegélng ochrone funkcjona-
riusza publicznego z jego odpowiedzialno$cia za przestepstwa indywidualne.
Odpowiedzialnos¢ ta nie dotyczy juz jednak oséb korzystajacych z ochrony
przewidzianej dla funkcjonariuszy, ale niewymienionych w art. 115 § 13 k.k.,
co budzi uzasadnione watpliwosci. Na krytyczng ocene zastuguje takze brak
korelacji miedzy szczegélng odpowiedzialnosci, jakiej na réwni z funkcjona-
riuszami podlegajg inne osoby pelnigce funkcje publiczne a zapewnieniem im
odpowiednio takiej samej ochrony. W artykule poruszony zostat takze pro-
blem zakresu zastosowania do oséb niebedacych funkcjonariuszami publiczny-
mi szczegblnej ochrony zwigzanej z bezprawnym zamachem, podjetym z po-
wodu wykonywanego zawodu albo zajmowanego stanowiska (art. 231a k.k.).

8 KONTROLA PANSTWOWA -932 -



Prawnokarna ochrona funkcjonariuszy publicznych

AGNIESZKA LISZEWSKA

W rozdziale XXIX Kodeksu karnego,
ktéry zawiera typy czynéw zabronionych
skierowanych przeciwko dziatalnosci in-
stytucji padstwowych i samorzadu tery-
torialnego, zostaly umieszczone przepisy
przewidujace szczegdlna ochrone prawna
funkcjonariuszy publicznych przed zama-
chami skierowanymi na ich dobra osobiste
podczas lub w zwigzku z wykonywaniem
obowiazkéw stuzbowych (art. 222,223, 224
§2i3,226 § 1 kk.)'. Wskazany w tytule
tego rozdziatu przedmiot ochrony praw-
nokarnej implikowat jednak umieszczenie
w nim nie tylko przestepstw skierowanych
przeciwko funkcjonariuszom publicznym
(oraz osobom przybranym im do pomo-
cy), ale takze przestepstw, ktérych sprawca
moze by¢ podmiot majacy status funkcjo-
nariusza publicznego albo osoby petnigce;
funkcje publiczna. Pojecie osoby petnigce;
funkcje publiczng jest szersze niz pojecie
funkcjonariusza publicznego?, jednak szcze-
g6lna ochrona przewidziana w Kodeksie
karnym odnosi sie wprost tylko do funk-
cjonariuszy publicznych oraz 0séb przybra-
nych im do pomocy. Mozna sie zastanawia¢
nad stusznoscia rozwigzania eliminujacego
zastosowanie do 0séb petnigcych funkcje
publiczne, ale niebedacych funkcjonariusza-
mi publicznymi, przepiséw przewidujacych

kontrola i audyt

szczegblng ochrone prawnokarng. Nie ulega
jednak watpliwosci, ze przedmiot zamachu
zostal w przepisach tych jasno okreslony
jako funkcjonariusz publiczny albo osoba
przybrana mu do pomocy, a to zkolei ozna-
cza, ze ustawodawca nie zdecydowal sie
na objecie szczegdlng ochrona wszyst-
kich oséb petnigcych funkcje publiczne.
Konsekwencja tego jest brak korelacji mie-
dzy szczegdlng ochrong a szczegdlng odpo-
wiedzialno$cig, poniewaz ochrona odnosi
sie do funkcjonariuszy publicznych i oséb
przybranych im do pomocy, za$ szczegdl-
na odpowiedzialno$¢ potaczona zostata
w pewnym zakresie takze z petnieniem
funkcji publicznej przez osobe niebedaca
funkcjonariuszem (chodzi przede wszyst-
kim o odpowiedzialno$¢ za przestepstwo
tapownictwa biernego, ktérego sprawca
moze by¢ nie tylko funkcjonariusz pu-
bliczny, ale takze inna osoba wymieniona
wart. 115§ 19 k k.). Blizsza analiza przepi-
séw pozakodeksowych prowadzi jednak do
whniosku, ze zakres podmiotowy szczegdlnej
ochrony przewidzianej dla funkcjonariu-
szy publicznych i 0s6b przybranych im do
pomocy jest szerszy niz wynikatoby to ze
znamion opisujacych przedmiot zamachu
we wskazanych wyzej typach czynéw zabro-
nionych okreslonych w Kodeksie karnym.

Definicja legalna pojecia ,funkcjona-
riusz publiczny” nadaje znaczenie tym

! Nalezy zaznaczy¢, ze ochrona ta rozciaga sie takze na mocy wymienionych przepiséw na osoby przybrane

do pomocy funkcjonariuszowi publicznemu.

Por. art. 115 § 19 k.k., w ktérym znajduje sie definicja legalna ,,0soby petniacej funkcje publiczna”. Zgod-

nie z tym przepisem, osoba petniaca funkcje publiczna jest nie tylko funkcjonariusz publiczny, ale tak-
ze cztonek organu samorzadowego, osoba zatrudniona w jednostce organizacyjnej dysponujacej $rodka-
mi publicznymi, chyba ze wykonuje wytacznie czynnosci ustugowe, a takze inna osoba, ktérej uprawnienia
i obowiazki w zakresie dziatalnosci publicznej sa okreslone lub uznane przez ustawe lub wiazaca Rzecz-

pospolita Polska umowe miedzynarodowa.
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przepisom czesci szczegdlnej Kodeksu
karnego, w ktérych uzyte zostalo ono
jako znamie czynu zabronionego. Nalezy
w tym miejscu podkredli¢, ze wprowadze-
nie do ustawy definicji legalnej naktada na
podmioty stosujace prawo obowigzek inter-
pretowania definiowanego pojecia w taki
sposdb, aby jego znaczenie bylo zgodne z ta
definicja, nawet gdyby jej tres¢ jezykowa
nie odpowiadata zalozeniu racjonalnosci
prawodawcy’. Ustawodawca, formutujac
wart. 115 § 13 k.k. definicje funkcjonariu-
sza publicznego, postuzyt sie w niej metoda
numerus clausus i wskazat zamkniety ka-
talog podmiotéw, ktére mieszcza sie w za-
kresie tego pojecia*. Z punktu widzenia
dalszych rozwazati na temat podmiotowego
zakresu szczegdlnej ochrony przewidzianej
dla funkcjonariuszy publicznych istotne
staje sie przypomnienie zmiany, jakiej do-
konat ustawodawca w Kodeksie karnym
21997 r. w stosunku do definicji zawarte;
wart. 120 § 11 k.k. z 1969 r. Poprzednio
obowiazujacy przepis definiujacy funkcjo-
nariusza publicznego nie tylko wymieniat
okreslone podmioty, ale zawieral dodat-
kowo klauzule przewidujaca, ze miano to
zyskuja takze osoby, ktére na podstawie
przepisu szczegblnego korzystaja z ochro-
ny przewidzianej dla funkcjonariuszy.

W ten sposéb, przez odestanie do przepiséw
pozakodeksowych, ustawodawca rozsze-
rzat katalog podmiotéw, ktérym przystu-
giwal status funkcjonariuszy publicznych
i ktére w zwigzku z tym nie tylko korzy-
staty ze szczeg6lnej ochrony, ale podlegaty
takze szczegdlnej odpowiedzialnosci. Po
wejsciu w zycie Kodeksu karnegoz 1997 .
izmianie polegajacej na wprowadzeniu de-
finicji zakresowej petnej, pozostawienie
w wielu przepisach pozakodeksowych re-
gulacji gwarantujacej szczegdlng ochrone
takze innym podmiotom, niz wymienio-
newart. 115 § 13 k.k., stalo sie powodem
dyskusji na temat ich statusu prawnego,
tym bardziej, ze podmioty te i ich dziatal-
no$¢ w niektérych wypadkach nie pozostaja
w zwigzku z funkcjonowaniem instytucji
patistwowych albo samorzadu terytorialne-
g0°. Dodanie do rozdziatu XXIX Kodeksu
karnego art. 231a® w jeszcze wiekszym
stopniu skomplikowato zagadnienie pod-
miotowego zakresu szczegdlnej ochrony
przystugujacej funkcjonariuszom publicz-
nym w kontekécie oséb niewymienionych
wart. 115§ 13 k k.

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze
nie ulega watpliwosci, iz szczegdlng ochro-
na prawnokarna zostaly objete wszystkie
osoby wymienione w art. 115 § 13 k.k.,

3 J. Majewski [w:] A. Zoll (red.), Kodeks karny. Czes¢ ogdlna. Komentarz, t. |, Warszawa 2012, s. 1342.

4 W literaturze i orzecznictwie podkresla sie, ze jest to definicja zakresowa petna. Por. J. Majewski, op.cit.,
s. 1401-1402; J. Giezek [w:] J. Giezek (red.), Kodeks karny. Komentarz. Czes¢ ogdlna, Warszawa 2012,
s. 710; wyrok SN z 16.06.2011 r., Il KK 337/10, LEX nr 847145.

> Osobami takimi sa np.: pracownik ochrony — na podstawie art. 42 ustawy z 22.08.1997 r. o ochronie oséb
i mienia (t.j. Dz.U. z 2014 r. poz. 1099, ze zm.), lekarz — na podstawie art. 44 ustawy z 5.12.1996 r. o za-
wodach lekarza i lekarza dentysty (t.j. Dz.U. z 2015 r. poz. 464, ze zm.), ratownik medyczny — na pod-
stawie art. 5 ust. 1 ustawy z 8.09.2006 r. o Panstwowym Ratownictwie Medycznym (t.j. Dz.U. z 2013 r.
poz. 757, ze zm.) czy pielegniarka — na podstawie art. 11 ust. 2 ustawy z 15.07.2011 r. o zawodach piele-
gniarki i potoznej (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 1251, ze zm.).

% Przepis dodany ustawa z 26.11.2010 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks karny oraz ustawy o Policji (Dz.U. nr 240, poz. 1602).
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a takze osoby przybrane im do pomo-
cy. Wsréd podmiotéw majacych status
funkcjonariuszy publicznych znalazty sie
takze osoby bedace pracownikami organu
kontroli paristwowej lub organu kontroli
samorzadu terytorialnego, chyba ze pelnig
wylgcznie czynnosci ustugowe (art. 115
§ 13 pkt 5 k.k.). Pracownicy ci korzystaja
wprawdzie ze szczegdlnej ochrony, ale po-
nosza tez szczegdlna odpowiedzialnos¢ za
przestepstwa, ktérych sprawca moze by¢
funkcjonariusz publiczny lub osoba pet-
nigca funkcje publiczng’.

Warto na marginesie zaznaczy¢, ze nie-
ktére typy czynéw zabronionych w spo-
s6b szczegdlny chronig osoby uprawnio-
ne do przeprowadzania kontroli. Artykut
225 k.k. przewiduje odpowiedzialnos¢
karna zaudaremnianie lub utrudnianie wy-
konania czynnosci stuzbowej przez osobe
uprawniong do przeprowadzenia kontroli
w zakresie ochrony srodowiska oraz in-
spekgji pracy, a takze przez osobe upo-
wazniong do przeprowadzenia czynnosci
w zakresie nadzoru i kontroli w jednost-
kach organizacyjnych pomocy spotecznej
lub w placéwkach zapewniajacych catodo-
bowa opieke osobom niepetnosprawnym,
przewlekle chorym lub osobom w pode-
sztym wieku. Analogiczny przepis znajduje
sie w art. 98 ustawy z 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli®. Warto za-
uwazy¢, ze nie chodzi tutaj o ochrone
przed atakami wymierzonymi w dobra

kontrola i audyt

osobiste funkcjonariusza publicznego
lub osoby przybranej do pomocy (por.
art. 222,223,224 §2i3,226 § 1 kk),
lecz wylacznie o zapewnienie mozliwo-
$ci prawidlowego wykonywania czyn-
no$ci kontrolnych. Jezeli udaremnianie
lub utrudnianie tych czynnosci wigze sie
ze stosowaniem przemocy lub grozby bez-
prawnej (czyli zatakami na osobe funkcjo-
nariusza), to w gre wchodzi zastosowanie
art.224§2i3 k.k.

W aspekcie szczegdlnej ochrony praw-
nokarnej na réwni z funkcjonariuszem pu-
blicznym traktowana jest osoba przybrana
do pomocy. Wyznaczenie zakresu desy-
gnatéw tego pojecia budzi w doktrynie
watpliwosci. Jedni uwazaja, ze jako osobe
przybrana do pomocy mozna traktowac
tylko tego, kto zostat wyznaczony (popro-
szony) przez funkcjonariusza, inni obej-
muja zakresem tego pojecia takze osobe
samorzutnie pomagajaca funkcjonariu-
szowi, jeszcze inni stawiaja dodatkowy
warunek, aby pomoc zostata przez funk-
cjonariusza zaakceptowana. Wydaje sie, ze
obecnie przewaza poglad, iz przybrana do
pomocy jest nie tylko osoba wyznaczona
przez funkcjonariusza, ale takze ten, kto
zostal — cho¢by tylko w sposéb dorozu-
miany — zaakceptowany przez funkcjona-
riusza jako osoba wspétdziatajaca z nim
przy wykonywaniu konkretnej czynno-
$ci stuzbowej’. Nalezy przy tym pod-
kresli¢, ze osoba przybrana do pomocy

7 Pojecie to, o czym byta juz mowa, obejmuje tez funkcjonariusza publicznego (zob. przyp. 2).

8 Tj.Dz.U.z2015r. poz. 1096. Przepisy te stosuje sie takze do przypadkéw, gdy pokrzywdzonym jest oso-
ba przybrana do pomocy funkcjonariuszowi publicznemu.

% E. Plywaczewski [w:] O. Gérniok (red.), Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2004, s. 675; A. Barczak-
-Oplustil [w:] A. Zoll (red.), Kodeks karny. Komentarz. Cze$¢ szczegdlna, t. 2, Warszawa 2013, s. 1077;
J. Giezek [w:] J. Giezek (red.), Kodeks karny. Cze$¢ szczegdlna. Komentarz, Warszawa 2014, s. 693.
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funkcjonariuszowi publicznemu, korzy-
stajac ze szczegdlnej ochrony, nie ponosi
jednoczesnie szczegdlnej odpowiedzial-
nosci, chyba ze petni funkcje publiczna
i moze by¢ w zwiazku z tym podmiotem
przestepstwazart. 228 k k. albo ma upraw-
nienia, od ktérych ustawodawca uzalez-
nit odpowiedzialnos¢ za niektére czyny
(np. poswiadczenie nieprawdy w doku-
mencie —art. 271 k.k.).

Jak juzwspomniano, z przepiséw pozako-
deksowych wynika, ze szczegblna ochrona
prawnokarng zostaly objete — obok funkcjo-
nariusza publicznego oraz osoby przybra-
nej mu do pomocy — takze inne podmioty.
Analiza pozakodeksowych regulacji praw-
nych pozwala na wyodrebnienie dwéch
grup takich oséb. Sposéb uregulowania
kwestii ochrony prawnokarnej w stosun-
ku do pierwszej z nich budzi watpliwosci
z punktu widzenia uzasadnienia dziatari
regulacyjnych ustawodawcy, ale nie rodzi
w praktyce powazniejszych probleméw
interpretacyjnych. Chodzi o przypadki,

w ktérych przepis pozakodeksowy przy-
znaje expressis verbis prawo do szczegdlnej
ochrony podmiotom, ktére naleza do kate-
gorii funkcjonariuszy publicznych na mocy
art. 115 § 13 k. k., pomijajac jednoczesnie
kwestie ich szczegdlnej odpowiedzialnosci.
Jako przyktady mozna podacart. 2 § 1 usta-
wy —Prawo o notariacie” czy art. 23 ustawy
o strazach gminnych!. Zaréwno notariusz,
jak i straznik gminny (miejski) korzystaja
ze statusu funkcjonariuszy publicznych,
poniewaz zostali wymienieni w art. 115
§ 13 k.k. —notariusz wprost (pkt 3), a straz-
nik gminny jako pracownik samorzadu te-
rytorialnego (pkt 4)'?. Korzystaja zatem
nie tylko ze szczegdlnej ochrony, ale po-
nosza takze odpowiedzialno$¢ za prze-
stepstwa indywidualne, ktérych spraw-
c3 moze by¢ funkcjonariusz publiczny,
okreslone zaréwno w rozdziale XXIX
(art. 228, 231 k.k.), jak i w innych przepi-
sach Kodeksu karnego (np. art. 246, 247
§ 3,266 § 2, 271)'3. Pojawia sie w tym miej-
scu pytanie o racjonalno$¢ ustawodawcy,

10 Ustawa z 14.02.1991 . (t.j. Dz.U. 2 2014 r. poz. 164, ze zm.). Przepis ten stanowi: ,Notariusz w zakresie
swoich uprawnien, o ktérych mowa w art. 1, dziata jako osoba zaufania publicznego, korzystajac z ochro-
ny przystugujacej funkcjonariuszom publicznym”. W literaturze mozna spotka¢ odosobniony raczej po-
glad, ze przepis ten zostat uchylony na mocy art. 3 § 1 ustawy z 6.06.1997 r. — Przepisy wprowadzajace
kodeks karny (Dz.U. nr 88, poz. 554, ze zm.), ktéry stanowi: ,Z dniem wejscia w zycie Kodeksu karnego
traca moc przepisy dotyczace przedmiotéw w nim unormowanych, chyba ze przepisy tej ustawy sta-
nowia inaczej". Por. na ten temat J. Wyrembak: Pojecie funkcjonariusza publicznego w prawie karnym,
»Panstwo i Prawo” nr 4/2007, s. 85-86. Odmienne stanowisko w tej kwestii zajat jednak Sad Najwyzszy
w postanowieniu z 7.09.2000 r. (I KZP 26,/00, OSNKW 2000, z. 9-10, poz. 88), w ktérym stwierdzit, ze
przepisy tego rodzaju maja charakter lex specialis w stosunku do uregulowan kodeksowych i obowiazuja
takze po wejsciu w zycie Kodeksu karnego z 1997 r. Uzasadnienie SN budzi powazne watpliwosci, po-
niewaz uznanie szczegdlnego charakteru przepiséw pozakodeksowych prowadzitoby w takich wypadkach
takze do wytaczenia odpowiedzialnosci funkcjonariusza publicznego za przestepstwa indywidualne. War-
to doda¢, ze wspomniana klauzula ustawodawca postuguje sie takze w ustawach wydanych juz po wejsciu
w zycie k.k. z 1997 r.

Ustawa z 29.08.1997 r. (t.j. Dz.U. 2 2016 poz. 706). Przepis ten stanowi: ,W zwiazku z wykonywaniem czyn-
nos$ci stuzbowych straznik korzysta z ochrony prawnej przewidzianej dla funkcjonariuszy publicznych”.

12 Por. takze postanowienie Sadu Najwyzszego z 21.09.2005 r., | KZP 28/05, OSNKW 2005, z. 10, poz. 94.
Przyktadow ustaw zawierajacych klauzule dotyczace szczegodlnej ochrony w stosunku do oséb bedacych
funkcjonariuszami publicznymi na podstawie art. 115 § 13 k.k. jest znacznie wiecej. Por. m.in.: art. 25
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umieszczajacego w ustawach pozakodek-
sowych przepisy gwarantujace szczegdlna
ochrone podmiotom, ktérym przystuguje
ona wprost na podstawie Kodeksu karnego,
i pomijajacego w nich jednoczesnie odwo-
tanie do przepiséw tegoz kodeksu prze-
widujacych szczegdlna odpowiedzialnos¢
funkcjonariuszy publicznych'*. W praktyce
jednak nie budzi raczej powazniejszych
watpliwosci, ze we wszystkich tego rodza-
ju przypadkach do oséb, ktérym na mocy
Kodeksu karnego przystuguje status funk-
cjonariuszy publicznych, nalezy stosowaé
catos¢ regulacji prawnokarnej w obu jej za-
kresach zastosowania'®.

Drugg grupe stanowig przepisy po-
zakodeksowe, ktére przewiduja korzy-
stanie ze szczeg6lnej ochrony wlasciwej
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dla funkcjonariuszy publicznych przez pod-
mioty niewymienione w art. 115 § 13 k.k.
Jako przyktad takiego uregulowania mozna
podac art. 42 ustawy z 22 sierpnia 1997 r.
0 ochronie 0s6b i mienia'®, ktéry stanowi:
,Pracownik ochrony podczas wykonywania
zadan ochrony obiektéw i urzadzer podle-
gajacych obowiazkowej ochronie korzysta
zochrony prawnej przewidzianej w Kodeksie
karnym dla funkcjonariuszy publicznych”.
Przepiséw tego rodzaju w ustawach poza-
kodeksowych jest wiecej i przewiduja one
korzystanie ze szczegdlnej ochrony praw-
nokarnej przez podmioty takie, jak ratow-
nik medyczny, lekarz, pielegniarka'’, osoba
wchodzaca w sktad zarzadu wojewédz-
twa czy powiatu, ale niebedaca radnym!'$,
czy tez pracownik Stuzby Lesnej'.

ust. 1 ustawy z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2016 poz. 446); art. 79a ustawy
2 13.10.1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 963, ze zm.); art. 269 ust. 7
ustawy z 30.06.2000 r. — Prawo witasnosci przemystowej (t.j. Dz.U. z 2013 r. poz. 1410, ze zm.); art. 22
ust. 4 ustawy z 16.11.2000 r. o przeciwdziataniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu (t.j. Dz.U.
z 2016 r. poz. 299, ze zm.); art. 22 ustawy z 15.12.2000 r. o Inspekcji Handlowej (t.j. Dz.U. z 2016 r.
poz. 1059, ze zm.); art. 60 i art. 128 ust. 4 ustawy z 16.03.2001 r. o Biurze Ochrony Rzadu (t.j. Dz.U.
z 2016 . poz. 552, ze zm.); art. 41 ustawy z 24.08.2001 r. o Zandarmerii Wojskowej i wojskowych orga-
nach porzadkowych (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 96, ze zm.); art. 121 ust. 2 ustawy z 12.03.2004 r. o pomocy
spotecznej (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 930, ze zm.); art. 104 ust. 2 ustawy z 16.04.2004 r. o ochronie przy-
rody (t.j. Dz.U. 2015, poz. 1651 ze zm.); art. 23 ust. 1 ustawy z 16.04.2004 r. o wyrobach budowlanych
(t.j. Dz.U. 2 2014 r. poz. 883, ze zm.); art. 104 ustawy z 21.11.2008 r. o stuzbie cywilnej (t.j. Dz.U. z 2016 r.
poz.1345, ze zm.); art. 133 ustawy z 27.08.2009 r. o Stuzbie Celnej (t.j. Dz.U. 2 2015 r. poz. 990, ze zm.).

4 Por. na ten temat A. Molinska: Kontrowersje wokét pojecia funkcjonariusza publicznego w polskim prawie
karnym, ,Panstwo i Prawo” nr 10/2010, s. 84-85. Zdaniem autorki, skoro Kodeks karny ,zaliczyt jakas
osobe do kregu funkcjonariuszy publicznych, co wiaze sie z konkretnymi konsekwencjami natury prak-
tycznej, to wydaje sie, ze zaakcentowanie w innym akcie tej ochrony z pominieciem kwestii odpowiedzial-
noéci danej osoby jest pozbawione logicznego uzasadnienia”.

15 Tak J. Giezek: Kodeks karny. Czes¢ ogdlna..., op.cit., s. 710-711. A. Redelbach: Koniecznos¢ i kierunki

zmian ustawy — Prawo o notariacie, ,Rejent” nr 3/2003, s. 39. Autor kwestionuje mozliwo$¢ ponoszenia

odpowiedzialnosci karnej przez notariusza za przestepstwo z art. 231 k.k., poniewaz uwaza, ze przepis

ustawy stanowiacy o korzystaniu przez notariuszy ze szczegdlnej ochrony prawnej stanowi lex specialis

w stosunku do regulacji Kodeksu karnego. Z pogladem tym jednak nie sposéb sie zgodzic.

Tj. Dz.U. z 2014 r. poz. 1099.

Por. przyp. 5.

18 Art. 21 ust. 3 ustawy z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 814); art. 23

ust. 2 ustawy z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewédztwa (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 486).

Art. 46 ust. 1 ustawy z 28.09.1991 r. o lasach (t.j. Dz.U. 2 2015 r. poz. 2100, ze zm.). Por. takze postano-

wienie SN z 8.12.2004 r., IV KK 126,/04, OSNKW 2005, nr 1, poz. 9.
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W literaturze podnoszone sa watpliwosci
odnoénie do statusu prawnego oséb niewy-
mienionych wart. 115 § 13 k k., ale korzy-
stajacych na mocy przepiséw szczegdlnych
zochrony przewidzianej dla funkcjonariu-
szy publicznych. J. Wyrembak, zwracajac
uwage na brak normatywnego powigzania
miedzy art. 115 § 13 k.k. a uzywanymi
wustawach pozakodeksowych klauzulami
przyznajacymi okres§lonym podmiotom
ochrone wtasciwa dla funkcjonariuszy pu-
blicznych, jednocze$nie uwaza, ze podmio-
ty te s3 funkcjonariuszami publicznymi
ze wszystkimi tego konsekwencjami. Za
przyjeciem takiego stanowiska przema-
wiajg, jego zdaniem, racje aksjologiczne,
historyczne, funkcjonalne oraz intencje
prawodawcy?’. Przeciwnego zdania jest
J. Majewski, ktéry podkresla, ze status
funkcjonariuszy publicznych maja tylko
osoby zaliczone do tej kategorii w art. 115
§ 13 k k., a korzystanie z ochrony przewi-
dzianej dla funkcjonariuszy publicznych na
mocy przepisu szczegdlnego nie wigze sie
znadaniem im takiego statusu?'. Oznacza
to, ze podmiot taki nie podlega odpowie-
dzialnosci karnej za przestepstwa, kt6-
rych sprawcami mogg by¢ tylko funkcjo-
nariusze publiczni. Stanowisko to spotka-
fo sie z aprobatg zaréwno w doktrynie??,

20 J. Wyrembak, op.cit., s. 93-94.
2 J. Majewski, op.cit., s. 1403.

jak i orzecznictwie. W kilku orzeczeniach
Sad Najwyzszy podkresla, ze korzystanie
zochrony przewidzianej dla funkcjonariu-
szy publicznych nie oznacza przynalezno-
$ci do grona funkcjonariuszy i tym samym
ponoszenia odpowiedzialnosci za prze-
stepstwa indywidualne, ktérych spraw-
cami moga by¢ funkcjonariusze publicz-
ni. Problem ten byl przez Sad Najwyzszy
rozstrzygany w stosunku do lesniczego®,
lekarza? oraz pielegniarki®®. Orzeczenia te
maja jednak zastosowanie we wszystkich
tego rodzaju wypadkach.

Odnoszc sie do argumentéw na rzecz
stanowiska przeciwnego, nalezy przy-
znaé, ze ustawodawca, ktéry w sposéb
zamierzony ograniczyl w Kodeksie kar-
nym z 1997 r. zakres podmiotéw maja-
cych status funkcjonariuszy publicznych?,
chetnie korzysta w ustawach szczegdl-
nych z klauzuli zapewniajacej szczegdlna
ochrone przewidziang w Kodeksie karnym
dla funkcjonariuszy podmiotom niewy-
mienionym wart. 115 § 13 k.k. Stosowanie
tego rodzaju klauzul byto uzasadnione na
gruncie Kodeksu karnego z 1969 r. — ze
wzgledu na ich normatywne powigzanie
zart. 120 § 11 tego kodeksu. Przyjete wéw-
czas rozwigzanie nie nasuwato watpliwo-
$ci, ze kazda osoba korzystajagca na mocy

22 Por. m.in. A. Barczak-Oplustil, op.cit., s. 1076; J. Giezek: Kodeks karny. Cze$¢ ogdlna..., op.cit., s. 710.

% Postanowienie SN z 8.12.2004 r., IV KK 126,/04, OSNKW 2005, nr 1, poz. 9.

2 Wyrok SN z 27.11.2000 r., WKN 27,/00, OSNKW 2001, nr 3-4, poz. 21.

% Postanowienie SN z 2.09.2000 r., | KZP 26,00, OSNKW 2000, nr 9-10, poz. 88.

% Celem ustawodawcy byto uwzglednienie zmian ustrojowych, jakie nastapity w Polsce po 1989 r. Dlatego
tez z zakresu pojecia , funkcjonariusz publiczny” kodeks wytaczyt ,,osoby sprawujace funkcje w gospodar-
ce uspotecznionej (w tym takze osoby zajmujace kierownicze stanowiska w kontrolowanych przez pan-
stwo podmiotach gospodarczych, spétdzielczosci lub organizacjach spotecznych”. Uzasadnienie projektu
Kodeksu karnego z 1997 r., Nowe kodeksy karne z 1997 r. z uzasadnieniami, Warszawa 1997, s. 176.
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przepisu szczegdlnego z ochrony przewi-
dzianej dla funkcjonariuszy publicznych
jest funkcjonariuszem publicznym w ro-
zumieniu Kodeksu karnego ze wszystkimi
tego konsekwencjami. Jak stusznie zauwaza
J. Wyrembak, jak dtugo wspétistniaty obok
siebie regulacje pozakodeksowe zawiera-
jace wspomniana klauzule oraz regulacja
art. 120 § 11 k.k. z 1969 r., ,tworzony
przez nie system zachowywat spéjny i ra-
cjonalny ksztalt”?’. Pojawia sie w zwiazku
ztym watpliwos¢, czy ,zamkniecie” defi-
nicji funkcjonariusza publicznego w obo-
wigzujacym Kodeksie karnym nie spowo-
dowalo, ze klauzule te stracily racje bytu,
poniewaz szczegblna ochrona przewidziana
dla funkcjonariuszy publicznych nie po-
winna przystugiwac osobom, ktére takimi
funkcjonariuszami nie s3?%. Wydaje sie,
ze argument ten jest niewystarczajacy,
aby wyrazi¢ aprobate dla propozycji ta-
kiego rozwigzania problemu niespéjnosci
systemu, ktéra sprowadza sie do uznania,
ze skoro jednak obowiazuja przepisy po-
zakodeksowe zawierajace klauzule prze-
widujaca szczegblna ochrone, poniewaz
nie tylko nie zostaly uchylone, ale usta-
wodawca wprowadza je nadal do ustaw
szczegdlnych, to nalezy — wbrew niebudza-
cemu watpliwosci stanowisku doktryny
iorzecznictwa, ze art. 115 § 13k k. stanowi
petna zakresowa definicje funkcjonariusza
publicznego — opierajac sie na wyktadni
historycznej i funkcjonalnej, przyja¢, ze

2 J. Wyrembak, op.cit., s. 86.
% Tamze.
2 Tamze, s. 94.
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status funkcjonariuszy publicznych przy-
stuguje wszystkim podmiotom, ktérych
klauzule te dotycza®. Watpliwosci zwia-
zane z taka prébg interpretacji znaczenia
pozakodeksowych klauzul przyznajacych
szczegblna ochrone podmiotom niebe-
dacym funkcjonariuszami publicznymi
w mys$l art. 115 § 13 k.k. wytaniaja sie
na tle rozwazan dotyczacych dwéch za-
gadniefi: po pierwsze — celu ochronnego
przepiséw rozdziatu XXIX k k., po drugie
— funkgji, jaka ma zasada nullum crimen
sine lege w zakresie ustawowego okrelenia
granic karalnosci. Rozwazenie tych dwéch
kwestii pozwoli odpowiedzie¢ na pytanie,
czy zasadne jest —w Swietle obowiazuja-
cego stanu prawnego — rozszerzanie zakre-
su pojecia ,funkcjonariusz publiczny” na
wszystkie podmioty, ktérym ustawodawca
przyznaje prawo do szczegdlnej ochrony
przewidzianej wart. 222,223,224 § 213
oraz 226 k.k.

Jak juz na wstepie wspomniano, przed-
miotem ochrony w przypadku przestepstw
umieszczonych w rozdziale XXIX k.k.
jest prawidlowa dziatalno$¢ instytuciji pasi-
stwowych i samorzadu terytorialnego®,
za$ funkcja ochronna zawartych w nim
przepiséw karnych ma zostac zrealizowa-
na przez — z jednej strony — zapewnienie
funkcjonariuszom publicznym mozliwosci
wykonywania obowigzkéw stuzbowych
bez zakl6cen ze strony innych o0s6b, z dru-
giej natomiast — przez karalno$¢ czynéw,

% Na temat rodzajowego przedmiotu ochrony przestepstw umieszczonych w rozdz. XXIX k.k. por.
J. Lachowski [w:] M. Krélikowski, R. Zawtocki (red.): Kodeks karny. Czesé¢ szczegdlna, t. Il, Warszawa 2013,

s. 7-8; A. Barczak-Oplustil, op.cit., s. 1076.
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ktére godza w prawidtowe funkcjonowanie
instytucji, a ktérych sprawcami moga by¢
takze (albo wylacznie, jak w przypadku
art. 231 k.k.) funkcjonariusze publiczni.
Mimo wspdlnego dla wszystkich typéw
czyndéw zabronionych, umieszczonych we
wskazanym rozdziale Kodeksu karnego,
przedmiotu ochrony o charakterze po-
nadindywidualnym (dziatalnos§¢ instytucji
panistwowych i samorzadu terytorialne-
go), w odniesieniu do tych przestepstw,
ktére maja na celu zapewnienie ochrony
funkcjonariuszom publicznym, mamy do-
datkowo do czynienia z ochrong débr indy-
widualnych oséb nalezacych do tej katego-
rii podmiotéw. Nie moze budzi¢ watpliwo-
$ci, ze takie przestepstwa, jak: naruszenie
nietykalnosci cielesnej, czynna napas¢,
zmuszanie czy zniewazenie funkcjonariu-
sza publicznego, chronig takze dobra osobi-
ste (nietykalno$¢ cielesng, zycie i zdrowie,
godnos¢, wolnos¢) oséb bedacych przed-
miotem zamachu, a nie tylko dziatalnos¢
instytucji przez nie reprezentowanych.
Dlatego stusznie zauwaza J. Lachowski,
ze funkcjonariuszowi publicznemu przy-
shuguje w takim wypadku status pokrzyw-
dzonego na podstawie art. 49 § 1 k.p.k.,
poniewaz trudno jest oddzieli¢ zamach
na instytucje od zamachu na indywidu-
alne dobra 0séb, ktére te instytucje ucie-
le$niaja®. Majac na uwadze podwdjng

role w zakresie ochrony débr prawnych
(ochrona dziatalno$ci instytucji oraz débr
osobistych funkcjonariuszy publicznych),
jaka pelnia przepisy karne przewidujace
przestepstwa skierowane przeciwko funk-
cjonariuszom publicznym, mozna wskazac
na ich odrebno$¢ w stosunku do pozo-
stalych typéw przestepstw okreslonych
w rozdziale XXIX k.k., ktére chronia
wylacznie albo przede wszystkim dobra
ponadindywidualne. Wydaje sie, ze do-
strzezenie tej réznicy pozwala w sposéb
przekonujacy uzasadni¢ dopuszczalnosé
objecia szczegdlna ochrona oséb niebe-
dacych funkcjonariuszami publicznymi,
ktére nie wykonujac czynnosci z zakresu
wtadzy publicznej, podejmuja w ramach
swoich uprawniefi lub obowiazkéw dzia-
Tania o doniostym znaczeniu spotecznym
imoga by¢ wzwigzku z tym w wiekszym
stopniu nizinni narazone na zamachy go-
dzace wich dobra osobiste. W tym kontek-
$cie niezrozumiate wydaje sie jednoczesne
pozbawienie takiej ochrony oséb, o ktérych
mowa wart. 115 §19 k k., ktére nie bedac
funkcjonariuszami publicznymi, peltnia
funkcje publiczne.

Przyznanie szczegdlnej ochrony, wla-
$ciwej funkcjonariuszom publicznym,
nie moze jednak oznacza¢ takze szcze-
gblnej odpowiedzialnosci os6b niemaja-
cych takiego statusu na podstawie art. 115

31 J. Lachowski, op.cit., s. 8-9. Odmiennie Sad Najwyzszy w uchwale z 27.07.1993 r., | KZP 15/93, OSNKW
1993, nr 7-8, poz. 43, w ktoérej rozwazajac przedmiot ochrony przestepstwa naruszenia nietykalnosci cie-
lesnej funkcjonariusza publicznego, stwierdzit, ze: ,nietykalno$¢ cielesna, rozumiana jako dobro osobiste,
nie stanowi dobra chronionego tym przepisem, gdyz przedmiotem ochrony w tym wypadku jest przede
wszystkim nietykalno$¢ funkcjonariusza publicznego, uosabiajacego powage i ustawowo ustalone kom-
petencje okreslonej instytucji panstwowej lub samorzadowej. Tak ujety przedmiot ochrony rézni sie ro-
dzajowo od przedmiotu ochrony okre$lonego w art. 182 k.k. [z 1969 r. — A.L.], w ktérym to przepisie
dobrem chronionym jest zupetnie inna kategoria wartosci, a mianowicie tak donioste dobro osobiste czto-
wieka, jak jego nietykalno$¢, stanowiaca atrybut autonomii i godnoséci jednostki ludzkiej”.
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§ 13 k.k. Przywotany przepis wymienia
zamkniety katalog podmiotéw, ktére s3
funkcjonariuszami publicznymi w rozu-
mieniu Kodeksu karnego i — majac funkcje
definicji legalnej — nakazuje interpretato-
rowi tekstu prawnego nadanie definio-
wanemu w nim pojeciu znaczenia przy-
jetego przez ustawodawce. Jezeli w typie
czynu zabronionego znamie , funkcjona-
riusz publiczny” oznacza podmiot prze-
stepstwa, to wyktadnia rozszerzajaca, pro-
wadzaca do uznania, ze sprawcg moze by¢
takze osoba niemieszczaca sie w zakresie
definicji legalnej tego pojecia, prowadzi do
naruszenia zasady nullum crimen sine lege
ijest w zwigzku z tym niedopuszczalna.
Inng sprawa jest sposéb skonstruowania
definicji funkcjonariusza publicznego,
ktéry budzi wiele watpliwosci interpre-
tacyjnych i niejednokrotnie oznacza, ze
zaliczenie okreslonego podmiotu do tej ka-
tegorii zalezy od rozstrzygniecia sadu®.
Jest to jednak problem wyznaczenia za-
kresu pojecia , funkcjonariusz publiczny”
na podstawie art. 115 § 13 k k. oraz oceny
tego zakresu z punktu widzenia stusznosci

kontrola i audyt

przyjetego przez ustawodawce rozwig-
zania, nie za$ problem dopuszczalno$ci
rozszerzenia odpowiedzialnosci karne;
przewidzianej dla funkcjonariuszy pu-
blicznych na osoby, ktérym nie przystu-
guje taki status, mimo ze korzystaja ze
szczegblnej ochrony prawnej.

Na marginesie warto zauwazy¢, ze jedy-
nym typem czynu zabronionego przewi-
dzianym w rozdziale XXIX k.k., ktérego
sprawca moze by¢ wylacznie funkcjona-
riusz publiczny, jest przestepstwo naduzy-
ciawladzy (art. 231 k.k.)**. Nie ulega wat-
pliwosci, ze dobrem chronionym w przy-
padku tego przestepstwa jest prawidlowe
funkcjonowanie instytucji pafistwowych
isamorzadu terytorialnego, a takze interes
wladzy publicznej w zakresie jej wizerun-
ku, ktéry moze zosta¢ narazony na szwank
przez zachowanie podmiotu wykonuja-
cego czynnosci w ramach tej instytucji,
polegajace na przekroczeniu uprawnien
lub niedopetnieniu obowiazkéw stuzbo-
wych3*. W kontekscie tak rozumianego
przedmiotu ochrony nie wydaje sie uzasad-
nione rozwazanie mozliwosci rozszerzenia

32 Problemy zwiazane z wyktadnia art. 115 § 13 k.k. w zakresie ustalenia desygnatéw pojecia ,funkcjonariusz
publiczny” omawia szczegétowo A. Molinska, op.cit., s. 81-83.

3 W innych rozdziatach Kodeksu karnego sa to jeszcze przestepstwa: znecania sie w celu uzyskania okre-
$lonych zeznan (art. 246 k.k.), dopuszczenia, wbrew obowiazkowi, do znecania sie nad osoba pozbawiong
wolnosci (art. 247 § 3 k.k.), ujawnienia tajemnicy stuzbowej (art. 266 § 2 k.k.) oraz po$wiadczenie nie-
prawdy w dokumencie, z tym ze sprawca tego przestepstwa moze by¢ takze inna osoba upowazniona do
wystawienia dokumentu (art. 271 k.k.). Sprawcami wszystkich czterech przywotanych przestepstw moga
by¢ tylko $ciéle okreslone podmioty — osoby upowaznione do odbierania zeznan, wyjasnien, oéwiadczen
lub informacji majacych charakter urzedowy (art. 246 k.k.), osoby, na ktérych ciazy obowiazek zapewnie-
nia bezpieczenstwa pozbawionym wolnoéci (funkcjonariusze stuzby wieziennej), osoby majace dostep do
dokumentdéw opatrzonych klauzulg ,poufne” albo ,zastrzezone” oraz osoby upowaznione do wystawia-
nia dokumentéw urzedowych. Nie ma watpliwosci, ze niemozliwe bytoby rozciagniecie odpowiedzialno-
Sci karnej za czyny opisane we wskazanych przepisach na inne jeszcze podmioty, chocby korzystaty one
z ochrony przynaleznej funkcjonariuszom publicznym. Nie ma tez watpliwosci, ze przestepstwa z art. 246
i 271 moze dopuscic¢ sie nie tylko funkcjonariusz publiczny.

3 Z. Kallaus: Przestepne naduzycie wtadzy, Warszawa 1982, s. 44; J. Potulski [w:] L. Gardocki (red.),
System prawa karnego, t. 8, Warszawa 2013, s. 598; J. Lachowski, op.cit., s. 155.
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zakresu podmiotéw, ktére moga popetnic
przestepstwo zart. 231 k.k., zwlaszcza ze
w innych przypadkach, w ktérych intencja
byto rozszerzenie zakresu karalnosci czy-
néw godzacych w dziatalnos¢ instytucii,
ustawodawca postuzyt sie pojeciem funkciji
publicznej, ktérej pelnienie wyznacza krag
adresatéw normy zakazujacej okreslonego
postepowania®.

W swietle dotychczasowych ustaled
nalezy opowiedzie¢ sie za stanowiskiem,
zgodnie z ktérym zakres podmiotowy
ochrony przewidzianej w Kodeksie kar-
nym dla funkcjonariuszy publicznych
(oraz oséb przybranych im do pomo-
cy) jest szerszy i obejmuje takze osoby,
ktére nie bedac funkcjonariuszami pu-
blicznymi, majg zagwarantowana szcze-
g6lna ochrone przed atakami naich dobra
osobiste podczas lub w zwigzku z wykony-
waniem czynnoéci stuzbowych czy zawo-
dowych3°. Podmioty te nie ponosza jednak
odpowiedzialnosci za przestepstwa, kté-
rych sprawcg moze by¢ wylgcznie funkcjo-
nariusz publiczny, poniewaz rozszerzenie
zakresu ochrony, uzasadnione charakterem
wykonywanych czynnosci, nie oznacza, ze
staja sie one jednocze$nie funkcjonariusza-
mi publicznymi w rozumieniu przepiséw
Kodeksu karnego.

W tym kontekscie zasadne wydaje sie
osobne rozwazenie podmiotowego zakresu
ochrony przewidzianej w art. 231a k k.,

ktéry stanowi: ,Z ochrony prawnej prze-
widzianej dla funkcjonariuszy publicznych
podczas lub w zwiazku z pelnieniem obo-
wiazkéw stuzbowych funkcjonariusz pu-
bliczny korzysta réwniez wtedy, jezeli bez-
prawny zamach na jego osobe zostat pod-
jety zpowodu wykonywanego przez niego
zawodu lub zajmowanego stanowiska”.
Uzasadniajac wprowadzenie tego prze-
pisu do Kodeksu karnego, ustawodawca
podnosil, ze ,rozwigzanie to ma na celu
przeciwdziatanie wyjatkowo nagannym
przejawom agresji, niejednokrotnie przy-
bierajacym postac agres;ji osobistej, prze-
ciwko okreslonym kategoriom funkcjo-
nariuszy publicznych (np. policjantom),
motywowanym niechecia czy wrecz nie-
nawiScig do tych kategorii oséb, wynikaja-
cazgeneralnych zadan zawodowych i roli
spotecznej przez te kategorie funkcjona-
riuszy spetnianych. Regulacja ta ma zatem
skutkowac¢ traktowaniem kazdego czynu
zabronionego skierowanego przeciwko oso-
bie funkcjonariusza publicznego (a wiec
np. godzacego w jego zycie, zdrowie, wol-
nos¢, ale takze nietykalnos¢ cielesng) tak
samo, jak czynu godzacego w te dobra
funkcjonariusza publicznego, ktéry zostat
popelniony podczas lub w zwigzku z pet-
nieniem przez niego obowigzkéw stuz-
bowych, skutkujac w wiekszosci przy-
padkéw zaostrzeniem odpowiedzialnosci
sprawcy, jak réwniez w kazdym przypadku

% Jako przyktad nalezy podaé art. 228 k.k., przewidujacy przestepstwo fapownictwa biernego, ktérego
sprawca moze by¢ osoba petnigca funkcje publiczna (por. art. 115 § 19 k.k.). Nalezy zaznaczy¢, ze osoba,
ktorej na podstawie przepisow pozakodeksowych przystuguje szczegdlna ochrona wtasciwa dla funkcjo-
nariuszy publicznych, moze w pewnych wypadkach — petniac funkcje publiczna — by¢ podmiotem prze-

stepstwa fapownictwa (np. lekarz).

3% Wypada jednak podkresli¢, ze ochrona ta nie obejmuje juz oséb przybranych do pomocy podmiotom, na
ktore rozciaga sie ochrona, ale ktére nie sa funkcjonariuszami publicznymi.
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przesadzajac tryb Scigania z urzedu takiego
czynu”¥. W literaturze podnosi sie jednak,
7e przepis ten ma znaczenie tylko w od-
niesieniu do zniewazenia funkcjonariusza
publicznego (art. 226 § 1 k.k.), w pozosta-
tym zakresie natomiast jest zbedny, ponie-
wazzwigzek zamachu z zawodem lub sta-
nowiskiem funkcjonariusza publicznego
wypelnia jednoczesnie znamie zwiazku
z petnieniem obowiazkéw stuzbowych.

Tylko w art. 226 k.k. ustawodawca
wprowadzil wymdg, aby zniewazenie na-
stapito nie tylko w zwiazku, ale takze pod-
czas petnienia obowigzkéw i w tym zakre-
sie art. 231ak.k. rozszerza odpowiedzial-
no$¢ karng (mozna go zastosowac nawet
wtedy, gdy zniewaga nie miala miejsca
podczas pelnienia obowiazkéw stuzbo-
wych), a tym samym takze szczegdlng
ochrone funkcjonariuszy publicznych.

W uzasadnieniu projektu zmian Ko-
deksu karnego podkreslano jednak, ze
stanowisko to moze by¢ potraktowane
jako stosowanie wyktadni rozszerzajace;
na niekorzys¢ sprawcy, ktéra na gruncie
prawa karnego jest niedopuszczalnai stad
konieczno$¢ uregulowania tego problemu
wart. 23la k.k.3°.

Niezaleznie od akceptacji ktérego-
kolwiek z zaprezentowanych pogladéw,
nie ulega watpliwosci, ze celem usta-
wodawcy bylo rozszerzenie zakresu

37 Druk sejmowy nr VI.2986.
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szczegblnej ochrony funkcjonariuszy pu-
blicznych. Powstaje tylko pytanie, czy to
rozszerzenie dotyczy jedynie funkcjona-
riuszy publicznych, czy takze innych oséb
objetych szczegdlng ochrona na podsta-
wie przepiséw pozakodeksowych. Innymi
stowy, czy osoba objeta szczegdlna ochro-
ng, ale niebedaca funkcjonariuszem pu-
blicznym korzysta z niej nie tylko pod-
czas lub w zwigzku z wykonywaniem
czynnosci stuzbowych lub zawodowych,
ale takze w innym czasie, pod warun-
kiem, ze zamach zostal na nia skierowa-
ny z tego wlasnie powodu, ze wykonuje
okreslony zawé6d albo okreslone czynnosci
(np. dlatego, Ze jest lekarzem, pielegniarka
czy pracownikiem ochrony).

Na pierwszy rzut oka wydaje sie, ze za-
stosowanie art. 231a k.k. do 0séb niebe-
dacych funkcjonariuszami publicznymi
w sposéb nieuzasadniony uprzywilejowu-
je pewna grupe podmiotéw, ktére moga
korzystac na tej podstawie ze wzmozonej
ochrony prawnokarnej nie tylko dlatego, ze
w trakcie podejmowania czynnoéci stuz-
bowych czy zawodowych, ze wzgledu na
ich charakter, s3 narazone na ataki utrud-
niajace czy uniemozliwiajace ich prawi-
dlowe wykonywanie, ale takze dlatego,
ze w ogble wykonuja okreslony zawod
czy pelnia okreslona funkcje. Z drugie;
strony trzeba zauwazy¢, ze ochrona taka

3 J. Lachowski, op.cit., s. 168. Nalezy jednak podkresli¢, ze stanowisko to nie zawsze byto aprobowane
w orzecznictwie przed wejéciem w zycie art. 231a k.k. W wyroku SA w todzi z 20.03.2002 r. (Il AKa 49/02,
+Prokuratura i Prawo”, wktadka, nr 5/2004, poz. 20) uznano, ze zwiazek z wykonywaniem obowiazkow
zachodzi juz woéwczas, gdy funkcjonariusz zostanie napadniety z powodu wykonywania obowiazkéw,
ale niekoniecznie w trakcie ich wykonywania, za$ odmiennie Sad Apelacyjny w todzi orzekt w wyroku
223.05.1999 r. (lll AKa 104/99, ,Biuletyn PA w todzi" nr 9/1999, poz. 6).

3 A. Barczak-Oplustil, op.cit., s. 1214.
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wynika, zdaniem niektérych autoréw,
wprost z tresci przepiséw okreslajacych
przestepstwa stanowiace Zamachy nanie-
tykalnos¢ cielesng, zdrowie czy wolnos¢,
aart. 23lak.k. rozszerzyt ja tylko na przy-
padki zniewazenia®.

Najwazniejszy jednak argument prze-
mawiajacy za uwzglednieniem art. 231a
k k. takze w stosunku do 0s6b niebedacych
funkcjonariuszami publicznymi zwigzany
jestz treScia klauzul zawartych w przepi-
sach pozakodeksowych, ktére w kazdym
wypadku stanowig/uznajg, ze okrelone
podmioty korzystaja z ochrony prawne;

przewidzianej w Kodeksie karnym
dla funkcjonariuszy publicznych. Artykut
23lak k., rozszerzajac zakres ochrony funk-
cjonariusza publicznego przewidziane;
wart. 222,223,224 § 2i 3 oraz 226 § 1
k.k., rozszerza ja zatem takze na pozostate
podmioty, ktére z takiej ochrony korzystaja.

dr hab. AGNIESZKA LISZEWSKA
prof. nadzw. Uniwersytetu £6dzkiego,
Katedra Prawa Karnego,

Wydziat Prawa i Administracji Ut

Stowa kluczowe: funkcjonariusz publiczny, osoba pelniaca funkcje publiczna, osoba przybrana

do pomocy funkcjonariuszowi, instytucje pafistwowe i samorzadowe, szczegélna ochrona

prawnokarna

Key words: public official, official performing public function, public institution, local

self-government, legal and criminal protection, liability for individual offences

4 Tak uwaza J. Lachowski, op.cit., s. 168.
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Podejscia stosowane w nadzorze i kontroli

Kontrola i nadzor
na podstawie ryzyka

W artykule przedstawiono jedno z mozliwych podejs¢ do wykonywania
kompetencji nadzorczych lub kontrolnych — podejscie na podstawie ryzyka.
Zostato ono opracowane i rozwinelo sie w amerykanskim nadzorze banko-
wym, skad przeniesiono je do nadzoru innych sektoréw rynku finansowego
z uwagi na uzyskane pozytywne rezultaty. Nastepnie podejscie to zaczeto
stosowaé takze w innych obszarach nadzorowanych lub kontrolowanych
przez organy administracji publicznej. Autor oméwit istote przedmiotowej
metody w kontekscie nadzoru oraz kontroli, jak réwniez aktualne podejécie
NIK wykorzystujace analize ryzyka w planowaniu kontroli. Przeprowadzit
tez poréwnanie z podejéciem nadzoru nad rynkiem finansowym, wska-
zujac na rdznice, co pozwala na wyciagniecie wnioskéw, ktére mogg by¢

przydatne w praktyce.

MARIUSZ MACIEJEWSKI

Wstep

Jednym z wyzwan wspélczesnych ad-
ministracji jest coraz wiekszy rozmiar
ich zadan, przy jednoczesnych ograni-
czeniach budzetowych. Wymaga to od
administracji opracowywania coraz bar-
dziej skutecznych i efektywnych metod

dziatania!, co zazwyczaj wiaze sie réw-
niezz przygotowaniem nowych rozwigzan
prawnych. Dotyczy to takze administra-
cji nadzorujacej i kontrolujacej?. Jednym
zrozwiazan zwiekszajacych skutecznosé
i efektywnos¢ administracji nadzorczej,
powstatym w odpowiedzi na wzrastaja-
cy zakres zadaf, jest metoda nadzoru na
podstawie ryzyka (dalej: ,NPR”) (ang. risk

' Zob. np. A. Zybata: Polityka publiczna jako narzedzie kontroli. Kontrole i interwencje publiczne, ,,Kontrola

panstwowa” nr 5/2015,s. 8in.

2 Zob. np. L. Murat: Nauka o kontroli — rzeczywisto$é¢ czy postulat? Wyodrebnianie sie nowych gatezi prawa,

»Kontrola Panstwowa” nr 6/2015, s. 8 i n.
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based supervision — RBS), ktéra moze by¢
zastosowana takze do wykonywania kom-
petenciji kontrolnych. Metoda ta powstata
irozwinela sie w amerykanskim nadzorze
bankowym?, a nastepnie zostata wprowa-
dzona réwniez w nadzorach bankowych
innych pafstw oraz przeniesiona do ad-
ministracji nadzorczych innych sektoréw
rynku finansowego (ubezpieczeniowego,
emerytalnego, kapitalowego) w wielu kra-
jach na $wiecie*. W latach 20010-2011 zo-
stata takze wdrozona przez polska Komisje
Nadzoru Finansowego®.

Metoda nadzoru na podstawie ryzyka
jest w swojej istocie metoda uniwersalna,
ktéra z powodzeniem mozna przenosi¢
z nadzoru rynku finansowego do innych
obszaréw. Ze wzgledu na duze swiatowe
dos$wiadczenie w tym zakresie oraz za-
awansowanie tej metody warto przyjrze
sie stosowaniu NPR na rynku finansowym
i rozwazy¢, w jakich innych obszarach

moze znalez¢ zastosowanie oraz w jakim
zakresie i w jaki sposéb mozna dokona¢
jej przeniesienia. Tym bardziej, ze ostat-
nio pojawil sie projekt natozenia na nie-
ktoére organy publiczne obowigzkowego
jej stosowania, co spotkato sie z bardzo
duzym sprzeciwem ze strony niektérych
organéw kontrolnych®. Od kilku lat w kie-
runku realizacji swoich zadafi na podstawie
analizy ryzyka zmierza takze Najwyzsza
Izba Kontroli, co wyraznie wida¢ w pla-
nach kontroli i opracowaniach publiko-
wanych przez NIK’. Warto zatem zesta-
wi¢ oba podejscia, przyjrze¢ sie uzyski-
wanym rezultatom i wyciagna¢ wnioski,
ktére moga by¢ przydatne w praktyce,
zaréwno dla Najwyzszej Izby Kontroli,
jak i organéw administracji.

Na wstepie nalezy tez zaznaczy¢, ze
NPR funkcjonuje w praktyce i w teorii
jako metoda nadzoru administracyjne-
go®. W nadzorze znajduje zastosowanie

3 G. Brunner, R. Hinz, R. Rocha: Risk-Based Supervision of Pension Funds. A Review of International
Experience and Preliminary Assessment of the First Outcomes, The World Bank Policy Research Working
Paper 4491, styczen 2008, s. 6 i n.

4 Zob. m.in. G. Brunner, R. Hinz, R. Rocha: Risk-Based Supervision of Pension Funds..., jw.; J. Black: The
Development of Risk Based Regulation in Financial Services: Canada, the UK and Australia, A Research
Report, Londyn 2004, dostepny na stronie
<www.lse.ac.uk/collections/law/staff%20publications%20full%20text/black/risk%20based%20
regulation%20in%20financial%20services.pdf>, dostep 02.03.2012 .

5 Zob. komunikat na stronie <http://www.knf.gov.pl/o_nas/urzad_komisji/bion/index.html>, dostep
02.03.2012 .

6 Zob. J. Krélak: Urzednicy chca dalej neka¢ firmy, Puls Biznesu, 24.08.2014 r., s. 1, 6-7; w tekscie omo-
wiono projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu poprawy otoczenia prawnego przedsiebiorcéw
oraz zawarty w nim przepis art. 16 pkt 7, odnoszacy sie do ustawy z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno-
$ci gospodarczej (Dz.U. z 2015 r. poz. 584, ze zm.), ktéry nakazuje organom planujacym kontrole uprzed-
nie przeprowadzenie analizy prawdopodobienistwa naruszenia prawa w ramach wykonywania dziatalnosci
gospodarczej. Zgodnie z tym przepisem, analiza miataby obejmowa¢ identyfikacje obszaréw podmioto-
wych i przedmiotowych, w ktérych ryzyko naruszenia przepiséw jest najwieksze. Ta propozycja legislacyj-
na spotkata sie z gruntowna krytyka niektérych organéw wyposazonych w kompetencje kontrolne.

7 A. Olesiewicz: Roczny plan pracy Najwyzszej Izby Kontroli, ,Kontrola Pafnstwowa” nr 1/2015, s. 24 i n.
oraznr 1/2016, s. 8in.

8 Szerzej na temat nadzoru administracyjnego zob. A. Szewczyk: Nadzor w materialnym prawie administra-
cyjnym, Poznan 1995.
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na etapie monitorowania nadzorowanego
obszaru, planowania dziatan nadzorczych
oraz reakcji organu na stwierdzone niepra-
widlowosci. Etapy te s3 tozsame lub zbli-
zone do wystepujacych w kontroli®. Stad
tez podejscie na podstawie ryzyka moze
by¢ z powodzeniem stosowane w podob-
ny sposéb takze w kontroli. Mozna zatem
méwic réwniez o modelu kontroli na pod-
stawie ryzyka oraz o uniwersalnym podej-
$ciu do wykonywania nadzoru lub kontroli
,na podstawie ryzyka”.

Istota nadzoru/kontroli

na podstawie ryzyka

Najogélniej rzecz ujmujac, nadzér na pod-
stawie ryzyka mozna okre§li¢ jako metode
wykonywania nadzoru administracyjnego
polegajaca na podejmowaniu przez organ
nadzorczy dzialari, ktére s3 dopasowane
do ryzyka stwarzanego przez podmioty
nadzorowane dla okreslonej wartosci'”
w obszarze podlegajacym nadzorowi da-
nego organu'l.

Szukajac ujecia bardziej szczegbétowe-
go, mozna postuzy¢ sie definicjg opraco-
wana przez International Organization of
Pension Funds Supervisors. W tym ujeciu
nadzor na podstawie ryzyka to uporzad-
kowane podejscie nadzorcze, polegajace

na identyfikacji potencjalnych ryzyk za-
grazajacych podmiotom nadzorowanym
oraz na ocenie finansowych i operacyjnych
$rodkéw zastosowanych przez ten podmiot
dla minimalizacji i mitygacji ryzyk. Proces
ten pozwala organowi nadzoru kierowac
swoje zasoby na te podmioty nadzorowane
i te zagadnienia, ktére tworza najwieksze
zagrozenia'2,

Przenoszac powyzsza definicje na grunt
kontroli administracyjnej, mozna przyjac,
ze przez kontrole na podstawie ryzyka nale-
zy rozumied uporzadkowane podejscie po-
legajace na identyfikacji ryzyk w obszarze
objetym kompetencjami organu kontroli,
ocenie srodkéw stuzacych jego zmniej-
szeniu zastosowanych przez podmioty
podlegajace kontroli oraz odpowiednim
dopasowaniu dzialari organu kontroli do
ryzyka istniejacego.

Kontrola na podstawie ryzyka (dale;:
L,KPR”) bedzie, podobnie jak NPR, metoda
zarzadzania ryzykiem organu kontrolnego.
W tym przypadku moze to by¢ ryzyko nie-
osiggniecia celéw organu kontroli lub ryzy-
ko naruszenia wartosci, ktére ma chronié
organ kontroli. Jednoznaczne okre§lenie
przedmiotu, dla ktérego bedzie oceniane
ryzyko, jest pierwszym i istotnym etapem
stosowania tej metody.

% Wsérod bogatej literatury na temat kontroli administracji zob. w szczegdlnosci J. Jagielski: Kontrola admi-
nistracji publicznej, Warszawa 2007; A. Sylwestrzak: Kontrola administracji, Koszalin 1998; E. Jarzecka-
-Siwik et al.: Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Warszawa 2000 oraz inne opracowania.

10 Chodzi o wartoéci chronione $rodkami nadzoru administracyjnego. Wartosci te moga by¢ okreslone usta-

wa, np. jako cele organu nadzoru, jak to ma miejsce w przypadku polskiej regulacji nadzoru nad rynkiem

finansowym.

Inne ujecia definicyjne mozna znalez¢ w opracowaniu J. Black: Risk-based Regulation: Choices, Practices

and Lessons Being Learned, OECD Discussion Paper, Paryz 2009, s. 8.

Methodology for Review of Supervisory Systems using IOPS Principles, International Organization

of Pension Funds Supervisors, listopad 2010, s. 17, przyp. 8,

<http://www.iopsweb.org/principlesandguidelines/44502991.pdf>, dostep 25.01.2016 r.

N}
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Przedstawione teoretyczne i ogélne okre-
$lenie pojecia NPR mozna zobrazowa¢ na
przyktadzie nadzoru nad rynkiem finan-
sowym. W NPR na rynku finansowym
punktem wyjscia jest zidentyfikowanie
przez organ nadzorujacy celéw, chronionych
wartosci i dobr'3, ktére sa przedmiotem
ekspozycji na ryzyko. Nastepnie wdraza sie
poszczegdlne etapy procesu zarzadzania ry-
zykiem. Polega to na dokonaniu przez organ
kontroli nastepujacych czynnosci'*:
¢ identyfikacji ryzyka,

* pomiarze i analizie ryzyka,

* odpowiedzi na ryzyko (zarzadzanie ry-
zykiem),

* monitorowaniu i kontroli ryzyka.

[stotne jest to, ze ryzyko moze by¢ ocenia-
ne dla catego obszaru objetego kompeten-
cjami nadzorczymi (poziom makro, poziom
systemowy) lub tez w obrebie konkretnego
podmiotu objetego kompetencjami organu
nadzoru (poziom mikro, poziom podmio-
towy). Punkt oceny zalezy tutaj od pozio-
mu zarzadczego oceny ryzyka oraz od celu
lub wartosci podlegajacych ocenie (dla cate-
go obszaru lub dla konkretnego podmiotu).

Zatem metodyka NPR w ujeciu zinte-
growanym (poziom makro i mikro) wy-
glada nastepujaco'®:

W skali makro:

1) ocena catoéci obszaru nadzorowanego
pod katem identyfikacji ryzyk i prawdopo-
dobiefistwa ich wystapienia w poszczegdl-
nych podmiotach oraz wptywu materia-
lizacji ryzyk na cele/wartosci nadzorcze;

2) zhierarchizowanie podmiotéw nad-
zorowanych wedtug pomiaru ryzyka,
w tym ustalenie podmiotéw o najwiek-
szym ryzyku;

3) pogrupowanie podmiotéw wedtug roz-
miaru ryzyka;

4) opracowanie modeli nadzoru dla kaz-
dej zgrup, w tym intensywnosci nadzoru.

W skali mikro:

1) ocena poszczegélnych podmiotéw,
w poszczegdlnych grupach, pod katem
identyfikacji ryzyk i prawdopodobies-
stwa jego wystapienia oraz wplywu na
cele nadzorcze, z uwzglednieniem srodkéw
zarzadzania ryzykiem w tych podmiotach;
2) przyjecie modelu nadzoru dla tych pod-
miotéw, w tym intensywnos$ci nadzoru;

3) zastosowanie Srodkéw nadzorczych;

4) ocena rezultatu zastosowania §rodkéw
nadzorczych, a nastepnie wyprowadze-
nie wnioskéw nadzorczych i ich zastoso-
wanie w praktyce dla danego podmiotu
oraz dla catego nadzorowanego obszaru.

Szczegblng uwage warto zwréci¢ na
czynnosci okreslone w punkcie 1 pozio-
mu makro i mikro.

W etapach tych nastepuje rodzajo-
we okreSlenie (zidentyfikowanie) ryzyk
wystepujacych w obszarze podlegaja-
cym kompetencjom organu (np. ryzyko
korupcji), a nastepnie organ nadzoru do-
konuje pomiaru wielkosci kazdego ryzyka
w okreslonych jednostkach, tak aby mozna
byto dokona¢ w miare obiektywnego po-
réwnania i oceny.

13 Zob. M. Szewczyk: Nadzér w materialnym prawie administracyjnym, Poznan 1995, s. 59 i n.

4 U. Malinowska: Charakterystyka kluczowych koncepcji zarzadzania ryzykiem w przedsiebiorstwie, [w:] Za-
rzadzanie zintegrowanym ryzykiem przedsiebiorstwa w Polsce, red. S. Kasiewicz, Warszawa 2011, s. 64.

15 Opracowano na podstawie The FSA's risk-assessment framework, The Financial Services Authority, Londyn, 2006.
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Tabela 1. Przyktadowa tabela pomiaru ryzyka (do wypetnienia)

wysokie
prawdopodobienstwo
wystapienia ryzyka

$rednie
prawdopodobienstwo
wystapienia ryzyka

niskie
prawdopodobienstwo
wystapienia ryzyka

niski wptyw $redni wptyw wysoki wptyw
RYZYKO/WPLYW zmaterializowanego zmaterializowanego zmaterializowanego
ryzyka ryzyka ryzyka

Zrédto: Dokumentacja systemu SOARS (Supervisory Oversight and Response System) stosowane-
go przez Australian Prudential Regulatory Authority, Supervisory Oversight and Response System,

Chapter 2. SOARS Stances, czerwiec 2012,

http://www.apra.gov.au/AboutAPRA/Pages/SOARS-1206-HTML.aspx (dostep 12 grudnia 2016 r.).

Pomiaru ryzyka w NPR dokonuje sie

przez ujecie go jako wsp6lzaleznos¢ dwdch
czynnikow:
1. rozmiaru negatywnych konsekwencji
(wplywu) jakie pojawia sie, jesli wystapi
okreslone wydarzenie (materializacja ryzyka);
2. prawdopodobiefistwa wystapienia
tego zdarzenia'®.

Mozliwe jest tutaj okreslenie wptywu
i prawdopodobiefistwa w warto$ciach ma-
tematycznych, anastepnie pomnozenie obu
liczb, w wyniku czego uzyskuje sie okre-
$lone wielkosci dla poszczegélnych ryzyk,
ktére nastepnie mogg by¢ poréwnywane.
Tamatematyzacja NPR powoduje obiekty-
wizacje oceny i systematyzowania ryzyka.
Ma to jednak takze swoje wady, wiec tak
uzyskane wyniki bywaja w praktyce ko-
rygowane tak zwang metoda ekspercka.

Na etapie poczatkowym — wprowadza-
nia podejscia NPR - kiedy brakuje jeszcze
wystarczajacych informacji dla precyzyjnej

16 The FSA's risk-assessment framework, jw.

~949 -

oceny rozmiaru ryzyka, dokonuje sie
jej na podstawie dostepnych informacji
oraz oceny eksperckiej, niejednokrotnie
intuicyjnej. Nastepnie kwalifikuje sie po-
szczegblne podmioty do jednej z kategorii,
wedtug kilkustopniowej skali kwalifikacyj-
nej, ktérej przyktad jest wskazany w tabeli 1.

W wyniku tych dzialad uzyskuje sie
,mape ryzyka” obszaru nadzorowanego,
na ktérej kazdy podmiot nadzorowany jest
zakwalifikowany do okreslonej grupy ryzy-
ka dla osiagniecia celéw (wartosci) organu
nadzoru (poziom makro). Podobnej oceny
dokonuje sie takze na poziomie mikro,
dla poszczegélnych rodzajéw ryzyka w ra-
mach jednego podmiotu. Oczywiscie skale
kwalifikacyjne moga by¢ okreslane bardzo
réznie, w zalezno$ci od réznych czynnikéw.

Jak juz wspomniano, punktem wyjscia
w NPR jest ustalenie celéw, ktére ma osia-
gna¢ organ nadzoru. W przypadku nad-
zoru nad rynkiem finansowym mozna
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na przyktad wskaza¢ cel nadzoru, jakim
jest bezpieczefstwo rynku finansowego
(art. 2 ustawy z 21 lipca 2006 r. 0 nadzorze
nad rynkiem finansowym!”). Zagrozeniem
dla bezpieczenistwa rynku finansowego
moze by¢ miedzy innymi upadtos¢ pod-
miotéw nadzorowanych. Zatem tutaj organ
nadzoru powinien zidentyfikowa¢ petny
zakres ryzyk, ktére moga doprowadzi¢ do
upadtosci podmiotéw podlegajacych nad-
zorowi i dokonac jego oceny dla poszcze-
gélnych podmiotéw oraz oceni¢ skutki
materializacji danego ryzyka w kazdym
z podmiotéw dla bezpieczefistwa rynku
finansowego. Nastepnie nalezy zakwa-
lifikowa¢ kazdy z podmiotéw do odpo-
wiedniej czesci ,mapy ryzyka”. Majac na
uwadze rézne znaczenie ryzyk wystepuja-
cych wposzczegdlnych podmiotach, wpro-
cesie oceny nadaje sie kazdemu ryzyku
odpowiednia wage, dzieki czemu mozli-
we jest uzyskanie liczbowej sumarycznej
oceny ryzyka dla kazdego z podmiotéw
Na tym etapie moze nastapi¢ okre-
$lenie poziomu akceptowalnego ryzyka
(risk apetite), gdy organ podejmuje decy-
zje, w jakich obszarach potozy mniejszy
nacisk nadzorczy, w wyniku czego bedzie
godzit sie na istnienie i pozostawienie
bez nadzoru takich obszaréw w ramach
jego kompetencji, w ktérych istnieje okre-
§lone ryzyko, prawdopodobiefistwo jego

7 Dz.U. 22006 r. nr 157, poz. 1119, ze zm.

materializacjii wystapienia negatywnych
tego konsekwenciji. Nalezy tutaj zaznaczy¢,
ze koncepcja NPR powstata jako odpo-
wiedzZ na realng, praktyczna niemoznos¢
objecia stalym nadzorem wszystkich pod-
miotéw we wszystkich nadzorowanych
obszarach ich funkcjonowania. Dlatego
tez organy nadzorcze przyjmujg, ze moga
istnie¢ takie ryzyka, ktére do pewnego po-
ziomu powinny zostac zaakceptowane's.
Stanowisko w tej kwestii moze zaleze¢
miedzy innymi od budzetu przeznaczone-
go dla danego organu, metod jego dziata-
nia, dostepnych mozliwosci technicznych'
itd. Akceptacja pewnego poziomu ryzyka
nie oznacza oczywiscie, ze przedmiotowe
kwestie calkowicie nie interesujg organu
nadzoru. Przeciwnie, pozostaja one w ob-
rebie zainteresowana organu, ktéry w sy-
tuacji wystapienia negatywnego zdarzenia
bedzie podejmowal nastepcze (anie pre-
wencyjne) $rodki nadzorcze?.

Po tak dokonanej ocenie podmiotéw
mozna podja¢ decyzje o postapieniu ze
stwierdzonym ryzykiem i zastosowaniu
odpowiednich $srodkéw nadzorczych. Po
ich zastosowaniu, nastepuje etap wyprowa-
dzania wnioskéw nadzorczych dla konkret-
nego podmiotu i dla catego obszaru nad-
zorowanego. W przypadku konkretnego
podmiotu dokonuje sie oceny jak zmienit
sie podmiot nadzorowany, naile wykluczyt

18 Zob. np. Financial Service Authority, Reasonable Expectations: Regulation in a Non Zero-Failure World,
Londyn 2003, a takze The APRA Supervision Blueprint, Sydney 2010, s. 8.

19 Zwtaszcza rozwdj techniczny i wynikajace z niego mozliwosci tzw. nadzoru elektronicznego moga przyczy-
ni¢ sie do zmniejszania poziomu akceptowalnego ryzyka.

20 Opracowano na podstawie Toolkit for Risk-based pension supervision. Module 3. Identifying risks, Inter-

national Organization of Pension Supervisors, s. 13,

<http://www.iopstoolkit.org/toolkit-module3.html>, dostep 14.12.2015 r.
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lub zmniejszyt, miedzy innymi w wyniku
zastosowania przez organ §rodkéw nadzor-
czych, stwierdzone ryzyka. W zalezno$ci
od uzyskanej oceny, nastepuje odpowied-
nie dostosowanie systemu zarzadzania ry-
zykiem organu do aktualnego stanu rze-
czy oraz potrzeb w danym podmiocie. Na
tym etapie podejmuje sie decyzje co do
umieszczenia danego podmiotu na mapie
ryzyka organu i wplywu na calo$ciowy
obraz ryzyka dla calego obszaru nadzoro-
wanego, a ponadto ustala sie $rodki nadzor-
cze, w szczegblnosci intensywnos¢ nadzo-
ru nad danym podmiotem, stosownie do
stwierdzonego poziomu ryzyka.

W wyniku dokonania oceny ryzyka
dla wszystkich nadzorowanych podmio-
téw uzyskuje sie aktualna, precyzyjnai ca-
fosciowa mape ryzyka dla nadzorowane-
go obszaru. Po pierwszym cyklu badania
podmiotéw nadzorowanych mapa ryzyka
opiera sie przede wszystkim na wiedzy em-
pirycznej, a tylko w niewielkim zakresie
na wiedzy intuicyjnej czy szacunkowej.
Dzieki temu nastepuje obiektywizacja
mapy, a dziatania nadzorcze moga by¢
skuteczniejsze i efektywniejsze.

Podejscie NIK
— kontrola na podstawie ryzyka

W swoich pracach NIK kieruje sie réw-
niez podej$ciem opartym na analizie ry-
zyka. Aktualnie podstawowym aktem
w tym zakresie jest zarzadzenie nr 9

Prezesa NIK z 29 marca 2012 r. w spra-
wie szczegétowych zasad przygotowywa-
nia kontroli, zadar kontroleréw oraz zasad
sporzadzania informacji o wynikach kon-
troli?!. Zgodnie z § 4 pkt 1 tego zarzadzenia,
przygotowanie kontroli obejmuje miedzy
innymi przeprowadzenie analizy przed-
kontrolnej. Z kolei § 5 ust. 1 i 3 wskazu-
ja, ze analiza przedkontrolna ma na celu
poznanie uwarunkowar kontrolowane;
dziatalnosci, a w jej ramach dokonuje sie
oceny ryzyk zwigzanych z kontrolowanym
obszarem. Do 2015 r. obok analizy ryzyka
stosowane bylo réwniez podejscie opar-
te na priorytetach kontroli wybieranych
wedtug innej metodyki. W Planie pracy
NIK na 2015 r. wskazano, ze od tego roku
odstgpiono od zdefiniowania priorytetéw
kontroli i przyjeto, ze podstawa do okre-
$lenia obszaréw objetych kontrola powin-
ny by¢ ryzyka horyzontalne oraz branzo-
we?2, W planie tym stwierdzono réwniez,
ze tematy kontroli koncentrujg sie wokét
probleméw zidentyfikowanych w prze-
prowadzonej na wstepnym etapie prac
planistycznych analizie ryzyka, obejmu-
jacej gléwne obszary funkcjonowania pafi-
stwa. W wyniku analizy wyodrebniono
pie¢ ryzyk horyzontalnych, kluczowych
dla sytuacji spoteczno-gospodarczej kraju
oraz okreslono 114 ryzyk branzowych, de-
finiujacych szczegétowo obszary wskazane
w ryzykach horyzontalnych?. Metodyka
analizy ryzyka stosowana przez NIK

2l Tekst ujednolicony, ze zmianami wprowadzonymi zarzadzeniami Prezesa Najwyzszej lzby Kontroli
nr 10 z 6.02.2014 r. i nr 74 z 13.12. 2014 r., dostepny na stronie internetowej NIK <https://bip.nik.
gov.pl/podstawy-prawne-dzialania-nik/akty-prawne/zarzadzenie-w-sprawie-szczegolowych-zasad-

przygotowywania-kontroli.html>.

22 Plan pracy Najwyzszej Izby Kontroli na rok 2015, Najwyzsza lzba Kontroli, Warszawa 2014, s. 5.

3 Jw., s. 5.
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nie zostata opublikowana w szczegétach,

jednak mozna wyprowadzi¢ pewne wnio-

ski na podstawie dostepnych informacji.

W ogdlnej perspektywie metoda NIK
polega na opracowaniu mapy uwzglednia-
jacej nastepujace elementy®:

* cel pafistwa,

¢ aktualny stan w danym obszarze,

* ryzyko dla wskazanych cel6w,

* sugerowane obszary kontroli.

Takie ujecie pozwala na sledzenie powia-
zah pomiedzy celami paiistwa, ryzykami
i obszarami do kontroli.

W swojej metodzie NIK przyjmuje za
podstawe okreslania ryzyk cele pafistwa na-
kreslone w , Strategii rozwoju kraju 2020”,
przyjetej przez Rade Ministréw 25 wrze$nia
2012 r.%. Dokument ten wymienia 13 celéw.
Przyktadem moze by¢ obszar strategiczny
[ ,Sprawne i efektywne pasistwo”, w kt6-
rym wymienia sie nastepujace cele:

* przejécie od administrowania do zarza-
dzania rozwojem,

* zapewnienie Srodkéw na dzialania roz-
wojowe,

* wzmocnienie warunkéw sprzyjajacych
realizacji indywidualnych potrzeb i ak-
tywnosci obywatela.

Dla tak okreslonych celéw w analizie
ryzyka przygotowanej na potrzeby planu
pracy NIK na 2015 r. zidentyfikowano pie¢
ryzyk horyzontalnych powiazanych z po-
tencjalnymi obszarami badan kontrolnych
oraz ryzyka branzowe.

Zaryzyko horyzontalne - gtéwne zagro-
zenia dla celéw pafstwa —uznano:

2 Opracowane na podstawie materiatéw NIK.

Mariusz Maciejewski

¢ niskg jako$¢ ustug publicznych,

¢ brak racjonalizacji wydatkéw publicz-
nychi ryzyko niestabilnosci finansowej,

* niska konkurencyjno$¢ i innowacyjnos¢
gospodarki,

* nieskuteczne przeciwdziatanie nega-
tywnym zmianom spoteczno-demo-
graficznym,

¢ brak skutecznych dzialan na rzecz po-
prawy jakosci stanowionego prawaijego
egzekwowania.

W wyniku analizy ryzyka na potrze-
by przygotowania planu pracy NIK na
2016 . przedefiniowano dotychczasowych
5 ryzyk oraz wskazano nowe, istotne ryzy-
ko: wzrost zagrozen dla bezpieczefistwa
pafistwa. Obszary ryzyka zidentyfikowa-
ne przez NIK w Planie pracy na 2016 .
przedstawiaj sie nastepujaco:

* niska jako$¢ ustug publicznych,

* niezréwnowazenie finanséw publicznych,

* niska konkurencyjno$¢iinnowacyjnos¢
gospodarki,

* negatywne zmiany spoleczno-demo-
graficzne,

¢ niska jako$¢ stanowionego prawa i nie-
dostateczne jego egzekwowanie,

* wzrost zagrozen dla bezpieczeristwa
pafistwa?®,

Podzial kontroli planowych w 2015 r.
wedtug ryzyka horyzontalnego byt naste-
pujacy:

* niskajako$¢ ustug publicznych - 56 kon-
troli,

¢ brak racjonalizacji wydatkéw publicz-
nych — 22 kontrole,

% Plan pracy Najwyzszej lzby Kontroli na rok 2015, op.cit., s. 6.
% Plan pracy Najwyzszej Izby Kontroli na rok 2016, Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa 2015, s. 6.
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* niska konkurencyjno$¢iinnowacyjnos¢
gospodarki — 11 kontroli,

* brak skutecznych dziatas na rzecz po-
prawy jako$ci stanowionego prawa i jego
egzekwowania — 10 kontroli,

* nieskuteczne przeciwdzialanie nega-
tywnym zmianom demograficznym
-3 kontrole.

Z kolei podziat kontroli planowych
w 2016 r. wedtug ryzyka horyzontalnego
przedstawia sie nastepujaco:
niska jako$¢ ustug publicznych — 56 kon-
troli,
niska jako§¢ stanowionego prawa i niedo-
stateczne jego egzekwowanie — 11 kontroli,
* wzrost zagrozefi dla bezpieczefistwa
panistwa — 8 kontroli,
niezréwnowazenie finanséw publicz-
nych — 6 kontroli,
niska konkurencyjnos¢ iinnowacyjnos¢
gospodarki - 6 kontroli,
negatywne zmiany spoteczno-demogra-
ficzne — 4 kontrole,
inne ryzyko — 8 kontroli.

Zmiany w liczbie planowych kontroli

w okreslonych dziedzinach §wiadcza naj-

prawdopodobniej o wadze przypisywanej

przez NIK poszczegélnym ryzykom.

Na 2015 r. NIK zaplanowala najwiecej
kontroli w nastepujacych dziedzinach: ad-
ministracja publiczna (19 kontroli, tj. 17%
wszystkich kontroli ujetych w Planie pracy
NIK na 2015 r.), zdrowie (14 kontroli,
tj. 13% wszystkich kontroli) oraz transport

(13 kontroli, tj. 12% wszystkich kontroli).
Kontrole w wymienionych dziedzinach
stanowia 42% wszystkich kontroli uje-
tych w Planie pracy NIK na 2015 rok?’.
W roku 2016 najwiecej kontroli zaplano-
wano w dziatach: administracja publiczna
(14 kontroli, tj. 14% wszystkich kontroli
ujetych w Planie pracy NIK na 2016 r.),
zdrowie (13 kontroli, tj. 13% wszystkich
kontroli planowych), oswiataiwychowanie
(9 kontroli, tj. 9%), srodowisko, gospodarka
i sprawy wewnetrzne (po 7 kontroli w kaz-
dym z dziatéw). Kontrole w wymienionych
dziatach beda stanowity blisko 57% wszyst-
kich kontroli ujetych w Planie pracy NIK na
2016 rok?®. Jak wynika z tego zestawienia,
w 2016 r. NIK zwraca uwage na inne ob-
szary anizeli w 2015 . (z wyjatkiem dziatu
,administracja publiczna”). Poza powyz-
szymi zagadnieniami, do najwazniejszych
badan kontrolnych przeprowadzanych co
roku przez NIK nalezg kontrole wykonania
budzetu paristwaizalozefi polityki pieniez-
nej?. Jednak zagadnienia te, ze wzgledu na
swoja specyfike, pozostaja poza zakresem
niniejszego opracowania.

Z dostepnych informacji wynika, ze
przeprowadzajac analize ryzyka, NIK po-
stuguje sie réznorodnymi zZrédtami infor-
macji, do ktérych naleza® :

* raporty zagraniczne na temat sytuacji
w Polsce (OECD, Banku Swiatowego,
Rady Unii Europejskiej, Miedzynaro-
dowego Funduszu Walutowego);

7 Plan pracy Najwyzszej Izby Kontroli na rok 2015, op.cit., s. 8.

28 Plan pracy Najwyzszej Izby Kontroli na rok 2016, op.cit., s. 9.

? Plan pracy Najwyzszej Izby Kontroli na rok 2015, op.cit., s. 7.

30 Jw., s. 6; podobnie Plan pracy Najwyzszej Izby Kontroli na rok 2016, op.cit., s. 6. Zob. tez A. Olesiewicz:
Roczny plan pracy Najwyzszej Izby Kontroli, ,Kontrola Panstwowa” nr 1/2015, s. 25.
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* krajowe dokumenty strategiczne, przy-
jete zgodnie z zasadami prowadzenia
polityki rozwoju;

* plany finansowe w sektorze finanséw
publicznych;

* rozpoznanie poszczegdlnych obszaréw
przez jednostki kontrolne i ekspertéw
NIK;

* skargi naptywajace do NIK;

* glosy opinii publicznej oraz mediéw pol-
skich i zagranicznych.

Nalezy nadmienié, ze poza analiza ry-
zyka i wynikajacymi z niej planami kon-
troli, NIK uwzglednia réwniez w swojej
pracy propozycje tematéw kontroli skta-
dane przez organy Sejmu RP, Senatu RP,
Prezesa Rady Ministréw oraz Rzecznika Praw
Obywatelskich. Do planu pracy na 2015 .
wymienione organy zglosity 83 propozycje,
natomiast do planuna 2016 r. — 72 propozy-
cje¥!. Trzeba tezzaznaczy¢, ze poza kontrola-
mi planowymi NIK corocznie przeprowadza
takze kilkaset kontroli doraznych.

Warto réwniez wskaza¢ na proces pla-
nowania dziatalnosci kontrolnej NIK, na
ktéry podczas opracowywania planu na
2016 r. ztozyly sie nastepujace etapy®*:

* analiza ryzykai przygotowanie zaloze
techniczno-organizacyjnych przez zesp6t
ds. planowania,

* zglaszanie propozycji tematéw kontroli
przezjednostki organizacyjne i pracow-
nikéw NIK,

* analiza i weryfikacja propozyciji kontroli,

* analiza propozyciji zgloszonych przez ze-
wnetrznych interesariuszy: komisje

Mariusz Maciejewski

sejmowe i senackie, Kancelarie Preze-
sa Rady Ministréw i Rzecznika Praw
Obywatelskich,

* uszczegblowienie tematéw kontroli,

e weryfikacja tematéw kontroli i bilanso-
wanie pracochtonnosci przez Departa-
ment Strategii,

* omdwienie zatozen kontroli przez zesp6t
ds. planowania i jednostki organizacyj-
ne NIK podczas wewnetrznego panelu
ekspertéw,

e ostateczna weryfikacja kart kontroli,

e opracowanie projektu planu pracy i ma-
terialéw analitycznych do planu,

¢ uchwalenie planu pracy przez Kolegium

NIK.

Podejscie NPR stosowane na rynku
finansowym i przez NIK - poréwnanie

Na podstawie analizy ogdlnie dostepnych
dokumentéw NIK, w szczegdlnosci planéw
pracy NIK na 2015 r. i 2016 r. oraz wyni-
kajacych z tego wnioskéw, mozna wskazac
najwazniejsze réznice w obu zarysowanych
podejsciach nadzoru na podstawie ryzyka.
Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze wydaje sie,
iz NIK ma trudniejszg sytuacje w poréwna-
niu z polska Komisja Nadzoru Finansowego
(KNF), poniewaz ma znacznie szerszy zakres
dziatania, zaréwno podmiotowy, jak i przed-
miotowy. Jest to argument na rzecz tezy, ze
w tej sytuacji NIK tym bardziej potrzebne
jest objecie szerokiego zakresu kontrolo-
wanych obszaréw analiza ryzyka, obiek-
tywizacja metodyki i stosowanie tafiszych
(oraz skutecznych) metod dziatania.

31 Plan pracy Najwyzszej Izby Kontroli na rok 2015, op.cit., s. 7 oraz Plan pracy Najwyzszej Izby Kontroli na

rok 2016, op.cit., s. 8.

32 A, Olesiewicz: Roczny plan pracy Najwyzszej Izby Kontroli, ,Kontrola Panstwowa” nr 1/2016, s. 9.
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Przechodzac do poréwnania obu po-
dejs¢, mozna zidentyfikowa¢ nastepujace
réznice, dotyczace: celéw, metod wyod-
rebniania, analizy i oceny ryzyk, adresowa-
nych ryzyk, metod uzyskiwania informacji
o podmiotach kontrolowanych.

Cele kontroli panstwowej

Na wstepie opracowania zaznaczono, ze
cele/wartos$ci organu nadzoru s3 punktem
wyjsciaw NPR nad rynkiem finansowym.
W przypadku polskiego nadzoru nad ryn-
kiem finansowym jest to kilka celéw, wy-
raznie okreslonych w ustawie przywota-
nej we wczesniejszej czesci opracowania.
W odniesieniu do NIK nalezy wskaza¢,
ze ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli
nie wskazuje expressis verbis celéw lub
warto$ci do osiggniecia przez NIK?,
Dlatego tez NIK, jak juz wspomniano,
w swoim Planie pracy na 2015 r.34 postu-
zyta sie celami wyznaczonymi dla paristwa
w ,Strategii rozwoju kraju 2020”, gdzie
wskazano ich 13. W konsekwencji analiza
ryzyka NIK musiala obja¢ wiele celéw,
dos¢ szczegétowych w poréwnaniu z ce-
lami/warto$ciami nadzoru nad rynkiem
finansowym, co w konsekwencji przynio-
sto okreslenie wielu ryzyk znajdujacych sie
w zakresie badania NIK. Warto zaznaczy¢,
ze w podejsciu metodycznym wskaza-
nym w Planie pracy na 2016 r. cele wy-
razone w , Strategii rozwoju kraju 2020”
s3 juz wymienione tylko przyktadowo,

azasadniczo nastepuje odwotanie do naj-
wazniejszych celéw okreslonych w rza-
dowych dokumentach strategicznych.
Odwotanie do celéw ,Strategii” naste-
puje dopiero na poziomie wyodrebnie-
nia ryzyk branzowych w obrebie ryzyk
horyzontalnych.

Postuzenie sie w metodyce kontroli na
podstawie ryzyka celami strategicznymi
pafistwa, a wiec celami innego podmiotu,
moze wplynac na sposéb wykonywania
kompetencji NIK. Cele NIK sa oczywiscie
$cisle zwigzane z celami strategicznymi
panistwa, jednak sama NIK, ze wzgledu na
swoja funkcje, moze rozwazy¢ okreslenie
whasnych celéw na potrzeby metody NPR.
W zwigzku z tym, ze ustawa o NIK takich
celéw nie wskazuje expressis verbis, mozna
je wyprowadza¢ systemowo lub celowo-
$ciowo z obowigzujacych przepiséw. Mozna
réwniez szukac innych metod identyfika-
cji celéw lub wartosci. W przypadku NIK
zrédtem dlaidentyfikacji celéw/wartosci
do osiggniecia przez NIK moze by¢ art. 5
ust. 1 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli,
zgodnie z ktérym NIK przeprowadza kon-
trole pod wzgledem legalnosci, gospodar-
nosci, celowosci i rzetelnosci, z wyjatkami
okreslonymi w ust. 2 i 3%°. Zatem NIK
moze przyjaé, ze chroni przedmiotowe
wartosci w sferze publiczne;j®.

Warto w tym miejscu przytoczy¢, ze
w doktrynie wskazuje sie nastepujace ro-
zumienie wymienionych poje¢:

3 Ustawa z 23.12.1994 r. o Najwyzszej |zbie Kontroli (Dz.U. z 2015 r. poz. 1096 j.t.).
3% Plan pracy Najwyzszej Izby Kontroli na rok 2015, op.cit., s. 6.

©w
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¢ legalno$¢ — oznacza sprawdzenie, czy
dziatalnos¢ jednostki kontrolowanej ma
podstawe prawng i jest zgodna z obo-
wigzujacym prawem;
gospodarno$¢ — rozumiana jest jako
sprawdzenie, czy poniesione naklady
przyniosty mozliwie maksymalne efek-
ty albo sprawdzenie osiagniecia zatozo-
nego celu przy jak najmniejszych kosz-
tach, przy réwnoczesnej dbatosci takze
o jakos¢;
celowo$¢ — oznacza sprawdzenie, czy
dziatania prowadza do osiggniecia za-
mierzonego celu albo czy trafnie wy-
brano sposéb jego osiagniecia;
rzetelno$¢ — oznacza sprawdzenie, czy
dzialania s zgodne z wymaganiami wiedzy
i techniki oraz zasadami dobrej wiary®".
Innym zrédlem celéw i warto$ci dla NIK
moze by¢ jej misja, okreslona jako dbatos¢
o0 gospodarnos¢ i skutecznos¢ w stuzbie
publicznej dla Rzeczypospolitej Polskiej®.
Na podstawie wartosci wyrazonych wusta-
wie oraz w misji NIK mozna postawic teze
bardziej ogdlng, ze celem NIK jest zapew-
nienie prawidlowego dziatania sektora pu-
blicznego®, zgodnie ze wskazaniami usta-
wy i misji NIK. Niezaleznie od réznych
mozliwych uje¢ nalezy podkresli¢, ze jasne
i precyzyjne okreslenie celéw NIK stanowi
bardzo istotny punkt w tworzeniu systemu
kontroli na podstawie ryzyka.

Jak sie wydaje, zastosowanie analizy ryzy-
ka do warto$ci wymienionych wart. Sust. 1

ustawy o NIK pozwoli na inne, niz do-
konane w tym przepisie, uszeregowanie
wymienionych wartoéci. Spoéréd powyz-
szych celowos¢ jawi sie jako najwazniejsza,
sposréd wymienionych, warto$¢ dla pra-
widlowego funkcjonowania pafistwa.

Niecelowe, nieskuteczne dzialanie
przezjednostki sektora publicznego moze
rodzi¢ znacznie powazniejsze konsekwen-
cje niz niegospodarnos¢, a takze nierzetel-
nos¢ czy nielegalnosé.

Nieosiagniecie zatozonych celéw
przez organy pafistwa przyniesie bardziej
negatywne nastepstwa niz osiggniecie
ich przy niegospodarnosci (w okreslo-
nych rozmiarach).

Na przyktlad, niezdolno$¢ ministra
zdrowia do prowadzenia polityki pan-
stwa w zakresie ochrony zdrowia wywota
znacznie bardziej negatywne konsekwen-
cje spoteczne nizjego dziatania skutecz-
ne, ale niegospodarne w tym zakresie (do
pewnej skali).

Oczywiscie niegospodarnos¢ jest réw-
niez dzialaniem negatywnym, wymaga-
jacym kontroli i sankcjonowania, jednak
jej nastepstwa beda co do zasady mniej
negatywne dla funkcjonowania paf-
stwa i spoteczeristwa niz nastepstwa
braku skutecznosci (w okreslonej skali).
Dlatego tez w sytuacji faktycznej niemoz-
nosci weryfikacji obu kryteriéw wobec
wszystkich podmiotéw objetych kompe-
tencjami kontrolnymi mozna poswieci¢

37 B. Banaszak: Prawo konstytucyjne, Warszawa 2008, s. 701-702; podobnie A. Kulig [w:] Prawo konstytu-
cyjne Rzeczypospolitej Polskiej, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 448; inaczej jednak M. Niezgddka-
-Medkova [w:] E. Jarzecka-Siwik et al.: Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, op.cit., s. 34 in.

3% <www.nik.gov.pl/o-nik/>, dostep 9.11.2015 r.

3 Szeroko rozumianego, zgodnie z zakresem okreslonym w art. 2 ustawy o NIK.
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dostepne zasoby do kontroli tego obsza-
ruitego ryzyka, ktére zostanie uznane za
wazniejsze.

W tym miejscu mozna wskaza¢, ze
w planach pracy NIK stosunkowo duzo
jest kontroli zgodno$ci z prawem, co
stawia pod znakiem zapytania sp6jnos¢
zwynikami analizy ryzyka. Na przyktad
w Planie pracy na 2015 r. Departamentu
Infrastruktury NIK, na 7 zaplanowanych
kontroli, 4 dotyczyly spelniania kryterium
zgodnosci.

Metody wyodrebniania,
analizy i oceny ryzyka
Kolejna zasadnicza réznica sa wykorzy-
stywane metody analizy i oceny ryzyka.
Nadzér na podstawie ryzyka konstru-
owany pierwotnie dla sektora bankowe-
go, a pézniej dla innych sektoréw rynku
finansowego, wyodrebnia i skupia sie na
ryzykach istotnych dla rynku finansowego
i postuguije sie tutaj wlasciwymi katego-
riami. Istotnymi ryzykami sa na przyktad
ryzyko upadlosci, oszustwa czy podobnego
rodzaju nieprawidlowosci w funkcjono-
waniu instytucji finansowych.
Zmaterializowane ryzyko upadto-
$ci duzego banku moze przynies¢ ko-
losalne wrecz szkody dla wielu pod-
miotéw, w tym takze dla paistwa, jesli
dojdzie do tak zwanego efektu zaraze-
nia?’, a pafistwo zdecyduje sie ratowac
dany bank czy tez pozostale ,zarazone”
banki. Kontrola administracji pafistwowej

z natury rzeczy nie bedzie zajmowac sie
ryzykiem upadtosci. I cho¢ moze bada¢
kwestie gospodarki finansowej podmiotu
publicznego, to przypuszczalnie w tym sys-
temie waga ryzyka przekroczenia budzetu
organu administracji bedzie zupelnie inna,
niz waga ryzyka upadfosci banku w syste-
mie nadzoru rynku finansowego.

Z drugiej strony, nadzoér na podstawie
ryzyka nad rynkiem finansowym, co do
zasady, nie bedzie zainteresowany ba-
daniem poziomu uzyskiwanego zysku
przez podmiot nadzorowany, oczywiscie
o ile nie wplywa to na ryzyko jego plyn-
noéci czy ryzyko upadtosci.

To, czy dany podmiot gospodarczy
jest zyskowny na poziomie 10% czy 30%,
powinno by¢ przedmiotem zainteresowa-
niajego ,wlascicieli”, a nie organéw admini-
stracji nadzorczej. Tymczasem w przypad-
ku kontroli pafistwowej moze i powinien
by¢ badany poziom nie tylko wydatkéw,
ale takze bardzo szeroko rozumianych
korzyéci generowanych przez podmioty
sfery publiczne;j.

W szczegdlnosci mozna i nalezy bada¢
nieuzyskane korzysci. Teoretyzujac, jesli
na przyktad obszar pafistwowego finan-
sowania badan naukowych nie funkcjo-
nuje prawidtowo, wéwczas w warto-
$ciach bezwzglednych straty nie beda
duze z uwagi na generalnie niewielkie
$rodki przeznaczane na badania nauko-
we. Natomiast korzysci, ktére mogtyby
zostac uzyskane z trafnie finansowane;

40 Przez efekt ,zarazenia” nalezy rozumie¢ sytuacje, w ktoérej problemy (np. upadto$¢) jednego banku powo-
duja panike wérdd klientow innych bankéw i masowe wycofywanie przez nich oszczednosci. Banki te, majac
$rodki z depozytéw swoich klientéw, przekazane kolejnym osobom w postaci kredytéw, nie sa w stanie wy-
ptacié, w krétkim czasie, srodkéw wszystkim deponentom, co moze prowadzi¢ do upadtosci tych bankoéw.
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dziatalno$ci naukowej moga by¢ bardzo
duze. Przyktady te pokazuja, ze w odnie-
sieniu do metod wyodrebniania, analizy
i oceny ryzyk, w obu podejéciach na pod-
stawie ryzyka wystepuja istotne réznice,
a kontrola administracji na podstawie ry-
zyka powinna wypracowac swoisty kata-
log ocen. Nalezy w tym miejscu ponow-
nie podkresli¢, ze zawsze bedzie to Scisle
zwiazane z celami/warto$ciami, do kt6-
rych ma dazy¢ organ nadzoru/kontroli.

Adresowane ryzyka

Kolejna réznica w podejsciach polega

na tym, ze w przypadku szerokiego za-

kresu podmiotowo-przedmiotowego
obszaru nadzorowanego, NPR skupia
sie na duzych ryzykach. Tymczasem,
jak sie wydaje, metodyka Najwyzszej

Izby Kontroli stosowana przy Planie

pracy na 2015 r. nakazuje kontrolowa-

nie takze matych ryzyk.

Plan pracy na 2015 r. przewidywat bo-
wiem przeprowadzenie miedzy innymi
nastepujacych kontroli:

e Szkolenie mlodziezy uzdolnionej spor-
towo”. Pytanie definiujace cel gtéwny
kontroli: czy system szkolenia mtodzie-
zy uzdolnionej sportowo, finansowany
przez Ministra Sportu i Turystyki ze
$rodkéw Funduszu Rozwoju Kultury
Fizycznej dziata efektywnie i skutecznie?
Kategoria kontroli: wykonanie zadan*;

¢ Budowamuzeéw w latach 2007-2015".
Pytanie definiujace cel gléwny kontroli:

czy $rodki publiczne przeznaczane na

budowe muzeéw w Polsce sa wyko-

rzystywane skutecznie i efektywnie?

Kategoria kontroli: wykonanie zadafi*2.

Réwnolegle w planie pracy NIK wyste-
puja takze takie kontrole, ktére, jak sie
wydaje, odnosza sie do bardzo duzych
ryzyk, jak na przyktad przygotowanie Sit
Zbrojnych RP do obrony przeciwlotniczej
i przeciwrakietowej. Pytanie definiujace
cel gléwny kontroli: czy obecny system
obrony powietrznej jest skuteczny i czy po-
dejmowane s3 dzialania stwarzajace warun-
ki do wdrozenia programu modernizacji
obrony powietrznej? Kategoria kontroli:
wykonanie zadaf®,

Z kolei w Planie pracy NIK na 2014 r.
mozna bylo znalez¢ znaczne, jak sie wyda-
je, dysproporcje ryzyk w obrebie jednego
obszaru kontroli. W planie pracy Depar-
tamentu Obrony Narodowej zapisano takie
kontrole, jak**:
¢ Wykorzystanie dotacji Ministra Obro-

ny Narodowej przez wybrane podmioty

stuzby zdrowia”. Cel gléwny kontroli:
ocena prawidlowosci i efektywnosci
wykorzystania dotacji otrzymanych
od Ministra Obrony Narodowej na do-
finansowanie inwestycji, w tym zakupu
aparatury i sprzetu medycznego dla woj-
skowej stuzby zdrowia. Kategoria kon-
troli: zgodnos¢;

e Zabezpieczenie srodkéw bojowych
dla Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Pol-
skiej”. Cel gtéwny kontroli: ocena stanu

4 Plan pracy Najwyzszej Izby Kontroli na rok 2015, op.cit., s. 20.

4 Tamze, s. 20.
B Jdw., s. 22.

* Plan pracy Najwyzszej Izby Kontroli na rok 2014, Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa 2013, s. 21.
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zabezpieczenia Sit Zbrojnych (z wyla-
czeniem Wojsk Specjalnych) w srodki
bojowe dla grup uzbrojenia i sprzetu
wojskowego, majacego zasadnicze zna-
czenie dla wykonania zadat w zakresie
obronnosci pafistwa. Kategoria kontroli:
wykonanie zadat;

,Przygotowanie rezerw osobowych na
potrzeby mobilizacyjne i wojenne Sit
Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej”.
Cel gtéwny kontroli: ocena stanu przy-
gotowania rezerw osobowych na po-
trzeby mobilizacyjnego rozwiniecia Sit
Zbrojnych RP oraz uzupetnienia wojsk
w wyniku ponoszonych strat w czasie
dzialari wojennych. Kategoria kontroli:
wykonanie zadas.

Poziom ryzyka dla prawidtowego funk-
cjonowania pafistwa wynikajacy z zagad-
nienia wskazanego w punkcie pierwszym
i w punktach kolejnych powyzej, wydaje
sie istotnie dysproporcjonalny.

W NPR nad rynkiem finansowym praw-
dopodobnie niektére z ryzyk o analogicz-
nym, niewielkim rozmiarze zostalyby za-
akceptowane w ramach przyjetego akcep-
towalnego poziomu ryzyka (risk apetite).
Inne niewielkie ryzyka bylyby zbadane
raczej metoda kontroli zdalnej (z siedzi-
by organu kontroli, na podstawie doku-
mentéw, czyli tzw. kontroli ,zza biurka”
— off-site), w tym takze metoda kontroli
elektronicznej, anizeli znacznie bardziej
kosztowna metoda kontroli w podmiocie
(kontroli on-site).

Metody pozyskiwania informacji o podmiotach
nadzorowanych/kontrolowanych

Wykonywanie nadzoru/kontroli na pod-
stawie ryzyka wymaga zbierania i prze-
twarzania duzego zasobu informacji.

-959 -

Niejednokrotnie bedzie sie to wigzato
z duzym wymiarem obowigzkéw infor-
macyjnych podmiotu nadzorowanego/kon-
trolowanego, jak i organu, ktéry te infor-
macje gromadzi i wykorzystuje dla swoich
celéw. NPR na rynku finansowym postu-
guje sie tutaj przede wszystkim instru-
mentem w postaci nadzoru ,zza biurka”,
czyli gromadzeniem informacji bez prze-
prowadzania kontroli na miejscu.

W prawnym ujeciu beda to obowiazki in-
formacyjne naktadane przepisami prawa na
podmioty administrowane. Kompetencja
tamoze mie¢ postac albo mozliwosci zada-
nia informacji od podmiotu nadzorowane-
go ad hoc, albo tez obowiazku regularnego
przekazywania informacji, bez uprzednie-
go wezwania ze strony organu nadzoru.
Szczegdlowe omdwienie tego rodzaju kom-
petencji przekracza rozmiary tego opra-
cowania.

Warto jednak podkresli¢, ze zasadni-
czym narzedziem oceny ryzyka bedg in-
formacje pozyskane off-site, uzupetnione
instrumentami badania bezposredniego
(on-site), najczesciej, cho¢ nie zawsze,
w postaci kontroli. Jest to o tyle istotne,
ze koszty pozyskiwania informacji off-site
sa znacznie mniejsze, zaré6wno po stro-
nie podmiotu nadzorowanego, jak i organu
nadzoru. Umozliwia to, przy tych samych
kosztach, pozyskiwanie szerszego zakresu
informacji niz przy kontroli.

Metody bezposredniego badania, w szcze-
g6lnosci kontrola (on-site), odgrywa tutaj
role uzupetniajaca, gdyz weryfikuje praw-
dziwos¢ informacji uzyskanych off-site.

Warto réwniez wspomnie¢ o nowej,
mozliwej aktywnosci w zakresie nadzor-
czego/kontrolnego badania podmiotéw
—badaniu elektronicznym — ktére moze by¢
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wysoce skuteczne i efektywne, a zwlaszcza
moze obnizaé¢ koszty wytworzenia i po-
zyskania informacji dla podmiotu kon-
trolujacego.

W przypadku kontroli NIK przepisy
ustawy nie ustanawiaja wprost kompe-
tencji mogacej stanowic instytucje prawng
badania podmiotu off-site.

Wprawdzie art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy
o NIK stanowi, ze dla realizacji celu, o kté-
rymmowa w art. 28, kierownicy jednostek,
o ktérych mowa w art. 2 i art. 4 ustawy,
maja obowigzek niezwlocznie przedkta-
da¢ na zadanie Najwyzszej Izby Kontroli
wszelkie dokumenty i materiaty, w tym na
no$nikach elektronicznych, niezbedne do
przygotowania lub przeprowadzenia kon-
troli, a takze umozliwi¢ dostep do baz da-
nych, zzachowaniem przepiséw o tajemni-
cy ustawowo chronionej, to jednak przepis
ten nie stanowi wystarczajacej podstawy
do wyprowadzenia samodzielnej instytucji
prawnej badania off-site.

Trudno znalez¢ inne przepisy ustawy
o Najwyzszej Izbie Kontroli, ktére mo-
glyby stanowi¢ podstawe prawna dzia-
tan off-site. I cho¢, jak sie wydaje, metoda
kontroli off-site pozostaje w sprzeczno$ci
z ugruntowana praktyka NIK, to mozli-
woSc jej wprowadzenia jest warta rozwa-
zenia z uwagi na nowoczesne metody kon-
troli elektroniczne;.

Zakonczenie

Wykonywanie zadafi nadzorczych/kon-
trolnych na podstawie ryzyka to dobry,
zweryfikowany w praktyce sposéb wyko-
nywania kompetencji przez organ w sytu-
acjach gdy zakres jego kompetencji jest na
tyle duzy, Ze nie jest faktycznie mozliwe
wykonywanie ich w pelnym zakresie.

36 KONTROLA PANSTWOWA
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Dzieki metodom nadzoru/kontroli na
podstawie ryzyka mozliwe jest takie spra-
wowanie nadzoru/kontroli, ktére pozwoli
osiagna¢ wysoka skutecznos¢ i efektyw-
nos¢ przy ograniczonych zasobach organu.
Metody te maja oczywiscie takze swoje
wady, jednak ich oméwienie wymaga od-
rebnego opracowania. Wydaje sie, ze podej-
$ciana podstawie ryzyka beda zdobywaty
popularno$¢ jako metody wykonywania
kompetencji nadzorczych/kontrolnych
przez rézne organy publiczne.

NPR i KPR pozwalaja na usystematyzo-
wanie celéw i obiektywizacje oraz racjona-
lizacje dziataf nadzorczych/kontrolnych
stosownie do priorytetéw okreslonych
wedlug empirycznie opracowanej metody.

W powyzszych rozwazaniach przedsta-
wiono tylko wstepne mozliwo$ci mode-
lowania KPR. Kazdy organ samodzielnie
moze okresli¢ swoje cele i wartosci oraz
pozostate elementy NPR/KPR. Nalezy
przy tym podkresli¢, ze samo opracowanie
podejscia wymaga duzo pracy, zaréwno
metodycznej, jak i merytorycznej z wy-
korzystaniem przyjetej metodyki. Jednak
uzyskane rezultaty w postaci racjonaliza-
cji dziatafi organu i oparcie ich na wiedzy
empirycznej przynosza znaczace korzysci,
to jest zwiekszenie skutecznodci i efek-
tywnosci nadzoru czy kontroli publicznej.
Warto réwniez zauwazy¢, ze w aspekcie
prawnym sama metodyka dziatad na pod-
stawie ryzyka jest niejako ,ponad” prze-
pisami prawa.

Niejednokrotnie organy, ktére przesta-
wialy swoje dziatania nadzorcze na me-
tode NPR wykorzystywaly obowiazujace
normy prawne okreslajace ich kompeten-
¢je.Jednak rozwiniety system NPR wyma-
ga przygotowania odpowiednich rozwigzai
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prawnych i ustanowienia wlasciwych ram
prawnych. Niekiedy wyodrebnia sie nawet
regulacje prawne opierajace sie na ryzyku®.
Wydaje sie, ze dotychczasowe, pozytyw-
ne do$wiadczenia we wprowadzaniu NPR
w réznych obszarach nadzoru/kontroli na
$wiecie stanowia dobra rekomendacje

dla rozszerzania zastosowania tej metody
w kontroli administracji publicznej.

dr MARIUSZ MACIEJEWSKI
Instytut Nauk Prawnych,
Polska Akademia Nauk

Stowa kluczowe: nadzér na podstawie ryzyka, kontrola na podstawie ryzyka, skutecznos¢,

efektywnos¢, kontrola administracji

Key words: risk based supervision, risk based audit, risk analysis, effectiveness, public

administration audit
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&

view, Food Standard Agency, 5.03. 2010, s. 6,

Risk based legislation, zob. m.in. R. Ainsworth: FSA Evience to the Balance of European Competence Re-

<www.food.gov.uk/sites/default/files/multimedia/pdfs/board/fsa130307.pdf >, dostep 20.01.2016 r.;
Handbook of Food Processing. Food Safety, Quality, and Manufacturing Process, red. T. Varzakas,
C. Tzia, Boca Raton, 2016, s. 116; G. Mythen: Understanding the Risk Society. Crime, Security and Justice,

New York, 2014, s. 56.
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Kierunki i priorytety kontroli, strategiczne ryzyko

Plany pracy NIK w latach 2012-2016

Ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli stanowi, ze NIK ,wykonuje swoje zada-
nia na podstawie rocznego planu pracy, ktéry przedkltada Sejmowi”. Roczny
plan pracy uchwala Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli, zgodnie z art. 23
ust. 6 ustawy o NIK. Do obowigzkéw NIK wymienionych w Konstytucji
RP i ustawie o NIK nalezy réwniez przedlozenie Sejmowi RP analizy wyko-
nania budzetu pafistwa i zatozen polityki pienieznej za miniony rok.

JOZEF MINKOWSKI

Plany pracy

w latach 2012-2013!
Uwarunkowania
spoteczno-ekonomiczne

Stabilnos¢ finansowa stanowi fundamen-
talny warunek funkcjonowania gospodar-
ki, konieczny dla wzrostu gospodarczego,
stabilnoéci cen oraz wlasciwej pozycji kraju
na arenie miedzynarodowe;j.

Trwajacy od 2008 r. $wiatowy kryzys
finansowy oraz nasilajacy sie w ostatnich
latach kryzys w niektérych panistwach
Unii Europejskiej spowodowat zwol-
nienie tempa aktywnosci gospodarcze;
takze w Polsce i wptynal niekorzyst-
nie na sytuacje finanséw publicznych.
Nastapit wzrost deficytu sektora instytuciji

rzadowych i samorzadowych. Zauwazyta
to Komisja Europejska, oceniajac 12 lipca
2011 r. aktualizacje polskich programéw
stabilnosci i konwergencji oraz krajowy
program reform na rzecz realizacji strategii
,Europa 2020”. Za sprawa trwalego wzro-
stu gospodarczego w 2011 r. Polska zdotata
zmniejszy¢ deficyt budzetowy. Zgodnie
zzaleceniami Komisji Europejskiej, Sejm
uchwalil powszechna reforme systemu
emerytalnego, zaktadajacg wydluzenie
wieku emerytalnego.

W perspektywie $rednio- i dtugoter-
minowej Polska musi sie zmierzy¢ z wie-
loma wyzwaniami. Konieczne jest dalsze
ograniczenie deficytu budzetowego w celu
osiagniecia sredniookresowego celu budze-
towego. W obliczu narastajacego kryzysu
globalnego paristwo jest odpowiedzialne za

! Opracowano na podstawie wprowadzenia i oméwienia tematéw przyjetych do planéw pracy w latach
2012-2013 — zataczniki do uchwat Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli.
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tworzenie sieci bezpieczeistwa finanso-
wego, na ktéra sktadaja sie instytucje nad-
zorcze, systemy bezpieczefistwa, ochrona
klienta rynku finansowego, dyscyplina ryn-
kowa, skuteczne systemy kontroliiaudyt
zewnetrzny

Stabo rozwinieta infrastruktura sieciowa
stanowi przeszkode dla przedsiebiorczosci
i inwestycji zagranicznych, a powolny roz-
woj infrastruktury transportowej poteguje
dysproporcje regionalne. Polski system
kolei nie jest w stanie wspiera¢ rozwoju
dziatalnosci gospodarczej ze wzgledu na
przestarzaly infrastrukture i tabor. System
energetyczny pozostaje stabo rozwiniety.
Takze jako$¢ otoczenia biznesu i wydaj-
no$¢ administracji publicznej jest niska.
Polska boryka sie z problemami dotycza-
cymi platnosci podatkéw, rozpoczynania
i zamykania dziatalno$ci gospodarczej, eg-
zekwowania umdw i rejestrowania praw
wlasnosci. Przeszkoda dla przedsiebiorstw
jest przewlektos¢ procedur dotyczacych
wydawania licencji, pozwolefi i decyzji
administracyjnych.

Troske Najwyzszej Izby Kontroli budza
stan i funkcjonowanie systemu eduka-
cyjnego, a zwlaszcza efekty ksztalcenia.
System ten nie jest w petni dostosowany
do potrzeb rynku pracy, wyksztalcenie
wyzsze nie gwarantuje absolwentom za-
trudnienia. Najwieksze obawy w kontek-
Scie starzenia sie spoteczefistwa wywo-
tuje bardzo niski wspétczynnik aktywno-
$ci zawodowej, zwlaszcza wsrdd kobiet,
oraz jako$¢ ksztalcenia i szkoleri zawodo-
wych. Widoczna jest réwniez segmenta-
cja na rynku pracy, ktéra dotyka ludzi
mtodych. Niedostateczna jest dostepnosé¢
placéwek opieki nad dzie¢mi i osobami
dorostymi wymagajacymi opieki. Polska
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plasuje sie znacznie ponizej sredniej w Unii
Europejskiej jezeli chodzi o liczbe dzieci
ponizej trzech lat, dla ktérych udostep-
niane s3 formalnie funkcjonujace placéw-
ki opieki. Niewystarczajaca dostepnos¢
ustug opiekuniczych zmniejsza mozliwo-
$ci uczestnictwa w rynku pracy zaréwno
matek, jak i starszych kobiet.

Zmiany demograficzne zachodzace
w ostatnich latach w Polsce oddziatuja
na wiele obszaréw aktywnosci pafistwa,
w tym na gospodarke, edukacje, prace,
zdrowie oraz zabezpieczenie spoteczne.
Sytuacja demograficzna bedzie miata
w perspektywie 20-30 lat bardzo istot-
ny wplyw na sytuacje ekonomiczng kraju.
Trzeba tu wspomnie¢ o zasobach sily ro-
boczej, niekorzystnej proporcji emerytéw
w stosunku do ludzi aktywnych oraz o ten-
dencjach na rynku pracy.

Niski poziom wydatkéw na dziatalnos¢
badawcza i rozwojowa ze srodkéw publicz-
nych i prywatnych, stabe powigzania mie-
dzy srodowiskiem naukowym i przemy-
stem, a takze osiagniecia w dziedzinie in-
nowacji wymagaja poprawy.

Najwyzsza [zba Kontroli w swoich dzia-
Taniach ktadzie szczegdlny nacisk na zapew-
nienie przez pafistwo poczucia bezpieczen-
stwa obywateli wynikajacego z przestrze-
gania jego konstytucyjnych praw, miedzy
innymi zapewnienia réwnego dostepu do
$wiadczen opieki zdrowotnej finansowa-
nej ze srodkéw publicznych, zapewnie-
nia szczeg6lnej opieki dzieciom, kobietom
ciezarnym, osobom niepetnosprawnym
i osobom w podeszlym wieku, jak réw-
niez stabilnego zabezpieczenia spolecznego
i systemu emerytalnego. W sferze zainte-
resowania NIK znajduje sie tez uwzgled-
nianie przez paristwo w polityce spofeczne;j

Nr 6/listopad-grudziei/2016 39



Jozef Minkowski

kontrola i audyt

i gospodarczej dobra rodziny, w tym prze-
ciwdzialanie przemocy.

Priorytety kontroli

Dziatalnos¢ Najwyzszej Izby Kontroli,
jako instytucji stojacej na strazy prawi-
dlowego gospodarowania $rodkami pu-
blicznymi, zmierza w kierunku wspierania
wszelkich dzialaf pafistwa w tej dziedzi-
nie. Niezbedne jest dokonywanie mery-
torycznych ocen dziatalnosci publiczne;
zaréwno przez identyfikowanie nieko-
rzystnych zjawisk i formutowanie zalecer
dziataf naprawczych, jak i pokazywanie
dobrych praktyk.

Najwyzsza Izba Kontroli koncentruje
sie na takich obszarach aktywnosci pani-
stwa, ktére w konkretnych warunkach
spoteczno-gospodarczych maja decydu-
jace znaczenie dla poziomu zycia obywateli
oraz zréwnowazonego rozwoju panstwa.
Kontrole przeprowadzone w tych obsza-
rach pozwalaty na identyfikowanie zja-
wisk, ktére ograniczaja, a czasem wrecz
uniemozliwiaja realizacje celéw pafistwa.

W latach 2012-2013 dziatalnoé¢ kon-
trolna NIK koncentrowata sie na naste-
pujacych obszarach aktywnosci pafistwa:
I. Priorytet gtéwny:

Zapewnienie biezacej i dlugookresowej

stabilnosci finansowej pafistwa.
I1. Priorytety dodatkowe:

A. Poprawa skutecznosci systemu edu-

kacyjnego.

B. Zapewnienie powszechnej i nieza-
wodnej opieki medyczne;.

C. Zachowanie dziedzictwa narodo-
wego, zasobéw naturalnych i tadu
przestrzennego.

W 2013 r. do priorytetéw dodatkowych

zostaly dopisane dwie pozycje:
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D. Przeciwdzialanie spoleczno-ekono-
micznym skutkom zmian demogra-
ficznych zachodzacych w Polsce.

E. Poprawa obstugi obywateli przez ad-
ministracje publiczna.

Kontrole planowe w ramach prioryte-
tu gléwnego obejmowaty w szczegdlnosci
przedsiewziecia majace na celu:

* zapewnienie finansowej stabilnosci sys-
temu ubezpieczen spotecznych,
obnizenie kosztéw funkcjonowania in-
stytucji spotecznych,

e uproszczenie zasad podejmowania i pro-
wadzenia dziatalno$ci gospodarczej,
zapewnienie bezpiecznego funkcjono-
wania instytucji finansowych.

W aktualnej sytuaciji polskiego sektora
finanséw publicznych i przy nadal istot-
nych zagrozeniach ptynacych z niesta-
bilnej gospodarki §wiatowej, zachowanie
stabilno$ci finansowej pafistwa jest wa-
runkiem koniecznym podejmowania ja-
kichkolwiek znaczacych dziatad rozwo-
jowych. Ponadto poprawe skutecznosci
systemu edukacyjnego oraz zachowanie
dziedzictwa narodowego, zasobéw natu-
ralnych i tadu przestrzennego NIK uznaje
za sprawy podstawowe dla rozwoju spo-
lecznego i gospodarczego w dtuzszej per-
spektywie. Najpowazniejszym problemem
zzakresu ustug publicznych sg natomiast
nieprawidfowosci w funkcjonowaniu sys-
temu ochrony zdrowia.

NIK dostrzega znaczenie zmian demo-
graficznych zachodzacych w ostatnich
latach w Polsce. Nowy priorytet w dzia-
lalnosci kontrolnej ma perspektywe dtu-
gofalowsa, bowiem skutki tych proceséw
beda odczuwane przez nastepne pokolenia
Polakéw. Istotne jest wiec monitorowa-
nie przez NIK dziatan pafistwa w zakresie
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zapobiegania negatywnym skutkom spad-
ku przyrostu naturalnego, rzutu; acymna
zabezpieczenie emerytalne, wyludnienie
wsi, likwidacje szkét, a w zwiazku z tym li-
kwidacje miejsc pracy.

Skutecznos¢ i efektywno$¢ dziatania ad-
ministracji publicznej §wiadczy nie tylko
o sprawnym dziataniu pafstwa, lecz
takze buduje do niego zaufanie obywa-
teli. Niejasno$¢ i niestabilno§¢ przepiséw
prawa oraz odmienne jego interpretacje
przezurzednikéw, nieprzejrzystos¢ i uzna-
niowo$¢ decyzji, zwlaszcza w dziedzinie
pozwolefi i koncesji, sa jednym z gtéwnych
hamulcéw rozwoju przedsiebiorczosci.
Utrzymuja sie znaczne obcigzenia admi-
nistracyjne naktadane na podmioty gospo-
darcze. Gléwne kwestie budzace zaniepo-
kojenie to wysokie koszty przestrzegania
przepiséw administracyjnych, niestabilne
przepisy podatkowe, niepelne egzekwo-
wanie uméw, dlugotrwatle i uciazliwe pro-
cedury dotyczace wydawania pozwoler
i koncesji oraz skomplikowane przepisy do-
tyczace zagospodarowania przestrzennego.

Liczba i kategorie kontroli

Plan pracy NIK na 2012 r. przewidywat
przeprowadzenie 202 kontroli, w tym
95 kontroli wykonania budzetu paristwa,
94 nowych tematéw kontroli oraz 13 in-
nych kontroli rozpoczetych w 2011 r., kté-
rych termin zakoficzenia uptywat planowo
w2012 .

W 2013 r. w planie pracy przewidywa-
no przeprowadzenie 194 kontroli, w tym:
97 kontroli wykonania budzetu pafistwa
i 97 nowych tematéw kontroli. Ponadto
NIK kontynuowata 19 innych kontroli
rozpoczetych w 2012 r., ktérych termin
zakoriczenia uptywal w 2013 1.
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Do planéw pracy na lata 2012-2013
zostaly wlaczone kontrole sprawdzajace
wykonanie wnioskéw pokontrolnych sfor-

multowanych po wybranych kontrolach
NIK, zakonczonych w latach 2009-2012.

Programowanie kontroli

Zgodnie ze standardami kontroli NIK,
wytyczone na dany rok planistyczny prio-
rytety kontroli maja dla dziatalno$ci NIK
charakter strategiczny. Szczegélowy zakres
tematyczny i obszary badan kontrolnych
okreslano kazdorazowo podczas projekto-
wania konkretnych kontroli. Nie wszystkie
kontrole planowe uzyskiwaty status kontroli
priorytetowej wedtug zdefiniowanych prio-
rytetéw. Jednak te kontrole, ktérych zakres
przedmiotowy sytuowal je poza obrebem
wytyczonych priorytetéw, byly nie mniej
istotne — ze wzgledu na kompleksowa reali-
zacje zaréwno zadat ustawowych, jak i misji
Najwyzszej Izby Kontroli.

W procesie opracowywania programéw
kontroli, przy okreslaniu podejécia kontrol-
nego i metodyki kontroli odnoszacej sie
do celéw i zakresu ustalonego dla kazdej
kontroli, a takze istotnych obszaréw ryzyka
wystapienia nieprawidlowosci, Najwyzsza
Izba Kontroli uwzgledniata nastepujace
aspekty, traktowane jako niezbedny ele-
ment tematyki podejmowanych badarn
kontrolnych:
¢ Badania obszaréw zagrozonych wyste-

powaniem korupgji.

W toku kazdej kontroli, zwlaszcza
w obszarach styku interesu publicznego
i prywatnego, szczegdlnie zagrozonych
korupcja, bylo badane ryzyko zaistnienia
tego zjawiska.

* Analiza funkcjonowania systemu kon-
troli wewnetrzne;j.
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W podmiocie zaliczanym do sektora pu-
blicznego jednym z podstawowych zagad-
nief bylo sprawdzenie, czy w danym ob-
szarze dziatal system kontroli wewnetrznej
oraz dokonanie analizy jego funkcjono-
wania.

* Badanie pozyskiwania i wykorzystania
$rodkéw unijnych.

Kontrole instytucji publicznych obej-
mowaly réwniez zagadnienia dotyczace
prawidlowosci pozyskiwania i wykorzy-
stywania §rodkéw unijnych w celu niwe-
lowania réznic w rozwoju gospodarczym
i cywilizacyjnym Polski w stosunku do
innych pafistw UE.

W Planie pracy NIK na 2013 . dokonano
zmiany aspektéw, traktowanych jako nie-
zbedny element tematyki podejmowanych
badan kontrolnych. Pozostawiono aspekt
obejmujacy badanie obszaréw zagrozonych
wystepowaniem korupcji. Wprowadzono
dwa nowe aspekty, a mianowicie:

* Analiza ryzyka.

Podczas projektowania zakresu tema-
tycznego i podmiotowego kontroli sektora
publicznego NIK dokonywata analizy czyn-
nikéw ryzyka wystapienia nieprawidtowo-
$ci w obszarze przewidzianym do kontroli
orazich istotnosci dla funkcjonowania da-
nego obszaru dzialalnosci pafistwa.

* Analiza funkcjonowania systemu kon-
troli zarzadczej.

W kontroli podmiotéw zaliczanych
do sektora publicznego sprawdzano, czy
w danym obszarze dzialat system kontroli
zarzadczej oraz dokonywano analizy jego
funkcjonowania. NIK miata korzystac

zustaleri kontroli przeprowadzonych przez
komérki audytowe podmiotéw kontrolo-
wanych.

Plany pracy w latach
2014-2016?2
Uwarunkowania
spoteczno-ekonomiczne

W planach pracy NIK na lata 2014-2016
za priorytetowa potrzebe uznano ocene
dziatan pafistwa na rzecz zapewnienia po-
prawy warunkdéw zycia obywateli w sytu-
acji biezacej i dtugookresowej stabilnosci
finansowej pafistwa.

Przy istniejacych zagrozeniach destabili-
zujacych gospodarke polska oraz w aktual-
nej sytuacji sektora finanséw publicznych
zachowanie stabilnoéci finansowej pafi-
stwa jest warunkiem koniecznym podej-
mowania dziatai rozwojowych. Dlatego
Najwyzsza Izba Kontroli koncentrowata sie
na kontroli prawidlowego gospodarowania
majatkiem publicznym, w tym zasobami
finansowymi pozostajacymi w dyspozycji
organéw wiladzy publicznej.

Efektywne zarzadzanie majatkiem pu-
blicznym jest bowiem jedna z podstawo-
wych przestanek umozliwiajacych osigga-
nie podstawowych celéw parfistwa, wska-
zanych w obowiazujacych dokumentach
strategicznych, miedzy innymiw , Strategii
rozwoju kraju 2020”. Ponadto dziatalnos¢
kontrolna bedzie obejmowac te dzialania
administracji publicznej, ktére stuza za-
rzadzaniu najbardziej istotnymi obszara-
mi ryzyka, zagrazajacymi realizacji celéw
panstwa.

2 Opracowano na podstawie wprowadzenia i oméwienia tematdéw przyjetych do planéw pracy w latach
2014-2016 — zataczniki do uchwat Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli.
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Proces planowania

0Od 2014 r. w NIK powotano Zespét ds. Pla-
nowania. Zespdt okreslit zatozenia proce-
dury planistycznej NIK oraz wspomagat
przygotowanie projektu rocznego planu
pracy na poszczeg6lnych jej etapach.
Proces planowania dziatalnosci kontrol-
nej NIK w 2014 r. podzielono na nastepu-

jace etapy:

1) analiza strategicznego ryzyka i usta-
lanie priorytetéw planowanych kontroli;
2) zglaszanie propozycji kontroli;

3) oméwienie i uszczegbélowienie zatozen
kontroli —wewnetrzne panele eksperckie;
4) opracowanie projektu planu pracy i ma-
teriatéw analitycznych;

5) uchwalenie planu pracy przez Kolegium
Najwyzszej Izby Kontroli.

Przy opracowywaniu planéw pracy na lata 2015-2016, po modyfikacjach,
procedura planistyczna skladala sie z nastepujacych etapow:

Etap |
Analiza ryzyka i zatozenia do planu pracy NIK
Produkt
Zatozenia do planu pracy NIK na dany rok planistyczny, w tym ryzyko
horyzontalne oraz branzowe — zatwierdzone przez Prezesa NIK
Etap Il
Zgtaszanie propozycji kontroli przez jednostki organizacyjne NIK
oraz radcow prezesa NIK (przy planie pracy na 2016 r.
dodano pracownikéw NIK oraz cztonkow kierownictwa NIK)
Produkt
Karty kontroli
Etap Il
Analiza propozycji przez Zespét ds. Planowania (przy planie pracy na 2016 r.
dodano Departament Strategii) — omawianie zatozen kontroli
Produkt
Panele wewnetrzne. Uwagi do wstepnych zatozen kontroli
(przy planie pracy na 2016 r. zmieniono zapis na:
Lista tematéw wstepnie przyjetych do Planu pracy NIK)
Etap IV
Opracowanie projektu planu pracy oraz materiatéw analitycznych
Produkt
Plan pracy na 2015 (2016) rok
Etap V
Uchwalenie planu pracy przez Kolegium NIK
Produkt
Plan pracy na 2015 (2016) rok
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Ponadto w 2015 r., przy opracowywaniu
planu pracy na rok 2016, po raz pierwszy
przewidziano zglaszanie propozycji tematéw
kontroli przez wszystkich pracownikéw NIK,
niezaleznie od propozycji przekazywanych za
posrednictwem dyrekcji jednostek organiza-
cyjnych Izby. Nalezy podkresli¢, ze niektére
tematy zgloszone indywidualnie przez pra-
cownikéw zostaty wiaczone do planu pracy
zatwierdzonego przez Kolegium NIK.

Priorytety kontroli

W Planie pracy na 2014 r. ustalono prio-
rytety wskazujace obszary osiagania okre-
§lonego celu strategicznego dla wybranego
przedmiotu dziatafi pafistwa, ktére miaty
by¢ uwzglednione przy ustalaniu dziatai
kontrolnych. Podstawa do okreslenia prio-
rytetéw byta prowadzona w NIK analiza
obszaréw ryzyka strategicznego zagraza-
jacych osigganiu celdw i realizacji zadai
pafistwa. Najwyzsza Izba Kontroli dgzyta
przy tym do zachowania wzglednej stabil-
nosci priorytetéw, dostosowujac je jednak
do zmieniajacych sie warunkéw.
Na potrzeby konstrukcji planu przyjeto:
* Jako priorytet gléwny: zapewnienie popra-
wy warunkéw zycia obywateli w warun-
kach biezacej i dtugookresowej stabilnosci
finansowej pafistwa (w ramach priorytetu
gléwnego kontrole miaty dotyczyc¢ rezulta-
tow dziatan administracji majacych wplyw
na sprawy obywateli przy jednoczesnym
efektywnym gospodarowaniu srodkami
publicznymi i skutecznym osigganiu za-
planowanych rezultatéw).
e Jako priorytety dodatkowe:
1) poprawe skutecznosci systemu edu-
kacyjnego,
2) zapewnienie powszechnejiniezawod-
nej opieki medyczne;j,
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3) zachowanie dziedzictwa narodowego,
zasobéw naturalnych itadu przestrzennego.
W przyjetych do Planu pracy NIK na
2014 r. 123 tematach kontroli planowych
69 (56,6%) zostato zakwalifikowanych
jako priorytetowe, w tym w gléwnym
priorytecie 27 kontroli (22,1%), natomiast
53 kontrole (43,4%) zostaty przeprowa-
dzone jako kontrole pozapriorytetowe.
Na 2014 r. wyznaczono dwa gléwne obsza-
ry kontrolne, w ramach ktérych NIK prze-
prowadzita kontrole w ujeciu systemowym:

e Polityka prorodzinna” —wyniki kontroli
umozliwily dokonanie oceny skoordy-
nowania polityki rodzinnej w Polsce na
poziomie rzagdowym;

e Przygotowanie Polski do nowej per-
spektywy UE” —wyniki kontroli pomo-
gly udoskonali¢ system wykorzystania
$rodkéw unijnych w nastepnych latach.
NIK przyktada szczegdlng uwage do

sprawdzania realizacji wnioskéw pokon-
trolnych. W ramach kontroli planowych
przyjetych do planu pracy przewidziano
sprawdzenie realizacji wnioskéw pokon-
trolnych sformutowanych przez NIK w la-
tach poprzednich.

Analiza ryzyka strategicznego

Typowanie obszaréw proponowanych do
kontroli odbywalo sie na podstawie analizy
ryzyka, opartej zaréwno na doswiadczeniu
kontrolnym NIK, jak i analizie zewnetrz-
nych sygnaléw dotyczacych istniejacych
nieprawidlowosci. Analize przeprowadzo-
no na podstawie krajowych dokumentéw
strategicznych i planéw finansowych, ra-
portéw zagranicznych o sytuacji w Polsce,
wydawnictw statystycznych, rozpoznania
poszczegdlnych obszaréw przezjednostki
kontrolne i ekspertéw NIK oraz gloséw
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opinii publicznej (mediéw, rezultatéw
badan opinii publicznej).

Przy planie pracy na 2014 r. przyjeta
koncepcja opisu ryzyka zostata oparta na
wyodrebnieniu czterech obszaréw, w tym
trzech zewnetrznych (zagranica, gospo-
darka, spoteczefistwo) oraz jednego we-
wnetrznego (wladza publiczna), w ktérych
okreslono strategiczne ryzyko zagrazajace
osiagnieciu celéw paristwa.

W Planie pracy na 2015 r. odstapiono od
zdefiniowania priorytetéw kontroli, przyj-
mujac, ze podstawg do okreslenia obszaréw
objetych kontrola powinno by¢ ryzyko ho-
ryzontalne oraz branzowe. Zidentyfikowa-
no pie¢ obszaréw ryzyka horyzontalnego
powigzanych z potencjalnymi obszarami
badan kontrolnych oraz ryzyko branzowe.
Zaryzyko horyzontalne - gléwne zagrozenia
dla celéw pafistwa, okreslone w , Strategii
rozwoju kraju 2020” przyjetej przez Rade
Ministréw 25 wrzesnia 2012 r. — uznano:

* niskg jako$¢ ustug publicznych,

* brak racjonalizacji wydatkéw publicz-
nych,

* niskg konkurencyjno$¢ i innowacyjnosé
gospodarki,

* nieskuteczne przeciwdziatanie nega-
tywnym zmianom spoteczno-demo-
graficznym,

¢ brak skutecznych dzialaf na rzecz po-
prawy jakosci stanowionego prawa i jego
egzekwowania.

Z analizy wynikalo, ze w aktualnej sy-
tuacji sektora finanséw publicznych oraz
wobec zagrozet dla polskiej gospodarki wa-
runkiem umozliwiajacym podejmowanie
jakichkolwiek dziatan rozwojowych jest za-
chowanie stabilno$ci finansowej pafistwa.
NIK, podobnie jak w latach poprzednich,
zwracala szczegdlng uwage na racjonaliza-
cje wydatkéw publicznych i prawidtowe
gospodarowanie majatkiem publicznym.
W planowaniu kontroli na 2015 r. zostata

Ryzyko strategiczne dla prawidlowego funkcjonowania pafistwa
okreslone przez NIK w 2014 r.

Witadza publiczna
Nieefektywne i nieskutecznie
dziatajace instytucje publiczne
Brak dziatan ograniczajacych

wydatki publiczne
Niespoéjnos¢ strategii i dziatan

rozwojowych.
Nieracjonalne gospodarowanie
zasobami
Gospodarka

Niska konkurencyjnosé
i innowacyjno$¢ polskiej gospodarki
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Spoteczenstwo
Malejace zaufanie obywateli
do panstwa

Niekorzystne zmiany
demograficzne

Zagranica

Narastanie kryzysu u znaczacych
partneréw gospodarczych
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uwzgledniona takze potrzeba oceny dzia-
tan stuzacych poprawie jako$ci ustug pu-
blicznych, jakosci stanowionego w Polsce
prawa i kontroli jego przestrzegania.

Kolejnym obszarem zidentyfikowanym
jako ryzyko horyzontalne jest niska kon-
kurencyjno$¢ i innowacyjno$¢ gospodarki.
Stabe powiazania miedzy $rodowiskiem
naukowym i przemystem powoduja da-
lekie miejsce Polski wéréd krajow UE
pod wzgledem sumarycznego indeksu
innowacji (SII). Pobudzanie innowacyj-
noSci jest zasadniczym warunkiem rozwoju
gospodarczego Polski, a takze sposobem
skracania jej dystansu rozwojowego w sto-
sunku do krajéw UE.

Polityka rodzinna pozostawata w 2015 r.
jednym ze strategicznych obszaréw badan
kontrolnych. NIK widzi potrzebe dziatafi
pafistwa wspierajacych wdrozenie skutecz-
nej polityki prorodzinnej. Zachodzace nie-
korzystne zmiany demograficzne wptywaja
na wiele obszaréw aktywnosci pafistwa, mie-
dzy innymi na gospodarke, edukacje, prace,
zdrowie oraz zabezpieczenie spoleczne.

W ramach analizy ryzyka wyodrebniono
ryzyko branzowe o najwiekszym negatyw-
nym oddzialywaniu na zachowanie stabil-
noéci finansowej pafistwa i w najwiekszym
stopniu zagrazajace dazeniu do osiggniecia
najwazniejszych celéw okreslonych w rza-
dowych dokumentach strategicznych.

W 2015 r. podziat kontroli planowych
wedlug ryzyka horyzontalnego byl naste-
pujacy:

* niska jakos¢ ustug publicznych — 56
kontroli,

* brak racjonalizacji wydatkéw publicz-
nych — 22 kontrole,

* niska konkurencyjno$¢ i innowacyjnos¢
gospodarki — 11 kontrolj,
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* brak skutecznych dzialafi na rzecz po-
prawy jakosci stanowionego prawa i jego
egzekwowania — 10 kontroli,

¢ nieskuteczne przeciwdzialanie nega-
tywnym zmianom demograficznym
-3 kontrole.

Innowacja wprowadzong w 2015 r.
w toku prac nad planem pracy na 2016 r.
jest rozszerzenie katalogu ryzyka horyzon-
talnego o ryzyko branzowe (regionalne)
dla poszczegdlnych wojewddztw.

Ze szczegdlng uwagg NIK bedzie kontro-
lowac¢ te dziatania administracji publiczne;j,
ktére stuza zarzadzaniu najbardziej istotny-
mi obszarami ryzyka, zagrazajacymi osiaga-
niu celéw paristwa. W celu ukierunkowa-
nia w taki sposéb dziatalnosci Najwyzszej
I[zby Kontroli, w planie pracy na 2016 r.
okreslono zagrozenia w funkcjonowaniu
pafnistwa, ktére stanowig podstawe do
okreslenia obszaréw kontroli.

Przy wyodrebnianiu ryzyka horyzontal-
nego kierowano sie zakresem jego oddzia-
tywania na trzy gtéwne obszary dzialania
pafistwa: wladze publiczna, gospodarke
ispoleczeristwo. Zdefiniowano, nieco zmie-
nione w poréwnaniu z rokiem poprzednim,
obszary ryzyka horyzontalnego:

* niska jako$¢ ustug publicznych,

* niezréwnowazenie finanséw publicz-
nych i wydatkéw publicznych,

¢ niska konkurencyjnoé¢iinnowacyjnos¢
gospodarki,

* negatywne zmiany spoleczno-demo-
graficzne,

¢ niska jako$¢ stanowionego prawa i nie-
dostateczne jego egzekwowanie;

* wzrost zagrozef dla bezpieczefistwa
panstwa.

W odniesieniu do ryzyka horyzontalnego
zostato wyodrebnione ryzyko branzowe,
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Plany pracy NIK w latach 2012-2016

ktére najbardziej oddziatuje na zachowa-
nie stabilnosci finansowej pafistwa i w naj-
wiekszym stopniu moze zagrozi¢ osia-
gnieciu najwazniejszych celéw okreslonych
wrzagdowych dokumentach strategicznych.
Natomiast obszary ryzyka regionalnego po-
winny umozliwi¢ projektowanie kontroli
o istotnym znaczeniu dla wojewddztwa.
Podziatl kontroli planowych wedtug ry-
zyka horyzontalnego w planie pracy na
2016 r. jest nastepujacy:
* niska jako$¢ ustug publicznych — 56
kontroli,
niska jako§¢ stanowionego prawa i niedo-
stateczne jego egzekwowanie — 11 kon-
troli,
wzrost zagrozen dla bezpieczefistwa
panistwa — 8 kontroli,
niezréwnowazenie finanséw publicz-
nych — 6 kontroli,
niska konkurencyjnos¢ i innowacyjnos¢
gospodarki — 6 kontroli,
negatywne zmiany spoteczno-demogra-
ficzne — 4 kontrole,
inne ryzyko — 8 kontroli.

Kontrole dorazne

Poza kontrolami planowymi Najwyzsza
[zba Kontroli w kazdym roku przeprowa-
dza kontrole dorazne, ktére umozliwiajg
szybkie reagowanie na wystepujace proble-
my. W przypadku potrzeby niezwlocznego
zbadania aktualnych zagadnien o szczegdl-
nym znaczeniu dla funkcjonowania pani-
stwa przeprowadzane s kontrole dorazne
specjalne. Wiele kontroli planowych po-
przedzanych jest tak zwanymi kontrolami

kontrola i audyt

doraznymi rozpoznawczymi, pozwalajacy-
mi na wstepne zbadanie okreslonych za-
gadnien i doprecyzowanie zakresu i celéw
kontroli planowej. Dla sprawdzenia stopnia
i prawidtowosci realizacji wnioskéw po-
kontrolnych przeprowadzane s3 kontrole
sprawdzajace. Liczna grupe kontroli doraz-
nych stanowia kontrole dorazne skargowe,
ktére pozwalaja zidentyfikowac problemy
dotykajace obywateli i oceni¢, czy ustugi
publiczne §wiadczone s3 na whasciwym
poziomie. Moga by¢ one podjete w wy-
niku analizy zasadnosci skarg i wnioskéw
napltywajacych do NIK zaréwno od oby-
wateli, jak réwniez od postéw i senatoréw
oraz organizacji pozarzadowych.

Liczba i kategorie kontroli

Kazda z kontroli byta klasyfikowana do
gtéwnego dziatu administracji rzado-
wej, funkcji pafistwa wedtug klasyfikacji
COFOG, priorytetu kontroli, kategorii
kontroli oraz strategicznego ryzyka okre-
§lonego przez Zespé6t ds. Planowania’.

Najwiecej kontroli w 2014 r. zaplano-
wano w dziale administracji rzadowe;
,zdrowie” (15 kontroli, co stanowi 12%)
oraz ,$rodowisko” (13 kontroli, co stano-
wi 11%).

W obszarach priorytetéw przyjetych
do planu pracy na 2014 r. (bez kontroli
wykonania budzetu pafistwa) znalazlo sie
69 kontroli (56,6%), w tym w gléwnym
priorytecie 27 (22,1%), natomiast 53 kon-
trole (43,4%) byly przeprowadzone jako
kontrole pozapriorytetowe. W toku kaz-
dej kontroli, zwlaszcza w obszarach styku

3 W latach 2015-2016 zasady klasyfikowania kontroli zostaty utrzymane, przy czym od 2015 r. zniesiono

klasyfikowanie wedtug priorytetu kontroli.
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Tabela 1. Liczba i kategorie kontroli

Jozef Minkowski

Wyszczegdlnienie 2014 2015 2016
Liczba kontroli w planie pracy ogétem, 123 110 100
w tym:
kontrola wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki 1
pienieznej za rok poprzedni
kontrola wykonania budzetu panstwa za rok poprzedni 1 1
kontrola wykonania zatozen polityki pienieznej za rok 1 1
poprzedni
audyt Europejskiej Organizacji Badan Jadrowych 1 5 5
(CERN)*
audyt finansowy Rady Europy 2 2
w tym:
kontrole koordynowane 85 84 77
kontrole niekoordynowane 37 25 22
Ponadto 17 29 12
kontrole przechodzace do realizacji z roku poprzedniego
w tym:
kontrole wykonania zadan 84 70 64
kontrole zgodnosci 35 34 31
kontrole finansowe 3 5 4

Zrédto: Patrz przypis 2.

interesu publicznego i prywatnego, szcze-
g6lnie zagrozonych korupcja, uwzgledniono
ryzyko zaistnienia tego zjawiska.
Wiekszos¢ przeprowadzanych przez NIK
kontroli planowych ma charakter miesza-
ny, zawiera elementy kontroli zgodno$ci
(wystepujace faktycznie we wszystkich
kontrolach), jak i kontroli wykonania zadas.

Przypisanie kategorii oznaczato, ze jej ele-
menty dominowaly w danej kontroli.
Polowa planowanych do realizacji tema-
téw dotyczyla ryzyka strategicznego ,nie-
efektywnie i nieskutecznie dzialajacych
instytucji publicznych” (50%), 17 kontroli
dotyczylo ryzyka ,nieracjonalnego gospo-
darowania zasobami” (14%) w obszarze

4 W 2014 r. po raz pierwszy rozpoczeto kontrole audytu Europejskiej Organizacji Badan Jadrowych.
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,wladza publiczna”, a 13 kontroli ryzyka
,malejacego zaufania obywateli do pan-
stwa” (10%) w obszarze ,spoteczefistwo”.

W 2015 r. przewidziano miedzy inny-
mi kontrole wykonania budzetu pafistwa
w 2014 r. w 102 czesciach budzetowych
i wybranych jednostkach, ktérych plany
finansowe byly ujete w ustawie budzeto-
wej oraz kontrole audytéw finansowych
Europejskiej Organizacji Badas Jadro-
wych za 2014 r. i za 2015 1.5, a takze au-
dytéw finansowych Rady Europy za 2014 .
i2015r.°.

Najwiecej kontroli w 2015 r. zaplanowa-
now dzialach: ,administracja publiczna”
(19 kontroli, co stanowito 17% wszystkich
kontroli ujetych w planie pracy na 20151r.),
,zdrowie” (14 kontroli, 13% wszystkich
kontroli planowych) oraz ,transport”
(13 kontroli, 12%). Kontrole w wymie-
nionych trzech dzialach stanowity 42%
wszystkich kontroli ujetych w Planie pracy
NIKna 2015 .

‘W 2016 r. przeprowadzono miedzy inny-
mi kontrole wykonania budzetu pafistwa
w 2015 r. w 109 cze$ciach budzetowych
i wybranych jednostkach, ktérych plany
finansowe s3 ujete w ustawie budzeto-
wej oraz przewiduje sie przeprowadze-
nie audytu finansowego CERN za 2015
i 2016 r., audytu finansowego Funduszu
Emerytalnego CERN, audytu finansowego
Rady Europy za 20151 2016 r. oraz audy-
tuwybranych zagadnien organizacyjnych
i wykonania zadaA w Radzie Europy.

Najwiecej kontroli w 2016 r. zaplanowa-
no w dzialach: ,administracja publiczna”

(14 kontroli, co stanowi 14% wszystkich
kontroli ujetych w planie pracy na 2016 ),
,zdrowie” (13 kontroli, 13% wszystkich
kontroli planowych), ,o$wiata i wychowa-
nie” (9 kontroli, 9%), ,,srodowisko”, ,gospo-
darka”i ,sprawy wewnetrzne” (po 7 kon-
troli w kazdym z dziatéw). Kontrole w wy-
mienionych dzialach beda stanowily blisko
57% wszystkich kontroli ujetych w Planie
pracy NIK na 2016 rok.

Podsumowanie

1. Plany pracy NIK na lata 2012-2016
byty opracowywane przy uwzglednieniu
okre§lonych uwarunkowa# spoteczno-
-ekonomicznych w rozwoju gospodarczym
i spotecznym kraju. Stabilnos¢ finansowa
zostala uznana za podstawowy czynnik
umozliwiajacy poprawe warunkéw zycia
obywateli.

Przy formulowaniu powyzszych uwa-
runkowan mozna wyodrebni¢ nastepu-
jace fazy:

* lata 2012-2013: wskazanie problematyki
zwigzanej miedzy innymi z deficytem
budzetowym, infrastrukturg, otocze-
niem biznesu, edukacja narodowa, ak-
tywnoscig zawodowa ludnosci, demogra-
fia, dziatalno$cig badawczo-rozwojowa
i bezpieczeristwem obywateli;

lata 2014-2015: uwypuklenie w kierun-
kach kontroli zagadnied dotyczacych
poprawy warunkdéw zycia obywateli
oraz efektywnego zarzadzania majat-
kiem publicznym, edukacji narodo-
wej oraz opieki medycznej; pozostate
uwarunkowania byly brane pod uwage

> Audyt finansowy CERN za 2015 r. zostat przeniesiony do planu pracy na 2016 .
° Audyt finansowy Rady Europy za 2015 r. zostat przeniesiony do planu pracy na 2016 r.
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Jozef Minkowski

w poglebionej analizie ryzyka (ustugi
publiczne, innowacyjnos¢ gospodarki,
zmiany demograficzno-spoteczne).
2. W tym samym okresie mialy miejsce
istotne zmiany dotyczace metodyki opra-
cowywania rocznych planéw pracy.
NIK, majac na wzgledzie wykonanie
obowiazkéw konstytucyjnych i ustawo-
wych, dokonywala w tej dziedzinie na-
stepujacych zmian:
* 0d 2013 r. przy pracach nad planem na
2014 r. w szerszym stopniu uwzglednio-
no czynniki ryzyka w funkcjonowaniu
panistwa (ryzyko strategiczne);
w 2014 r. powotano Zespét ds. Plano-
wania, podzielono proces planowania
dziatalnosci kontrolnej na etapy, pozo-
stawiajac analogicznie jak w latach po-
przednich priorytety kontroli;
w 2014 r. w trakcie prac nad planem
pracy na 2015 r. odstapiono od definio-
wania priorytetéw kontroli, przyjmujac
zalozenie, ze podstawa do okreSlenia
obszaréw kontroli powinny by¢ obszary
ryzyka horyzontalnego oraz branzowego.
w 2015 r. przy opracowywaniu planu
pracy na 2016 r. dodano ryzyko ho-
ryzontalne ,wzrost zagrozen dla bez-
pieczenistwa pafistwa” oraz zalecono

delegaturom NIK zaproponowanie
kontroli zwiazanych z regionem, w kt6-
rym prowadza dziatalnos$¢ kontrolna.

3. Witrukturze kontroli wedtug kategorii
dominowaty kontrole wykonania zadad
(od 56% w 2013 r. do 65% w 2016 r.).
Kontrole zgodnosci stanowity ponad 30%
kontroli planowych (od 34% w 2013 r.
do 31% w 2016 1.). Pozostate kontrole byty
zaliczane do kontroli finansowych (od 7%
w 2013 1. do 4% w 2016 1.).

4. Procesplanistyczny w NIK jest w dal-
szym ciggu modyfikowany i usprawniany.
Plan pracy na rok 2017 zostat uchwalony
przez Kolegium Najwyzszej [zby Kontroli
w pazdzierniku 2016 r.

Wsrdd najbardziej istotnych zmian
w stosunku do planu na 2016 r. nalezy
wymieni¢ uwzglednianie przy doborze
tematéw do planu analizy zawartej w do-
kumencie , Sytuacja spoleczno-gospo-
darcza. Analiza ryzyka” oraz rezygnacje
zwymogu okre§lania ryzyka branzowego
(regionalnego).

JOZEF MINKOWSKI
Departament Strategii NIK

Stowa kluczowe: roczny plan pracy NIK, proces planistyczny, tematy kontroli, priorytety

kontroli, strategiczne ryzyko

Key words: NIK annual work plan, planning process, audit directions, audit priorities, strategic risk
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Polityka prorodzinna panstwa

Program , Karta duzej rodziny™”

PAWEL ADAMOWICZ

Rodziny wielodzietne sq naszq ,narodowq nadziejq”, gdyz przy utrzymywaniu
sie niekorzystnych tendencji demograficznych liczba ludnosci Polski zmniejszy sie
w 2060 r. z 38 mln do okoto 32 mln i jednoczesnie znaczqco wzrosnie udziat oséb
w wieku poprodukcyjnym. Oczywiste sq zatem wynikajgce z tego powazne nega-
tywne skutki w wymiarze spoleczno-ekonomicznym, zagrazajgce naszemu parstwu,
gdyz czynniki te niewqipliwie wptyng na spadek podazy sity roboczej na rynku pracy

i utrudnienia w systemie zabezpieczenia spotecznego.

Wprowadzenie

Artykul 71 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej stanowi, ze pafistwo w swojej po-
lityce spoleczneji gospodarczej uwzgled-
nia dobro rodziny'. Rodziny znajdujace
sie w trudnej sytuacji materialnej i spo-
tecznej, zwlaszcza wielodzietne i niepet-
ne, maja prawo do szczegdlnej pomocy ze
strony wladz publicznych. Decydujac sie
na posiadanie licznego potomstwa — czesto
kosztem obnizenia materialnego pozio-
mu zycia — podejmuja wysitek niezbedny
nie tylko dla rozwoju, ale wrecz dalszego
trwania pafistwa. Wprowadzenie w poto-
wie 2014 r. Karty Duzej Rodziny —jako ko-
lejnego elementu polityki prorodzinne;
— miato by¢ bezposrednim wsparciem

wszystkich rodzin majacych tréjke i wiecej
dzieci, a tym samym stanowi¢ kolejny krok
w dziataniach zmierzajacych do zmniej-
szenia zapasci demograficznej.

W Polsce w rodzinach wielodzietnych, to
jestz co najmniej trojka dzieci, zyje 3,4 min
0s6b, w tym ponad 2 mln dzieci, jednak
decyzja o posiadaniu kilkorga dzieci stanowi
bardzo powazne wyzwanie, miedzy innymi
w sferze ekonomicznej. Ubéstwem jest za-
grozonych 15,5% gospodarstw rodzinnych
i wlasnie rodziny wielodzietne stanowia tu
najwiekszy odsetek - to 34,4% rodzin ogd-
fem, zktdrych 28% zyje w miastachiaz 41%
nawsiZ. Jednoczes$nie od 1989 r. wsp6tczyn-
nik dzietnosci, ksztaltujacy sie ponizej 2,10,
nie gwarantuje zastepowalnosci pokoles.

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.07.1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.).
2 Raport GUS opracowany na podstawie Narodowego Spisu Powszechnego z 2011 r., dotyczacy sytuacji

materialnej rodzin w Polsce.
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Pawet Adamowicz

W sytuacji gdy wskaznik ten, utrzymuija-
cy sie obecnie na poziomie zaledwie 1,3,
plasuje Polske prawie na ostatnim miejscu
w Unii Europejskiej i najednym z ostatnich
na $wiecie, niezbedne jest podjecie pilnych,
skutecznych dziatan zapobiegawczych, ma-
jacych na celu poprawe sytuacji materialnej
rodzin wielodzietnych, co w perspektywie
powinno zapobiec negatywnym skutkom
makroekonomicznym w naszym kraju.
W 2015 r. Najwyzsza Izba Kontroli pod-
jela, z wlasnej inicjatywy, kontrole do-
tyczaca Karty Duzej Rodziny jako ele-
mentu polityki prorodzinnej pafistwa®.
Skontrolowano Ministerstwo Pracy i Po-
lityki Spotecznej, jako jednostke odpo-
wiedzialng za wdrozenie i koordynacje
zadan wynikajacych zustawy z 5 grudnia
2014 r. o Karcie Duzej Rodziny*. Badania
przeprowadzono réwniez w 18 miastach,
w ktérych wprowadzono zaréwno lokal-
ng, jak i ogélnopolska Karte®. NIK ocenita
przygotowanie, wdrozenie oraz dziatania
zwiazane z funkcjonalno$cia tych rozwia-
zaf jako instrumentéw wsparcia rodzin
wielodzietnych, zaréwno w odniesieniu

do ogdlnopolskiej Karty, jak réwniez do
uprawnief wprowadzonych na poziomie
lokalnym.

Kontrola dotyczyta dzialafi podejmo-
wanych w latach 2014-2015 (I pétrocze),
zuwzglednieniem dziatah wczesniejszych,
majacych zwiazek z kontrolg szczegblnie
w odniesieniu do rozwigzan samorzado-
wych, gdyz pierwsze lokalne karty funkcjo-
nuja w Polsce juz od ponad 10 lat, natomiast
program ogdlnopolski zostat uruchomiony
dwa lata temu.

Karty duzej rodziny wprowadzone na
poziomie ogélnopolskim i lokalnym sa
potrzebnym, cho¢ jedynie uzupetniaja-
cym instrumentem polityki prorodzin-
nej, ktéry zostat pozytywnie przyjety
przezrodziny wielodzietne. Skutecznos§é
tego rozwigzania w odniesieniu do jego
zatozonych cel6w, to jest bezposredniego
wsparcia rodzin wielodzietnych, kreowania
pozytywnego wizerunku wielodzietnosci,
jak réwniez umacniania i wspierania funk-
cji rodziny wielodzietnej oraz zwieksza-
nia szans rozwojowych i zyciowych dzieci
i mlodziezy z tych rodzin — ze wzgledu

3 Artykut zostat opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli pt. Karta Duzej Rodziny jako ele-

ment polityki rodzinnej panstwa, nr ewid. 29/2016/P/15/045/KPS, kwiecien 2016 .

Ogdlnopolski program wspierajacy rodziny wielodzietne wszedt w zycie 16.06.2014 r. na podstawie roz-

porzadzenia Rady Ministréow z 27.05.2014 r. w sprawie szczegétowych warunkéw realizacji rzadowego

programu dla rodzin wielodzietnych (Dz.U. poz. 755, ze zm.), wprowadzonego na podstawie uchwaty

nr 85 Rady Ministréw z 27.05.2014 r. w sprawie ustanowienia rzadowego programu dla rodzin wielo-

dzietnych (M.P. poz. 430). Od 1.01.2015 r. program jest realizowany na podstawie ustawy z 5.12.2014 r.

o Karcie Duzej Rodziny (Dz.U. poz. 1863, ze zm.), zwanej dalej ,ustawa o KDR".

> W ramach czynnosci kontrolnych w gminach przeprowadzono badania ankietowe wsérdd rodzin posia-
dajacych ogdlnopolska Karte Duzej Rodziny. Zebrane informacje pozwolity odpowiedzie¢ na pytania na
ile uprawnienia wynikajace z ogélnopolskiej KDR uzupetniaja oferte kart lokalnych oraz czy sa zgodne
z oczekiwaniami rodzin w zakresie ich wsparcia oraz jakie wymierne korzysci finansowe przyniosto wpro-
wadzenie KDR (do rodzin wystano 900 ankiet, do NIK wptyneto 275, tj. 31%). Uzupetniajaco w 25 gmi-
nach miejsko-wiejskich i wiejskich, posiadajacych rozwiazania w zakresie lokalnej KDR, NIK zasiegneta
informaciji o dziataniach adresowanych do rodzin wielodzietnych, w tym o wdrozeniu znizek/ulg wynika-
jacych z lokalnej Karty duzej rodziny oraz jej wykorzystywania przez rodziny wielodzietne (odpowiedzi
udzielito 21 gmin).

4
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na zakres i skale dostepnych obecnie ulg
iznizek —jest jednak ograniczona. Badania
kontrolne NIK, jak i zlecone przez Izbe
badania opinii publicznej® pokazuja, ze
oczekiwania rodzin wielodzietnych, za-
réwno w aspekcie finansowym, jak i co
do rodzaju dostepnych ulg, sa rozbiezne
zoferta, przy czym dotyczy to w wiekszym
stopniu karty ogélnopolskiej niz progra-
méw lokalnych.

Program ,Karta duzej rodziny” jest re-
alizowany na trzech poziomach: ogél-
nokrajowym, lokalnym i biznesowym.
Ustalenia kontroli wykazaty, ze Minister
Pracy i Polityki Spotecznej (w czasie kon-
troli byta to obowigzujaca nazwa dziatu
administracji rzadowej) zapewnit spraw-
na realizacje zadah w zakresie przygoto-
wania i wdrozenia og6lnopolskiej KDR.
Maksymalny limit wydatkéw z budzetu
pafistwa na lata 2015-2024 na realizacje
ustawy przez gminy, wojewodéw, ministra
wlasciwego do spraw rodziny i ministra
wlasciwego do spraw transportu wynosi
585,38 mln zt. Wprowadzenie tego progra-
mu nie zostato jednak poprzedzone bezpo-
$rednimi badaniami potrzeb w$réd rodzin
wielodzietnych, co prawdopodobnie wply-
nelo na to, ze do koica 2015 r. w programie
uczestniczylo okolo 40% oséb uprawnio-
nych. Struktura i wysokos¢ oferowanych
znizek odbiega znacznie od profilu wy-
datkéw ponoszonych przez rodziny zyjace
w trudnych warunkach ekonomicznych.

e&

Oprocz kilku znizek optacanych z bud#étua (\0\‘

pafistwa (m.in. znizki dla rodzicéw na prze-
jazdy srodkami publicznego transportu ko-
lejowego, mozliwos¢ bezptatnego wejscia
do parkéw narodowych i znizki w opta-
cie za wystawienie paszportu), pozostate
ulgi stanowia uszczuplenie przychodéw
instytucji samorzadowych lub po prostu
sg finansowane przez firmy prywatne
partycypujace w programie. Wiekszos¢
firm prywatnych wyraza jednak opinie,
ze przystapienie do programu rozmine-
fo sie z oczekiwanym wzrostem liczby
klientéw. Pozostawienie w dotychczaso-
wym ksztalcie zachety dla potencjalnych
partneréw prywatnych jedynie w postaci
mozliwosci dodatkowej reklamy ich ustug
czy produktéw nie stanowi —zdaniem NIK
—nalezytego argumentu w pozyskiwaniu
najbardziej oczekiwanych podmiotéw, a co
wiecej, moze przyczynic sie do rezygnaciji
z programu instytucji juz w nim uczest-
niczacych.

NIK pozytywnie ocenita dziatania jedno-
stek samorzagdowych wynikajace zustawy
o KDR, poniewaz proces przyznawania
ogblnopolskiej KDR byt przeprowadzony
w spos6b wlasciwy — zapewniono spraw-
ng obstuge oséb sktadajacych wnioski
i odbierajacych ten dokument, a ziden-
tyfikowane jednostkowe nieprawidlo-
wosci miaty charakter administracyjny
(formalny). Wysokos¢ srodkéw budze-
tu panstwa przekazywanych na obstuge

5 Na potrzeby kontroli TNS Polska przeprowadzita ogélnopolski sondaz opinii publicznej w zakresie przy-
datnosci ulg i znizek wynikajacych z ,Karty duzej rodziny” w kontekscie potrzeb rodzin wielodzietnych.
Obejmowat on badanie jako$ciowe, w ramach ktérego zrealizowane zostaty dwa wywiady grupowe z ro-
dzicami posiadajacymi ogoélnopolskie i lokalne karty duzej rodziny, jak réwniez badanie ilosciowe, kté-
rym objeto celowo dobranych 500 rodzicow i opiekundédw prawnych majacych troje i wiecej dzieci do

18 lub 24 roku zycia.
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przez gminy tego zadania zleconego ge-
neralnie byta jednak niedoszacowana, co
wynikato przede wszystkim z wyzszego
wynagrodzenia w gminach niz przyjeto
w ,Ocenie skutkéw regulacji” w ustawie
o KDR. Tym samym cze$¢ kosztéw wdro-
zenia programu KDR byta finansowana
zbudzetéw samorzadéw.

Odnoszac sie do kart lokalnych, NIK
jest zdania, ze ich wprowadzenia nie po-
przedzily wnikliwe analizy lokalnej sytu-
acjii potrzeb rodzin wielodzietnych, a co
wiecej — wobec braku wymogu ustawo-
wego — gminy nawet nie znaly doktadnej
liczby rodzin wielodzietnych zamieszkuja-
cychnaich terenie. Wiasciwe rozpoznanie
skalii rodzaju potrzeb na wlasnym terenie
jest warunkiem zapewnienia rzetelnego
programowania dziataf. Na poziomie lokal-
nym réwniez uwidocznil sie brak dziatar
ewaluacyjnych w odniesieniu do wpro-
wadzonych udogodniet.

Ogodlnopolska Karta Duzej Rodziny

NIK ocenitajako celowe i prawidfowe dzia-
tania Ministra Pracy i Polityki Spotecznej
podejmowane na etapie przygotowania
iwdrozenia nowego instrumentu wsparcia
rodzin wielodzietnych w postaci ogélno-
polskiej Karty Duzej Rodziny. W okresie
objetym kontrola minister lub upowaznieni
przez niego wojewodowie zawarli prawie
1000 uméw z partnerami KDR, oferujac
okoto 1,4 mln cztonkom rodzin wielodziet-
nych ulgi/znizki w ponad 10 000 miejsc na
terenie catego kraju. Od poczatku funk-
cjonowania programu, to jest od polowy
2014 r. do korica 2015 r. wydano lacznie
1396 tys. dokumentéw. Majac na uwadze,
ze w Polsce w rodzinach wielodzietnych
zyje 3,4 mln 0s6b, oznacza to, ze z oferty
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tej skorzystato 41% uprawnionych, nato-
miast w odniesieniu do miernika przyje-
tego w budzecie zadaniowym, ustalonego
na poziomie 2743 tys. wydanych kart do
konica 2015 r., plan ten zostat zrealizowany
zaledwie w 51%.

Z ustalen kontroli NIK wynika, ze na
etapie przygotowania projektéw rozwiazan
prawnych Ministerstwo Pracy i Polityki
Spotecznej (MPiPS) nie przeprowadzi-
to badan wérdd rodzin wielodzietnych,
ktére umozliwityby rozpoznanie ich po-
trzeb oraz zaprojektowanie systemu ulg
i znizek optymalnego z punktu widze-
nia zaktadanego celu ich wprowadzenia,
to jest bezposredniego wsparcia rodzin
wielodzietnych, kreowania pozytyw-
nego ich wizerunku oraz zwiekszenia
szans rozwojowych i zyciowych dzieci
i mlodziezy z tych rodzin. Na potrzebe
przeprowadzenia badaf poziomu satys-
fakcji beneficjentéw ogdlnopolskiej KDR
z wprowadzonych rozwigzan oraz dzia-
afi ewaluacyjnych stuzacych ustaleniu,
ktére z funkcjonujacych instrumentéw
wsparcia s3 najbardziej efektywne i ocze-
kiwane przez rodziny wielodzietne wska-
zuje niskie wykorzystanie srodkéw zapla-
nowanych na realizacje zadan zwiazanych
z KDR (27% do kofica 2015 r.) oraz fakt,
ze mniej niz polowa uprawnionych przy-
stapita do udziatu w programie. Ponadto
weryfikacja partneréw programu nie obej-
mowala okre§lenia, czy i w jakim zakresie
proponowana przez podmiot przystepujacy
do KDR ulga/znizka bedzie odpowiadata
celom programu.

Jak wynika z ogélnopolskiego sonda-
zu, gléwnym powodem, ze okoto 60%
0s6b z rodzin wielodzietnych przez pra-
wie dwa lata funkcjonowania programu
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nie wystapito o karte ogélnopolska byt
fakt, ze w poblizu ich miejsca zamiesz-
kania nie ma firm, ktére oferowatyby takie
znizki (40%). Nawet gdyby respondent
zdecydowat sie na zatozenie ogdlnopol-
skiej KDR, to i tak nie miatby jej jak wy-
korzysta¢ (szkoda wiec bylo czasu bada-
nym na niepotrzebne — wedtug nich — for-
malno$ci). Drugg z podawanych przyczyn
(31% respondentéw) byt brak informacji
o tym, gdzie i jak mozna z karty skorzy-
stad, a trzecia — nieatrakcyjny zakres ulg/
znizek (16%). W przypadku kart lokal-
nych najczestszym powodem, dla ktére-
go respondenci nie zaktadali karty, byt
brak takiej oferty w miejscu zamieszkania
respondenta (37%). Na drugim miejscu
znalazl sie — analogicznie jak w przypadku
0s6b argumentujacych brak karty ogdlno-
polskiej — brak wiedzy, gdzie i jak mozna
zkarty skorzysta¢. Zdecydowanie rzadziej,
nizw przypadku 0séb uzasadniajacych brak
ogélnopolskiej KDR, badani wskazywali
na nieatrakcyjnos¢ znizek (9%) i zakres
oferowanych ulg (8%). Ponadto 8% bada-
nych zwracalo uwage, ze w poblizu miejsca
zamieszkania nie ma firm, ktére oferowa-
tyby takie znizki.

Ze $rodkéw publicznych posiadaczom
Karty Duzej Rodziny zaoferowano miedzy
innymi znizki dla rodzicéw na przejazdy
$rodkami publicznego transportu kolejo-
wego (37% na bilet jednorazowy oraz 49%
na bilet miesieczny), mozliwos¢ bezptat-
nego wejscia na teren parkéw narodowych
i ulgi w optacie za wystawienie paszportu
(rodzice 50% i dzieci 75%). Oszacowana

g
przez MPiPS wartos¢ korzysci fin\a(z%ko\‘
wych dla rodzin wielodzietnych posia-
dajacych KDR ma wynies¢ w ciggu roku
ponad 21 mlnzt, w tym 8 mln ztzbudzetu
pafistwa na sfinansowanie ulg ustawowych
dla rodzicéw i matzonkéw rodzicéw za
przejazdy $rodkami publicznego trans-
portu zbiorowego. Biorac pod uwage, ze
w 2015 r. liczba 0s6b posiadajacych ogdl-
nopolskie KDR wyniosta 1,4 mln, kwota
korzysci finansowych przypadajacych na
jedna karte wyniosta okoto 15 zt. Od po-
czatku funkcjonowania programu KDR
szacunkowy koszt wydania jednej karty
wynosit srednio 10 z}, co oznacza, ze koszty
zwiazane z drukiem i wydawaniem kart
w przeliczeniu na jedna karte byly nizsze
o okoto 5 zt niz przecietne korzysci uzy-
skane przez posiadacza karty. W kolejnych
latach proporcja ta poprawi sie zuwagi na
znaczace obnizenie kosztéw zwiazanych
zwdrozeniem programu, tojest zdrukiem
i wydawaniem kart.

Centrum Adama Smitha podaje’, ze
koszt wychowania jednego dziecka do
okresu osiaggniecia przezen 20. roku zycia
wynosi w Polsce przecietnie od 176 do
190 tys. zl, a koszt wychowania dwojki
dzieci—od 316 do 350 tys. zt (przyjeto, ze
koszt wychowania drugiego dziecka wy-
nosi 80% kosztéw pierwszego ze wzgle-
duna ,korzysci skali”, w tym na oszczed-
nosci plynace ze wspdlnej konsumpciji).
W przypadku rodzin z tréjka dzieci koszty
te (przyjeto, ze koszt trzeciego dziecka
wynosi 60% kosztéw pierwszego) wy-
nosza przecietnie od 421 do 460 tys. zt.

7 Raport Koszty wychowania dzieci w Polsce 2014, Warszawa 2014.
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Jest to kalkulacja kosztéw podstawowych
—nie uwzglednia kosztéw posrednich i al-
ternatywnych, stad prawdopodobne jest, ze
dla wielu rodzin taczne faktyczne koszty sa
jeszcze wyzsze. Wedtug danych Instytutu
Pracy i Spraw Socjalnych?®, dla pieciooso-
bowej rodziny kwota minimum socjalnego
wynosi miesiecznie 4,2 tys. zl, natomiast
minimum egzystencji — 2,4 tys. zl.

W tej sytuacji trudno sie dziwi¢, ze naj-
istotniejszym powodem, dla ktérego ba-
dani decydowali sie skorzysta¢ z ogélno-
polskiej Karty Duzej Rodziny byly przede
wszystkim spodziewane oszczednosci
w domowym budzecie. Powéd ten po-
dato 66% respondentéw. Oczekiwania
takie s3 w pelni uzasadnione z uwagi na
to, ze jednym z celéw uruchomienia pro-
gramu —zarGwno na poziomie krajowym,
jak i lokalnym — byto wsparcie rodzin wie-
lodzietnych, w tym réwniez w wymiarze
finansowym. Znamienna jest jednak sy-
tuacja, ze w ankiecie przeprowadzonej
przez TNS Polska az 36% uzytkownikéw
KDR zadeklarowalo, ze nie odczuto zad-
nych zmian w budzecie rodziny, a tylko
potowa pytanych o wysoko$¢ miesiecz-
nych korzysci finansowych, jakie rodzina
odczuta korzystajac z Karty, deklarowa-
ta konkretne kwoty. Najczesciej byta to
kwota do 50 zt (21%). O przedziale mie-
dzy 51 a 100 zt méwito 12% badanych,
a o przedziale 101-200 zt - 14%. O wiek-
szych oszczednosciach w skali miesiaca
wspominalo zaledwie 4% oséb.

Na poziomie lokalnym zapewniono
sprawng obstuge 0séb sktadajacych wnioski

o przyznanie kart ogélnopolskich oraz je
odbierajacych. Srodki z dotacji budzeto-
wej przyznane na realizacje tych zadah
wykorzystano zgodnie z przeznaczeniem
i prawidtowo rozliczono. Wyniki kontroli
wskazaty na znaczne zréznicowanie przy-
jetych rozwiazan organizacyjnych w za-
kresie uprawniert do wydawania w gmi-
nach ogélnopolskiej KDR. Nalezy zazna-
czy¢, ze mato precyzyjne sformulowanie
przedmiotu upowaznienia — realizacja
zadaf wynikajacych z niniejszej ustawy
0 KDR - powoduje trudnosci interpreta-
cyjne. W siedmiu spoéréd 18 skontrolo-
wanych miast brakowato upowaznien od
kierownika urzedu dla 0séb przyjmujacych
wnioski i wydajacych karty do realizacji
dziataf z tym zwiazanych. Ujawnione zo-
staly rozbieznosci w kosztach ponoszonych
przez gminy z tytulu obshugi wnioskéw
w poréwnaniu z kwotami oszacowanymi
w ,Ocenie skutkéw regulacji” w ustawie
o KDR, co wynikalo przede wszystkim
z wyzszego wynagrodzenia w gminach.
Brak doktadnych danych o liczbie za-
mieszkujacych rodzin wielodzietnych
w znacznym stopniu utrudnial optymal-
ne planowanie wydatkéw, co w polaczeniu
zmniejszym, niz sie spodziewano, zainte-
resowaniem rodzin powodowato koniecz-
no$¢ zwrotéw niewykorzystanych dotacji
udzielanych przez wojewoddéw.

Analiza 754 wnioskéw sposréd 11 482
przeprowadzonych postepowari w kon-
trolowanych jednostkach samorzadowych
(6,6%) wykazata, ze proces przyznawania
ogdlnopolskiej Karty Duzej Rodziny byt

8 <https://www.ipiss.com.pl/?zaklady=minimum-socjalne>
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przeprowadzany — zaréwno na podsta-
wie rozporzadzenia, jak i ustawy o KDR
—w sposéb zgodny z obowigzujaca proce-
dura. Zidentyfikowane w badanej doku-
mentacji nieprawidlowosci miaty charakter
formalny i polegaly gléwnie na niepetnym
dokumentowaniu czynnosci sprawdzaja-
cych przedktadane dokumenty os6b ubie-
gajacych sie o wydanie Karty, niewykorzy-
stywaniu danych i informacji bedacych
w dyspozycji urzedéw gmin przy ustalaniu
prawa do posiadania KDR oraz przy spo-
rzadzaniu i uwierzytelnianiu kopii przed-
stawionych dokumentéw. W jednostkach
odpowiedzialnych za wdrazanie ogélno-
polskiej KDR informowano mieszkaficéw
o mozliwosci przystapienia do programu
oraz o prawach i obowiazkach posiada-
cza Karty. Osoby odbierajace ten doku-
ment byly informowane o uprawnieniach
i obowigzkach wynikajacych z posiadania
kart. Sondaz TNS Polska wykazat jednak,
ze az polowa beneficjentéw nie czuje sie
nalezycie poinformowana i przyznaje, ze
nie zna szczegétowo oferty. O Karcie Duzej
Rodziny dowiedzieli sie ze srodkéw ma-
sowego przekazu, punktéw obstugi, gdzie
jest ona honorowana lub od znajomych
majacych troje lub wiecej dzieci. Na nie-
wystarczajace informowanie o programie
wskazywaty takze rodziny wielodzietne
ankietowane przez kontroleréw NIK.
NIK ustalita, ze minister nie sporza-
dzat informacji z realizacji zadaf wyni-
kajacych z ustawy o KDR, ale tez nale-
zy mie¢ na uwadze, ze nie cigzyl na nim
taki obowiazek ustawowy. Monitorowat

® Dz.U.z2013r. poz. 885, ze zm.
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przez gminy oraz liczbe podmiotéw i miej-
sca udzielanych znizek. Kontrolowanie
wdrazania programu w aspekcie finanso-
wym nie bylo przy tym pelne, poniewaz
nie obejmowato ulg uzyskanych w zwigzku
z wydaniem dokumentu paszportowego
czy tezzwolniefi z oplat za wstep do par-
kéw narodowych. Ponadto MPiPS w ogra-
niczonym zakresie wykorzystywatlo infor-
macje przekazywane przez gminy na temat
zakresu i skali lokalnie funkcjonujacych
ulg. Nie dokonywano réwniez catosciowej
analizy, jakiego rodzaju i w jakim wymiarze
ulgi/znizki byly oferowane w ramach kart
lokalnych oraz w jakim stopniu ogélnopol-
ska KDR stanowi uzupelnienie oferty na
terenie danej gminy. W ,Ocenie skutkéw
regulacji projektu ustawy o Karcie Duzej
Rodziny” wskazano, ze ewaluacja efek-
téw projektu zostanie przeprowadzona
w drugiej potowie 2016 r. NIK stwierdzita,
ze pracownicy Ministerstwa rozpoczeli
wstepne prace nad zaprojektowaniem ba-
dania, ktére miatoby by¢ przeprowadzone
w celu poznania opinii rodzin wielodziet-
nych, a jego wyniki stalyby sie jednym
zelementéw oceny efektywnosci dziatania
KDR, jednak nalezy zauwazy¢, ze w usta-
wie budzetowej na 2016 r. nie zagwaranto-
wano §rodkéw na ten cel. Zdaniem NIK,
brak takiego badania w kontekscie zato-
zonych celéw instrumentu uniemozliwia
zapewnienie realizacji zasady wynikaja-
cej z art. 44 ust. 3 ustawy z 27 sierpnia
2009 . o finansach publicznych?, zgodnie
z ktéra wydatki publiczne powinny by¢

Nr 6/listopad-grudzien/2016 57

k/
’wf/



kontrola i audyt

Pawet Adamowicz

dokonywane w sposéb celowy i oszczedny,
zzachowaniem zasad uzyskiwania najlep-
szych efektéw z danych naktadéw, opty-
malnego doboru metod i srodkéw stuza-
cych osiaggnieciu zatozonych celéw.

Lokalne karty duzej rodziny

Samorzadowe karty duzej rodziny to pro-
gramy lokalne adresowane do rodzin wie-
lodzietnych, uprawniajace do ulg, znizek
izwolnien z optat na terenie danej gminy.
Prekursorem lokalnej Karty Duzej Rodziny
byl Wroctaw, ktéry wmarcu 2005 r. uru-
chomit program pod nazwa ,Dwa plus
trzy i jeszcze wiecej”, proponujac rodzi-
nom miedzy innymi znizki komunikacyj-
ne w weekendy. W 2008 r. lokalna Karte
wprowadzit Grodzisk Mazowiecki, udo-
stepniajac rodzinom z czworgiem dzieci
darmowa komunikacje oraz oferujac tan-
szy o polowe dostep do obiektéw spor-
tu i kultury oraz na zajecia pozalekcyjne.
Poczawszy od 2009 r., w kolejnych latach
programy wspierania rodzin wielodziet-
nych wprowadzane byty winnych gminach.
Przetomowym rokiem byt 2012 r., ponie-
waz wprowadzonych zostalo ponad 20 lo-
kalnych kart duzej rodziny. Ze wzgledu

na podmiot realizujacy oraz zasieg tery-
torialny mozna wyrézni¢ karty: samo-
rzadu szczebla podstawowego (gminne-
go, miejskiego i powiatowego) oraz sa-
morzadu regionalnego (wojewddztwa).
Zdecydowana wiekszo$¢ kart to rozwia-
zania gmin lub miast. Na koniec 2015 .
424 jednostki samorzadu terytorialnego
miaty samorzadowe programy dla rodzin
wielodzietnych, w tym 406 gmin.
Wiekszos¢ ze skontrolowanych przez
NIK strategii nie zawierata lacznie wszyst-
kich wymaganych elementéw'®. W 80%
skontrolowanych jednostek samorzado-
wych przyjete strategie nie odnosily sie
bezposrednio do rodzin wielodzietnych
oraz nie formutowano dla nich osobnych
celéw. Problematyke rodzin wielodzietnych
w gminnych dokumentach strategicznych
poruszyto tylko 5 sposréd 18 (tj. 27,8%)
objetych kontrola urzedéw miast i gmin.
Na podstawie art.110 ust. 10 ustawy
o pomocy spotecznej, rada gminy, bio-
rac pod uwage potrzeby w tym zakre-
sie, opracowuje i kieruje do wdrozenia
lokalne programy pomocowe. W pro-
cesie przygotowawczym lokalnych pro-
graméw kart duzej rodziny istotnym

10 Zgodnie z art. 16a ustawy z 12.03.2004 r. o pomocy spotecznej (Dz.U. z 2015 r. poz. 163, ze zm.), gmina,
powiat i samorzad wojewddztwa przygotowuja ocene zasobéw pomocy spotecznej na podstawie analizy
lokalnej sytuacji spotecznej i demograficznej, natomiast zgodnie z art. 16b ust. 1 ww. ustawy, do zadan
wihasnych gminy o charakterze obowigzkowym nalezy m.in. opracowanie i realizacja gminnej strategii roz-
wiazywania probleméw spotecznych. Dokument ten powinien zawiera¢ w szczegélnosci diagnoze sytuaciji
spotecznej i prognoze zmian, jak réwniez nalezy w nim okresli¢ cele strategiczne projektowanych zmian,
kierunki niezbednych dziatan, sposéb realizacji strategii oraz jej ram finansowych, jak réwniez wskazniki
realizacji dziatan (art. 16b ust. 2 ww. ustawy). Do zadan wtasnych gminy o charakterze obowigzkowym
nalezy m.in. (na podstawie art. 17 ust. 1 pkt 1 ww. ustawy) opracowanie i realizacja gminnej strategii
rozwigzywania probleméw spotecznych, ze szczegdlnym uwzglednieniem programéw pomocy spotecznej,
profilaktyki i rozwiazywania probleméw alkoholowych i innych, ktérych celem jest integracja oséb i rodzin
z grup szczegdlnego ryzyka. Kolejnym zadaniem wtasnym gminy (zgodnie z art. 17 ust. 2 pkt 4 ww. usta-
wy) jest podejmowanie innych zadan z zakresu pomocy spotecznej wynikajacych z rozeznanych potrzeb
gminy, w tym tworzenie i realizacja programéw ostonowych.
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elementem byto okreslenie liczby takich
rodzin mieszkajacych na terenie dziata-
nia samorzadu, ktére potencjalnie moga
zosta uczestnikami programu, oszaco-
wanie liczby uczestnikéw programu, wy-
konanie analizy zasob6w, ktérymi gmina
dysponuje i okreslenie uprawnien, jakie
moga by¢ ustalone dla cztonkéw rodzin
wielodzietnych oraz zidentyfikowanie
obszaréw, ktére moga by¢ objete ulgami
iznizkami. Tylko w 3 sposréd 18 (tj. 16,7%)
skontrolowanych urzedéw wprowadze-
nie programu dla rodzin wielodzietnych
poprzedzono dodatkowo rozpoznaniem
potrzeb i oczekiwan tych rodzin.
Analiza informacji dotyczacych wpro-
wadzenia lokalnych kart duzej rodziny
wskazuje, ze juz na etapie przygotowari do
uchwalenia programu bariera byla ograni-
czona mozliwo$¢ oszacowania jego kosztow
zpowodu braku informacji o ewentualnej
jego skali. Zadna z gmin objetych kontrolg
nie byta zorientowana w liczbie rodzin wie-
lodzietnych na swoim terenie, liczbie oséb
wtych rodzinach oraz wieku dzieci. Z usta-
lefi kontroli wynika, ze gminy szacowaty
liczbe rodzin wielodzietnych na podstawie
danych statystycznych oraz na podstawie
udzielanej pomocy spolecznej i wyptaca-
nych zasitkéw. Brak takich danych utrud-
nia rzetelne przygotowanie i realizowanie
programéw kart duzej rodziny zaréwno
od strony organizacyjnej (np. okreslenie,
ile 0s6b niezbednych jest do jego obstugi
wurzedzie gminy czy miasta), jak i przede
wszystkim od strony finansowej.
Wszystkie urzedy objete kontrola wpro-
wadzily lokalne programy dla rodzin wielo-
dzietnych stosownymi uchwatami, w kté-
rych przywoltywano uzasadnienie tej inicja-
tywy oraz wskazywano na jej umocowanie
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mach i dokumentach strategicznych. Tre$¢
uchwat uzupetniano zarzadzeniami szcze-
gblowo wyjasniajacymi wybrane elementy,
na przyklad przedstawiajacymi wzory kart
czy wzory dokumentéw aplikacyjnych.
Okreslano réwniez cele wprowadzenia
KDR, zakres podmiotowy i przedmiotowy
planowanego wsparcia oraz zasady obstugi
administracyjnej przedsiewziecia i zrodta
finansowania. Wskazywano miedzy innymi
na dziat lub sekcje urzedu (komérke orga-
nizacyjng), ktéra bedzie obstugiwata pro-
gram od strony administracyjnej (sktadanie
whnioskéw, ich weryfikacja i ewidencjono-
wanie, udzielanie informaciji, biezacy kon-
takt zbeneficjentamiitd. oraz druk kart,
tj. danych osobowych na odpowiednich
blankietach). Niektére gminy lokowaty
administrowanie programem w o$rodkach
pomocy spotecznej. Wnioski o wydanie
kart dostepne byly zaréwno w urzedzie
(w referacie czy biurze) obslugujacym
program, jak i na stronie internetowe;
samorzadu.

Lokalne karty duzej rodziny to programy
taczace jednostki samorzadowe oraz pry-
watnych przedsiebiorcéw. Samorzady za-
praszaja do udziatu w tym programie inne
samorzady, na przyktad w tym samym po-
wiecie, oraz instytucje komercyjne (skle-
py, biura, warsztaty itp.) oferujace swoje
ustugi i towary wielodzietnym rodzinom
na korzystnych warunkach (np. znizki,
ulgi). Warunki przystapienia danej firmy
do programu byly ustalane indywidual-
nie na podstawie zawartych porozumiefi/
uméw. W ramach mozliwosci zawiera-
nia przez gminy porozumief,, do progra-
méw lokalnych przystapito 775 partneréw
— jednostek gminnych oraz podmiotéw
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komercyjnych. We wszystkich 18 skon-
trolowanych miastach wprowadzono ulgi
i znizki w dziedzinie kultury oraz sportu
i turystyki, stosowane przezjednostki pod-
legte miastu. Ponad polowa gmin wpro-
wadzita ulgi i znizki na edukacje —miedzy
innymi obnizenie oplaty stalej za pobyt
dziecka w ztobku lub przedszkolu, znizki
na warsztaty i zajecia cykliczne w osrod-
kach kultury, bezptatne wydawanie kart
bibliotecznych. Ulgi przejazdowe wpro-
wadzito 50% miast objetych kontrols.
Wysokos¢ ulg i znizek ustalano kwoto-
wo lub jako okreslony procent od ceny.
Prywatni przedsiebiorcy oferowali ulgi
od 5% do 100% warto$ci ceny. Struktura
wprowadzonych znizek w skontrolowa-
nych gminach wskazuje, ze zdecydowa-
nie najwieksza oferte (38%) stanowity
ulgi w optatach za placéwki edukacyjne
(ztobki i przedszkola). Nastepne to znizki
w wydatkach na sport, rekreacje i tury-
styke (15%) oraz ustugi (13%). Poza bez-
posrednim wsparciem finansowym, NIK
odnotowata réwniez niematerialne formy
wsparcia, utatwiajace zycie rodzinom wie-
lodzietnym, na przyktad mozliwoé¢ ko-
rzystania z oddzielnej kasy w wybranych
sklepach sieci supermarketéw, pierwszen-
stwo przy zapisywaniu dziecka do ztob-
ka i przedszkola (Suwatki) czy w kolejce
po mieszkanie socjalne (Gtuchotazy).
Atrakcyjnos¢ lokalnej KDR zalezy w de-
cydujacym stopniu od zasobno$ci gminy,
posiadania odpowiedniego zaplecza, szcze-
golnie kulturalnego i sportowego.

Na realizacje programéw lokalnych
przeznaczane s3 pienigdze wlasne samo-
rzadu i jego jednostek organizacyjnych.
Samorzady nie rozliczaja jednak warto-
§ci ulg przyznanych beneficjentom kart,
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lecz koncentruja sie na liczbie korzysta-
jacych. W skontrolowanych gminach
taczny koszt obstugi kart lokalnych wy-
ni6st 800,3 tys. zl, z tego najwyzszy byt
w Poznaniu - 228,5 tys. zt, Bialymstoku
— 175 tys. zti Radomiu - 76 tys. zt. Wsrod
kosztéw, jakie ponosza samorzady z tytutu
realizacji programéw kart duzej rodziny
sa, oprécz zastosowanych ulg i zwolnied
w oplatach, réwniez koszty zatrudnienia
pracownikéw obstugujacych program,
zaprojektowanie i druk blankietéw kart
orazzakup drukarki do nanoszenia na blan-
kiety danych osobowych, koszty materia-
16w eksploatacyjnych i informacyjnych.
Oprécz podmiotéw samorzadowych do
udzialu w programach lokalnych samorza-
dy zapraszaja inne — prywatne —instytucje,
aznizki przez nie udzielane — na podstawie
porozumien zawartych z gmina — s3 fi-
nansowane przez te podmioty. Samorzady
nie prowadzg wyodrebnionej ewidencji
kosztéw ponoszonych na realizacje lokal-
nych kart duzej rodziny, a wyliczenia finan-
sowe w tym zakresie zostaly sporzadzone
specjalnie na potrzeby kontroli NIK.
Ocena skutecznosci lokalnych kart duzej
rodziny zalezy w duzym stopniu od mia-
sta, ktérego dotyczy. Potowa jednostek
objetych kontrola nie sporzadzata analiz
funkcjonowania i skuteczno$ci lokalnych
programéw. Wsrdd pozostatych jednostek,
ktére przeprowadzity analizy jako$ciowe
udzielanych ulg/znizek, tylko trzy urzedy
zbadaty stopiefi zadowolenia rodzin wie-
lodzietnych korzystajacych z kart. W oce-
nie NIK, lokalne programy moga stac sie
skutecznym narzedziem wspierania ro-
dzin wielodzietnych, pod warunkiem
ze beda odpowiedzig na realne potrzeby
tej grupy spotecznej. Dlatego tez, podobnie
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jak w przypadku karty ogélnopolskiej, nie-
zbedne jest przeprowadzenie przez samo-
rzady oceny skutecznosci i efektywnosci
zastosowanych rozwiazan w odniesieniu
do okreslonych potrzeb i oczekiwan ro-
dzin wielodzietnych.

Przydatnos¢ kart
i perspektywy rozwoju programu
Z analizy przeprowadzonej przez NIK
wynika, ze idea wprowadzenia ogdlno-
polskiej i lokalnych kart duzej rodziny zo-
stata odebrana przez rodziny wielodzietne
generalnie pozytywnie, jako przejaw do-
cenienia ich znaczenia, cho¢ w wymiarze
praktycznym karta nie stanowi wymier-
nego wsparcia — finansowy poziom korzy-
$ci okazal sie niski, a dostepnos¢ oferty
oraz zakresi skala ulg nie spetniaja w petni
oczekiwari rodzin. Jednak co wazne, dzie-
ki posiadaniu kart mozliwe jest czestsze
niz wczesniej korzystanie przez rodziny
wielodzietne z oferty sportowo-rekre-
acyjnej i kulturalnej. Badania w skontro-
lowanych przez NIK gminach wykazaty,
ze dla rodzin wielodzietnych nieco bar-
dziej przydatna — szczeg6lnie w gminach
miejsko-wiejskich i wiejskich — okazata sie
karta lokalna. Opinie te potwierdzaja wy-
niki badan przeprowadzonych przez TNS
Polska - karte ogélnopolska za przydatna
uznato 57% rodzin, a karty lokalne 60%.
Zdaniem NIK, nizsza przydatno$¢ karty
ogdlnopolskiej moze wynikac z tego, ze
znizki lokalne s3 latwiej dostepne dla ro-
dzin wielodzietnych i lepiej znane, ponie-
waz niektére z nich funkcjonuja juz od
ponad 10 lat.

NIK zauwazyta znaczna rozbiezno$¢ po-
miedzy oferta dostepng w ramach kart
ajej wykorzystaniem. Rodziny najczesciej
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rze kultury (41%), ktére stanowity zaled-
wie 3% oferty karty ogélnopolskieji 10%
w ofertach kart lokalnych. Korzystanie
z transportu lokalnego deklarowato 38%
rodzin, cho¢ w ofercie kart lokalnych sta-
nowit on zaledwie 3%, a z transportu ogdl-
nopolskiego korzystato 28% rodzin, przy
czym znizki transportowe stanowily 18,2%
oferty karty ogdlnopolskiej. Ze znizek obej-
mujacych zywnoé¢ korzystato 35% rodzin,
cho¢ w strukturze oferty ogélnokrajowej
stanowily one tylko 4% (a lokalnej — 9%).
Ze znizek w sporcie, rekreacjii turystyce
korzystato 35% rodzin, podczas gdy znizki
te stanowily tylko 4% oferty ogélnopolskiej
i 15% oferty lokalnej. W ramach karty ogdl-
nopolskiej najwiecej oferowanych znizek
dotyczyto ustug (41%), ktérych deklaro-
wane wykorzystanie byto bardzo niskie
(7%). Niezaleznie od powyzszych rozbiez-
nosci, w ocenie NIK, pozytywnym efek-
tem funkcjonowania kart jest to, ze niemal
potowa posiadajacych je oséb deklaruje,
ze po uzyskaniu tego dokumentu czesciej
korzysta z oferty sportowo-rekreacyjnej
i kulturalnej. Zgodne z potrzebami rodzin
okazaly sie lokalne znizki w sferze edukacijj,
w tym w optatach za ztobki i przedszko-
la, ktére stanowily najwieksza oferte kart
lokalnych (28%) i byty chetnie wykorzy-
stywane przez rodziny (35% wskazan).
Niestety struktura oferowanych znizek
odbiega znacznie od profilu wydatkéw po-
noszonych przez rodziny zyjace w trud-
nych warunkach ekonomicznych. Z cy-
towanych badafi Instytutu Pracy i Spraw
Socjalnych wynika, ze najwieksze wydat-
ki ponoszone s3 na zywno$¢ i oplaty na
eksploatacje i wyposazenie mieszkania.
Whiosek ten potwierdzaja oczekiwania
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rodzin wielodzietnych dotyczace zmian
w ogdlnopolskiej Karcie Duzej Rodziny.
Zdaniem badanych przez TNS Polska, po-
winny one przede wszystkim uwzglednia¢
zwiekszenie ulg w obszarach o najwyzszym
priorytecie, to jest w optatach ponoszonych
na ochrone zdrowia (az 52% wskazan),
zakup odziezy i obuwia (50%), edukacje
(48%), zywnos¢ (47%) oraz mieszkanie
— oplaty eksploatacyjne (43%). Rekreacja
i rozrywka uznane zostaty za dobra dodat-
kowe, bez ktérych mozna funkcjonowaé
na co dzien. Réwniez w zakresie dostep-
nosci i réznorodnosci asortymentu firm,
ustug czy instytucji honorujacych ogdl-
nopolska KDR badani na pierwszy plan
wysuneli zdrowie (45%), odziezi obuwie
(41%), edukacije (39%), zywnos¢ (39%)
oraz mieszkanie — oplaty eksploatacyjne
(35%). Pozytywnym przyktadem znaczacej
znizki w jednym z wymienionych obsza-
réw jest 15% rabat od cen energii elek-
trycznej, zaoferowany przezjedng z firm
energetycznych. Nalezy zaznaczy¢, ze za-
réwno rodzice, jak i partnerzy biznesowi
wielokrotnie postuluja wprowadzenie
jednolitego systemu korzystania z ogdl-
nopolskiej oraz lokalnej karty dla rodzin
wielodzietnych, co jednak wymagatoby
odpowiednich zmian na poziomie tech-
nicznym, jak réwniez legislacyjnym.
NIK rozpoznata szereg obszaréw
funkcjonowania ogélnopolskiej i lokal-
nych kart duzej rodziny, w ktérych po-
trzebne sa ulepszenia. Program wyma-
ga wprowadzenia zmian dotyczacych
przede wszystkim dostepnosci, struktury

oferty ulg i ich wysokosci w taki sposéb,
aby byly one dostepne réwniez w mniej-
szych miejscowosciach i umozliwialy
uzyskanie znizek w koniecznych, bie-
zacych wydatkach zwigzanych z prowa-
dzeniem gospodarstwa i wychowaniem
dzieci. Zdaniem rodzicéw, niewystarcza-
jaca jest réwniez polityka informacyjna.
Sygnalizowana jest potrzeba jednej, rze-
telnej i kompletnej bazy miejsc, w ktéd-
rych honorowane s3 karty. Dodatkowo,
nie wszyscy partnerzy uwidoczniajg w swo-
ich placéwkach komunikaty pokazujace, ze
w tym sklepie/ punkcie ustug akceptowane
sa karty, réwniez sprzedawcy s3 czasem
nie w petni poinformowani. Pojawiaty sie
takze wypowiedzi, ze powinna by¢ jedna
karta lub karta ogélnopolska powinna
uprawnia¢ do wszystkich ulg. Unifikacje
tych dokumentéw utrudnia jednak to, ze
znizki sa finansowane z réznych $rodkéw
(budzet pafistwa, srodki lokalne i part-
nerzy biznesowi), jednak wprowadzenie
takiego rozwigzania byloby z pewnoscig
znacznym ulatwieniem dla beneficjen-
téw. Samorzady, ktére przed wprowadze-
niem karty ogélnopolskiej zainwestowaly
w stworzenie wlasnego lokalnego syste-
mu, nie chcg jednak z niego rezygnowac,
gdyz — jak wskazywano w toku kontroli
- odstapienie przez gmine od stosowania
lokalnej karty mogloby zosta¢ uznane za
niegospodarne i bezcelowe wydatkowanie
srodkéw publicznych.

Perspektywe rozwoju programu sta-
wia w niekorzystnym $wietle to, ze opi-
nie partneréw biznesowych!! dotyczace

W toku kontroli NIK zwrdcita sie do 722, tj. do ok. 80% losowo wybranych partneréw ogélnopolskiej KDR
z prosba o wyrazenie opinii, uwag oraz ewentualnych sugestii odnoszacych sie do funkcjonowania firmy
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udzialu w programie ogélnopolskiej KDR
byly raczej sceptyczne, gdyz wiekszos¢
z nich — finansujac z wlasnego budzetu
oferowane rodzinom ulgi — wskazywata,
ze przystapienie do programu rozmine-
fo sie z oczekiwaniami, ktére d otyczyly
przede wszystkim wzrostu liczby klien-
téw oraz szerszej kampanii reklamowe;j
promujacej firmy, ktére przystapily do
tego programu.

Udzial partneréw w programie nie
wplynal w zauwazalny sposéb na zain-
teresowanie ich ofertg, a tym samym
nie przyczynit sie do poprawy wynikéw
sprzedazy. Jako zachete dla potencjalnych
partneréw wskazywano wprowadzenie
przynajmniej cze$ciowej rekompensaty
zbudzetu pafistwa ponoszonych kosztéw,
natomiast jako udogodnienie, zaréwno
dla rodzin, jak i dla partneréw, sugero-
wano (podobnie jak wsréd beneficjen-
téw) ujednolicenie systemu ulg i znizek
przez zastosowanie jednej ogdlnopolskiej
Karty Duzej Rodziny.

Konkluzje

Karta ogélnopolska jest prawie nigdzie nie-
przydatna w mojej miejscowosci. Moze przy-
da sie do wyrobienia paszportéw dzieciom.
Lokalna karta nam nie przystuguje. Karta
nic nie wniosta do naszego budzetu. Biedni
ludzie nie korzystaja z drogich ustug, nie po-
drézuja, aby to realnie odczué. Bogatych
nie zacheci do posiadania dzieci. Ta karta nic
nie daje rodzinom wielodzietnym. Nie mam

c&

oczekiwafi co do tej karty. W mle]sc

moge z niej skorzystac, nie ma o tym wi-

docznejinformacji (znaku karty), o wszystko

trzeba dopyta¢, wpisa¢ sie na osobna liste,
aby zaptaci¢ 4 zI taniej — obciach!”*2.

Jest to niestety wypowiedz dosy¢ cha-
rakterystyczna dla wielu posiadaczy Karty
Duzej Rodziny.

Nalezy zatem wprowadzi¢ takie mody-
fikacje, aby beneficjenci znaczaco lepiej
oceniali ten program.

Poprawa skuteczno$ci ogélnopolskiej
KDR oraz kart lokalnych, jako instru-
mentu polityki prorodzinnej, wymaga
podjecia szeregu dziatad dostosowuja-
cych ten instrument do potrzeb i oczeki-
waft spolecznych, obejmujacych przede
wszystkim:

* Przeprowadzenie ewaluacji stanowigcej
podstawe do podniesienia efektywnosci
wprowadzonych rozwigzan z punktu
widzenia zatozonych celéw. Funkcjonu-
jace ulgi nie s3 analizowane pod katem
potrzeb rodzin wielodzietnych, ktérych
oczekiwania wielokrotnie sa rozbiezne
zoferta. Konieczne jest zatem zbadanie
skutecznosci udogodnien wynikajacych
zustawy o KDR, jak réwniez z ofert lo-
kalnych programéw kart duzej rodziny
wprowadzonych przezjednostki samo-
rzadowe. Wyniki kontroli wskazuja, ze
wprzypadku KDR, podobnie jak w przy-
padku innych instrumentéw polityki
prorodzinnej, zasadnicze znaczenie
dla zapewnienia skutecznosci wsparcia

w programie oraz udzielenia informacji w zakresie ponizszych zagadnien. Odpowiedzi udzielito 19%
(134 firmy) partneréw, m.in. podmioty prywatne, instytucje kultury, parki narodowe, osrodki sportu, ogro-

dy zoologiczne, PKP.

12 Zrédto cytatu: Wypowiedz posiadacza Karty Duzej Rodziny z Piotrkowa Trybunalskiego.
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maja odpowiednio skoordynowane pro-
gramowanie i ewaluacja dziatan w kon-
tekscie zatozonych celéw strategicznych.
Dostosowanie oferty do potrzeb ro-
dzin wielodzietnych, ze szczegél-
nym uwzglednieniem jej poszerzenia
w segmencie produktéw pochtaniajg-
cych wiekszo$¢ budzetu domowego, to
jest gléwnie wydatkéw ponoszonych
na zdrowie, zakup odziezy, edukacje,
zywno$¢ oraz na eksploatacje mieszka-
nia. W uatrakcyjnieniu programu KDR
przez pozyskanie podmiotéw z wymie-
nionych obszaréw pomogloby wypra-
cowanie systemu zachet dla partneréw
biznesowych. Pewnym rozwigzaniem
mogloby by¢, na przyktad, wprowadze-
nie ulgi podatkowej dla instytucji par-
tycypujacych finansowo z tytulu dzia-
taf podejmowanych na rzecz rodzin
wielodzietnych. W ocenie Najwyzszej
Izby Kontroli, jej poziom powinien by¢
skorelowany z wysokoscig oferowanej
znizki w kontekscie oczekiwar rodzin
(wieksze ulgi dla podmiotéw oferuja-
cych najniezbedniejsze towary/ustugi).
Poprawa polityki informacyjnej. Wie-
dza wsréd posiadaczy ogdlnopolskiej
KDR o tym, gdzie i jak mozna skorzy-
stac zjej oferty, jest wyrywkowa i nie-
pelna. Nalezy zatem poprawic¢ sposéb
bezposredniego dotarcia i informowania
rodzin wielodzietnych o zakresie ulg
iznizek. Warto sie réwniezzastanowic,
w jaki sposébiza posrednictwem jakich
nowych kanaléw (oprécz kosztownych
kampanii w mediach) najlepiej dociera¢

do rodzin wielodzietnych. Wiele wno-
szacym rozwigzaniem byloby podjecie
wspdlpracy w tym zakresie z o§rodkami
pomocy spolecznej oraz placéwkami
edukacyjnymi: przedszkolami i szko-
fami.

* Rozwazenie ujednolicenia karty lokal-
nej i karty ogélnopolskiej. Ubieganie
sie o obie karty stanowi dla rodzicéw
dodatkowa, zbedng formalnos¢, ktéra
nie wiaze sie z zadnymi korzy$ciami,
a tylko ogranicza dostep do miejsc,
w ktérych mozna by skorzystac ze zni-
zek. Postugiwanie sie jedna karta bytoby
prostsze i zapewnito dostep do lokalnych
znizek réwniez osobom spoza danego
miejsca zamieszkania.

Najwyzsza Izba Kontroli, podejmujac
ocene polityki prorodzinnej w kontek-
$cie probleméw demograficznych Polski,
od lat prébuje diagnozowac i wskazywac
dziatania w tych obszarach aktywnosci
panistwa, ktére wydaja sie najwazniej-
sze. Szczegblnie cenne w wymiarze spo-
teczno-ekonomicznym wydaje sie uru-
chomienie w biezacym roku programu
,Rodzina 500 plus”'?, ktérego celem
—oprécz pomocy w wychowywaniu dzieci
—jest takze odwrdcenie negatywnej ten-
dencji demograficznej w naszym kraju.

Jest to réwniez pierwsze tak szerokie
i uniwersalne wsparcie dla rodzin, stano-
wigce swoisty zastrzyk dla polskiej gospo-
darki, gdyz tylko w tym roku do benefi-
cjentéw trafi okoto 17 mld zt, a srodki te
po prostu znajda sie na rynku, stymulu-
jac rozwéj gospodarczy. Wydaje sie, ze

13 Na podstawie ustawy z 17.02.2016 r. o0 pomocy panstwa w wychowaniu dzieci (Dz.U. poz. 195).
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szczegblnie dla srednich i mniejszych gmin
(bo tam zamieszkuje najwiecej rodzin wie-
lodzietnych) moze to by¢ czynnik proro-
zwojowy, ale co najwazniejsze — program
tenma charakter demograficzny, gdyz, we-
dhug prognoz przyjetych przy jego wprowa-
dzaniu, dzieki jego uruchomieniu w ciagu
10 lat liczba urodzef powinna wzrosnaé

\/
K

k/

\c
o okoto 278 tysiecy. A to jest dla pa\?lk% wo®

warto$¢ bezcenna.

PAWEL ADAMOWICZ
Departament Pracy,
Spraw Spotecznych i Rodziny NIK

Stowa kluczowe: Karta Duzej Rodziny, polityka prorodzinna, rodziny wielodzietne, tendencje

demograficzne, czynnik prorozwojowy

Key words: Large Family Card, family policy, large families, demographic tendencies
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Zachowanie tadu przestrzennego

Budowa domow wielorodzinnych
wraz z infrastruktura towarzyszaca

ARTUR URBAN

Jednym z istotnych czynnikéw ksztaltujgcych poczucie praworzqdnosci i bezpie-
czenstwa obywateli jest sprawne i skuteczne funkcjonowanie organéw administra-
cji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego. Do ich uprawnien nalezy
bowiem sprawowanie nadzoru budowlanego oraz wydawanie decyzji o pozwoleniu
na budowe i decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie, miedzy innymi obiektéw miesz-
kaniowego budownictwa wielorodzinnego wraz z infrastrukturg towarzyszgcq. Przy-
zwolenie na budowe takich obiektéw niezgodnie z przepisami obowiqgzujqcego prawa,
w sposéb naruszajqcy tad architektoniczny oraz prawa spotecznosci lokalnych, godzi
w interesy wszystkich obywateli i swiadczy o niedostatecznym wywiqzywaniu sie
stuzb panstwowych z powierzonych zadan.

Woprowadzenie

Wydawanie decyzji o pozwoleniu na
budowe nalezy do zadaf starosty, jako
organu administracji architektoniczno-
-budowlanej. Sprawuje on nadzér i kontro-
le nad przestrzeganiem przepiséw prawa
budowlanego w toku prowadzonej dzialal-
nos$ci budowlano-inwestycyijnej, zwigzanej
w szczegdlnosci z przygotowaniem inwe-
stycji. Zachowanie wymaganej dbalosci
przy wydawaniu decyzji o pozwoleniu na
budowe przesadza o prawidlowym zaini-
cjowaniu procesu inwestycyjnego przezin-
westora i ogranicza ryzyko uniewaznienia
wydanych decyzii.

Zadania obejmujace wydawanie decyzji
o pozwoleniu na uzytkowanie powierzono

66 KONTROLA PANSTWOWA

powiatowym inspektorom nadzoru bu-
dowlanego. Prawidlowe wykonywanie obo-
wigzkéw przez te organy w zwiazku z pro-
wadzonymi postepowaniami w sprawach
o wydanie pozwolenia na uzytkowanie ma
nie mniej istotne znaczenie w procesie in-
westycyjnym. Na tym etapie wystepuje
bowiem ostatnia mozliwo$¢ skontrolowa-
nia budowy obiektu przed oddaniem go
do uzytkowania.

Uprawnione organy administracji ar-
chitektoniczno-budowlanej oraz nadzoru
budowlanego biorg udziat w procesie inwe-
stycyjnym budowy doméw wielorodzin-
nych w celu zapewnienia wykonania prac
budowlanych zgodnie z wymogami obo-
wigzujacego prawa. Dziatania kontrolne,
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wynikajace z posiadanych przez te organy
uprawniefi, powinny stuzy¢ eliminowa-
niu nieprawidlowosci, ktérych ewentual-
ne wystgpienie niesie ze sobg negatywne
skutki dla spotecznosci lokalnej i otocze-
nia oraz dla inwestora. Nadzor i kontro-
la nad przestrzeganiem przepiséw prawa
budowlanego zostaty bowiem uznane
przez ustawodawce w ustawie z 7 lipca
1994 r. — Prawo budowlane' (dalej: ,Prawo
budowlane”) za najwazniejsze zadania
tych organdéw, stuzace zapewnieniu bez-
pieczefistwa ludzi i mienia.
Niedostateczne wywiazywanie sie or-
ganéw administracji architektoniczno-
-budowlanej oraz organéw nadzoru bu-
dowlanego z powierzonych obowiazkéw
potwierdzily kontrole dotychczas przepro-
wadzone przez Najwyzsza Izbe Kontroli,
w ktérych negatywnie oceniono realizacje
zadan przez organy nadzoru budowlanego
szczebla podstawowego oraz wydawanie
przez organy administracji architektonicz-
no-budowlanej decyzji o pozwoleniu na
budowe na terenie wojewddztwa mazo-
wieckiego w latach 2004-2006 (I kwartat).
Z uwagi na ustalenia tych kontroli, spo-
teczne znaczenie rozstrzygnie¢ (decyzji)
w sprawie budowy doméw wielorodzin-
nych oraz doniesienia medialne, z kt6-
rych wynikata mozliwo$¢ wystepowania
nieprawidlowosci w procedurach wyda-
wania decyzji, Najwyzsza Izba Kontroli

e&

przeprowadzita z wlasne;j 1n1qaty koS

trole wydawania decyzji o pozwolenlu
na budowe oraz decyzji o pozwoleniu na
uzytkowanie obiektéw mieszkaniowego
budownictwa wielorodzinnego wraz z in-
frastruktura towarzyszaca?. Celem kontroli
byta ocena wykonywania zadaf przez orga-
ny administracji architektoniczno-budow-
lanej oraz nadzoru budowlanego w zakresie
dotyczacym budowy oraz uzytkowania
obiektéw mieszkaniowego budownictwa
wielorodzinnego® w latach 2013-2015
(I pétrocze). Kontrole przeprowadzono
w szesciu urzedach miast, obstugujacych
organy administracji architektoniczno-bu-
dowlanej (prezydentéw miast), oraz sze-
$ciu powiatowych inspektoratach nadzoru
budowlanego, petnigcych funkcje aparatu
pomocniczego powiatowych inspektoréw
nadzoru budowlanego.

Wyniki kontroli potwierdzity, ze w ba-
danych urzedach miast nie wykonywano
w petni i prawidlowo zadah zwigzanych
z wydawaniem decyzji o pozwoleniu na
budowe obiektéw mieszkaniowego budow-
nictwa wielorodzinnego. Podobna sytuacja
wystapita w skontrolowanych powiato-
wych inspektoratach nadzoru budowlane-
go w toku wydawania decyzji o pozwoleniu
nauzytkowanie dla tego rodzaju obiektéw
budowlanych. Pelniony nadzér i kontro-
la nad przestrzeganiem przepiséw usta-
wy — Prawo budowlane nie gwarantowaly

' Dz.U.z 2013 r. poz. 1409, ze zm. oraz z 2016 r. poz. 290, ze zm.

Artykut zostat opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli wydawania decyzji o pozwoleniu

na budowe oraz decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie obiektéw mieszkaniowego budownictwa wieloro-
dzinnego wraz z infrastruktura towarzyszaca, Delegatura NIK we Wroctawiu, 2016 r., nr ewid. 201/2015/

P15107/LWR.

struktura towarzyszaca.
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wystarczajaco poprawnego wykonywania
zadan przez podmioty odpowiedzialne za
realizacje inwestyciji. [stotne nieprawidto-
wosci ujawniono na poszczegdlnych eta-
pach prowadzonych postepowan, zaréwno
w sprawie wydania decyzji o pozwoleniu
na budowe, jak i wydania decyzji o pozwo-
leniu na uzytkowanie obiektéw.

W toku kontroli urzedéw miast stwier-
dzono, ze mimo stworzenia warunkéw
organizacyjno-prawnych umozliwiajacych
prawidtowg realizacje zadaf, postepo-
wania w sprawie wydania decyzji o po-
zwoleniu na budowe obiektéw mieszka-
niowego budownictwa wielorodzinnego
byly wwielu wypadkach prowadzone nie-
rzetelnie. Organy administracji architekto-
niczno-budowlanej nie zawsze zapewnia-
ty stronom prawo do wypowiedzenia sie
w sprawie zebranych dowodéw oraz zglo-
szonych zadan przed wydaniem decyzii,
co naruszato wyrazong w art. 10 ustawy
z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepo-
wania administracyjnego” (k.p.a.) zasade
czynnego udzialu stron w postepowaniu
i mogto skutkowa¢ wznowieniem poste-
powania’. W niektérych przypadkach kon-
trolowane organy stosowaty niejednolite
kryteria oceny zamierzen inwestycyjnych,
dokonujac réznych rozstrzygnie¢ w spra-
wach o podobnym charakterze, co naru-
szalo wyrazony wart. 8 k.p.a. obowigzek

4 Dz.U.z 2016 r. poz. 23, ze zm.

prowadzenia przez organy administra-
cji publicznej postepowania w sposéb,
ktéry poglebia zaufanie obywateli do
organéw pafnistwa oraz ich $wiadomos¢
i kulture prawna®. W niewystarczajacym
stopniu realizowano wynikajacy zustawy
— Prawo budowlane oraz rozporzadzenia
Ministra Finanséw z 24 grudnia 2002 r.
w sprawie informacji podatkowych’ (dalej:
rozporzadzenie w sprawie informacji po-
datkowych”) obowigzek bezzwlocznego
przekazania ostatecznych decyzji organom
nadzoru budowlanego oraz organom po-
datkowym. Sprawe pogarszat dodatkowo
fakt, ze urzednicy akceptowali nieodpo-
wiednie wzory wnioskéw o pozwolenie
na budowe lub wnioski, do ktérych zata-
czono niepelng lub niewtasciwie sporza-
dzong dokumentacje, nierzetelnie doku-
mentowali wykonanie formalnej weryfi-
kacji wnioskéw, naruszajac tym przepisy
k.p.a. Poprawie jakosci pracy nie sprzyjata
zbyt mata liczba szkolen organizowanych
dla pracownikéw tych organéw.

Nie mniejszej wagi nieprawidlowosci po-
petnili urzednicy organéw nadzoru budow-
lanego. Nierzetelnie weryfikowali bowiem
whioski o wydanie decyzji o pozwoleniu na
uzytkowanie, nie egzekwujac od inwesto-
réw dostarczenia wymaganych dokumen-
téw. Nie zawsze z nalezyta starannoscia
i skutecznie przeprowadzali obowigzkowe

> Zgodnie z art. 147 w zwiazku z art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a., jezeli strona bez wtasnej winy nie brata udziatu
w postepowaniu, moze zada¢ wznowienia tego postepowania.

6 Zasada uwzgledniania interesu spotecznego, wyrazona w art. 7 k.p.a., jest jedna z zasad ogdlnych poste-
powania administracyjnego, w zwiazku z czym w toku prowadzonych postepowan organy administracji
publicznej sa zobowigzane do jej skrupulatnego przestrzegania i podejmowania wszelkich krokéw w celu
jej jak najpetniejszego urzeczywistnienia.

7 Dz.U.z2013r. poz. 190.
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kontrole placéw budéw. W niewystarczaja-
cym stopniu monitorowali wywiazywanie
sie inwestoréw z obowigzku wykonania
okreslonych robét po uzyskaniu decyzji
o pozwoleniu na uzytkowanie. Procedury
wewnetrznej kontroli wykonywania zadani
zostaty w wielu wypadkach skonstruowane
w spos6b, ktéry nie gwarantowal minima-
lizowania ryzyka wystapienia nieprawidlo-
wosci. Wystepowaniu zaniedban sprzyjat
niedostateczny poziom przygotowania me-
rytorycznego i kadrowego stuzb inspek-
toratéw, bowiem nie wszedzie osiggnieto
zaktadany poziom zatrudnienia. Sytuacji
nie poprawial przy tym sporadyczny udziat
w szkoleniach zewnetrznych oraz ograni-
czone mozliwosci korzystania ze wspar-
cia prawnego w toku wydawania decyzji.

Przygotowanie organéw

do wydawania decyzji

Urzedy miast byly organizacyjnie, a ich
pracownicy zawodowo przygotowani do
wydawania decyzji o pozwoleniu na budo-
we obiektéw mieszkaniowego budownic-
twa wielorodzinnego. Za przygotowanie
tych decyzji oraz wsparcie prawne odpo-
wiedzialne byly wlasciwe komoérki, wy-
odrebnione w strukturze organizacyjnej
poszczegdlnych urzedéw miast. Nie po-
zwolito to jednak unikna¢ szeregu istot-
nych zaniedbari w toku prowadzonych
postepowan. Urzednicy mieli trudnosci
z prawidlowa interpretacja i egzekwo-
waniem przepiséw Prawa budowlanego
oraz przepiséw wykonawczych do tej usta-
wy. Wplyneta na to gtéwnie zbyt mata licz-
ba specijalistycznych szkolen kadry odpo-
wiedzialnej za wlasciwy nadzér budowlany.
Kontrola wykazata r6zna intensywno§¢
szkolerh w poszczegdlnych urzedach miast,
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co wynikato zodmiennych opinii kﬁe?% K
nictwa organéw o ich efektywnosci. Liczba
szkolei pracownikéw poszczegdlnych urze-
déw ksztattowata sie w badanym okresie
w przedziale od 2 do 23. Wyniki kontro-
li NIK przeprowadzonej w dwéch urze-
dach, w ktérych zorganizowano najwiecej
szkolen, potwierdzity, ze intensywnos¢
szkoleri moze mie¢ wplyw na rzetelnos¢
wykonywania zadan przez pracownikéw
administracji architektoniczno-budow-
lanej. W urzedach tych nie stwierdzono
bowiem nieprawidlowosci w procesie wy-
dawania decyzji o pozwoleniu na budowe
obiektéw mieszkaniowego budownictwa
wielorodzinnego, natomiast w pozosta-
tych skontrolowanych jednostkach, gdzie
szkolenia zewnetrzne pracownikéw miaty
charakter incydentalny, wystapity istotne
nieprawidlowosci.

Odmiennia sytuacja miata miejsce w po-
wiatowych inspektoratach nadzoru bu-
dowlanego, ktére nie byly dostatecznie
przygotowane pod wzgledem meryto-
rycznym i kadrowym do wykonywania
zadan zwigzanych z wydawaniem decyzji
o pozwoleniu na uzytkowanie. Wjednym
z inspektoratéw nie zatrudniono plano-
wanej liczby pracownikéw, a w innym re-
alizacja zadan przebiegata na podstawie
regulaminu organizacyjnego niezgodnego
ze struktura organizacyjna oraz zakresami
czynno$ci pracownikéw, ktére byty nie-
adekwatne do stanu faktycznego. Brak
szkolerr zewnetrznych w jednej jednost-
ce lub niewielka ich liczba w pozostatych
powiatowych inspektoratach (§rednio od
jednego do dwéch rocznie) nie sprzyjaty
podnoszeniu kwalifikacji przez pracow-
nikéw i rzetelnemu wykonywaniu zadas.
W trzech powiatowych inspektoratach
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dostep do wsparcia prawnego, opierajacy
sie na podmiotach zewnetrznych, niést
ryzyko wystapienia ograniczefi i trudno-
$ci w biezacym rozstrzyganiu probleméw
prawnych. W efekcie, w toku prowadzo-
nych postepowan w sprawie wydania decy-
zji 0 pozwoleniu na uzytkowanie byly po-
petniane btedy, ktérych konsekwencje
moga mie¢ daleko idace skutki.

Wydawanie decyzji

Najwyzsza Izba Kontroli dopatrzyta sie
wielu odstepstw od obowigzujacych prze-
piséw prawa w procesie wydawania przed-
miotowych decyzji. Spoéréd poddanych
badaniu w sze$ciu urzedach miast 91 po-
stepowan w sprawach o wydanie decyzji
o pozwoleniu na budowe stwierdzono, ze
pracownicy dwéch urzedéw w 22 przy-
padkach nierzetelnie dokumentowali (na
zlozonych przezinwestoréw drukach wnio-
skéw) —to jest niezgodnie z postanowienia-
mi art. 72 k.p.a. - fakt przeprowadzenia
formalnej weryfikacji wniosku o pozwo-
lenie na budowe, a w jednym urzedzie
w 9 przypadkach nie wzywali inwestoréw
do usuniecia brakéw w przedtozonych pro-
jektach — co bylo niezgodne z art. 35 ust. 3
Prawa budowlanego. Ponadto w jednym
z urzedéw sposrod 16 zbadanych spraw,

w 7 przypadkach wniosek o pozwolenie na
budowe nie byt zgodny z obowigzujacym
wzorem, okreslonym w rozporzadzeniu
w sprawie wzoréw®.

Ustalenia Najwyzszej I1zby Kontroli
w powyzszym zakresie dowodza ponad-
to, ze organy administracji architektonicz-
no-budowlanej nie w petni wyciggnety
whnioski z poprzednich kontroli, bowiem
na incydenty wydawania decyzji o pozwo-
leniu na budowe na podstawie niepetnej
lub niewtasciwie sporzadzonej dokumen-
tacji NIK wskazywata juz w ,Informacji
o wynikach kontroli prawidlowosci wy-
dawania decyzji o warunkach zabudowy
oraz decyzji o pozwoleniu na budowe”.

Urzedy miast nie w pelni respektowaly
wynikajaca z postepowania administra-
cyjnego zasade czynnego udziatu strony.
W dwéch sposréd szesciu skontrolowanych
urzedéw miast nie zapewniono stronom
mozliwosci wypowiedzenia sie — przed wy-
daniem decyzji o pozwoleniu na budowe
—w sprawie zebranych dowodéw i materia-
téw oraz zgloszonych zadan'®. W jednym
zurzedéw stwierdzono niewywigzanie sie
ztego obowiazku w 4 sposréd 15 zbadanych
przypadkéw, natomiast w innym —w 1 spo-
$réd 15 zbadanych spraw. Strony postepowa-
nia administracyjnego zostaty tym samym

8 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 23.06.2003 r. w sprawie wzordéw: wnioskéw o pozwolenie na bu-
dowe, o$wiadczenia o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane i decyzji
o pozwoleniu na budowe (Dz.U. nr 120, poz. 1127, ze zm.), obowiazujace w okresie od 11.07.2003 r. do
20.08.2015 r., zastapione rozporzadzeniem Ministra Infrastruktury i Rozwoju z 24.07.2015 r. w sprawie
wzoréw: wniosku o pozwolenie na budowe, o$wiadczenia o posiadanym prawie do dysponowania nieru-
chomoscia na cele budowlane, decyzji o pozwoleniu na budowe, oraz zgtoszenia budowy i przebudowy
budynku mieszkalnego jednorodzinnego (Dz.U. poz. 1146, ze zm.).

9 Znak: KSR-411402/08, nr ewid. 13/2009/108003/KSR.

10 Zgodnie z art. 10 § 1 k.p.a., organy administracji publicznej obowiazane sa zapewni¢ stronom czynny
udziat w kazdym stadium postepowania, a przed wydaniem decyzji umozliwi¢ im wypowiedzenie sie co do
zebranych dowodéw i materiatéw oraz zgtoszonych zadan.

70 KONTROLA PANSTWOWA -994 -



Budowa doméw wielorodzinnych

o

kontrola audyt

pozbawione mozliwosci wypowiedzenia sie
w sprawie zebranych dowodéw i materiatéw.
Coistotne, niewykonanie tego obowiazku
dodatkowo narazato organ na ryzyko zadania
uchylenia decyzji przez organ odwotawczy
w wyniku wniesienia odwotania.

Urzedy miast objete kontrola NIK nie za-
wsze stosowaly jednolite kryteria oceny
zamierzef inwestycyjnych w toku prowa-
dzonego postepowania w sprawie wyda-
nia decyzji o pozwoleniu na budowe. Do
wystapienia tego typu nieprawidtowosci
dopuszczono w dwdch sposréd szesciu
skontrolowanych urzedéw. W jednym
przypadku prezydent miasta wydat de-
cyzje o pozwoleniu na budowe budynku
mieszkalnego wielorodzinnego z czescig
uslugowo-biurows, gdy tymczasem nieru-
chomos¢ pod budowe zostata oddana uzyt-
kownikowi wieczystemu w celu wybudo-
wania na niej budynkéw mieszkaniowych
wielorodzinnych. Jakkolwiek w przedto-
zonych NIK wyjasnieniach wskazano, ze
przyczyng odmowy pozwolenia na budowe
nie moze by¢ niezgodno$¢ projektu budow-
lanego z przeznaczeniem wynikajacym
zdecyzji lub umowy uzytkowania wieczy-
stego, to kontrola wykazata, ze prezydent
tego miasta w trzech sprawach z 2013 r.
orazjednejz 2014 r. odméwit zatwierdze-
nia projektu budowlanego i udzielenia po-
zwolenia na budowe wtasnie ze wzgledu
na niezgodno$¢ projektowanej inwestycji
z celem zawartym w umowie uzytkowa-
nia wieczystego. Prezydent innego mia-
sta wydat natomiast decyzje o pozwole-
niu na budowe dla projektu budowlanego,

' Dz.U. nr 138, poz. 1554
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ktéry nie byt w pelni zgodny z ustalefiia-
mi miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co naruszato art. 34 ust. 1
orazart. 35ust. 3wzw.zart. 81 ust. 1 pkt 1
lit. a Prawa budowlanego. W rezultacie
jeden z podstawowych obowigzkéw organu
administraciji architektoniczno-budowla-
nej, polegajacy na sprawowaniu nadzoru
i kontroli nad przestrzeganiem zgodno$ci
zagospodarowania terenu z miejscowym
planem zagospodarowania przestrzenne-
g0, nie zostat spelniony. Nieprawidtowosci
w tym zakresie $wiadczyly o nierzetelnym
dzialaniu organéw i w ocenie Najwyzszej
Izby Kontroli, niosty ryzyko korupcjogen-
nej dowolnosci postepowania.

Nie wszystkie skontrolowane urzedy
miast przestrzegaty obowigzku ustano-
wienia inspektora nadzoru inwestor-
skiego, mimo ze charakter inwestycji
(budowla wyzsza niz 15 m) spelniat kry-
teria okreslone w rozporzadzeniu Mini-
stra Infrastruktury z 19 listopada 2001 r.
w sprawie rodzajéw obiektéw budowla-
nych, przy ktérych realizacji jest wymagane
ustanowienie inspektora nadzoru inwestor-
skiego!! (§ 2 ust. 1 pkt 3 lit. a). Zaniechania
tego rodzaju dotyczyly jednego urzedu
i odnosity sie do dwéch z dziewieciu wy-
magajacych tego inwestycji. Interes spo-
teczny oséb zainteresowanych nie zostat
w tych sprawach zabezpieczony. W rezul-
tacie nie zapewniono, lezacej w interesie
whascicieli (uzytkownikéw) nieruchomosci
sasiednich, kontroli zgodnosci realizacji
inwestycji z projektem i pozwoleniem na
budowe oraz przepisami i zasadami wiedzy
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technicznej. Niemozliwe stalo sie réw-
niez sprawdzenie przez tegoz inspektora
jakosci wykonywanych robét i wbudowa-
nych wyrobéw budowlanych, wadliwych
i niedopuszczonych do stosowania w bu-
downictwie, stuzace zapobieganiu kata-
strofie budowlanej, ktérej wystapienie
moze godzi¢ w zdrowie i zycie ludzkie.

Najwyzsza Izba Kontroli ujawnita takze
zaniedbania mogace ogranicza¢ skutecz-
no$¢ sprawowania nadzoru przez organy
nadzoru budowlanego nad realizacja in-
westycji zwigzanych z obiektami wielo-
rodzinnymi oraz utrudniaé wymierzenie
nalezno$ci podatkowych przez organy po-
datkowe'? z chwila powstania obowiaz-
ku podatkowego. W jednym z urzedéw
w 14 przypadkach sposréd 15 skontrolo-
wanych, a w innym w 1 sposréd 15 zba-
danych spraw nie przekazano organom
nadzoru budowlanego kopii ostatecznych
decyzji o pozwoleniu na budowe wraz z za-
twierdzonym projektem budowlanym.
Obowigzek przekazania kopii tych decyzji
organom podatkowym, wlaciwym w spra-
wach podatku od nieruchomosci (w termi-
nie do 15 dnia miesiaca nastepujacego po
miesigcu, w ktérym wydana decyzja stata
sie ostateczna), nie zostat spetniony w jed-
nym urzedzie w 10 sposrdd 15 zbadanych
spraw. Bylo to sprzeczne z art. 82b ust. 1
pkt 2 lit. a Prawa budowlanego oraz § 6
ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie in-
formacji podatkowych.

W powiatowych inspektorach nadzo-
ru budowlanego Najwyzsza Izba Kontroli
réwniez ujawnita wiele powaznych niepra-
widlowosci. Stuzby te, odpowiedzialne za
prawidlowe wydawanie decyzji o pozwo-
leniu na uzytkowanie, nierzetelnie wy-
wigzywaly sie z obowigzku prowadzenia
ewidencji rozpoczynanych i oddawanych
do uzytkowania obiektéw budowlanych.
Nieprawidlowosci te miaty miejsce w czte-
rech sposrdd szesciu skontrolowanych
jednostek. W trzech powiatowych in-
spektoratach ewidencja byta prowadzo-
na w formie elektronicznej zamiast w for-
mie trwalej, to jest w postaci ksiegi forma-
tu A4, co nie odpowiadato wymaganiom
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z 23 czerwca 2003 r. w sprawie wzoru
i sposobu prowadzenia ewidencji rozpo-
czynanych i oddawanych do uzytkowania
obiektéw budowlanych'>. W czwartym
z kolei powiatowym inspektoracie doko-
nywano korekt we wskazanej ewidencji,
co bylo niezgodne z przywotanym rozpo-
rzadzeniem.

Kontrola NIK ujawnila ponadto, ze in-
westorzy w 16 przypadkach (w dwdch po-
wiatowych inspektoratach) nie zalaczyli
do wnioskéw kompletnej dokumentacji,
wymaganej art. 57 ust. 1-3 Prawa budow-
lanego. Przyktadowo, w wyniku btednej in-
terpretacji tej ustawy, w jednym z tych po-
wiatowych inspektoratéw (we wszyst-
kich 15 skontrolowanych przypadkach)

12 Ordynacja podatkowa nie zawiera definicji legalnej pojecia organu podatkowego. W doktrynie przyjmuje
sie, ze jest nim podmiot reprezentujacy zwiazek publicznoprawny, w ktérego zakresie kompetenciji lezy
wykonywanie czynnoéci zwigzanych z wymiarem i poborem podatkéw (zob. B. Brzezinski: Prawo podat-
kowe, Torun 1999, s. 60.). Ustawodawca ogranicza sie do wyliczenia organéw podatkowych w art. 13
ustawy z 29.08.1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2015 r. poz. 613, ze zm.).

13 Dz.U. nr 120, poz. 1130.
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nie wymagano sktadania o§wiadczenia
o wlasciwym zagospodarowaniu terenéw
przylegtych.

Niezaleznie od powyzszego, w jednym
z powiatowych inspektoratéw w 14 przy-
padkach (na 15 skontrolowanych), wbrew
postanowieniom art. 72 k.p.a., nie udoku-
mentowano w formie adnotacji urzedo-
wej sprawdzenia wnioskéw pod wzgle-
dem ich kompletnosci i prawidtowosci,
aw 4 przypadkach, mimo ze inwestorzy
nie dotrzymali terminu uzupetnienia wnio-
sku, nie wydano decyzji odmawiajacej
udzielenia pozwolenia na uzytkowanie
(w 3 przypadkach) lub wydano decyzje
ze zwloka (w 1 przypadku).

Ujawnione przez NIK nieprawidlowosci
naruszaly przepisy obowigzujacego prawa
i swiadczyly o nierzetelnym dziataniu or-
ganu, a takze wskazywaly na ryzyko ko-
rupcjogennej dowolnosci postepowania.

Trzy sposéréd szesciu powiatowych in-
spektoratéw nierzetelnie wywiazywaty
sie z obowigzku przeprowadzania kontroli
budéw, wynikajacego zart. 59a Prawa bu-
dowlanego. W dwdch powiatowych inspek-
toratach nie zapewniono przez to w petni
prawidtowej kontroli wyrobéw budowla-
nych wbudowanych w obiekt o charak-
terze wielorodzinnym. Na 30 zbadanych
spraw, w 15 przypadkach nierzetelnie, bo
niezgodnie z rozporzadzeniem Ministra
Infrastruktury z 23 czerwca 2003 r. w spra-
wie wzoru protokotu obowiazkowej kon-
troli'*, sprawdzano wyroby budowlane
szczegblnie istotne dla bezpieczefistwa

4 Dz.U. nr 132, poz. 1231.

c&

konstrukciji i bezpieczefistwa pozarowégoia «

Podstawa ustaleri byly wylacznie oswiad-
czenia kierownika budowy, a nie wyniki
badaf dokumentéw zrédlowych.

Ustalenia powyzsze potwierdzaja po-
nadto, ze, podobnie jak w urzedach miast,
réwniez w pracy powiatowych inspekto-
ratéw nadzoru budowlanego nadal powta-
rzaly sie nieprawidtowosci, na ktére Izba
wskazywata podczas wezesniej przepro-
wadzonej kontroli'.

Ujawniono takze inne zaniedbania
stuzb, mogace godzi¢ w interesy obywa-
teli. W jednym z 15 przypadkéw zbada-
nych w powiatowym inspektoracie stwier-
dzono, ze w czasie kontroli obowiazkowej
nie ujawniano odstepstw od projektu bu-
dowlanego, a w innym inspektoracie —w 2
sposrdd 15 zbadanych spraw, mimo stwier-
dzenia nieprawidlowosci w toku kontroli,
nie podejmowano efektywnych dziatar
majacych na celu doprowadzenie sprawy
do stanu zgodnego z prawem. Przyktadowo,
wwyniku kontroli obowigzkowej, przepro-
wadzonej 417 marca 2014 r., stwierdzono,
ze inwestor poczynil istotne odstepstwa
od zatwierdzonego projektu budowlanego,
zmieniajac jego funkcje z mieszkaniowej
wielorodzinnej na hotelowa. W trakcie ko-
lejnej kontroli, przeprowadzonej 19 sierp-
nia 2014 r. udokumentowano fakt funkcjo-
nowania w tym obiekcie hotelu od 1 lipca
2014 . Decyzja powiatowego inspektora
odméwiono udzielenia pozwolenia na uzyt-
kowanie obiektu, uzasadniajac to wyzej
wymienionymi istotnymi odstepstwami.

!5 W opublikowanej w 2013 r. Informacji o wynikach kontroli realizacji zadan przez organy nadzoru budowla-

nego, znak: KIN-40101-05/2012 2 2013 r.
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Do czasu kontroli NIK w tym inspekto-
racie nie natozono na inwestora kary z ty-
tutu nielegalnego uzytkowania obiektu,
do czego zobowiazuje art. 57 ust. 7 Prawa
budowlanego, ani tez nie podjeto zadnych
dzialat zwigzanych z odpowiedzialnoscig
0s6b za czyn okreslony w art. 93 pkt 6
tej ustawy, ktéry stanowi, ze ten, kto wy-
konuje roboty budowlane w sposéb od-
biegajacy od ustaleii warunkéw okreslo-
nych w przepisach, pozwoleniu nabudowe
lub rozbiérke badz w zgtoszeniu budowy
do rozbiérki, badz w sposéb istotnie od-
biegajacy od zatwierdzonego projektu,
podlega karze grzywny. Charakter doko-
nanych ustalen §wiadczyt o nierzetelnym
przeprowadzaniu obowiazkowej kontroli
i dziataf nastepczych oraz moze wskazy-
wac na wystepowanie korupcjogennego
mechanizmu stabosci kontroli.

W dwéch powiatowych inspektoratach
nie zawsze rzetelnie monitorowano wy-
wigzywanie sie inwestoréw z obowiazku
wykonania okreslonych robét po uzy-
skaniu decyzji o pozwoleniu na uzytko-
wanie. Zdaniem NIK, nieegzekwowanie
okreslonych prawem obowigzkéw §wiad-
czy o braku prawidlowego nadzorowania
proceséw budowlanych w odniesieniu do
obiektéw mieszkaniowego budownictwa
wielorodzinnego oraz sprzyja utrwaleniu
wéréd inwestoréw przekonania o niewy-
dolnosci organéw nadzoru budowlanego.

Nadzor i kontrola

W skontrolowanych urzedach miast nadzér
nad realizacja zadafh zwigzanych z wyda-
waniem pozwoleri na budowe byt niewy-
starczajacy. W czterech sposréd szesciu
urzedéw komoérki kontrolne nie przepro-
wadzity zadnej kontroli organu zwiazanej

74 KONTROLA PANSTWOWA

z wydawaniem decyzji o pozwoleniu na
budowe. Kontrole wewnetrzne, ktére prze-
prowadzono w pozostatych dwéch urze-
dach, wykazaly natomiast nieprawidto-
wosci polegajace na niezapewnieniu stro-
nom czynnego udzialu w postepowaniu
administracyjnym (w $wietle Prawa bu-
dowlanego i przepiséw wykonawczych)
oraz nierzetelnej weryfikacji wnioskéw
o pozwolenie na budowe. Znalazly one
réwniez odzwierciedlenie w ustaleniach
kontrolnych NIK. Charakter nieprawi-
dlowosci oraz cechujaca niektére z nich
powtarzalno$¢ wskazuja na koniecznos¢
wzmocnienia nadzoru i kontroli w procesie
wydawania decyzji o pozwoleniu na bu-
dowe obiektéw mieszkaniowego budow-
nictwa wielorodzinnego.

Skala i charakter ujawnionych nieprawi-
dlowosci w dziataniach skontrolowanych
powiatowych inspektoratéw nadzoru bu-
dowlanego $wiadcza natomiast o niepra-
widlowym funkcjonowaniu w tych jed-
nostkach procedur wewnetrznej kontroli
wykonania zadaf. Z uwagi na niewystar-
czajacy poziom zatrudnienia w powia-
towych inspektoratach nie utworzono
komoérek organizacyjnych kontroli we-
wnetrznej. Wykonywanie zwigzanych
z tym obowigzkéw podejmowala z re-
guty kadra kierownicza inspektoratéw.
W takich okoliczno$ciach szczegélnego
znaczenia nabiera rzetelno$¢ wykona-
nia okreslonych czynnosci procedural-
nych przez pracownikéw prowadzacych
postepowania administracyjne i prawi-
dtowosé¢ udokumentowania tego faktu.
Wyniki kontroli wskazuja, ze wykonywa-
nie czynnosci stuzbowych w tym zakre-
sie nie bylo pozbawione wad. W dwéch
powiatowych inspektoratach wystapity
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trudnoéci w identyfikacji oséb odpowie-
dzialnych za wykonywanie tych procedur
(nie dokumentowano w formie adnotacji
urzedowej sprawdzenia wnioskéw o wyda-
nie pozwolenia na uzytkowanie pod katem
ich kompletnosci i prawidtowosci, nie do-
kumentowano zwrotu dokumentéw inwe-
storowi lub wprowadzano zmiany w ewi-
dencji rozpoczynanych i oddawanych do
uzytkowania obiektéw budowlanych
w sposéb uniemozliwiajacy identyfikacje
osoby odpowiedzialnej za wykonanie tej
czynnoéci). Dwa powiatowe inspektora-
ty nierzetelnie prowadzily rejestry skarg,
co z kolei uniemozliwiato jednoznaczne
okreglenie przedmiotu skarg oraz ustalenie
terminowosci i sposobu ich zatatwienia.
Najwyzsza Izba kontroli zwrécita po-
nadto uwage na problemy wystepujace
w procesie inwestycyjnym a wynikajace
zuwarunkowar prawnych. W obowiazu-
jacym stanie prawnym zaréwno organy
administracji architektoniczno-budow-
lanej, jak i organy nadzoru budowlanego
nie maja uprawniefi do merytorycznej
oceny projektu budowlanego i nie moga
na etapie wydawania decyzji ingerowac
w jego tres¢!®. Zgodnie z art. 20 ust. 2
Prawa budowlanego, powinnosci te spo-
czywaja na projektancie, ktéry ma obo-
wigzek zapewni¢ sprawdzenie projektu
architektoniczno-budowlanego pod wzgle-
dem zgodnosci z przepisami, w tym tech-
niczno-budowlanymi, przez osobe majaca
uprawnienia budowlane do projektowania

\
075 O\

\ CK,
S,
bez ograniczeri w odpowiedniej speéai/k

§ci. Jezeli jednak obowigzujace przepisy
z jakiejkolwiek przyczyny (czy to inten-
cjonalnie, czy tez w wyniku btedu) nie zo-
stang przez projektantéw uwzglednione
w projekcie architektoniczno-budowla-
nym, konsekwencja moze by¢ wybudo-
wanie obiektu niespelniajacego warunkéw
technicznych.

Podsumowanie

Z uwagi na ustalenia kontroli, stwierdzone
nieprawidlowosci oraz podjete przez kie-
rownikéw skontrolowanych jednostek dzia-
tania w celu realizacji przekazanych im
whnioskéw pokontrolnych, a takze na to, ze
skutki wydawanych decyzji o pozwoleniu
na budowe oraz decyzji o pozwoleniu na
uzytkowanie obiektéw mieszkaniowego
budownictwa wielorodzinnego wywieraja
istotny wplyw nafad architektoniczny i po-
czucie praworzadnosci oraz bezpieczen-
stwa obywateli, Najwyzsza Izba Kontroli
rekomendowata Ministrowi Infrastruktury
i Budownictwa wprowadzenie rozwiazan
systemowych, ktére wzmocnig kadrowo
i merytorycznie powiatowe inspektoraty
nadzoru budowlanego. Gléwnemu Inspe-
ktorowi Nadzoru Budowlanego zaleco-
no podniesienie jakosci nadzoru i kontroli
nad przestrzeganiem przepiséw Prawa bu-
dowlanego oraz wydawaniem decyzji admi-
nistracyjnych przez powiatowe inspektora-
ty — przez wprowadzenie obowigzkowych
szkoleti dla pracownikéw, obejmujacych

16" Analogiczne stanowisko zajat Gtéwny Inspektor Nadzoru Budowlanego w opinii ,w sprawie koniecznosci
sprawdzania zawartoéci merytorycznej projektu architektoniczno-budowlanego w toku postepowan nad-
zwyczajnych art. 35 ust. 1 ustawy — Prawo budowlane w zw. z art. 156 § 1pkt 2 ustawy — Kodeks poste-
powania administracyjnego”, zamieszczonej na stronie internetowej <http://www.gunb.gov.pl/>.
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wydawanie decyzji w sprawie obiektéw
mieszkaniowego budownictwa wieloro-
dzinnego. Za celowe uznano takze wpro-
wadzenie w powiatowych inspektoratach
szczegbdtowej procedury kontrolnej, stuza-
cej poprawie kontroli wewnetrzne;j.
Minister, przyjmujac wnioski Najwyz-
szej Izby Kontroli do realizacji, poinfor-
mowal o trwajacych juz pracach nad
kompleksowa regulacja procesu inwe-
stycyjno-budowlanego, w toku ktérych
przeanalizowane zostang uwarunkowania
funkcjonowania administracji nadzoru bu-
dowlanego, w tym szczebla powiatowego,

pod katem jej wzmocnienia adekwatnego
do petnionych funkcji. Gléwny Inspektor
Nadzoru Budowlanego potwierdzit na-
tomiast, ze wyniki kontroli przeprowa-
dzonych przez jego stuzby bylty w wielu
aspektach zbiezne z ustaleniami NIK
oraz poinformowat o podjeciu dziatan
zmierzajacych do realizacji wnioskéw
Najwyzszej Izby Kontroli.

ARTUR URBAN
Delegatura NIK we Wroctawiu

Stowa kluczowe: tad przestrzenny, budowa doméw, domy wielorodzinne, infrastruktura

towarzyszaca, organ administracji architektoniczno-budowlanej

Key words: spatial order, house building, multi-family houses, architecture and construction

administration, local construction supervision

76 KONTROLA PANSTWOWA

- 1000 -



kontrola j audyt

e
o0\

Realizacja programu na lata 2009-2032

Oczyszczanie kraju z azbestu

JOLANTA NOWAK
PRZEMYSLAW SZEWCZYK

Realizowany od 2003 r. rzqdowy program oczyszczania kraju z azbestu nie przynosi
znaczqcych efektéw, pomimo iz powotany zostat Gtéwny Koordynator i w budzecie
paiistwa na zadania wynikajqgce z tego programu przeznaczane sq znaczqce Srodki
finansowe. Dotychczas usunieto tylko okoto 7% ilosci zinwentaryzowanej azbestu.
Wedtug szacunkéw Najwyzszej Izby Kontroli, przy dotychczasowym tempie usuwa-
nia wyrobéw zawierajgcych azbest, prace te zakoviczq sie za okoto 200 lat, przy czym
w obliczeniach uwzgledniono jedynie ilosci juz wprowadzone do Bazy Azbestowej.
Nie bez znaczenia jest réwniez fakt, ze Ministerstwo Gospodarki wydatkowato juz
ponad 43% srodkéw budzetu parstwa przeznaczonych na caly okres programowania,
a w dalszym ciqgu nie zna skali problemu.

Woprowadzenie

Azbest jest zaliczany do substanciji o udo-
wodnionym dziataniu rakotwérczym,
bedacym wynikiem wdychania wiékien
zawieszonych w powietrzu. Zagrozenie
to jest czesto ignorowane ze wzgledu na
mikroskopijna wielko§¢ widkien (s3 nie-
widoczne dla oka ludzkiego) oraz dtugo-
trwaly i utajony rozwdj choroby. Produkcja
wyrobéw azbestowych —z uwagi na szko-
dliwos¢ dla zdrowia — zostata zakazana
w Polsce ustawg o zakazie stosowania
wyrobéw zawierajacych azbest!. W kra-
jach Unii Europejskiej catkowity zakaz

stosowania azbestu wprowadzono dopiero
1 stycznia 2005 r., podczas gdy w Polsce do
28 wrzesnia 1998 r. zakoiczono produkcje
plyt azbestowo-cementowych, a juz od
28 marca 1999 r. obowiazuje zakaz obrotu
azbestem i zawierajacymi go wyrobami.
W 2002 r. Rada Ministréw zatwierdzita
krajowy , Program usuwania azbestu i wy-
robéw zawierajacych azbest stosowanych
na terytorium Polski”, ktérego realizacja
zostata zaplanowana na lata 2003-2032.
W 2008 r. Rada Ministréw przyjeta , Ra-
port z realizacji w latach 2003-2007
Programu z 2002 roku”, a wnioski w nim

! Ustawa z 19.06.1997 r. (Dz.U. z 2004 r. nr 3, poz. 20, ze zm.).
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zawarte stanowﬂy wytyczne do opracowa-
nia , Programu oczyszczania kraju z azbestu
na lata 2009-2032"2, ktéry jest zaréwno
kontynuacja, jak i aktualizacja Programu
22002 .

Najwyzsza Izba Kontroli przeprowa-
dzita w 2015 r. kontrole majaca na celu
ocene skutecznosci usuwania i unieszko-
dliwiania wyrobéw zawierajacych azbest?.
NIK zbadala realizacje zadan okreslo-
nych w wyzej wymienionym Programie,
jak i programach poszczegdlnych jedno-
stek samorzadu terytorialnego (JST) oraz
prawidtowosé wykonywania zadas nato-
zonych w tym w zakresie na wlascicie-
li, uzytkownikéw wieczystych i zarzad-
céw nieruchomosci przez Ministerstwo
Gospodarki, JST oraz oddziaty terenowe
Agencji Nieruchomosci Rolnych w latach
2009-2015.

Wyniki kontroli wskazaly na znikoma
skale usuwania wyrobéw zawierajacych
azbest. Dotychczas usunieto okoto 7%
ilosci zinwentaryzowanej. Wedlug sza-
cunkéw Najwyzszej Izby Kontroli, przy
dotychczasowym tempie usuwania wy-
robéw zawierajacych azbest prace te za-
koficza sie za okoto 200 lat (przy czym
nalezy zwrdci¢ uwage, ze w obliczeniach
uwzgledniono jedynie ilosci wprowa-
dzone do Bazy Azbestowej'). Jaki bytby

prognozowany termin zakoficzenia w przy-
padku poznania rzeczywistej iloci azbe-
stu®? Przeprowadzane fragmentaryczne
inwentaryzacje wyrobéw zawierajacych
azbest uniemozliwiaja uzyskanie rzetel-
nej wiedzy oichilosci, lokalizacji oraz sta-
nie technicznym, pomimo ze Minister
Gospodarki w latach 2009-2014 przezna-
czyl 14,3 mln zt na dofinansowanie lokal-
nych programéw i inwentaryzacji. W efek-
cie Elektroniczny System Informacji
Przestrzennej (ESIP) — gtéwne narzedzie
monitoringu — nie spetnial swoich pod-
stawowych zadan w zakresie koordyna-
cji i monitorowania realizacji Programu,
a planowano, ze do kofica 2012 r. znana
bedzie rzeczywista ilos¢ wyrobéw zawie-
rajacych azbest znajdujacych sie na terenie
naszego kraju. Z szacunkéw sporzadzonych
podczas tworzenia Programu wynika, ze
w Polsce znajduje sie 14,5 mln ton wy-
robéw azbestowych, natomiast oficjalne
dane zawarte w Bazie Azbestowej wyka-
zywaty na 30 pazdziernika 2015 r. 5,3 mln
ton, to jest niespetna 36,55%. Najwiecej
azbestu pozostatego do unieszkodliwie-
nia — wedtug danych, ktérymi dysponuje
Ministerstwo — znajduje sie w wojewddz-
twach: mazowieckim, lubelskim i 16dzkim.

Kontrolerzy NIK ustalili, ze nie osia-
gnieto zadnych z zatozonych w Programie

2 Zatacznik do uchwaty nr 122/2009 Rady Ministréw z 14.07.2009 r. w sprawie ustanowienia programu

wieloletniego pod nazwa Program oczyszczania kraju z azbestu na lata 2009-2032, zmieniony uchwata

nr 39/2010 Rady Ministrow z 15.03.2010 r.

Artykut zostat przygotowany na podstawie Informacji NIK pt. Realizacja Programu oczyszczania kraju

z azbestu na lata 2009-2032, nr ewid. 225/2015/P/15/087/LLO, czerwiec 2016 r.

Elektroniczne narzedzie stuzace do gromadzenia danych o rodzaju, ilosci i miejscach wystepowania wy-

robéw zawierajacych azbest jest darmowym narzedziem dostepnym dla JST do prowadzenia rejestru

tych wyrobéw.

> Wedtug szacunkéw przedstawionych w Programie, na terenie kraju moze by¢ wykorzystywanych ok.
14,5 min ton wyrobéw zawierajacych azbest.
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wskaznikéw, a wydatki z budzetu pafistwa
przeznaczane na dziatalnos¢ edukacyjna
i szkoleniowa nie wptynety na zwieksze-
nie zaangazowania urzedéw gmin w re-
alizacje zadan. Nie s3 tez prowadzone
dziatania w kierunku poszukiwania in-
nych, niz sktadowanie na sktadowiskach
odpadéw, metod utylizacji odpadéw
azbestowych. Budowa i rozbudowa do-
tychczasowych sktadowisk odpadéw nie-
bezpiecznych jest jedynie rozwigzaniem
tymczasowym — nierozwigzany problem
pozostawiamy nastepnym pokoleniom.

Rozproszenie obowiazkéw, zadan i kom-
petenciji w wielu aktach prawa, przy niejed-
nolitych definicjach poje¢ (lub ich braku)
powoduja, ze zaréwno osoby fizyczne,
jak i podmioty prawne majg watpliwosci,
co nalezy do ich obowigzkéw i w jaki spo-
s6b maja sie z nich wywiaza¢. W efekcie
zjawiskiem powszechnym jest nieprzeka-
zywanie przez podmioty do tego zobowia-
zane corocznych informacji o ilo$ci wyro-
béw zawierajacych azbest do wlasciwych
terytorialnie urzedéw gmin lub urzedéw
marszatkowskich, przy milczacym przy-
zwoleniu urzednikéw.

Liberalizacja prawa w zakresie punk-
tacji przy okreslaniu stopnia pilnosci
usuwania wyrobéw zawierajacych az-
best spowodowata, ze wyroby zakwalifi-
kowane do natychmiastowego usuniecia
znalazly sie — po zmianie przepiséw we
wrzesniu 2010 r. —w grupie zakwalifikow-
anej do wymiany w pézniejszym okresie,
tak jakby z nieznanych przyczyn nastapita
poprawa ich stanu.

Jednostki samorzadu terytorialnego nie
stosowaly sie do wynikéw przeprowadzo-
nych ,ocen stanu i moziwosci bezpieczne-
go uzytkowania wyrobéw zawierajacych
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azbest” i usuwano wyroby bez Zach
kolejnosci z nich wynikajacej. W stosunku
do 0séb fizycznych (whascicieli nierucho-
mosci, w ktérych wystepowaly wyro-
by azbestowe) urzednicy samorzadowi
nie prowadzili zadnej koordynacji ma-
jacej na celu usuwanie wyrobéw zakwali-
fikowanych do pierwszego stopnia pilnos-
ci. Wspomagano tylko tych mieszkaficéw,
ktérzy sami wykazywali zainteresowanie
dokonaniem wymiany dachu, przy czym
niejednokrotnie fatalna organizacja calego
procesu powodowala, ze okres oczekiwania
na odbiér odpadéw wynosit do kilkunastu
miesiecy od momentu zdemontowania
eternitu.

,Polska jest jedynym paristwem w Euro-
pie, ktére przyjelo plan dziatania na rzecz
kraju wolnego od azbestu” (jak méwi rezo-
lucja Parlamentu Europejskiegoz 2013 1),
jednak charakter Programu, ktérego po-
stanowienia nie maja mocy obowiazujacej
w stosunku do jednostek samorzadu te-
rytorialnego, nie pozwala osiagna¢ zamie-
rzonych w nim efektéw. Samo opracowa-
nie Programu nie $wiadczy o odniesieniu
sukcesu w dziedzinie usuwania azbestu.
Zdaniem NIK, obowigzki wszystkich
uczestnikéw Programu powinny by¢ jasno
i precyzyjnie okreslone w przepisach po-
wszechnie obowigzujacego prawa.

Uwzgledniajac fakt, ze do 1999 r. wy-
roby zawierajace azbest byly dopuszczo-
ne do obrotu handlowego i w krajobrazie,
szczegblnie wiejskim, przewazaja zabu-
dowania pokryte eternitem, NIK zwré-
cila uwage na szczegdlna role organéw ad-
ministracji pafistwowej i samorzadowej,
ktéra powinna wykazaé sie wiekszym
niz dotychczas zaangazowaniem w koor-
dynowaniu procesu usuwania wyrobéw
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azbestowych, przede wszystkim tam, gdzie
ich stan wymaga natychmiastowego re-
agowania. Nalezy zaznaczy¢, ze zdaniem
ekspertéw z Instytutu Medycyny Pracy,
wyroby azbestowe nie stanowia zagroze-
nia dla ludzi i srodowiska gdy sa w do-
brym stanie, nieuszkodzone i nieskoro-
dowane. Niebezpieczefistwo uwalniania
sie do Srodowiska wiékien azbestu wzra-
sta w momencie uszkodzenia struktury
wyrobu lub w chwili jego nieumiejetnego
usuwania.

Strona prawna Programu
i dziatania legislacyjne

Charakter prawny Programu moze sta-
nowi¢ istotna przeszkode dla sprawnej
i efektywnej realizacji okreslonych w nim
zadan, poniewaz uchwaty Rady Ministréw
maja charakter wewnetrzny i obowigzu-
ja tylko jednostki organizacyjne podle-
gle organowi je wydajacemu, nie sa wiec
zrédlem prawa powszechnie obowiazu-
jacego®. Czeé¢ istotnych zadaf przypisa-
no jednostkom samorzadu terytorialnego
jedynie w Programie, przyjetym uchwatly
Rady Ministréw, nie s3 wiec dla samorza-
déw lokalnych obowiazkowe. Dotyczy to:
przygotowania i aktualizacji programéw
usuwania azbestu i wyrobéw zawieraja-
cych azbest, organizowania usuwania wy-
robéw zawierajacych azbest, wspétpracy
z Gtéwnym Koordynatorem w zakresie
potrzeb wynikajacych z biezacej realizacji
Programu, wspétpracy z organami kon-
trolnymi, wspétpracy z lokalnymi media-
mi w celu propagowania odpowiednich

6 Zob. art. 87 i 93 Konstytucji RP.
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inicjatyw spotecznych oraz rozpowszech-
niania informacji dotyczacych zagrozen
powodowanych przez azbest, opracowa-
nia dla wojewdédztwa planu sytuacyjnego
rozmieszczenia na jego terenie wyrobéw
zawierajacych azbest —na podstawie infor-
macji przekazywanych przez samorzady
lokalne i przedsiebiorcéw.

NIK zwrdécita uwage na niekonsekwencje
ustawodawcy wuregulowaniu kwestii usu-
wania azbestu. Nalezy bowiem zauwazy¢,
ze tylko obowigzki wykorzystujacych wy-
roby zawierajace azbest zostaly okre§lone
na poziomie ustawy, natomiast obowia-
zek JST organizowania usuwania azbestu
nie wynika z regulacji ustawowej, a jedynie
z przepiséw prawa wewnetrznie obowig-
zujacego. Zdaniem NIK, brak ustawowo
nalozonego na gminy obowigzku usuwania
azbestu mogl by¢ przyczyna lekcewazenia
tego problemu i niepodejmowania dziatafi
w tym zakresie, co potwierdzity wyniki
przeprowadzonej kontroli.

Rozproszenie uregulowan dotyczacych
wyrobéw azbestowych w réznych aktach
prawa (m.in. w ustawach: Prawo ochrony
§rodowiska, o zakazie stosowania azbe-
stu, o odpadach oraz w rozporzadzeniach
wydanych na ich podstawie), niejednolite
pojecia lub brak ich definicji nie sprzyja-
ly efektywnemu realizowaniu Programu.
Przykladem sa problemy interpretacyjne
pojecia ,wykorzystujacy wyroby zawiera-
jace azbest”, a mianowicie — czy obejmuje
ono whasciciela, uzytkownika wieczystego
izarzadce nieruchomosci, czy réwniez na-
jemce lub dzierzawce nieruchomosci.
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Liberalizacja przepiséw rozporzadzenia
w sprawie warunkéw bezpiecznego uzytko-
wania i usuwania wyrobéw zawierajacych
azbest moze doprowadzi¢ do odsuwania
W czasie ostatecznego terminu oczyszcze-
nia kraju z wyrobéw azbestowych, a wiec
faktycznie pozostaje w sprzeczno$ci z za-
fozeniami Programu, w ktérym wskazano
cele (wskazniki) i konkretne ramy cza-
sowe dla ich osiggniecia. Konsekwencja
zmiany sposobu przyznawania punktagiji,
jakizmiany wartosci progowych jest uzna-
nie, ze pewne typy wyrobéw moga by¢
oceniane zbyt fagodnie.

Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie
ocenita wstrzymanie prac nad noweliza-
cja ustawy o zakazie stosowania wyrobéw
zawierajacych azbest.

Projekt rozporzadzenia Ministra Gos-
podarki w sprawie przetwarzania odpa-
déw zawierajacych azbest wurzadzeniach
przewoznych’ przygotowano i przekazano
do uzgodnier bez uprzedniego przepro-
wadzenia badaf, ekspertyz czy innych
opracowan, ktére swiadczylyby o sku-
teczno$ci nowego sposobu zagospodaro-
wania azbestu w technologii Microwave

C

Thermal Trearment (MTT)S. PI'O]
porzadzenia spotkat sie z krytyka opi-
niujacych go podmiotéw, w tym zwlasz-
cza Ministerstwa Srodowiska, Rady
Programowej’ oraz OS$rodka Refe-
rencyjnego Badan i Oceny Ryzyka Zdro-
wotnego Zwigzanych z Azbestem (w Insty-
tucie Medycyny Pracy w Lodzi).

Ministerstwo Gospodarki, przystepujac
do prac legislacyjnych, nie dysponowato
badaniami, ekspertyzami lub innymi opra-
cowaniami potwierdzajacymi skutecznoéé
catkowitego unieszkodliwienia azbestu
w przetworzonych odpadach. O wykona-
nie tego typu badan wystapiono do firmy,
ktéra informowata o posiadaniu urzadzen
do utylizacji azbestu. Jak sie pézniej oka-
zato, wyniki tych badafi nie potwierdzity
catkowitego unieszkodliwienia widkien
azbestu i ostatecznie wstrzymano prace
nad projektem rozporzadzenia w spra-
wie przetwarzania odpadéw zawieraja-
cych azbest w urzadzeniach przewoznych
i wykreslono zustawy o odpadach posta-
nowienia o dopuszczeniu przetwarzania
odpadéw zwierajacych azbest w urzadze-
niach przewoznych!’.

k// NIK
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Ustawa z 22.01.2010 r. o zmianie ustawy o odpadach oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. nr 28, poz. 145)
znowelizowano ustawe o odpadach z 2001 r., dopuszczajac przetwarzanie odpaddéw zawierajacych azbest
w urzadzeniach przewoznych. W zwiazku z uchwaleniem nowej ustawy z 14.12.2012 r. o odpadach, wyga-
sta mozliwo$¢ przetwarzania odpadéw zawierajacych azbest w urzadzeniach przewoznych.

8 Technologia ta przedstawiana jest jako innowacyjne rozwiazanie unieszkodliwiania odpadéw w sprawnych
energetycznie reaktorach unieszkodliwiajacych w bardzo wysokich temperaturach szeroka game niebez-
piecznych odpadoéw, przy kosztach eksploatacji wielokrotnie mniejszych od dotychczas znanych i sto-
sowanych urzadzen i technologii (S. Linert, UMK Torun, praca pt. Utylizacja azbestu w technologii MTT
— w aspekcie badan i analiz laboratoryjnych, Wtoctawek 2008 r.).

® Opinia B. Stankiewicz-Choroszuchy — cztonka Rady Programowej Programu oczyszczania kraju z azbestu
na lata 2009-2032, cztonka Prezydium Rady Programowej Programu usuwania azbestu i wyrobéw zawie-
rajacych azbest stosowanych na terytorium Polski na lata 2002-2032 i radcy ministra w Departamencie
Zdrowia Publicznego Ministerstwa Zdrowia.

10 W ustawie z 14.12.2012 r. o odpadach nie ma przepiséw dopuszczajacych przetwarzanie odpadéw zwie-

rajacych azbest w urzadzeniach przewoznych.
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Organizacja realizacji Programu

Zadania przewidziane w Programie miaty

by¢ realizowane na trzech poziomach:

* centralnym (Rada Ministréw, Minister
Gospodarkiibedacy w strukturze Mini-
sterstwa Gospodarki— G1éwny Koordy-
nator, ktéry odpowiadat za koordynacje,
monitoring i zarzadzanie Programem);

* wojewddzkim (samorzad wojewddztwa);

* lokalnym (samorzad powiatowy i samo-
rzad gminny).

Obowiazki natozone w Programie na sa-
morzady terytorialne nie wynikaty z prze-
piséw prawa i byty tylko zadaniami fakul-
tatywnymi. Z przepiséw prawa wynikaly
jedynie zadania polegajace na:

* gromadzeniu przez urzedy marszatkow-

skie informaciji o ilosci, rodzaju i miej-

scach wystepowania wyrobéw zawie-
rajacych azbest i przekazywaniu ich do

Gléwnego Koordynatora za posrednic-

twem dostepnego narzedzia informa-
tycznego <www.bazaazbestowa.pl>;
uwzglednianiu usuwania azbestu i wyro-
béw zawierajacych azbest w wojewddz-
kich planach gospodarki odpadamii pro-
gramach ochrony srodowiska, w szcze-
gblnosci w zakresie lokalizacji sktadowisk
odpadéw zawierajacych azbest;
gromadzeniu przez wéjta/burmistrza/
prezydenta miasta informagji o ilosci,
rodzaju i miejscach wystepowania wy-
robéw zawierajacych azbest i przekazy-
waniu ich do marszatka wojewddztwa za
posrednictwem dostepnego narzedzia
informatycznego
<www.bazaazbestowa.pl>.
Wspélne zadania poszczegdlnych szcze-
bli administracji samorzadowej okreslone
w Programie dotyczyly podjecia wspétpra-
cy miedzy nimi, jak réwniez wspétpracy
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zorganami kontrolnymi oraz prowadzenia

dziatalnodci edukacyijnej, informacyjnej

i promocyjnej na rzecz realizacji Programu.

Jednak w Programie nie sprecyzowano, na

czym te zadania mialyby polegac.
Zgodnie z Programem, do Gléwnego

Koordynatora nalezato gromadzenie infor-

magcji o ilosci, rodzaju i miejscach wyste-

powania wyrobdw zawierajacych azbest,
monitorowanie realizacji wszystkich
zadaf, planowanie corocznych wydatkéw
budzetowych zwiazanych z Programem,
sktadanie rocznych raportéw i informa-
cji Ministrowi Gospodarki, prowadzenie
dziatalnosci edukacyjnej i informacyjno-

-promocyjnej, podejmowanie inicjatyw

zwigzanych z realizacjg Programu, wspét-

praca z JST oraz wsp6lpraca na szczeblu

centralnym z organami kontrolnymi.
Faktyczne wykonanie tych zadan po-

zostawiato wiele do zyczenia, poniewaz:

* pozyskane przez Gtéwnego Koordyna-
tora informacje o ilosci, rodzaju i miej-
scach wystepowania wyrobdw zawiera-
jacych azbest nie odpowiadaty stanom
faktycznym;

¢ dziatalnoé¢ edukacyjno-informacyjna
byta mato efektywna;

* nie podjeto (po 2011 r.) zadnych ini-
cjatyw na rzecz poszukiwania innych
sposoboéw unicestwiania odpadéw
azbestowych oprécz ich sktadowania
na sktadowiskach oraz nie prowadzono
dziatafi na rzecz budowy sktadowisk,
szczegblnie w wojewddztwach, w ktd-
rych nie zostata zapewniona wymagana
pojemnosé;

¢ nieefektywna byta wspétpraca zuczest-
nikami Programu, w szczegdlnosci z Mi-
nistrem Zdrowia oraz Ministrem Sro-
dowiska;
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* nie wspélpracowano z organami kon-
trolnymi (inspekcja sanitarna, inspekcja
pracy, inspekcja nadzoru budowlanego,
inspekcja ochrony §rodowiska).

Inwentaryzacja wyrobow
zawierajacych azbest

Zgodnie z celem Programu, do kofica
2012 r. miata zosta¢ zakoriczona rzetelnie
przeprowadzona inwentaryzacja wyrobéw
zawierajacych azbest, a dane ze wszystkich
gmin i wojewddztw mialy zosta¢ wpro-
wadzone do Bazy Azbestowej. Poniewaz
nie wszystkie gminy wprowadzily dane
(jak réwniez dane te byly nierzetelne,
gdyz nie wszystkie obiekty zostaly zin-
wentaryzowane, co potwierdzily kontrole
NIK), ilos¢ azbestu zinwentaryzowanego
(orazusunietego i pozostajacego do usunie-
cia) wykazana w Bazie nie odzwierciedla
rzeczywistej ilosci tych wyrobéw, podlega-
jacych —zgodnie z Programem — usunieciu.

Z danych zawartych w Bazie Azbestowej
wynika, ze wedhug stanu na 30 pazdzierni-
ka 2015 r. zinwentaryzowano 5,3 mln ton
wyrobéw zawierajacych azbest, co stanowi
36,55% wielkosci szacowanej w Programie
(14,5 mln ton), a unieszkodliwiono jedy-
nie 0,35 mln ton (tj. 6,6% ilo$ci zinwen-
taryzowanej).

W celu zaktywizowania samorzadéw
terytorialnych do ustalenia ilosci wyro-
béw zawierajacych azbest naich terenach
oraz opracowania dokumentéw planistycz-
nych w zakresie podejmowania dziatai na
rzeczich usuwania, Minister Gospodarki
udzielat dotacji na opracowanie lokalnych
programdéw usuwania azbestu, w tymna
sporzadzenie inwentaryzacji tych wyro-
béw. W latach 2009-2014 dofinansowa-
nych zostato 958 gminnych programéw
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oraz trzy wojewdédzkie i jeden z

ku miedzygminnego — na ogélna kwote
14 089,8 tys. zt. W porozumieniach zawar-
tych wlatach 2009-2013 nie uregulowano
jednak sposobu prowadzenia inwentaryza-
cji, w zwiazku z czym cze$¢ gmin dokonata
spisu z natury, cze$¢ przez ankietyzacje
mieszkancéw lub szacunkowo okresli-
la ilos¢ wyrobéw. Nie zadbano réwniez,
aby wyniki inwentaryzacji zostaly wpro-
wadzone do Bazy Azbestowej. W efek-
cie Minister Gospodarki oraz Gtéwny
Koordynator Programu nie maja wiedzy
o skali problemu. Wydatkowanie Srodkéw
publicznych (w ramach Programu) w wy-
sokosci ponad 14 mln zt na sporzadzenie
lokalnych programéw usuwania azbestu
iwyrobow zawierajacych azbest wrazz wy-
konaniem inwentaryzacji oraz oceny stanu
technicznego tych wyrobéw nie przyniosto
zakladanych rezultatéw.

Warto$¢ merytoryczna lokalnych pro-
graméw nie byta zadowalajaca, poniewaz
okoto 80% ich treéci stanowily opisy do-
tyczace azbestu (historii wydobywania
mineratu z kopal i jego zastosowania od
XIX wieku), procedur bezpiecznego po-
stepowania z nim, obowiazkéw wynikaja-
cych z przepiséw prawa, szkodliwosci azbe-
stuijego wplywu na zdrowie czlowieka,
metod unieszkodliwienia wyrobéw zawie-
rajacych azbest oraz celéw i zadaf wyni-
kajacych z Programu, jak réwniez wykazy
wszystkich sktadowisk zlokalizowanych na
terenie kraju. Zdecydowanie mniej miej-
sca po$wiecono informacji o przyjetych
w gminie zasadach organizacji oraz for-
mach udzielania pomocy mieszkaficom
w zakresie usuwania wyrobéw zawiera-
jacych azbest, o mozliwosciach otrzyma-
nia pomocy finansowej, o zaktadanym

7Zra (\0\
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horyzoncie czasowym usuniecia tych wy-
rob6w oraz sposobach monitorowania pro-
gramu przez okre§lone wskazniki.

Urzednicy gminni nie podejmowali
dziatan w celu uzyskania od oséb fizycz-
nych niebedacych przedsiebiorcami co-
rocznych informacji o wyrobach zawie-
rajacych azbest. Biezace wprowadzanie
do Bazy Azbestowej danych z tych in-
formacji zapewnitoby zaréwno organom
wykonawczym JST, jak i Gtéwnemu
Koordynatorowi aktualna wiedze o ilo-
$ciach wyrobéw azbestowych.

Brak wiedzy os6b fizycznych niebeda-
cych przedsiebiorcami o obowiazkach
(okreslonych w art. 162 ust. 4 w zw.
zart. 162 ust. 1 Prawa ochrony srodowiska)
wynikajacych z wykorzystywania wyrobéw
zawierajacych azbest, przy bierno$ci urzed-
nikéw gminnych, skutkowal niesktadaniem
corocznych informacji o ilo$ci posiadanych
wyrobéw azbestowych. Dlatego tez gminy
nie mialy orientacji co do stopnia pilnos-
ci usuwania tych wyrobéw, okre§lonego
w ,,ocenie stanu i mozliwosci bezpieczne-
go uzytkowania wyrobéw zawierajacych
azbest”. Nie mogly zatem w zaden sposéb
koordynowa¢ procesu usuwania tego typu
wyrobdw.

Usuwanie wyrobow
zawierajacych azbest

Ustalenia kontroli wykazaty, ze w niek-
térych urzedach gmin zostat zauwazony
problem azbestu, ale skala podjetych
dziatan jest niezadowalajaca z uwagi
na niewielka ilo§¢ usunietych wy-
robéw azbestowych. Jak juz wspomnia-
no, wedtug danych zawartych w Bazie
Azbestowej, na 30 pazdziernika 2015 r.
unieszkodliwiono jedynie 0,35 mln ton
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wyrobéw zawierajacych azbest, to jest
6,6% iloSci zinwentaryzowane;.

W stosunku do 0séb fizycznych gminy
nie koordynowaly usuwania wyrobéw
zakwalifikowanych do pierwszego stopnia
pilno$ci. Wspomagaty tylko tych miesz-
karicow, ktorzy sami wykazywali zaintere-
sowanie dokonaniem wymiany pokrycia
dachu. Podobnie postepowano w przypad-
ku usuwania tego typu wyrob6éw z obiek-
téw gminnych — JST nie stosowaty sie do
wynikéw przeprowadzonych ,ocen stanu
i mozliwoéci bezpiecznego uzytkowan-
ia wyrobéw zawierajacych azbest” i usu-
wano wyroby azbestowe bez zachowania
kolejnosci z nich wynikajacej. Najczesciej
nastepowalo to podczas termomoderni-
zacji budynkéw bedacych wtasnodcig JST,
w zwigzku z czym czesto wczesniej usu-
wano eternit zachowany w lepszym stanie,
niz ten, ktéry kwalifikowat sie do natych-
miastowego demontazu.

W treéci Programu odpowiedzialnymi za
usuwanie wyrobdw zawierajacych azbest
ustanowiono wilascicieli nieruchomosci,
nie przewidziano przy tym mozliwosci
udzielania przez Ministra Gospodarki
dotacji na ten cel, a koszt catkowity re-
alizacji Programu (wraz ze srodkami wta-
Scicieli nieruchomosci) oszacowano na

okoto 40,4 mld zt.

Sktadowiska
odpadoéw niebezpiecznych

Jednym z waznych elementéw procesu
usuwania wyrobéw zawierajacych azbest,
okreslonym w Programie, jest budowa-
nie odpowiednich sktadowisk. Zawarte
w Programie postanowienia nie uwzgled-
niaja jednak rozwiazaf przedstawionych
w rezolucji Parlamentu Europejskiego
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22013 ., ktéra zwraca uwage, ze tworze-
nie sktadowisk jest jedynie tymczasowym
rozwigzaniem problemu, ktéry w ten spo-
s6b pozostawia sie przysztym pokoleniom.
O wiele bardziej wskazany bytby wybér
zaktadéw unieszkodliwiania azbestu.

W Programie oszacowano, ze koszty
budowy 56 sktadowisk odpadéw wynio-
sa w latach 2009-2032 okoto 260 mln zt.
Zadanie to przypisano marszatkom woje-
wédztw, ktérzy powinni uwzgledni¢ budo-
we kolejnych tego rodzaju obiektéw w wo-
jewédzkim planie gospodarki odpadami.
Wedtug Informaciji o realizacji w latach
2009-2014 ,Programu oczyszczania kraju
z azbestu na lata 2009-2032”, na koniec
2014 r. na terenie kraju funkcjonowalo
35 sktadowisk odpadéw azbestowych,
aw najblizszym czasie planowana byla bu-
dowa szesciu nastepnych. Sprawa planowa-
nia skladowisk jest kolejnym bardzo waz-
nym zagadnieniem ujetym w Programie.
W ocenie NIK, brakuje konkretnych ure-
gulowar prawnych umozliwiajacych reali-
zacje zadan inwestycyjnych. Ministerstwo
Gospodarki nie inicjowato tworzenia no-
wych sktadowisk odpadéw zawierajacych
azbest, nie wspomagato marszatkéw wo-
jewddztw, nie monitorowalo planowania
i realizacji budowy (rozbudowy) tego typu
sktadowisk, jak réwniez nie poszukiwato
innych sposobéw utylizacji azbestu.

Baza Azbestowa i monitoring
realizacji Programu

Baza Azbestowa stuzy do gromadze-
nia danych o rodzaju, ilosci i miejscach
wystepowania wyrobéw zawierajgcych
azbest. Zgodnie z zatozeniami Programu,
jest nieodptatnym narzedziem dostepnym
dla gmin i urzedéw marszatkowskich do
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cych azbest. Gromadzone dane powinny
by¢ wykorzystywane w systemie monito-
ringu realizacji Programu przez wszystkie
szczeble administracji, a wedtug zatozed
programowych — maja utatwic¢ biezace
okreslanie stopnia zaawansowania prac
zwigzanych z usuwaniem wyrobéw azbe-
stowych z terenu kraju w gminach, powia-
tach i wojewddztwach oraz unieszkodli-
wianiem tych niebezpiecznych odpadéw.
Zawarto$¢ Bazy jest jednak niekompletna,
poniewaz nie wszystkie gminy wprowa-
dzity stosowne informacje.

Baza nie pozwala przy tym na ustale-
nie iloéci wyrobéw zinwentaryzowanych
oraz unieszkodliwionych wedlug stanu
na dany dzief. W opinii NIK, mozliwos¢
uzyskiwania danych na okreslony dzief
jest niezbedna z punktu widzenia oceny
monitorowania postepu realizacji zadan
(zaré6wno inwentaryzacji, jak i usuwania
azbestu), co pozwolifoby na ocene uzyska-
nych efektéw rzeczowych finansowanych
ze $rodkéw budzetu.

Finansowanie zadan Programu

Jak wskazano w Programie, zrédtami
finansowania usuwania azbestu sa ,$rodki
budzetu pafistwa pozostajace w dyspozy-
cji Ministra Gospodarki, srodki wtasne
wiascicieli obiektéw budowlanych, srodki
wlasne inwestoréw prywatnych, srodki
funduszy ochrony srodowiska, srodki po-
mocowe Unii Europejskiej, srodki wlasne
JST oraz kredyty”.

Srodki bedace w dyspozycji Ministra
Gospodarki (ogétem na caly okres pro-
gramowania w wysokosci 53,2 mln zl)
mialy by¢ przeznaczone na ,finansowanie
zadan wspierajacych realizacje Programu
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w latach 2009-2032", z podziatem na po-
szczegdlne bloki tematyczne. Wedhug stanu
na 31 grudnia 2014 r., Ministerstwo wy-
datkowato juz 43% $rodkéw (43 mln zt),
przy czym najwieksza grupe wydatkéw
stanowity dotacje udzielane JST na opra-
cowanie lokalnych programéw usuwania
azbestu i wyrobéw zawierajacych azbest
wraz z przeprowadzeniem (aktualizacjg)
inwentaryzacji.

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli,
wydatkowanie srodkéw finansowych na
zadania wspierajace realizacje Programu
nie przyniosto oczekiwanych rezultatéw.
Swiadcza o tym nastepujace fakty:

* Wydatki w wysokosci 4034 tys. zt na
dziatania edukacyjno-informacyjne
nie przyczynily sie do wzrostu zaan-
gazowania JST w realizacje Programu,
jak réwniez do u§wiadomienia osobom
prawnym i osobom fizycznym obowigz-
kéw na nich ciazacych.

Finansowano z tych pieniedzy orga-

nizacje szkolef, warsztatéw i semina-

riéw szkoleniowych oraz konferencji,

w tym miedzynarodowych. Zaptacono

za opracowanie i kolportaz poradnikéw

(w tym informatoréw o mozliwosciach

pozyskiwania $Srodkéw finansowych na

dzialania zwigzane z usuwaniem wyro-
béw zawierajacych azbest, ktére roze-
stano do wszystkich jednostek samorza-
du terytorialnego), ulotek i plakatéw,
opracowanie oraz emisje filméw i audy-
cji radiowych, opracowanie materiatéw
dla nauczycieli oraz publikacje w lokalnej
prasie artykutéw o tematyce zwiazanej

z azbestem.

Pomimo tych dziatan podejmowanych

przez Ministerstwo Gospodarki (skut-

kujacych zrealizowaniem 71 projektéw
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w latach 2009-2014 r)), stuzacych zwiek-
szeniu aktywno$ci samorzadéw w wy-
konywaniu zadafi w ramach Programu,
ustalenia kontroli NIK wskazaly, ze
gminy nie znaty swoich obowigzkéw
(nie przekazywaty rocznych informaciji
o ilo$ci wyrobéw zawierajacych azbest
znajdujacych sie w obiektach, ktérych
wiascicielem byta gmina, nie dokonywa-
ty obowiazkowej oceny stanu tych wy-
robéw).

Minister Gospodarki, pomimo wydat-
kowania 14 799 tys. zI na wsparcie usu-
wania azbestu i wyrobéw zawierajacych
azbest, nadal nie ma wiedzy o ilo$ci wy-
robéw zawierajacych azbest na terenie
kraju, jak réwniez o ilosci zutylizowa-
nych odpadéw azbestowych. Bledne
okazalo sie uznanie przez Ministerstwo,
ze jednym z warunkéw skutecznego
przyspieszenia tempa usuwania azbe-
stu jest opracowanie gminnych progra-
méw w tym zakresie. Przekazanie kwoty
ogbtem 14 089,8 tys. zt na opracowanie
lokalnych programéw oraz sporzadze-
nie inwentaryzacji wyrobéw zawierajg-
cych azbest nie przyniosto oczekiwanych
rezultatéw. Wszystkie dotychczasowe
terminy okre$lone w Programie (doty-
czace zakofczenia inwentaryzacjii wpro-
wadzenia danych do Bazy Azbestowej)
nie zostaly dotrzymane. Urzedy gmin
nie wykonywaty obowigzkéw natozo-
nych przepisami prawa, a Gtéwny Koor-
dynator nie podejmowat dziatafi w celu
zmiany tego stanu.

Zadania zwigzane z oceng narazenia
i ochrong zdrowia, realizowane w ra-
mach Programu, w odréznieniu od po-
zostatych blokéw zadan maja charak-
ter badawczo-analityczny. W zwiazku
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ztym ich poprawnos¢ merytoryczna wy-

maga profesjonalnego przygotowania,

umozliwiajacego zaréwno interpreta-

cje uzyskanych informacji, jak i przed-
stawienie wnioskéw i rekomendacji do

dalszych dziataf. W latach 2009-2014

Ministerstwo Gospodarki wydatkowa-

fo na badania stezen azbestu w powie-

trzu facznie ponad 463 tys. zl, jednak
dotychczas nie wypracowano zadnego
sposobu ich wykorzystania.

Gléwnymi zrédtami finansowania usu-
wania wyrobéw zawierajacych azbest
(oprécz srodkéw wiasnych wiascicie-
la) sa $rodki z Narodowego Funduszu
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej
(NFOSiGW) oraz funduszy wojewédz-
kich (WFOSiGW).

W latach 2010-2013 NFOSiGW prze-
prowadzit sze$¢ naboréw wnioskéw o udo-
stepnienie srodkéw w ramach programu
priorytetowego pn. ,Gospodarowanie
odpadami innymi niz komunalne.
Czes¢ 2. Usuwanie wyrobéw zawieraja-
cych azbest”. Przedsiewziecia finansowane
z tego programu dotyczyly: demontazu,
zbierania, transportu oraz unieszkodli-
wienia lub zabezpieczenia odpadéw za-
wierajacych azbest. Zawarto 50 uméw
zWFOSIGW na udostepnienie do 31 grud-
nia 2015 r. $rodkéw w facznej wysokosci
89 mln zt. W I kwartale 2015 r. przepro-
wadzony zostat w ramach kolejnego pro-
gramu, pn. ,System — Wsparcie dzialar
ochrony $rodowiska i gospodarki wod-
nej realizowanych przez WFOSiGW.
Czes¢ 1. usuwanie wyrobéw zawiera-
jacych azbest”, nabér wnioskéw o udo-
stepnienie $srodkéw na lata 2015-2017,
w wyniku ktérego podpisano kolejnych
15 uméw z WFOSiGW, na faczng kwote

- 1011 -

poszczegdlne WFOSiGW udostepniaty

samorzadom terytorialnym, powiekszajac

je jednoczes$nie o 35% udziatu wlasnego.

O dotacje mogly sie ubiega¢ gminy, pod wa-

runkiem, ze posiadaly gminny program

usuwania azbestu i wyrobéw zawieraja-
cych azbest oraz dokonaty inwentaryzacji
tych wyrobéw.

Innym, przeznaczonym gléwnie dla oséb
fizycznych zrédlem dofinansowania usu-
wania azbestu s3 preferencyjne kredyty
bankowe, ktére czeSciowo s3 sptacane ze
srodkéw WFOSiGW, przy czym nadal
nie ma mozliwodci, aby zakup i montaz
nowego pokrycia dachowego mogtly by¢
finansowane z tych srodkéw. Bardzo mate
byto natomiast zainteresowanie srodkami
bedacymi w dyspozycji urzedéw marszal-
kowskich w ramach regionalnych progra-
méw operacyjnych poszczegdlnych wo-
jewodztw.

Najpowazniejszym, jak na razie, zré-
dtem finansowania s3 programy realizo-
wane przez NFOSiGW przy wspétpracy
z WFOSIiGW, przy czym mozna zauwa-
zy¢ pewne odstepstwa od tej zasady. Na
przyktad:

* w wojewddztwie malopolskim gminy
korzystaja ze §rodkéw oferowanych
w ramach Szwajcarsko-polskiego pro-
gramu wspdétpracy, Srodkéw wilasnych
oraz $rodkéw bedacych w dyspozycji
powiatow;

* w wojewddztwie lubelskim dominuje
Szwajcarsko-polski program wspétpracy
oraz WFOSiGW w Lublinie;

* wwojewédztwie wielkopolskim najpo-
pularniejsze s3 srodki, ktérymi dyspo-
nujg powiaty, WFOSiGW w Poznaniu
oraz $rodki wlasne gmin;
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* wwojewddztwie §laskim gminy finansu-
ja zadania Srodkami wtasnymi oraz cze$¢

z nich stara sie o §rodki z powiatéw

i WFOSiGW w Katowicach.

Nadal jednak 676 gmin (okoto 28%
ogdétu) nie aplikowato o $rodki na usuwa-
nie azbestu.

Program nie przewiduje mozliwosci do-
finansowania zbudzetu pafistwa lubz fun-
duszy ochrony srodowiska kosztéw wy-
miany wyrobdw zawierajacych azbest na
inne, nieszkodliwe dla ludzi i Srodowiska.
Gminy maja mozliwos¢ jedynie wspoma-
gania wlascicieli nieruchomoéci przez do-
finansowanie kosztéw demontazu, trans-
portu i utylizacji tych wyrobéw.

Konkluzje

Przy obecnym tempie usuwania i utyliza-
cji dotychczas zidentyfikowanych wyro-
béw zawierajacych azbest istnieje obawa,
ze wyroby te zostang unieszkodliwione
okoto 2211 r.!%.

Najbardziej zaangazowane podmio-
ty, to jest gminy, organizuja demontaz
oraz wywoz i utylizacje odpadéw zawie-
rajacych azbest, ale ilo$¢ unieszkodliwio-
nych wyrobéw tego typu jest w skali kraju
znikoma. Dotychczasowy stopiefi realizacji
Programu nie daje gwarancji, ze do kofica
2032 r. problem azbestu w Polsce zostanie
rozwiazany.

W rezolucji Parlamentu Europejskiego
22013 r. podkreslono wprawdzie, ze Polska
jest jedynym panistwem, ktére przyjeto
plan dzialania na rzecz kraju wolnego od
azbestu, jednak w ocenie Najwyzszej Izby

Kontroli, charakter Programu, ktérego po-
stanowienia nie maja mocy obowigzuja-
cej w stosunku do jednostek samorzadu
terytorialnego, nie pozwala osiggnac za-
mierzonych w nim efektéw.

Zdaniem NIK, obowiazki wszystkich
uczestnikéw Programu powinny by¢ okre-
$lone w przepisach powszechnie obowia-
zujacych.

W $wietle prawa, na wlasciciela, uzyt-
kownika wieczystego i zarzadce nieru-
chomosci natozono wiele obowiazkéw
(m.in. przeprowadzenia inwentaryzacji
oraz oceny stanu wyrobéw) i sa oni jedyny-
mi odpowiedzialnymi za usuniecie azbestu.
Obowigzki te, przy ogélnym przyzwole-
niu innych organéw i stuzb, powszechnie
nie sa respektowane (w zakresie sporzadza-
nia informacji o wyrobach zawierajacych
azbest, jak réwniez usuwania i zabezpie-
czania tych wyrobéw).

Wrynika to stad, ze osoby fizyczne nie sa
$wiadome problemu zagrozen i obowiaz-
kéw, rozproszonych w wielu aktach praw-
nych, w tym nizszego rzedu niz ustawa,
oraz nie posiadaja srodkéw finansowych
naich realizacje (np. na wymiane dachu
wykonanego z widkien azbestowych).
Nalezy przy tym podkresli¢, ze do 1999 .
wyroby zawierajace azbest byty dopusz-
czone na terenie kraju do obrotu han-
dlowego.

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli, cat-
kowite wdrozenie Programu jest mozliwe
jedynie przezzaangazowanie jego uczestni-
kéw, przy petnym zrozumieniu oraz zaak-
ceptowaniu ich roli. Tymczasem ustalenia

' Przyjmujac zatozenie, ze w ciagu 13 lat rzeczywiscie usunieto 6,6% iloéci zinwentaryzowane;j i ze zinwen-
taryzowana ilo$¢ wykazana w Bazie Azbestowej stanowi 100%.
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kontroli wskazujg, ze Gtéwny Koordynator

nie ma wystarczajacej wiedzy o zakresie

prac wykonywanych przez poszczegdlne
podmioty.

Wprawdzie celem kontroli byta ocena
realizacji Programu, jednak jej ustalenia
pozwalajg na szersze spojrzenie na jego
zalozenia, ktére w znacznej czesci okazaly
sie nieaktualne.

W zwigzku z tym — zdaniem Najwyzszej
Izby Kontroli — dla prawidlowej realizacji
zadan wynikajacych z ,Programu oczysz-
czania kraju z azbestu na lata 2009-2032”,
niezbedne jest podjecie przez Ministra
Rozwoju'? nastepujacych dziatan:

* Przeprowadzenie przegladu i analizy
obowigzujacych przepiséw prawa do-
tyczacych usuwania azbestu, w celu
opracowania kompleksowej propo-
Zycji zmian zapewniajacych jednoli-
ta interpretacje poje¢ stosowanych
przez prawodawce. Istnieje potrzeba
jednoznacznego okre$lenia obowigz-
kéw spoczywajacych na podmiotach
wykorzystujacych wyroby zawierajace
azbest, aw szczegdlnosci doprecyzowa-
nia pojecia ;wykorzystujacy”, uzytego
w art. 162 ust. 2 i 3 ustawy — Prawo
ochrony srodowiska oraz § 10 pkt 2
i 3 rozporzadzenia Ministra Gospo-
darkiz 13 grudnia 2010 r., z uwzgled-
nieniem przy tym podmiotéw wymie-
nionych w rozporzadzeniu z 2 kwiet-
nia 2004 1.8, jak réwniez uregulowania

N}

wie.

¢ Skoncentrowanie wsparcia logistycznego

i finansowego na:

— usuwaniu wyrobdw zawierajacych
azbest z obiektéw uzytecznosci pu-
blicznej, zgodnie z rezolucja Parla-
mentu Europejskiegoz 2013 ., wedlug
,planu dziatania na rzecz bezpiecz-
nego usuwania azbestu z budynkéw
publicznych i budynkéw, w ktérych
s3 $wiadczone ustugi wymagajace re-
gularnego dostepu klientéw”;

— usunieciu wyrobéw, ktérym przypi-
sano pierwszy stopief pilnoéci oraz na
obszarze o najwyzszych stwierdzo-
nych stezeniach azbestu w srodowi-
sku.

Wypracowanie instrumentéw wspar-

cia finansowego (np. przez rozszerze-

nie oferty preferencyjnych kredytéw
lub innej formy rekompensaty) na rzecz
0s6b fizycznych niebedacych przedsie-
biorcami, na wymiane pokry¢ dacho-
wych i elewacyjnych. W ocenie NIK,
wysokie koszty modernizaciji pokry¢ da-
chowychi elewacyjnych stanowig istotng
bariere w usuwaniu wyrobéw zawiera-
jacych azbest, szczegdlnie na terenach
wiejskich. Gléwny Koordynator powi-
nien opracowac i upubliczni¢ informacje

o0 obowiazujacych przepisach w tym za-

kresie oraz wzorcowy lokalny program

usuwania wyrobéw zawierajgcych azbest

Z dniem 16.11.2015 r. rozporzadzeniem Rady Ministréw z 7.12.2015 r. (Dz.U. poz. 2076) utworzono

Ministerstwo Rozwoju, a zniesiono Ministerstwo Gospodarki.

W ww. rozporzadzeniu przepisy prawne okre$lajace obowiazki w zakresie uzytkowania i usuwania wyro-

béw zawierajacych azbest sg skierowane do wtasciciela, uzytkownika wieczystego oraz zarzadcy nieru-
chomosci, a nie — jak w rozporzadzeniu Ministra Gospodarki z 13.12.2010 r. — do wykorzystujacego wyro-

by zawierajace azbest.
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iregulamin przyznawania dofinansowa-
nia osobom fizycznym.

* Znalezienie innych (bezpiecznych) spo-
sobéw unieszkodliwiania azbestu, zgod-
nie zrezolucja Parlamentu Europejskiego
72013 r. oraz ich wdrozenie.
Najwyzsza Izba Kontroli podkresla, ze

ustalenia omawianej kontroli wskazujg,

ze osiggniecie zalozonych w Programie
celéw — bez podjecia zdecydowanych

Jolanta Nowak, Przemystaw Szewczyk

dziatan wskazanych wyzej —jest niemoz-

liwe do 2032 1.

JOLANTA NOWAK

doradca ekonomiczny,
PRZEMYSLAW SZEWCZYK
dyrektor delegatury,
Delegatura NIK w todzi

Stowa kluczowe: azbest, Baza Azbestowa, Gtéwny Koordynator, oczyszczanie kraju z azbestu,

wyroby zawierajgce azbest

Key words: asbestos, Asbestos Base, Chief Coordinator, removing asbestos from the country,

produce containing asbestos
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Szczepienia jako profilaktyka choréb zakaznych

System szczepien ochronnych dzieci

STANISLAW DZIWISZ

W Polsce liczba oséb uchylajgcych sie od obowigzkowych szczepienr ochronnych
wzrosta w ostatnich latach prawie trzykrotnie. Dlatego, cho¢ obecnie odsetek za-
szczepionych w naszym kraju jest wysoki, konieczne jest unowoczesnienie katalo-
gu obowiazkowych szczepieri ochronnych oraz state zwigkszanie wiedzy rodzicéw
o konsekwencjach zwtaszcza zdrowotnych, ale réwniez prawnych, niewykonywania

obowiqgzkowych szczepien ochronnych.

Wprowadzenie

Szczepienia ochronne sa najskuteczniej-
sza znang profilaktyka choréb zakaznych.
Maja zapobiega¢ zachorowaniom na choro-
by zakazne, jak réwniez ksztattowac odpor-
no$¢ calej populaciji, co zapewni ochrone
takze tym osobom, ktére ze wzgledu na
zdrowotne przeciwskazania nie mogty zo-
sta¢ zaszczepione. Dzieki powszechnosci
szczepien udalo sie zapanowa¢ nad wie-
loma groznymi chorobami zakaznymi,
a cze$¢ z nich nawet catkowicie wyeli-
minowac. Aby jednak uzyska¢ skuteczng
ochrone przed powrotem epidemii cho-
réb zakaznych, niezbedne jest utrzymanie
wysokiego odsetka ludzi zaszczepionych!.
Dlatego tez budzi niepokéj rozwijajaca sie

w catej Europie tendencja do nieszczepie-
nia dzieci, ktérej przyczyna jest przede
wszystkim obawa, ze szczepionka moze
negatywnie wpltynac na zdrowie i prawi-
dlowy rozwéj dziecka.

Obowiazek szczepien ochronnych istnieje
w 15 sposréd 28 krajéw Unii Europejskiej,
przy czym obejmuje choroby zakazne w réz-
nym zakresie?. W Polsce od kilkudziesieciu
lat istnieje obowiazek szczepiefi ochronnych,
ktéry obecnie dotyczy 15 choréb zakaz-
nych. Co roku Gléwny Inspektor Sanitarny
(GIS) okresla program szczepiefi ochron-
nych (PSO) na dany rok, ktéry jest wy-
tyczng sposobu realizacji obowigzkowych
szczepief, przeznaczong dla przeprowadza-
jacych szczepienia lekarzy i pielegniarek?.

! Dla wiekszoéci choréb przyjmuje sie, ze odpornos¢ populacyjna osiaga sie przy zaszczepieniu co najmniej

95% populacji.

2 Przyktadowo w Belgii jedynym obowiazkowym szczepieniem jest szczepienie przeciwko poliomyelitis.
3 Szerzejna temat przepiséw dotyczacych obowiazku szczepien ochronnych zob. S. Dziwisz: Obowiazek szczepieri
ochronnych — prawne aspekty przeprowadzania i egzekwowania szczepien, ,Kontrola Panstwowa” nr 2/2015.
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Polski PSO rézni sie od programéw in-
nych krajéw UE przede wszystkim tym,
ze nie wprowadzit dotychczas szczepio-
nek wysokoskojarzonych* oraz przewiduje
stosowanie szczepien przeciwko pneumo-
kokom wytacznie w wybranych grupach
ryzyka®. W wiekszosci krajow UE szczepie-
niami przeciwko pneumokokom obejmo-
wana jest cata populacja niemowlat i ma-
tych dzieci, a tylko w Polsce, Luksemburgu
i Chorwacji szczepienia te przeprowadza-
ne s3 jedynie w grupach ryzyka. Zmiany
w PSO majace wejs¢ w zycie od 1 stycznia
2017 r., ktérych wprowadzenie postulowa-
ta miedzy innymi Najwyzsza Izba Kontroli,
stanowia wiec istotny krok naprzéd w roz-
woju systemu szczepiefi ochronnych.

Cel i zakres kontroli

Celem kontroli byta ocena, czy organizacja
systemu szczepien ochronnych gwarantu-
je bezpieczenistwo dzieci®. NIK dokonata
analizy stosowanych standardéw bezpie-
czefistwa szczepieri ochronnych, sposobu
wykonywania obowigzkéw przez podmioty
odpowiedzialne za realizacje zadaf w za-
kresie szczepiefi ochronnych i nadzoru epi-
demiologicznego oraz skutecznosci nadzo-
runad niepozadanymi odczynami poszcze-
piennymi. Badaniami objeto dziatalnos¢

Ministra Zdrowia, Zaktadu Zamdéwier
Publicznych przy Ministrze Zdrowia
oraz Gléwnego Inspektora Sanitarnego.
Czynnosci kontrolne prowadzono réw-
niez w: Narodowym Instytucie Zdrowia
Publicznego — Pafistwowym Zaktadzie
Higieny (NIZP-PZH), 5 wojewddzkich
i 6 powiatowych stacjach sanitarno-epide-
miologicznych’ orazu 10 $wiadczeniodaw-
c6ws. W trakcie kontroli u $wiadczenio-
dawcéw badaniem objeto dokumentacje
medyczna 100% dzieci zadeklarowanych
do jednego lekarza sprawujacego opieke
nad dzie¢mi podlegajacymi obowigzkowi
szczepief. Lacznie zbadano prawie 8,5 ty-
sigca kart uodpornienia, oceniajac miedzy
innymi stan zaszczepienia, terminowos¢é
poszczegdlnych szczepien oraz dziatania
lekarzy na rzecz wykonania wszystkich
obowigzkowych szczepien.

Katalog obowiazkowych
szczepien ochronnych

Kontrola wykazala, ze Minister Zdrowia
prawidtowo dokonywat zakupu szczepio-
nek stuzacych do przeprowadzania obo-
wiazkowych szczepiefi ochronnych, jednak
w pelnym zakresie zadanie to realizowane
byto zaledwie w odniesieniu do okoto 40%
dzieci. W pozostatych przypadkach rodzice

Szczepionka wielosktadnikowa, ktéra chroni w jednym zastrzyku przed kilkoma chorobami: btonica, tez-

cem, krztuscem, wirusem poliomyelitis i haemophilus influenzae typu B (5 w 1) oraz wirusowym zapale-

niem watroby typu B (6 w 1).

> UNICEF & WHO, Immunization Summary — a statistical reference containing data through 2010 (The 2012
edition), <http://www.childinfo.org/immunization.html>.

5 Artykut zostat opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli System szczepieri ochronnych

dzieci, nr ewid. 209/2015/P15/080/LKR, Delegatura NIK w Krakowie, 2016 r.

Kontrole prowadzone byty w wojewddztwie kujawsko-pomorskim, opolskim, $laskim, $wietokrzyskim

i wielkopolskim. Kontrolg objeto réwniez Powiatowa Stacje Sanitarno-Epidemiologiczna w Bochni

(woj. matopolskie).

8 Udzielajacych $wiadczen na terenie dziatania kontrolowanych powiatowych stacji sanitarno-epidemiologicznych.

~
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decydowali sie na zakup innych szcze-
pionek, niz proponowane przez Ministra
Zdrowia, zwlaszcza szczepionek wyso-
koskojarzonych. W okresie objetym kon-
trolag Ministerstwo Zdrowia wielokrot-
nie otrzymywato opinie i rekomendacje
od Pediatrycznego Zespolu Ekspertéw
ds. Programu Szczepieri Ochronnych
przy Ministrze Zdrowia oraz od Rady
Sanitarno-Epidemiologicznej przy GIS,
dotyczace: spéjnosci PSO z biezaca sy-
tuacja epidemiologiczng, a takze zmian
legislacyjnych i zalozef programéw szcze-
piefi ochronnych. Wskazywano miedzy
innymi na konieczno$¢ zwiekszenia na-
ktadéw finansowych na szczepienia
w Polsce, a brak srodkéw uznano za gtéw-
ny hamulec unowoczesniania obowigzu-
jacego PSO. Corocznie rekomendowano
Ministrowi Zdrowia zakup szczepionek
przeciwko pneumokokom dla calej po-
pulacji dzieci oraz szczepionek skojarzo-
nych 5w 1 (zobacz przypis 4) do prze-
prowadzenia obowigzkowych szczepier
przeciwko blonicy, tezcowi, krztusco-
wi, wirusowi poliomyelitis i haemophilus
influenzae typu B. Realizacja tych po-
stulatéw wymagata jednak zwieksze-
nia naktadéw na zakup szczepionek
o okoto 200 mln zt rocznie. W okre-
sie objetym kontrola Minister Zdrowia

\

5
<
. . . ,
wielokrotnie bezskutecznie wskazywal,

Ministrowi Finanséw na koniecznos¢
zwiekszenia srodkéw na realizacje obo-
wigzkowych szczepiefi ochronnych®.

O skuteczno$ci szczepiefi przeciw-
ko pneumokokom $wiadczg miedzy
innymi wyniki badai przeprowadzo-
nych w Kielcach w latach 2006-2009%.
Uzyskane dane wskazuja na: 65% reduk-
cje hospitalizacji spowodowanych po-
twierdzonym zapaleniem pluc u dzieci
w wieku do dwéch lat juz w pierwszym
roku od wprowadzenia szczepiefi, zmniej-
szenie 0 41% czestosci wystepowania za-
palefs ptuc leczonych ambulatoryijnie,
redukcje o 85% ostrego zapalenia ucha
srodkowego u dzieci szczepionych oraz
40% spadek czestosci wizyt ambulato-
ryjnych i zlecanych antybiotykoterapii
z powodu ostrego zapalenia ucha §rod-
kowego'!. Podkresli¢ takze nalezy, ze
wprowadzenie do PSO szczepien prze-
ciwko pneumokokom dla catej populacji
wplynie na spadek liczby wizyt u lekarza
podstawowej opieki zdrowotnej, ograni-
czy koszty ponoszone przez pacjentéw
i platnika na zakup antybiotykéw sto-
sowanych przy leczeniu oraz zmniejszy
postepujace zjawisko antybiotykood-
pornosci. Zmniejsza sie réwniez wydat-
ki na leczenie szpitalne i ambulatoryjne

e
' NIk

Minister Zdrowia wskazywat rowniez, ze budzet w cze$ci 46 jest niewystarczajacy na zapewnienie finanso-
wania innych zadan, m.in. wynikajacych z ustawy o refundacji lekéw czy realizacji programéw zdrowotnych.
P. Albrecht, M. Patrzatek, M. Kotowska & A. Radzikowski: Kliniczne i praktyczne efekty szczepieri koniugowa-
na szczepionka pneumokokowa w zapobieganiu inwazyjnej chorobie pneumokokowej, zapaleniom ptuc i ucha
Srodkowego u dzieci w Swietle doswiadczen polskich i Swiatowych, ,Pediatria” nr 84(1)/2009, s. 3-12.

W marcu 2010 r. Brazylia jako pierwsza wprowadzita do powszechnego programu szczepien nowa 10-wa-
lentna szczepionke przeciwko pneumokokom (PCV-10). Wyniki brazylijskiego badania obserwacyjnego
wskazuja, ze co najmniej 1 dawka szczepionki PCV-10 jest juz skuteczna w zapobieganiu inwazyjnej choro-
bie pneumokokowej potwierdzonej laboratoryjnie, wywotanej przez typy pneumokoka uwzglednione w skta-
dzie szczepionki, jak rowniez przez typy pneumokoka z tej samej grupy serologicznej co typy PCV-10.

3
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choréb wywotanych przez pneumokoki,
ktére w I pétroczu 2015 r. wyniosty bli-
sko 7 mln z}. Oszczedno$ci mogloby réw-
niez przynies¢ odejscie od zakupu szcze-
pionek w opakowaniach wielodawkowych
i skuteczne dochodzenie naleznosci od
$wiadczeniodawcow z tytutu kosztow
zniszczonych szczepionek.

Trzeba zaznaczy¢, ze decyzja o zakupie
szczepionek wysokoskojarzonych bedzie
sie wiazata z koniecznoscia zakupu znacz-
nie wiekszej niz dotychczas liczby szczepio-
nek, gdyz obecnie okoto 60% dzieci szcze-
pionych jest nowoczesnymi szczepionkami
wysokoskojarzonymi, ktérych zakup finan-
suja rodzice. Organy Paristwowej Inspekgji
Sanitarnej, planujac zakup szczepionek
na kolejny rok, nie uwzgledniaty wszyst-
kich dzieci podlegajacych obowiazkowym
szczepieniom ochronnym, prognozujac,
ze cze$¢ rodzicéw (podobnie jak co roku)
zdecyduije sie na indywidualny zakup szcze-
pionek wysokoskojarzonych.

Powigzanie decyzji dotyczacych zakre-
su profilaktyki choréb zakaznych z rze-
czywistymi potrzebami zdrowotnymi
populacji oraz sukcesywne poszerzanie
PSO zgodnie z potrzebami populacyj-
nymi wynikajacymi z aktualnej sytuacji
epidemiologicznej, w tym o szczepienia
przeciwko pneumokokom, miata zapew-
ni¢ zmiana ustawy o $wiadczeniach opie-
ki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw

publicznych oraz ustawy o zapobieganiu
orazzwalczaniu zakazen i choréb zakaznych
uludzi'?. Zmiana ta polega na zobowigzaniu
Narodowego Funduszu Zdrowia do finan-
sowania od 2017 r. zakupu szczepionek do
przeprowadzenia obowigzkowych szcze-
pief ochronnych dla os6b ubezpieczonych.
Obecnie trwaja prace legislacyjne nad zgto-
szonym przez Ministra Zdrowia projektem
ustawy, zaktadajacym powrét do poprzed-
niego rozwiazania, zgodnie z ktérym zabez-
pieczenie kosztu obowiazkowych szczepief
ochronnych finansowane jest z budzetu
pafistwa z czesci, ktérej dysponentem
jest Minister Zdrowia'®. Uzasadnieniem
procedowanych zmian jest przywrdcenie
zasady odpowiedzialnosci paristwa za po-
lityke zdrowotng, w tym zwlaszcza za pro-
wadzenie dzialari profilaktycznych.
Minister Zdrowia dokonal postulowa-
nej miedzy innymi przez Najwyzsza Izbe
Kontroli zmiany rozporzadzenia w sprawie
obowigzkowych szczepieri ochronnych'#,
polegajacej na rozszerzeniu szczepien prze-
ciwko pneumokokom. W konsekwencji
w PSO na 2017 r. szczepienia przeciwko
pneumokokom przewidziane s3 dla wszyst-
kich dzieci urodzonych po 31 grudnia
2016 r. Optymistyczne jest réwniez do-
danie w czesci I punktu A.1: ;Wariant
szczepien z uzyciem szczepionki wysoko-
skojarzonej DTaP-IPV-Hib”, ktéry ma by¢
stosowany w przypadku dostepnosci do

12 Ustawa z 24.07.2015 r. o zmianie ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rod-
kéw publicznych oraz ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi (Dz.U.

22015 r. poz.1365).

13 Projekt z 23.03.2016 r., nr projektu UD 44, <http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12283902/12345074/
12345075/dokument214677.pdf>,dostep 09.08.2016 r. W dniu 22 wrzesénia 2016 r. projekt wptynat

do Sejmu.
4 Dz.U. z 2016, poz. 849.
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Rysunek 1. Liczba os6b uchylajacych sie od obowiazkowych szczepien ochronnyc

w latach 2011-2014
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Zrédto: Dane z kontroli NIK.

szczepionek wysokoskojarzonych'®. Moze
onwskazywac na podjecie decyzji o zakupie
szczepionek wysokoskojarzonych (Swl).

Stan realizacji szczepien

W Polsce odsetek oséb zaszczepionych
na choroby zakazne objete obowiazkiem
szczepiefi stanowi wystarczajace zabez-
pieczenie przed szerzeniem sie choréb za-
kaznych. Jednak od kilku lat sukcesyw-
nie wzrasta liczba dzieci nieszczepionych.
Dalsze utrzymywanie sie tej niepokojacej
tendencji moze w konsekwencji doprowa-
dzi¢ do wzrostu zachorowar na niektére
choroby zakazne'®.

Dane dotyczace liczby 0séb uchylajacych
sie od obowiazku szczepiefi ochronnych

2013 2014

sa gromadzone na podstawie przekazy-
wanych przez §wiadczeniodawcéw do
panistwowych powiatowych inspekto-
réw sanitarnych (PPIS) kwartalnych
sprawozdari z obowiazkowych szczepief
ochronnych. Wyniki kontroli NIK wska-
zuj3 jednak na duze prawdopodobiefi-
stwo posiadania przez organy Pafistwowej
Inspekcji Sanitarnej i publikowania
przez NIZP-PZH niepelnych danych
o0 osobach niepoddajacych sie obowiazko-
wym szczepieniom ochronnym. Az sze$ciu
sposréd 12 kontrolowanych $wiadczenio-
dawcéw, pomimo ze kontrola NIK wykaza-
la osoby uchylajace sie od obowiazkowych
szczepiefi ochronnych, nie przekazywa-
o w kwartalnych sprawozdaniach takich

15 Komunikat Gtéwnego Inspektora Sanitarnego z 31.03.2016 r. w sprawie Programu szczepien ochronnych

na rok 2017 (Dz.Urz.MZ z 2016 r. poz. 35).

16 W latach 2011-2014 liczba zachorowan na krztusiec wzrosta z 1669 do 2102 oséb, a na odre z 38 do 110 oséb.
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informacji do wtasciwych PPIS. Chociaz
obecnie liczba 0séb uchylajacych sie od
obowigzku szczepien nie zagraza bezpie-
czefistwu epidemiologicznemu, to jednak
wymaga statego monitorowania, dziataii
informacyjnych oraz edukacyjnych, ma-
jacych na celu uswiadomienie korzysci,
jakie dajg szczepienia ochronne i niebez-
pieczefistw zwiazanych z brakiem odpor-
nosci wyksztatconej przez szczepionki.

Nadzé6r nad wykonywaniem
Swiadczen i dziatania egzekucyjne

Nadzér nad terminowym wykonywaniem
szczepief ochronnych prowadzi lekarz pe-
diatra lub personel pielegniarski. Kontrola
NIK wykazala, Ze nie wszyscy §wiadczenio-
dawcy sprawuja rzetelny nadzér nad wy-
konywaniem obowiazkowych szczepier
ochronnych. Trzech sposréd 10 kontrolo-
wanych §wiadczeniodawcéw nie odnoto-
wywato w dokumentacji medycznej faktu
wezwania na obowiazkowe szczepienie

ochronne. Zwazywszy, ze kazdy lekarz
obejmowal opieka co najmniej kilkaset
dzieci, brak adnotacji o wezwaniu utrudniat
skuteczny nadzér nad terminowoscia wyko-
nywania obowiazkowych szczepiefi ochron-
nych. W pozostatych przypadkach do ro-
dzicéw/opiekunéw dzieci, ktére nie zglosity
sie na obowigzkowe szczepienie ochron-
ne w terminie okre$lonym w kalendarzu
szczepiefi, Swiadczeniodawcy kierowali
niejednokrotnie nawet kilkanascie razy
wezwania do stawienia sie na nie.

Kontrolowanie
odczynoéw poszczepiennych

Liczba zgloszonych niepozadanych odczy-
néw poszczepiennych (NOP) zwiekszyta
sie w latach 2011-2014 ogétem ponaddwu-
krotnie, to jest z 1136 do 2346 przypad-
kéw. Liczba ciezkich NOP utrzymuje sie
przy tym na statym — niskim - poziomie
i w okresie tym nie przekroczyla o§miu
przypadkéw rocznie.

Rysunek 2. Liczba zgtoszonych niepozadanych odczynéw poszczepiennych w latach

2011-2014
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System szczepien ochronnych dzieci

Kontrola NIK wykazata, ze cze$¢ swiad-

\o/\/
’ NIK

czeniodawcéw nie przestrzegata obowigz-
ku przekazania informacji o NOP w ciagu
24 godzin od powziecia podejrzenia o jego
wystapieniu. W konsekwencji wojewddz-
kie stacje sanitarno-epidemiologiczne
otrzymywaty informacje o wystapieniu
ciezkiego lub powaznego NOP dopiero po
kilku, a nawet kilkunastu dniach od zgto-
szenia sie rodzica z dzieckiem majacym
niepozadane objawy. NIK wniosta o do-
precyzowanie w rozporzadzeniu Ministra
Zdrowia terminu i sposobu przekazywa-
nia przez §wiadczeniodawcéw informacii
owystapieniu odczynéw poszczepiennych.
Réwniez Rzecznik Praw Pacjenta, po za-
poznaniu sie z wynikami kontroli NIK,
skierowata do Ministra Zdrowia wniosek
o rozwazenie mozliwosci podjecia dzia-
tari legislacyjnych w tym zakresie, wska-
zujac, ze doprecyzowanie regulacji praw-
nych pozwoli na podniesienie bezpieczen-
stwa zdrowotnego matoletnich pacjentéw
iumozliwi organom Parfstwowej Inspekcji
Sanitarnej skuteczne wykonywanie po-
wierzonych zadan. Na dziefi opracowania
niniejszego artykutu nie dokonano zmian
w przedmiotowym rozporzadzeniu.

Edukacja i profilaktyka

Dla zatrzymania wzrostu liczby os6b uchy-
lajacych sie od szczepied niezwykle wazne
jest zapewnienie rodzicom dostepu do rze-
telnej wiedzy o szczepieniach i konsekwen-
cjach niepoddania sie im. Kontrolowane
podmioty prowadzity szereg dziatan edu-
kacyjnych, ktére jednak nie zatrzymaty

obowiazkowych szczepien ochronnych.
Lekarze podstawowej opieki zdrowotnej
jako gtéwna przyczyne odmowy/unika-
nia wykonania obowiazkowych szczepief
ochronnych wskazujg na obawy rodzicéw
przed dziataniami niepozadanymi szcze-
pionek oraz na negatywne opinie na nie-
profesjonalnych forach internetowych'.
Swiadczy to o koniecznosci kontynuowa-
nia dziatan edukacyjnych i szukania ta-
kich sposobéw przekazywania rzetelne;
wiedzy o szczepieniach, ktére przyczyni-
lyby sie do zmiany postaw rodzicéw im
przeciwnych. Waznym zrédtem informa-
cji o szczepieniach ochronnych jest stro-
na internetowa uruchomiona w ramach
akgji informacyjnej , Zaszczep w sobie che¢
szczepienia”. Duza liczba uzytkownikéw
(ponad 50 tys. oséb) $wiadczy o potrze-
bie prowadzenia portalu, dzieki ktéremu
opiekunowie moga uzyskac rzetelng infor-
macje na temat szczepiefi ochronnych. Za
dobra praktyke nalezy uzna¢ kierowanie
do poradni ds. szczepiefi ochronnych ro-
dzicéw, ktérzy pomimo rozmowy z leka-
rzem obawiali sie szczepiefi. Analiza kart
uodpornienia u kontrolowanych §wiadcze-
niodawcéw wykazata, ze dzialania te czesto
skutkowaty wykonaniem tych szczepieni.

Konkluzje

Oceniajac system szczepiefi ochronnych
dzieci w Polsce, w tym warunki zakupu
szczepionek oraz standardy ich dostawy
i przechowywania, nalezy stwierdzi¢, ze
zapewnia on bezpieczefistwo zaréwno

17" Z badan przeprowadzonych w pazdzierniku 2005 r. przez Millward Brown wynika, ze prawie potowa bada-
nych (45%) pytana o to, gdzie w Internecie szuka informacji, wskazata na fora i blogi internetowe.
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dzieciom poddawanym szczepieniom,
jak i calej populacji oraz minimalizuje ry-
zyko wystapienia niepozadanych odczynéw
poszczepiennych. Nalezy doceni¢ wprowa-
dzenie w PSO na 2017 r. wariantu szczepief
z uzyciem szczepionki wysokoskojarzo-
nej DTaP-IPV-Hib (5wl). Uwzgledniono
w nim réwniez wniosek NIK skierowany do
GIS o doprecyzowanie przepiséw odnosza-
cych sie do organizacji szczepien, zwlasz-
cza dzieci rozpoczynajacych nauke w szko-
le'®. Zrealizowany zostat takze wniosek
Najwyzszej Izby Kontroli, wyrazony w wy-
stapieniu pokontrolnym skierowanym do
Ministra Zdrowia, o zmiane rozporzadze-
nia w sprawie obowiazkowych szczepien
ochronnych, uwzgledniajaca rozszerzenie
szczepief przeciwko pneumokokom na
cala populacije dzieci. Zaznaczy¢ jednakze
nalezy, ze dotychczas Gléwny Inspektor
Sanitarny nie opublikowalzmian do PSO,

ktére wskazywalyby w jakim okresie zycia
szczepionki te powinny by¢ podawane.
Aktualny pozostaje natomiast wniosek NIK
skierowany do Ministra Zdrowia o wpro-
wadzenie w ustawie z 5 grudnia 2008 r.
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazer
i choréb zakaznych u ludzi?® przepiséw,
ktére jednoznacznie okreslityby odpowie-
dzialno$¢ swiadczeniodawcy przechowu-
jacego szczepionki, oraz o doprecyzowanie
w rozporzadzeniu w sprawie niepozada-
nych odczynéw poszczepiennych termi-
nu i sposobu przekazywania przez §wiad-
czeniodawcéw informacji o wystapieniu
ciezkiego lub powaznego niepozadanego
odczynu poszczepiennego.

STANISLAW DZIWISZ
Delegatura NIK w Krakowie

Stowa kluczowe: szczepienia ochronne, obowiagzek szczepiefi, niepozadany odczyn poszczepienny

profilaktyka, choroby zakazne

Key words: vaccinations, vaccination obligation, unwanted vaccination reaction, contagious

diseases, prevention

18 Zawarte w obowiazujacych w okresie kontroli PSO zalecenie szczepienia w sezonie jesiennym dzieci roz-
poczynajacych nauke w szkole, ze wzgledu na swdj nieprecyzyjny zapis, nie byto stosowane. W PSO na

2017 r. przedmiotowy zapis nie zostat zawarty.

19°Z dniem 1 stycznia 2017 r. wejdzie w zycie rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 3.11.2016 r. zmienia-
jace rozporzadzenie w sprawie obowiazkowych szczepien ochronnych (Dz.U.poz.1815), wprowadzaja-
ce dla catej populacji dzieci urodzonych po 31.12.2016 r. obowiazkowe szczepienia ochronne przeciwko

pneumokokom.
20 Dz.U. 22013 r. poz. 947, ze zm.

28 listopada 2016 r. wiceprezes NIK Wojciech Kutyta wziat udziat w zorganizowanej przez redakcje mie-
siecznika oraz portal ,Rynek Zdrowia" konferencji: ,Zdrowie publiczne — edukacja i profilaktyka, czyli za-
pobieganie chorobom na przyszto$é”. Wiceprezes przedstawit ocene organizacji i finansowania systemu
szczepien ochronnych, dokonana w wyniku przeprowadzonej przez NIK kontroli (patrz przyp. 6, s. 92)

systemu szczepieri ochronnych (przyp. autora).
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Policyjne izby dziecka

Osoby niepetnoletnie, ktére
weszly w konflikt z prawem,
badz orzeczono wobec nich
wykonanie $srodkéw wycho-
wawczych lub poprawczych,
s3 umieszczane przez sad
w réznych placéwkach dla nie-
letnich, w tym w policyjnej
izbie dziecka. Obecnie dziata
18 takich placéwek, po dwie
w wojewddztwach §laskim
i zachodniopomorskim oraz
po jednej w pozostatych wo-
jewédztwach. NIK skontrolo-
wata wszystkie. Sprawdzono,
czy panujace w nich warunki
umozliwiaja bezpieczny i zgod-
ny z obowigzujacymi przepi-
sami prawa pobyt nieletnich.
Badanie przeprowadzono takze
w Ministerstwie Spraw We-
wnetrznych i Administracji,
Komendzie Gtéwnej Policii,
Komendzie Stotecznej Poli-
cji oraz 14 komendach woje-
wddzkich. Kontrolg objeto lata
2013-2015, wéwczas w poli-
cyjnych izbach dziecka prze-
bywato okoto 20 tysiecy oséb.

Operacje finansowe

W ostatnich latach coraz wiecej
samorzad6w zaciagga pozyczki
w pozabankowych instytucjach
finansowych (parabankach)
lub wykorzystuje operacje

-1023 -

finansowe inne niz kredyty
i pozyczki bankowe oraz emisje
obligacji. Korzystanie z takich
operacji moze by¢ niekorzystne
ze wzgledu na wyzsze koszty,
jak i mozliwo$¢ nadmiernego
zadluzania sie. Z tego powodu
NIK sprawdzita, czy samorzady
korzystaty z operacji finanso-
wych w sposéb zgodny z prze-
pisami i gospodarny, a takze
prawidlowo ewidencjonowaty
i wykazywaty w sprawozdaw-
czosci te operacje. Kontrolag
objeto lata 2013-2015. Zba-
dano 14 jednostek samorzadu
terytorialnego z szeSciu wo-
jewddztw: dolnoslaskiego,
t6dzkiego, mazowieckiego,
Slaskiego, Swietokrzyskie-
go i zachodniopomorskiego.
Do kontroli wlaczone zosta-
fo réwniez Miasto Stoteczne
Warszawa.

Bezpieczenstwo
pieszych i rowerzystow

Piesi i rowerzyéci naleza do
najbardziej narazonych na od-
niesienie obrazef uczestnikéw
ruchu drogowego. W Polsce ich
sytuacja jest wyjatkowo zla,
gdyz nasz kraj nalezy do grupy
pafistw wysokiego ryzyka dla
niechronionych uczestnikéw
ruchu drogowego. Najwyzsza
Izba Kontroli sprawdzita dzia-
tania Policji i strazy miejskich

oraz gminnych zmierzajace
do poprawienia tej sytuacji.
Kontrole przeprowadzono
w Komendzie Gtéwnej Po-
licji, 10 terenowych komisa-
riatach oraz w 10 komendach
strazy miejskich. Objela ona
lata 2014-2015 oraz dziatania
podejmowane przed i po tym
okresie, jesli miaty one bez-
posredni zwigzek z kwestia-
mi bedagcymi przedmiotem
kontroli.

System
informacji oswiatowej

W 2012 r. uruchomiono nowy
poprawiony system informaciji
o$wiatowej (SIO), gromadza-
cy dane ze wszystkich szkoét
w kraju. Badanie NIK miato
wykaza¢, czy nowy SIO do-
starcza wiarygodnych i kom-
pletnych informacji. Kontrole
przeprowadzono w 37 jednost-
kach: Ministerstwie Edukaciji
Narodowej, Centrum Infor-
matycznym Edukacji w War-
szawie, pieciu kuratoriach
oswiaty, 10 jednostkach sa-
morzadu terytorialnego (JST)
i 20 szkotach/zespotach szkét
i placéwek o§wiatowych pro-
wadzonych przez kontrolowa-
ne samorzady. Zasiegiem kon-
troli objeto pie¢ wojewédztwr:
podlaskie, matopolskie, lubel-
skie, opolskie i wielkopolskie.
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W tych wojewédztwach skon-
trolowano kuratorium o$wiaty,
jedna gmine ijeden powiat oraz
cztery szkoty/zespoty szkét
i placéwek oswiatowych. Czyn-
noéci badawcze dotyczylty lat
2012-2015.

Inwestycje drogowe

Analizie poddano dziatania
Generalnego Dyrektora Drég
Krajowych i Autostrad doty-
czace identyfikacji i elimina-
cji barier w przeprowadzaniu
inwestycji drogowych. Wy-
niki kontroli miaty pozwoli¢
na uzyskanie odpowiedzi, czy
GDDKIiA podejmowat czyn-
no$ci usprawniajgce proces in-
westycyjny. Badanie, ktére do-
tyczylo okresuod 2010 . do 30
czerwcaroku 2014, przeprowa-
dzono w 8 jednostkach organi-
zacyjnych GDDKiA (Centrali
oraz oddziatach terenowych
w Biatymstoku, Kielcach, Lu-
blinie, L.odzi, Poznaniu, War-
szawie i we Wroctawiu).

Regionalne
Programy Operacyjne

twach: kujawsko-pomorskim,
t6dzkim, opolskim, matopol-
skim, podlaskim, pomorskim,
$laskim, $wietokrzyskim, wiel-
kopolskim) oraz w trzech In-
stytucjach Posredniczacych,
tj. w Matopolskim Centrum
Przedsiebiorczosci (wojewddz-
two matopolskie), w Centrum
Obstugi Przedsiebiorcy (woje-
wdédztwo tédzkie) oraz w Wo-
jewodzkim Urzedzie Pracy
w Biatymstoku. Kontrolg ob-
jeto okres od 1 pazdziernika
2014 r. do zakoficzenia czynno-
$ci kontrolnych w jednostkach.

Zadania publiczne

Kontrola koordynowana, pod-
jetazinicjatywy NIK. Jej celem
byta ocena zdolnosci matych
gmin do prawidlowego i sku-
tecznego wykonywania zadan
publicznych, w tym do two-
rzenia warunkéw rozwoju spo-
tecznosci lokalnych. Badanie
przeprowadzono w 21 urze-
dach gminy. Dotyczyto lat
2011-2015 (do 30 wrzesnia).

Pakiet klimatyczny

Kontrola podjeta z inicjatywy
NIK. Zbadano prawidtowos¢
postepowan w sprawie wybo-
ru projektéw z Regionalnych
Programéw Operacyjnych.
Kontrole przeprowadzono
w dziewieciu urzedach mar-
szatkowskich (w wojewédz-
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Izba przeprowadzita kontrole
dostosowania polskiego prze-
mystu do wymogéw Pakietu
energetyczno-klimatycznego.
Oceniono skuteczno$¢ dziatan
dostosowujacych polska gospo-
darke do wymogéw Pakietu
orazich wpltyw na konkuren-

cyjno$¢ gospodarki. Kontrole
przeprowadzono w Minister-
stwie Srodowiska i Minister-
stwie Gospodarki, a po jego
likwidacji badanie kontynu-
owano w Ministerstwie Energii
oraz w Ministerstwie Rozwoju.
Sprawdzono takze 14 spétek
z udziatem Skarbu Padstwa
lub jednostek samorzadu tery-
torialnego, prowadzacych in-
stalacje objete systemem han-
dlu uprawnieniami do emisji.
Czynnosci badawcze dotyczyty
lat 2008-2015.

Osrodki innowacji

Zbadano skuteczno$¢ wspie-
rania przedsiebiorcéw podej-
mujacych lub prowadzacych
innowacyjna dzialalnos¢ go-
spodarcza. Czynnosci kontrol-
ne przeprowadzono w Mini-
sterstwie Rozwoju, Polskiej
Agencji Rozwoju Przedsiebior-
czo$ci oraz w 26 osrodkach
innowacji. Badaniami objeto
lata 2013-2016 (do czasu za-
koriczenia badan kontrolnych),
z uwzglednieniem zdarzen
wczesniejszych o istotnym
znaczeniu dla kontrolowane-
go obszaru.

Promocja
gospodarcza Polski

Oceniono skutecznos¢ i efek-
tywno$¢ dziatafi organéw pan-
stwowych i samorzadowych
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podejmowanych w celu pro-
mocji gospodarczej Polski.
Kontrolg objeto 10 jednostek,
w tym: Ministerstwo Gospo-
darki, Ministerstwo Spraw Za-
granicznych, Polska Agencje
Rozwoju Przedsiebiorczosci,
Polska Agencje Informacjii In-
westycji Zagranicznych oraz
Polskg Organizacje Turystycz-
na, a takze pie¢ urzedéw mar-
szatkowskich z wojewddztw:
kujawsko-pomorskiego, lubu-
skiego, mazowieckiego, war-
mifisko-mazurskiego oraz
wielkopolskiego. Badany okres
dotyczytlat 2010-2015, przy
czym w trakcie badan kontrol-
nych oraz podczas realizacji wy-
nikéw kontroli konieczne byty
odwotania do dokumentéw lub
zdarzen powstatych lub zaist-
niatych przed 1 stycznia 20101.
oraz po 31 grudnia 2015 r.

Transport publiczny

Izba ocenita dostosowanie pu-
blicznego transportu zbiorowe-
g0, organizowanego na terenie
miast na prawach powiatu, do
potrzeb 0s6b niepelnospraw-
nych. Kontrola zostata przepro-
wadzona w dziesieciu spétkach
prawa handlowego petnigcych
funkcje operatora publicz-
nego transportu Zbiorowego,
w czterech samorzadowych
jednostkach wykonujacych jed-
noczeénie zadania organizatora
publicznego transportu zbioro-
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wego izarzadu drég, w szesciu
samorzadowych jednostkach
wykonujacych zadania organi-
zatora publicznego transportu
zbiorowego, a takze w szesciu
zarzadach drég. Badanie obej-
mowato okres od 1 stycznia

2013 r. do 30 czerwca 2015 r.

Mtodziez
uzdolniona sportowo

Przedmiotem oceny byto dzia-
tanie systemu dotyczacego
szkolenia uzdolnionej sporto-
wo mlodziezy. Kontrole prze-
prowadzono w Ministerstwie
Sportu i Turystyki, 6 polskich
zwiazkach sportowych, oraz
18 publicznych ponadgimna-
zjalnych szkotach mistrzostwa
sportowego. Objeto nig lata
2013-2015 (do czasu zakon-

czenia czynno$ci kontrolnych).

Narodowy
Fundusz Zdrowia

NIK sprawdzita, czy wydat-
kowanie srodkéw przez Na-
rodowy Fundusz Zdrowia
w roku 2015 byto efektyw-
ne i prowadzito do poprawy
dostepu do §wiadczen zdro-
wotnych. Gtéwne zatozenia
kontroli obejmowaty ocene:
procesu planowania zakupu
$wiadczen i sporzadzania planu
finansowego; ocene procesu
kontraktowania i zabezpiecze-
nia dostepu do $wiadczen zdro-

wotnych dla §wiadczeniobior-
c6w; wykonania planu zakupu
$wiadczen; systemu kontroli
$wiadczeniodawcéw, w tym
automatycznej weryfikacji
sprawozdan przekazywanych
do NFZ oraz systemu kon-
troli wewnetrznej; realizacji
whnioskéw pokontrolnych NIK
(w Centrali NFZ). Kontrole
przeprowadzono w Centrali
NFZ oraz trzech oddziatach
wojewddzkich Funduszu,

Polityka zdrowotna

Opracowywanie, realizacja
oraz ocena efektéw programéw
polityki zdrowotnej nalezy do
zadan wlasnych gmin, powia-
téw i wojewddztw. NIK spraw-
dzita, jak jednostki samorzadu
terytorialnego wywiazuja sie
ztego obowiazku. Ocena doty-
czyta: stanu przygotowaniaJST
do realizacji zadan z zakresu
ochrony zdrowia; opracowania
irealizacji programéw polity-
ki zdrowotnej; finansowania
tych programéw; monitorowa-
nia i ewaluacji wspomnianych
programéw. Kontrolg objeto

lata 2013-2015.

Outsourcing

Analizie poddano dziatania
Zaktadu Ubezpieczef Spo-
tecznych i organéw podatko-
wych dotyczace $ciggalnosci
i egzekucji sktadek na ubezpie-
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czenia spoteczne i naleznosci
podatkowych wynikajacych
z zatrudniania pracownikéw
w ramach uméw outsourcin-
gowych. Badanie, ktére objeto
lata 2012-2015 (do 30 wrze-
$nia), przeprowadzono w Mi-
nisterstwie Finanséw, Centrali
Zaktadu Ubezpieczen Spo-
tecznych, 15 oddziatach ZUS
i 15 urzedach skarbowych.

Pacjenci
z udarem moézgu

Kontrolerzy sprawdzili przy-
gotowanie szpitali do leczenia
pacjentéw z udarem moézgu,
ocenili takze sprawowanie
nadzoru przez Narodowy
Fundusz Zdrowia nad pra-
widlowym przygotowaniem
placéwek do udzielania tego
rodzaju $wiadczeni. Czynno-
$ci badawcze przeprowadzo-
no w 20 szpitalach z siedmiu
wojewddztw, objeto nimi
okres od 1 stycznia 2013 r.
do 30 wrze$nia 2015 r.

tédzka Kolej
Aglomeracyjna

Zbadano realizacje celéw do-
tyczacych budowy systemu
t6dzkiej kolei aglomeracyj-
nej. Oceniono jako$¢, koszty
i terminowo$¢ realizacji przed-
siewziecia. Kontrole przepro-

wadzono w PKP PLK S.A.,
w Urzedzie Marszatkowskim
Wojewddztwa L.édzkiego oraz
w spélce Lodzka Kolej Aglo-
meracyjna Sp. z 0.0. Bada-
niem objeto lata 2010-2015
(z uwzglednieniem okreséw
wezesniejszych i pézniejszych,
jezeli zdarzenia majace wow-
czas miejsce mialty wptyw na
kontrolowany okres).

Opieka przedszkolna

Celem badania NIK, przepro-
wadzonego w dziesieciu urze-
dach gmin w wojewédztwie
$wietokrzyskim, bylto spraw-
dzenie dostepnosci do opie-
ki przedszkolne;j i opieki nad
dzie¢mi do lat trzech. Ocenio-
no diagnozowanie przez gminy
potrzeb w zakresie dostepu
do opieki przedszkolnej, jak
tez zapewnienie srodkéw na
jej realizacje. Kontrola objeto
okres od 1 wrzesnia 2013 r. do
30 czerwca 2016 .

Gospodarka sciekowa

Przedmiotem kontroli byto
funkcjonowanie gospodarki
$ciekowej w gminach regionu
Wielkich Jezior Mazurskich.
Sprawdzono m.in., jak przy-
jete rozwiazania wplywaja na
ochrone jako$ci wody w oko-
licznych jeziorach. Badaniami

objeto osiem gmin z regionu,
Urzad Marszatkowski Woje-
woédztwa Warmirisko-Mazur-
skiego w Olsztynie oraz Wo-
jewédzki Inspektorat Ochro-
ny Srodowiska w Olsztynie.
Czynnoéci kontrolne dotyczyly
lat 2014-2015.

Cmentarze komunalne

Kontrolerzy zbadali zarzadza-
nie i utrzymywanie cmenta-
rzy komunalnych przez gminy.
Ocenie poddano m.in. sposéb
ustalania i przyjmowania oplat
za miejsce pochéwku, a takze
nadzér wéjtéw, burmistrzéw
i prezydentéw miast nad za-
rzadzajagcymi cmentarzami.
Czynnosci badawcze, ktére
dotyczyty lat 2014-2015, prze-
prowadzono w 24 urzedach
gmin oraz w 18 jednostkach,
ktérym organy gmin przeka-
zaty zadania zwiazane z utrzy-
maniem i zarzadzaniem cmen-
tarzy komunalnych (8 spétek
gminnych, 6 samorzadowych
zaktadéw budzetowych, 2 jed-
nostki budzetowe oraz dwéch
przedsiebiorcéw). Wybrane
gminy i placéwki znajdowaty
sie w szesciu wojewddztwach:
t6dzkim, dolnoslaskim, pod-
laskim, $wietokrzyskim, wiel-
kopolskim i zachodniopomor-
skim.

(red)

JInformacjeowynikachkontroli”, przekazane dopublikacjiwpazdziernikui listopadzie 2016 r., <www.nik.gov.pl>.
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Nowe rozwigzania ustawowe

Umowna modyfikacja
zamOwienia publicznego

Artykul dotyczy zagadnieri umownej modyfikacji zaméwienia publicznego
w zwigzku z nowelizacja ustawy — Prawo zamdwieri publicznych, ktéra we-
szta w zycie 28 lipca 2016 r. Nowelizacja ta, dostosowujac polskie prawo do
wymogéw dyrektyw unijnych z 2014 r., catkowicie zmienita dotychczaso-
we rozwigzania dotyczace dopuszczalnosci i przestanek takiej modyfikaciji.
Nowa tre$¢ art. 144 pzp, obecnie bardzo rozbudowanego, wskazuje liczne
sytuacje, w ktc’)rych strony moga wprowadzi¢ zmiany do stosunku prawnego
wynikajacego z laczacej je umowy w sprawie zaméwienia publicznego. Au-
tor omawia istote nowych rozwiazan, wskazujac przy tym pytania, jakie sta-
ja obecnie przed nauka i praktyka w zakresie wyktadni nowych przepiséw.

WOJCIECH ROBACZYNSKI

Woprowadzenie

Problematyka modyfikacji stosunkéw
umownych wynikajacych z zawartej

-1027 -

umowy w sprawie zaméwienia publicz-
nego jest stale zywa zaréwno w prakty-
ce, jak i rozwazaniach teoretycznych.
Niewatpliwie jest to jedna z tych kwestii,
w ktérych ogniskuja sie sporne problemy
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zwigzane ze stosowaniem podstawowych
zasad rzadzacych zaméwieniami publicz-
nymi. Mozna sie spodziewa¢, ze dyskusja
na temat dopuszczalno$ci zmian umowy
stanie sie jeszcze bardziej nasilona w zwiaz-
ku z nowelizacja ustawy — Prawo zamo-
wieni publicznych' na podstawie ustawy
222 czerwca 2016 1.2

Przed przystapieniem do analizy obec-
nego stanu prawnego trzeba zaznaczy¢, ze
w $wietle tej nowelizacji mozna méwic
o zasadniczej zmianie podejscia ustawo-
dawcy, dopuszczono bowiem szereg przy-
padkéw uzasadniajacych zmiane umowy.
W ten sposéb art. 144 pzp stat sie bardzo
waznym instrumentem ksztaltowania
sytuacji prawnej stron w toku realizacji
zamd&wienia publicznego.

Na tle Kodeksu cywilnego® dopuszczal-
no$¢ umownej modyfikacji zobowigza-
nia nie budzi watpliwosci. Mozliwos¢
taka stanowi przejaw ogdlnej zasady
swobody uméw, wyrazonej w art. 353!
k.c. Zgodnie z tym przepisem, strony za-
wierajace umowe moga ulozy¢ stosunek
prawny wedhug swego uznania, byleby jego
tres¢ lub cel nie sprzeciwialy sie wlasci-
wosci (naturze) stosunku, ustawie ani za-
sadom wsp6tzycia spolecznego. Strony, tak
jak moga swobodnie decydowac o ksztalcie

stosunku prawnego przy zawarciu umowy,
tak samo mogg postanowi¢ o zmianie tre-
4ci tego stosunku na etapie wykonywania
umowy*.

Wedtug dominujacego zapatrywania,
umowa w sprawie zaméwienia publicznego
jestumowg cywilnoprawng. Ustawodawca
dobitnie odwotuje sie w ustawie — Prawo
zaméwien publicznych do przepiséw
Kodeksu cywilnego.

Artykut 14 ust. 1 pzp stanowi, ze ,do
czynno$ci podejmowanych przez zama-
wiajgcego i wykonawcéw w postepowa-
niu o udzielenie zaméwienia stosuje sie
przepisy ustawy z 23 kwietnia 1964 r. —
Kodeks cywilny, jezeli przepisy ustawy
nie stanowig inaczej”. Podobnie art. 139
ust. 1 pzp stanowi, ze ,,do umdéw w spra-
wach zamdéwiers publicznych, zwanych
dalej ,umowami”, stosuje sie przepisy
ustawy z 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks
cywilny, jezeli przepisy ustawy nie sta-
nowig inaczej”>.

Nalezy przy tym zgodzi¢ sie z pogladem
wyrazonym w literaturze, ze , stosowanie
przepiséw kodeksu cywilnego nie naste-
puje odpowiednio, lecz wprost, a wyla-
czenie przepiséw kodeksowych uzalez-
nione jest od istnienia odrebnej regulacji
w ustawie”®.

! Ustawa z 29.01.2004 r. — Prawo zaméwien publicznych (t.j. Dz.U. z 2015 r. poz. 2164, ze zm.); dalej: ,pzp”.

2 Ustawa z 22.06.2016 r. o zmianie ustawy — Prawo zamoéwien publicznych oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. poz. 1020), ktéra weszta w zycie 28.07.2016 r.

3 Ustawa z 23.04.1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 380, ze zm), dalej: ,k.c.”.

+ Zob. P. Machnikowski [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, pod red. E. Gniewka i P. Machnikowskiego,
Warszawa 2013; K. Osajda [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. Il, Zobowiazania, pod red. K. Osajdy, War-
szawa 2013, s. 35.

> Co do kwestii uznawania uméw z zakresu zamoéwien publicznych za umowy cywilnoprawne zob. m.in.
wyrok Sadu Apelacyjnego w todzi z 20.06.2013 r. (I ACa 80/13).

6 J. Jerzykowski [w:] M. Stachowiak, J. Jerzykowski, W. Dzierzanowski: Prawo zamoéwien publicznych.
Komentarz, Warszawa 2012, s. 621.
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Oczywiscie na gruncie Prawa zamé-
wiefi publicznych mamy do czynienia
z szeregiem ograniczeh swobody uméw
w odniesieniu do zaméwief publicznych,
cho¢ w literaturze uwaza sie, ze ograni-
czenia te nie eliminuja jednak swobody
umdéw jako zasady’. Jak wiadomo, istotne
ograniczenia wystepuja miedzy innymi
w zakresie: trybu zawarcia umowy, wyboru
kontrahenta, formy umowy, tre$ci umowy,
wykonywania umowy — w tym jej mody-
fikacji.

W niniejszym opracowaniu przed-
miotem zainteresowania bedzie wlasnie
ostatni sposréd wymienionych aspek-
téw ograniczen swobody w wykonywa-
niu uméw w sprawach zaméwieri publicz-
nych, to jest ograniczenia zmian umowy.
Podstawowe znaczenie ma z interesuja-
cego nas punktu widzenia art. 144 pzp,
ktérego znowelizowany ksztalt zostanie
oméwiony w toku ponizszych rozwazaf.
Poruszone zostana wylacznie kwestie za-
sadnicze z punktu widzenia nowej regu-
lacji, ze $wiadomoscia pozostawienia na
uboczu szeregu zagadnien, ktére wymagac
beda odrebnego opracowania.

Zmiany ustawodawstwa
w zakresie modyfikacji umowy

Artykut 144 pzp podlegat na przestrze-
ni ostatnich lat kilkakrotnym zmianom.
Charakterystyczne, ze niezaleznie od
uksztattowania przestanek dopuszczal-
nej modyfikacji umowy w sprawie zamo-
wienia publicznego, przepis ten byt zawsze

panstwo i spoteczenstwo

(i tak jest takze obecnie) podobnie skon-
struowany: zaczynat sie od zwrotu ,zaka-
zuje sie zmian”, a nastepnie wprowadzat
wyjatki, po sfowach ,chyba ze...”. Taka
konstrukcja przemawia na rzecz tezy, ze
ustawodawca — przeciwnie niz uczynit to
na tle Kodeksu cywilnego — traktowat mo-
dyfikacje, o ktérych méwimy, jako niedo-
zwolone. Zmiany mozliwe byly bowiem
tylko w cisle limitowanych przypadkach.
Jednak po ostatniej nowelizacji, cho¢ kon-
strukcja pozostata podobna, zakres do-
puszczalnych modyfikacji poszerzono tak
znacznie, ze uprawnione byloby nawet za-
stanowienie sie, co w tej chwili stanowi
zasade, a co wyjatek. Dla potrzeb niniej-
szych rozwazan pozostadimy jednak na
razie przy tradycyjnym ujeciu, zgodnie
zktérym obowiazuje zakaz zmian umowy
w interesujacym nas zakresie, chyba ze
zajdg ustawowo okreslone przestanki ze-
zwalajace na modyfikacje. Zaznaczam, ze
ograniczenia te dotycza wylacznie zmian
dokonanych z woli stron umowy. Nie budzi
bowiem watpliwosci fakt — i znajduje to
potwierdzenie w orzecznictwie — ze sto-
sunek umowny zaméwienia publicznego
moze by¢ zmieniony w drodze orzeczenia
sadu na podstawie przepiséw Kodeksu
cywilnego, ktére taka modyfikacje prze-
widuja (zwlaszcza chodzi tu o klauzule
rebus sic stantibus z art. 357" k.c.)®.
Ograniczone ramy objeto$ciowe niniej-
szego artykulu nie pozwalaja na szczegéto-
w3 analize ewolucji rozwigzah przyjetych
wart. 144 pzp w poszczegdlnych okresach.

7 Por. R. Szostak: Zasady prawa zaméwieri publicznych, ,Prawo Zaméwien Publicznych” nr 3/2014, s. 16.
8 Zob. J.E. Nowicki, A. Bazan: Prawo zaméwien publicznych. Komentarz, Warszawa 2015, s. 1087-1089

i powotane przez autoréw orzecznictwo.
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Szersze rozwazania na ten temat miatyby
zreszta w znacznej cze$ci walor raczej re-
trospektywny. Tym niemniej, pozyteczne
bedzie jednak przypomnienie, jak zmie-
niata sie regulacja zawarta w omawianym
przepisie na przestrzeni ostatnich lat.

Do 23 pazdziernika 2008 r. art. 144 pzp
brzmiat nastepujaco:

,1. Zakazuje sie zmian postanowiefi za-
wartej umowy w stosunku do tresci ofer-
ty, na podstawie ktérej dokonano wyboru
wykonawcy, chyba ze koniecznos$¢ wpro-
wadzenia takich zmian wynika z okolicz-
nosci, ktérych nie mozna bylo przewidzie¢
w chwili zawarcia umowy, lub zmiany te
sa korzystne dla zamawiajacego.

2. Zmiana umowy dokonana z narusze-
niem przepisu ust. 1 jest niewazna”.

Jak z tego wynika, poza kwestig zmiany
na korzy§¢ zamawiajacego (co bylo zreszta
przyczyna licznych watpliwosci interpre-
tacyjnych), nacisk polozony byl na element
nieprzewidywalno$ci zmian okolicznosci.

Z dniem 24 pazdziernika 2008 r. do-
szto do radykalnej zmiany ust. 1, ktére-
mu nadano wéwczas brzmienie nastepu-
jace: ,Zakazuje sie zmian postanowief
zawartej umowy w stosunku do tresci
oferty, na podstawie ktérej dokonano
wyboru wykonawcy, chyba ze zamawia-
jacy przewidzial mozliwo$¢ dokonania ta-
kiej zmiany w ogloszeniu o zamdéwieniu
lub w specyfikacji istotnych warunkéw
zamoéwienia oraz okreslit warunki takiej
zmiany”. Pozostawiono przy tym sankcje

bezwzglednej niewaznosci zmiany doko-
nanej z naruszeniem ust. 1.

Dnia 22 grudnia 2009 . weszla w zycie
kolejna nowelizacja, polegajaca na spre-
cyzowaniu, ze zakaz dotyczy wylacznie
zmian istotnych (,,Zakazuje sie istotnych
zmian postanowien zawartej umowy...”).

Z kolei od 29 stycznia 2010 . obowigzuje
odmienne okreslenie sankcji niedozwolo-
nejzmiany: ,2. Zmiana umowy dokonana
znaruszeniem ust. 1 podlega uniewaznie-
niu”. Taki skutek pozostal na gruncie ak-
tualnie obowiazujacego stanu prawnego.

W efekcie wspomnianych nowelizacji,
art. 144 pzp przed 28 lipca 2016 r. miat
nastepujace brzmienie:

1. Zakazuije sie istotnych zmian postano-
wiefi zawartej umowy w stosunku do tresci
oferty, na podstawie ktérej dokonano wybo-
ruwykonawcy, chyba ze zamawiajacy prze-
widzial mozliwo$¢ dokonania takiej zmiany
w ogloszeniu o zaméwieniu lub w specy-
fikacji istotnych warunkéw zaméwienia
oraz okre§lit warunki takiej zmiany.

2. Zmiana umowy dokonana z narusze-
niem ust. 1 podlega uniewaznieniu”.

Podkredli¢ nalezy, ze niezaleznie od
ksztattu przestanek modyfikacji, art. 144
pzp byl skonstruowany dotad jako jed-
nostka redakcyjna ujeta raczej syntetycz-
nie. Sytuacja jednak musiata sie zmieni¢
w wyniku implementacji nowych dyrek-
tyw unijnych z 2014 r.°. Dyrektywa kla-
syczna zawiera bowiem art. 72, opatrzony
tytutem ,Modyfikacja uméw w okresie

9 Z 2014 r. pochodza trzy dyrektywy regulujace udzielanie zamoéwien publicznych i koncesiji:
— dyrektywa 2014/24/UE Parlamentu Europejskiego i Rady z 26.02.2014 r. w sprawie zaméwien publicz-
nych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE (Dz.Urz. UE L 94 z 28.03.2014), zwana popularnie , dyrek-

tywa klasyczng™;
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ich obowiazywania”, ktéry przewiduje
drobiazgowa i zdecydowanie odmienna
od dotychczasowego polskiego modelu re-
gulacje zagadnienia modyfikacji stosun-
ku umownego. Nie bede w tym miejscu
analizowal kwestii obowigzujacej metody
implementaciji, skoncentruje sie na osta-
tecznym rezultacie nowelizaciji, ktéry od-
powiada rozwigzaniom zawartym w przy-
wotanym art. 72 dyrektywy klasyczne;j'°.

Art. 144 pzp
w aktualnym stanie prawnym

Obecnie art. 144 pzp — po nowelizacji do-
konanej ustawa z 22 czerwca 2016 r. —uzy-
skat nastepujacy ksztatt:

,1. Zakazuje sie zmian postanowieni za-
wartej umowy lub umowy ramowej w sto-
sunku do tresci oferty, na podstawie ktérej
dokonano wyboru wykonawcy, chyba ze
zachodzi co najmniej jedna z nastepuja-
cych okolicznosci:

1) zmiany zostaty przewidziane w ogto-
szeniu o zamdwieniu lub specyfikacji
istotnych warunkéw zaméwienia w po-
staci jednoznacznych postanowiefi umow-
nych, ktére okreslaja ich zakres, w szcze-
gbélnosci mozliwos¢ zmiany wysokosci
wynagrodzenia wykonawcy i charakter
oraz warunki wprowadzenia zmian;

2) zmiany dotycza realizacji dodatkowych
dostaw, ustug lub robét budowlanych od

panstwo i spoteczenstwo

dotychczasowego wykonawcy, nieobjetych
zaméwieniem podstawowym, o ile staly
sie niezbedne i zostaly spetnione tacznie
nastepujace warunki:

a) zmiana wykonawcy nie moze zostac
dokonana z powodéw ekonomicznych
lub technicznych, w szczegdlnosci dotycza-
cych zamiennosci lub interoperacyjnosci
sprzetu, ustug lub instalacji, zaméwionych
w ramach zamdéwienia podstawowego,
b) zmiana wykonawcy spowodowataby
istotng niedogodnos¢ lub znaczne zwiek-
szenie kosztéw dla zamawiajacego,

c) warto$¢ kazdej kolejnej zmiany
nie przekracza 50% warto$ci zaméwienia
okreslonej pierwotnie w umowie lub umo-
wie ramowej;

3) zostaty spelnione tacznie nastepujace
warunki:

a) koniecznos$¢ zmiany umowy lub
umowy ramowej spowodowana jest oko-
liczno$ciami, ktérych zamawiajacy, dzia-
lajac z nalezyta staranno$cia, nie mégt
przewidziec,

b) warto$¢ zmiany nie przekracza 50%
warto$ci zaméwienia okreslonej pierwotnie
w umowie lub umowie ramowej;

4) wykonawce, ktéremu zamawiajacy
udzielit zamdéwienia, ma zastapi¢ nowy
wykonawca:

a) napodstawie postanowiefi umownych,
o ktérych mowa w pkt 1,

- dyrektywa 2014,/25/UE Parlamentu Europejskiego i Rady z 26.02.2014 r. w sprawie udzielania zaméwien
przez podmioty dziatajace w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych,
uchylajaca dyrektywe 2004/17/WE (Dz.Urz. UE L 94 z 28.03.2014), zwana , dyrektywa sektorowa";

- dyrektywa 2014/23/UE Parlamentu Europejskiego i Rady z 26.02.2014 r. w sprawie udzielania koncesji

(Dz.Urz. UE L 94 z 28.03.2014).

W dalszych rozwazaniach ogranicze sie do przywotania postanowien dyrektywy klasyczne;j.
10 Co do analizy art. 72 dyrektywy klasycznej zob. A. Sottysinska [w:] A. Softysinska, H. Talago-Stawoj:
Europejskie prawo zamdwien publicznych. Komentarz, Warszawa 2016, s. 612 i n.
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b) wwyniku polaczenia, podziatu, prze-
ksztalcenia, upadlosci, restrukturyzacji
lub nabycia dotychczasowego wykonawcy
lub jego przedsiebiorstwa, o ile nowy wy-
konawca spetnia warunki udzialu w po-
stepowaniu, nie zachodza wobec niego
podstawy wykluczenia oraz nie pociaga
to za sobg innych istotnych zmian umowy,
¢) wwyniku przejecia przez zamawiaja-
cego zobowigzan wykonawcy wzgledem
jego podwykonawcéw;

5) zmiany, niezaleznie od ich wartosci,
nie sg istotne w rozumieniu ust. le;

6) taczna warto$¢ zmian jest mniejsza
niz kwoty okreslone w przepisach wyda-
nych na podstawie art. 11 ust. 8ijest mniej-
sza od 10% wartosci zamdéwienia okreslonej
pierwotnie w umowie w przypadku zamé-
wien na ushugi lub dostawy albo, w przy-
padku zamdéwien na roboty budowlane —
jest mniejsza od 15% wartosci zamdéwienia
okreslonej pierwotnie w umowie.

la. W przypadkach, o ktérych mowa
w ust. 1 pkt 2 i 3 oraz pkt 4 lit. b, zama-
wiajacy nie moze wprowadza¢ kolejnych
zmian umowy lub umowy ramowej w celu
unikniecia stosowania przepiséw ustawy.
1b. W przypadkach, o ktérych mowa
wust. 1 pkt 1, 316, zmiany postanowiefi
umownych nie mogg prowadzi¢ do zmiany
charakteru umowy lub umowy ramowe;.
lc. W przypadkach, o ktérych mowa
w ust. 1 pkt 2 i 3, zamawiajacy, po do-
konaniu zmiany umowy, zamieszcza
w Biuletynie Zamoéwien Publicznych
lub przekazuje Urzedowi Publikacji Unii
Europejskiej ogloszenie o zmianie umowy.
1d. Jezeli umowa zawiera postanowienia
przewidujace mozliwo$¢ zmiany wynagro-
dzenia naleznego wykonawcy z powodu
okoliczno$ci innych niz zmiana zakresu
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$wiadczenia wykonawcy, dopuszczalna
warto$¢ zmiany umowy, o ktérej mowa
wust. 1 pkt 2lit. ¢, pkt 3 lit. bi pkt 6, usta-
la sie na podstawie wartosci zaméwienia
okreslonej pierwotnie, zuwzglednieniem
zmian wynikajacych z tych postanowien.
le. Zmiane postanowien zawartych
w umowie lub umowie ramowej uznaje
sie za istotng, jezeli:

1) zmienia ogélny charakter umowy
lub umowy ramowej, w stosunku do
charakteru umowy lub umowy ramowej
w pierwotnym brzmieniu;

2) nie zmienia ogdlnego charakteru
umowy lub umowy ramowej i zachodzi
co najmniej jedna z nastepujacych oko-
licznosci:

a) zmiana wprowadza warunki, ktére,
gdyby byly postawione w postepowaniu
o udzielenie zamdéwienia, to w tym po-
stepowaniu wzieliby lub mogliby wzig¢
udzial inni wykonawcy lub przyjeto by
oferty innej tresci,

b) zmiana narusza réwnowage ekono-
miczng umowy lub umowy ramowej na
korzys¢ wykonawcy w sposéb nieprzewi-
dziany pierwotnie w umowie lub umowie
ramowej,

¢) zmianaznacznie rozszerza lubzmniejsza
zakres $wiadczeri i zobowigzar wynikajacy
zumowy lub umowy ramowej,

d) polega nazastapieniu wykonawcy, kt6-
remu zamawiajacy udzielit zamdéwienia,
nowym wykonawcg, w przypadkach in-
nych niz wymienione w ust. 1 pkt 4.

2. Postanowienie umowne zmienione
z naruszeniem ust. 1-1b, 1d i le podlega
uniewaznieniu. Na miejsce uniewaznio-
nych postanowier umowy lub umowy ra-
mowej wchodza postanowienia umowne
w pierwotnym brzmieniu.
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3. Jezeli zamawiajacy zamierza zmieni¢
warunki realizacji zaméwienia, ktére wy-
kraczaja poza zmiany umowy lub umowy
ramowe]j dopuszczalne zgodnie zust. 1-1b,
1d i le, obowigzany jest przeprowadzi¢
nowe postepowanie o udzielenie zamo-
wienia”!l.

Rozbudowana tres¢ art. 144 pzp w jego
obecnej wersji bedzie wymaga¢ zaréwno
od prawnikéw, jak i uczestnikéw zycia go-
spodarczego, podejmowania codziennego,
powaznego trudu interpretaciji. Postuzono
sie bowiem szeregiem klauzul generalnych,
ktérych zakresy znaczeniowe ustalone zo-
stana dopiero w praktyce. Z pewnoscia na
pomoc przybedzie takze analiza dogmatycz-
na, w tym prawnoporéwnawcza. Ponizej
zostanie podjeta préba rozwazenia kilku
wybranych zagadnien, ktére moga wzbu-
dzi¢ szczegblne zainteresowanie zaréwno
wéréd przedstawicieli doktryny, jak i prak-
tykéw prawa zaméwien publicznych.

Dla uporzadkowania dalszych rozwa-
zaf pogrupuje zagadnienia wedlug po-
szczegdlnych punktéw art. 144 ust. 1 pzp,
w ktérych uregulowane s3 poszczegdlne
przestanki dopuszczalno$ci zmian umowy
w sprawie zaméwienia publicznego.

Tak zwane nieistotne zmiany
postanowien umowy

Wydaje sie, ze zasadne jest rozpoczecie
analizy od art. 144 ust. 1 pkt 6 pzp, gdyz

panstwo i spoteczenstwo

zawarta tam przestanka w sposéb bez-
posredni nawigzuje do dotychczasowego
dorobku literatury i orzecznictwa w za-
kresie zmian umowy. Jak juz wyzej pod-
kreslono, zgodnie z przywolanym prze-
pisem, dopuszczalne sa takie zmiany
umowy w sprawie zamoéwienia publicz-
nego, ktére — niezaleznie od ich warto-
$ci— nie sa istotne w rozumieniu art. 144
ust. le pzp. W ten sposéb ustawodaw-
ca nawigzuje do obowiazujacej takze na
gruncie przepisu sprzed nowelizacji zasa-
dy, ze zabronione s3 wylacznie te zmiany,
ktére mozna zakwalifikowa¢ jako istotne.
Do tej pory art. 144 pzp stanowil bowiem,
ze ,zakazuije sie istotnych zmian postano-
wiefi zawartej umowy”'2,

Moéwigc najogdlniej, za zmiany nieistot-
ne uwazato sie dotad te, ktére nie wply-
waja na naruszenie zasad uczciwej konku-
rencji. Mozna powiedzie¢, ze w Swietle
utrwalonego orzecznictwa ,istotnos¢”
zmian postanowien umowy tkwi w re-
lacji danej modyfikacji umowy wiasnie
do zasad konkurencji. Zaktadamy, ze je-
zeli zmiana okreslonego postanowienia
nie wplywa na warunki udzialu w poste-
powaniu, a dokonanie tej zmiany mia-
loby skutek uniwersalny — w tym sensie,
ze niezaleznie od tego, kto bytby wyko-
nawcg, to ta zmiana miataby dla niego
takie samo znaczenie z punktu widze-
nia udziatu w postepowaniu i wyniku

W zacytowanych przepisach postuzono sie obecnie wielokrotnie powtarzanym sformutowaniem ,umowa
lub umowa ramowa”, w odpowiednim przypadku. Nie przedstawiajac w tym miejscu kwestii dotycza-
cych pojecia ,umowa ramowa”, co nie jest przedmiotem naszego zainteresowania, bede sie postugiwat

dla uproszczenia samym terminem ,umowa”.

12 Obszerniej na temat pojecia istotnoéci zmian umowy na gruncie art. 144 pzp sprzed nowelizacji zob.
m.in. W. Robaczynski: Wybrane problemy przedmiotowej modyfikacji zobowiazania na gruncie prawa za-
mowien publicznych, ,Prawo Zaméwien Publicznych” nr 2/2014, s. 73-77.
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postepowania, to nalezy uzna¢, ze zmiana
jest nieistotna'3.

Takie rozumienie pojecia ,istotno-
$ci” pozostaje w zgodzie z tezami wy-
roku Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiejz 19 czerwca 2008 r. w spra-
wie Pressetext Nachrichtenagentur GmbH
v. Republik Osterreich (C-454/06). W uza-
sadnieniu wyroku stwierdzono miedzy
innymi: W istocie zmiany w postanowie-
niach zaméwienia publicznego w czasie
jego trwania stanowig udzielenie nowe-
go zamdéwienia w rozumieniu dyrekty-
wy 92/50, jezeli charakteryzuja sie one
cechami w sposéb istotny odbiegajacymi
od postanowieti pierwotnego zamdéwienia
i w zwiazku z tym moga wskazywac na
wole ponownego negocjowania przez stro-
ny podstawowych ustaleri tego zaméwie-
nia. Zmiana zaméwienia publicznego
w czasie jego trwania moze by¢ uznana
za istotna, jezeli wprowadza ona warunki,
ktére gdyby zostaly ujete w ramach pier-
wotnej procedury udzielania zamdéwienia,
umozliwiltyby dopuszczenie innych ofe-
rentéw niz ci, ktérzy zostali pierwotnie
dopuszczeni”.

W tym samym kierunku poszto polskie
orzecznictwo. Dla przyktadu przywotac¢
tu nalezy wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 16 paz-
dziernika 2015 r. (VIII SA/Wa 210/15),
w ktérym stwierdzono: , Zaistotng nalezy
uzna¢ takg zmiane, ktéra wprowadza wa-
runki, ktére gdyby zostaly ujete w ramach

pierwotnej procedury udzielania zaméwie-
nia, umozliwityby dopuszczenie innych
oferentéw niz ci, ktérzy zostali pierwotnie
dopuszczeni, lub umozliwityby dopusz-
czenie innej oferty niz ta, ktéra zostata
pierwotnie dopuszczona, a nadto pozwo-
litaby oferentom przedstawi¢ znaczaco
odmienng oferte.”

Nie negujac znaczenia kwestii zasa-
dy uczciwej konkurencji dla oznaczenia
istotno$ci zmiany umowy, nalezy jednak
stwierdzi¢, ze pojmowanie istotnosci zmia-
ny tylko z tego punktu widzenia nie wy-
daje sie wystarczajace. Trzeba bowiem
zauwazy¢, ze jako istotne nalezatoby okre-
§li¢ co najmniej takze te wszystkie zmia-
ny, ktére dotycza istotnych postanowier
(essentialia negotii) zawartej umowy'.
Trudno bowiem méwic o glebszej mody-
fikacji stosunku prawnego wynikajacego
z zawartej umowy, niz zmiana dotycza-
ca sktadnikéw przedmiotowo istotnych.
W tym kierunku zmierza takze, jak mozna
sadzi¢, ustawodawca. Oczywiscie, mozna
przy tym zastanawiac sie, czy kazda zmia-
na w zakresie essentialia negotii moze by¢
zakwalifikowana jako istotna, czy tez do-
piero zmiana przekraczajaca pewien prog
istotno$ci, na przyktad okreslony w jakis
spos6b (np. kwotowo lub procentowo) prég
warto$ciowy. Zaznaczmy takze, ze zmia-
ny kwalifikowane jako istotne nie musza
przy tym koniecznie dotyczy¢ essentia-
lia negotii. Moim zdaniem, na aprobate
zastuguje kierunkowo poglad wyrazony

13 Zob. w szczegolno$ci opinie Urzedu Zaméwien Publicznych, ,Monitor Zaméwien Publicznych” nr5/2011, s. 17-19.
4 M. Gnela: Ograniczenia swobody kontraktowej w zakresie zmiany tresci umowy zawartej w wyniku udziele-
nia zamdwienia publicznego [w:] Ustawowe ograniczenia swobody uméw. Zagadnienia wybrane, pod red.

B. Gneli, Warszawa 2010, s. 164.
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jeszcze na tle poprzednio obowigzujace-
go stanu prawnego, ze w odniesieniu do
zaméwienia publicznego za istotne nalezy
uzna¢ zmiany nie tylko w zakresie przed-
miotu umowy i ceny, ale takze terminu
realizacji zaméwienia, jako$ci wykonania,
zabezpieczet itd.".

Wartg zauwazenia nowoscig zaczerpnieta
z art. 72 dyrektywy klasycznej jest to, ze
w nowej wersji omawianego art. 144 pzp
znalazly sie rozwigzania dotyczace rozumie-
nia istotnosci zmian postanowien umowy.
Chodzi o ust. le. Jak juz wyzej zacytowano,
przepis ten kwalifikacje zmiany jako istotnej
uzaleznia przede wszystkim od tego, czy za-
mierzona przez strony modyfikacja zmie-
nia ogdlny charakter umowy, czy tez nie.
W kazdym przypadku, gdy modyfikacja ta
prowadzi do zmiany ogdlnego charakteru
umowy w stosunku do charakteru umowy
lub umowy ramowej w pierwotnym brzmie-
niu, zmiane postanowiefi zawartych w umo-
wie uznaje sie za istotna (pkt 1). A contrario,
w przypadku gdy nie dochodzi do zmiany
ogdlnego charakteru umowy, zmiana jest nie-
istotna. Tak jednak nie jest w kazdym przy-
padku — otéz nawet w razie, gdy zmiana ta
nie zmienia ogdélnego charakteru umowy
lub umowy ramowej, to jednak jest ona istot-
na, gdy zachodzi co najmniej jedna z naste-
pujacych okolicznosci (pkt 2):
a) zmiana wprowadza warunki, ktére,
gdyby byty postawione w postepowaniu
o udzielenie zaméwienia, to w tym po-
stepowaniu wzieliby lub mogliby wzig¢
udziat inni wykonawcy lub przyjeto by
oferty innej tresci;

panstwo i spoteczenstwo

b) zmiana narusza réwnowage ekono-
miczng umowy lub umowy ramowej na
korzys¢ wykonawcy w sposéb nieprzewi-
dziany pierwotnie w umowie lub umowie
ramowej;

¢) zmianaznacznie rozszerza lub zmniejsza
zakres $wiadczeri i zobowigzar wynikajacy
z umowy lub umowy ramowej;

d) polega na zastapieniu wykonawcy, kté-
remu zamawiajacy udzielit zaméwienia,
nowym wykonawcg, w przypadkach in-
nych niz wymienione w ust. 1 pkt 4.

Powyzsza regulacja stanowi, jak sie wy-
daje, prawdziwg zbiornice probleméw in-
terpretacyjnych. Przede wszystkim trud-
no precyzyjnie ustali¢ zakres znaczenio-
wy pojecia ,zmiana ogdlnego charakteru
umowy”. Wynika to przede wszystkim
ztego, ze prawo cywilne nie postuguje sie
takim pojeciem. Pojawia sie watpliwos¢,
czy w gre wchodzi charakter umowy ro-
zumiany jako cecha umowy jako czynno-
$ci prawnej (konsensualno$¢ — realnos¢,
odptatnos¢ — nieodptatnosé, kauzalnosé
— abstrakcyjno$¢, wzajemno$¢ — niewza-
jemno$¢), czy tez gospodarczy cel umowy.
Dla wyjasnienia tej kwestii nie jest pomoc-
ne odwotanie sie do uzasadnienia pro-
jektu nowelizacji, ktére nie odnosi sie do
tego zagadnienia.

Wydaje sie jednak, ze ograniczenie zmian
do odnoszacych sie wytacznie do tradycyj-
nie rozumianych cech umowy nie odpo-
wiada intencjom ustawodawcy, gdyz ca-
oksztalt regulacji sugeruje, ze chodzi ra-
czej o skale zmian umowy jako zjawiska
gospodarczego.

15 Tak K. Szuma: Zmiana uméw zawieranych w trybie ustawy — Prawo zamoéwieri publicznych [w:] Ustawowe

ograniczenia..., s. 180.
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Mozna jednak sformutowac¢ teze, ze
w gruncie rzeczy odpowiedZ na pytanie,
czy w konkretnym przypadku mamy do
czynienia ze zmiana dotykajaca ogélnego
charakteru umowy, nie ma tak istotnego
znaczenia. Zauwazy¢ bowiem trzeba, ze
zaliczenie zmiany umowy do zmian istot-
nych nastepuje nawet wtedy, gdy mody-
fikacja nie zmienia ogdlnego charakteru
umowy, ale zachodzi co najmniej jedna
z okoliczno$ci wskazanych w art. 144
ust. le pkt 2 pzp. Wsréd tych okoliczno-
$ci jako wypelniajace przestanki zawarte
pod lit. a) wskazano te, ktére odpowiadaja
tradycyjnemu ujmowaniu istotno$ci zmia-
ny jako prowadzacej do naruszenia zasad
uczciwej konkurencji. Z kolei pod lit. b)
jest mowa o naruszeniu réwnowagi eko-
nomicznej umowy lub umowy ramowej
na korzy$¢ wykonawcy w sposéb nieprze-
widziany pierwotnie w umowie. Ta prze-
stanka takze zawiera klauzule generalna,
ktérej zakres znaczeniowy bedzie musiat
by¢ ustalony dopiero w praktycznym sto-
sowaniu omawianego artykutu. Trudno
przede wszystkim odpowiedzie¢ na py-
tanie, czy rzeczywiscie nie bedzie istot-
nazmiana, ktéra wprawdzie doprowadzi
do naruszenia réwnowagi ekonomicznej
umowy, ale w spos6b przewidziany z géry
w umowie. Watpliwosci interpretacyjne
pojawiaja sie tez, gdy odniesiemy sie do
zawartego pod lit. ¢) ujecia zmiany znacz-
nie rozszerzajacej lub zmniejszajacej za-
kres §wiadczen i zobowiazah wynikajacy
zumowy. W tym punkcie mamy wyrazne
odwolanie do elementéw ekonomicznych,

16 Tj. Dz.U. 2 2013 r. poz. 885, ze zm.
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ale takze i w tym przypadku zastosowano
klauzule generalna o bardzo nieostrym
zakresie. Natomiast co do rozwigzania za-
wartego pod lit. d), odniose sie do tej kwe-
stii w nastepnym punkcie opracowania,
dotyczacym zmian o charakterze pod-
miotowym.

Podsumowujac ten fragment trzeba
stwierdzi¢, ze wszystkie zmiany, ktére
mieszczg sie w zakresie okreslonym
w art. 144 ust. le pzp, stanowia zmia-
ny, ktére nie moga by¢ zakwalifikowane
jako nieistotne. Sg one zatem niejako z de-
finicji niedopuszczalne.

Zmiany podmiotowe
Jak juz wyzej wspomniano, przed noweli-
zacjg art. 144 pzp dotyczyl wylacznie zmian
przedmiotowych. Zmiany podmiotowe
traktowane byly na innej plaszczyznie,
zwigzanej z wyrazong w art. 7 ust. 3 pzp
zasada wyltacznosci. Przepis ten —utrzyma-
ny w toku biezacej nowelizacji bez zmian
— stanowi, ze zaméwienia udziela sie wy-
lacznie wykonawcy wybranemu zgodnie
z przepisami ustawy. Zasada ta jest jesz-
Cze wzmocniona przez rozwigzanie za-
warte wart. 44 ust. 4 ustawy z 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych!®, zgod-
nie z ktérym jednostki sektora finanséw
publicznych zawieraja umowy, ktérych
przedmiotem s3 ustugi, dostawy lub ro-
boty budowlane, na zasadach okreslonych
w przepisach o zaméwieniach publicznych,
oile odrebne przepisy nie stanowia inaczej.
Jest oczywiste, ze gdyby dopusci¢ moz-
liwoé¢ zmiany podmiotowej po stronie
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wykonawcy, to dosztoby w ten sposéb do
sytuacji, w ktérej faktycznie zamdwie-
nie byloby realizowane przez podmiot,
ktéry nie brat udziatu w postepowaniu.
W konsekwencji, w literaturze i orzecz-
nictwie wskazuje sie, ze niedopuszczalna
jest zmiana podmiotowa po stronie wy-
konawcy umozliwiajaca przejecie zamé-
wienia publicznego!.

Nowe ujecie art. 144 ust. 1 pkt 4 pzp
kaze na nowo zastanowi¢ sie nad tym za-
gadnieniem, ze wzgledu na zawarta
w tym przepisie regulacje mechanizmu
zmian podmiotowych po stronie wyko-
nawcy. Dopuszczalna jestzatem taka zmia-
na stosunku umownego, ktéra polega na
tym, ze wykonawce, ktéremu zamawiajacy
udzielit zam6wienia, ma zastapi¢ nowy
wykonawca, jezeli spetnione s3 warun-
ki okreslone w przywotanym przepisie.
Chodzi o wstapienie nowego wykonawcy
na podstawie postanowiefi umownych,
o ktérych mowa w pkt 1 (lit. a), w wy-
niku potaczenia, podziatu, przeksztalce-
nia, upadtodci, restrukturyzacji lub naby-
cia dotychczasowego wykonawcy lub jego
przedsiebiorstwa, o ile nowy wykonawca
spelnia warunki udziatu w postepowaniu,
nie zachodza wobec niego podstawy wy-
kluczenia oraz nie pocigga to za soba innych
istotnych zmian umowy (lit. b) lub wresz-
cie w wyniku przejecia przez zamawiaja-
cego zobowiazan wykonawcy wzgledem
jego podwykonawcéw (lit. ).

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze w $wietle
dyspozycijilit. a), dopuszczalno$é zmiany

17 Por. J.E. Nowicki, A. Bazan, op. cit., s. 1086.
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podmiotowej zwigzana jest z uprzednim
jej przewidzeniem w tresci umowy, co od-
powiada art. 144 ust. 1 pkt 1 pzp. Bedzie
o tym mowa dalej, przy odniesieniu do
pkt 1. Z kolei co do lit. b), stwierdzi¢
trzeba, ze ustawodawca nie wprowadza
tuistotowej zmiany w poréwnaniu z obec-
nie uznawang praktyka. Niezaleznie bo-
wiem od tego, ze do tej pory ustawa —
Prawo zaméwien publicznych milczata na
temat przejecia praw i obowigzkéw wy-
konawcy w ramach sukcesji uniwersalnej,
to panowata zgoda co do tego, ze zmiany
takie s3 dopuszczalne. Przeciwne ujecie
prowadziloby do trudnych do rozwiazania
sytuacji w razie przeksztalcen dotycza-
cych wykonawcy jako podmiotu prawa
cywilnego. Brakowato jednak wyrazne;
deklaracji ustawodawcy w tym zakresie.
Z tego punktu widzenia nalezy zatem po-
zytywnie ocenic fakt, ze obecnie kwestia
ta zostata uregulowana.

Jak wynika z tego fragmentu rozwazan,
nowelizacja przyniosta zmiane o bardzo
powaznym charakterze. Obecnie —w $lad
za dyrektywa —zmiany podmiotowe zosta-
ja objete ogdlnymi regutami dotyczacymi
modyfikacji stosunkéw umownych w ra-
mach zamdéwien publicznych. Jest tojedna
znajpowazniejszych zmian —takze dla roz-
wazat teoretycznych — sposréd wprowa-
dzonych ustawa nowelizujaca z 22 czerw-
ca 2016 1.18.

Na tym tle powstaje pytanie o istote za-
sady wylacznosci, okreslonej wart. 7 ust. 3
pzp, w relacji do art. 144 pzp. W Swietle

18 Z najnowszej literatury na temat zmian podmiotowych w zamdwieniach publicznych w odniesieniu do pra-
wa europejskiego zob. A. Sottysinska, op. cit., s. 617-622.
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sformulowan ustawy nalezy, jak sie wydaje,
przyjaé, ze pod rzadami znowelizowanej
ustawy zmiany podmiotowe po stronie
wykonawcy dopuszczalne beda wytacznie
w tych przypadkach, ktére okreslone sa
wart. 144 ust. 1 pkt 4 pzp. Poza tymi przy-
padkami, zmiany powinno sie uznac za pro-
wadzgce do obejscia zasad wynikajacych
z systemu prawa zaméwien publicznych
i w zwigzku z tym za niedopuszczalne®.
Przemawia za tym w szczegdlnosci to, ze
— poza zmianami dozwolonymi w §wie-
tle art. 144 ust. 1 pkt 4 pzp — wszelkie
inne zmiany o charakterze podmiotowym
ustawodawca generalnie uznaje za istotne.
Stanowi o tym expressis verbis art. 114
ust. le pkt 2 lit. d) pzp.

Zmiany przewidziane

w zamoéwieniu lub specyfikacji

W swietle art. 144 ust. 1 pkt 1 pzp do-
puszcza sie mozliwo$¢ wprowadzenia do
stosunku umownego zmian, ktére zostaty
przewidziane w ogloszeniu 0 zaméwieniu
lub w specyfikacji istotnych warunkéw za-
méwienia w postaci jednoznacznych posta-
nowief umownych, ktére okreslaja ich za-
kres, w szczegdlnosci mozliwo$¢ zmiany
wysokosci wynagrodzenia wykonawcy
i charakter oraz warunki wprowadzenia
zmian. Chodzi zatem o wszelkie zmiany
7 gbry przewidziane i odpowiednio zako-
munikowane potencjalnym uczestnikom
postepowania. Zauwazmy, Ze rozwigzanie
to odpowiada kierunkowo sformutowa-
niu art. 144 pzp w jego dotychczasowym

brzmieniu, to jest przed nowelizacja
22016 r. Nalezy podkresli¢, ze mimo od-
miennej redakcji, istota dotychczasowe-
go rozwigzania zawartego w art. 144 pzp
zostaje zachowana. Wazne jest przy tym,
ze dla dopuszczalnosci tych zmian nie ma
znaczenia ich wartos¢.

Nalezy podkresli¢, ze w postanowieniach
dotyczacych zmiany umowy nie mozna
jednak przewidywac zmiany ogélnego cha-
rakteru umowy. Zgodnie zart. 144 ust. 1b
pzp, miedzy innymi w przypadku, o kt6-
rym mowa w art. 144 ust. 1 pkt 1 pzp,
zmiany postanowiefi umownych nie moga
prowadzi¢ do zmiany charakteru umowy
lub umowy ramowej. W szczegdlnosci do-
puszczalnosé modyfikacji na podstawie
z gory okreslonych przestanek nie moze
prowadzi¢ do obejscia zasady zachowa-
nia tozsamos$ci przedmiotowej zaméwie-
nia udzielanego w ustawowo okreslonym
trybie.

Dodatkowe dostawy,
ustugi lub roboty budowlane

Zmiany dopuszczalne w sytuacjach okre-
§lonych w punkcie 2) ust. 1 dotycza reali-
zacji dodatkowych dostaw, ustug lub robét
budowlanych od dotychczasowego wyko-
nawcy, nieobjetych zamdéwieniem podsta-
wowym, o ile staly sie niezbedne i zosta-
ly spelnione tacznie warunki okreslone
w tym przepisie, to jest zmiana wyko-
nawcy nie moze zosta¢ dokonana z powo-
déw ekonomicznych lub technicznych,
w szczegblnosci dotyczacych zamiennosci

19 Por. uwagi na tle identycznie zredagowanego art. 210 ust. 1 pkt 4 wczeéniejszego, niezrealizowanego
projektu nowej ustawy — Prawo zaméwien publicznych. W. Robaczynski: Zmiana wykonawcy zamdéwienia
publicznego, ,Kontrola Panstwowa” nr 5/2015, s. 173.
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lub interoperacyjnosci sprzetu, ustug
lub instalacji zaméwionych w ramach za-
mdowienia podstawowego (lit. a), zmiana
wykonawcy spowodowataby istotng niedo-
godnos¢ lub znaczne zwickszenie kosztéw
dla zamawiajacego (lit. b) lub tez wartos¢
kazdej kolejnej zmiany nie przekracza 50%
warto$ci zamdéwienia okreslonej pierwotnie
w umowie lub umowie ramowej (lit. ¢).

W kontekscie powyzszych okoliczno-
$ci pojawia sie watpliwos¢, czy trafne
jest umieszczenie przepisu o zamdwieniu
dodatkowym wéréd rozwiazar dotyczacych
zmiany umowy. Wydaje sie, ze zgodnie z do-
tychczasowymi doswiadczeniami, nalezato-
by nadal traktowa¢ zaméwienie dodatkowe
jako odrebne zamdéwienie, cho¢ zwiazane
podmiotowo i przedmiotowo z dotychcza-
sowym zaméwieniem. Réznica polega na
tym, ze w $wietle dokonanych zmian, za-
méwienie dodatkowe nie wymaga zastoso-
wania trybu przewidzianego dla udzielania
takiego odrebnego zaméwienia, a ,tylko”
tryb przewidziany dla zmiany udzielonego
juz wczesniej zamoéwienia.

Nieprzewidziane okolicznosci

Przestanka modyfikacji zobowiazania
okre$lona w punkcie 3) ust. 1 dotyczy
nieprzewidzianych zmian okoliczno-
$ci, to znaczy gdy konieczno$¢ zmiany
umowy lubumowy ramowej spowodowana
jest okolicznosciami, ktérych zamawiajacy,
dziatajac z nalezyta starannoscia, nie mégt

panstwo i spoteczenstwo

przewidzie¢ (lit. a), przy czym warunek
ten musi by¢ spelniony tacznie z tym, ze
warto$¢ zmiany nie przekracza 50% war-
tosci zamdéwienia okres$lonej pierwotnie
w umowie lub umowie ramowe;j (lit. b).

Warto zauwazy¢, ze nowelizacja — za
dyrektywa — powraca w pewnym sen-
sie do rozwigzania funkcjonujacego na
tle poprzedniego brzmienia art. 144 pzp,
to jest regulacji, ktéra obowigzywata
przed 24 pazdziernika 2008 r. Jak juz wska-
zano we wstepnej czesci opracowania, roz-
wigzanie zawarte w ustawie odwolywalo sie
dlauzasadnienia modyfikacji zobowigzania
wlaénie do zaistnienia okolicznosci, kt6-
rych nie mozna bylo przewidzie¢ w chwili
zawarcia umowy. Po nowelizacji ustawy
— Prawo zaméwien publicznych z 2008 r.
modyfikacja umowy stata sie dopuszczalna
tylko w przypadku wystapienia okolicz-
nosci z géry przewidzianych, dla ktérych
zamawiajacy ustalit reguty zmiany tresci
zobowiazania. Nieprzewidziane okolicz-
nosci mogly sie sta¢ podstawg zmiany po-
stanowief umowy na podstawie klauzuli
rebus sic stantibus. Istnieje bowiem mozli-
wos¢ uwzglednienia wpltywu nadzwyczaj-
nej zmiany stosunkéw na zobowigzanie na
podstawie wyroku sadu opierajac sie na tej
klauzuli, jednak musza by¢ wéwczas spet-
nione przestanki okreslone wart. 357" k.c.
Pamietac przy tym nalezy, ze nie jest to
zmiana umowna, stad nie po§wiecam
jej w tym miejscu wiecej uwagi®’.

20 Art. 357" § 1 k.c. ma nastepujace brzmienie: ,Jezeli z powodu nadzwyczajnej zmiany stosunkéw spet-
nienie $wiadczenia bytoby potaczone z nadmiernymi trudnosciami albo grozitoby jednej ze stron razaca
strata, czego strony nie przewidywaty przy zawarciu umowy, sad moze po rozwazeniu interesow stron,
zgodnie z zasadami wspoétzycia spotecznego, oznaczy¢ sposéb wykonania zobowigzania, wysoko$¢ swiad-
czenia lub nawet orzec o rozwigzaniu umowy. Rozwiazujac umowe, sad moze w miare potrzeby orzec
o rozliczeniach stron, kierujac sie zasadami okre$lonymi w zdaniu poprzedzajacym”.
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Wartos$¢ zmiany

Kolejna przestanka dopuszczalnosci zmian
umowy, okreslona w punkcie 6) ust. 1, od-
woluje sie do wartosci zmiany postanowiefi
umownych. Zmiana ta jest dopuszczal-
na w sytuacji, gdy faczna wartos$¢ zmian
jest mniejsza niz kwoty okre$lone w prze-
pisach wydanych na podstawie art. 11
ust. 8 pzp (chodzi tu o tzw. progi unijne)
ijest mniejsza od 10% wartosci zamGwienia
okreslonej pierwotnie w umowie w przy-
padku zaméwief na ustugi lub dostawy albo,
w przypadku zaméwien na roboty budow-
lane —jest mniejsza od 15% warto$ci zamé-
wienia okre$lonej pierwotnie w umowie.

Na tle tego rozwiagzania pojawiaja sie
istotne problemy zwigzane z watpliwo-
Sciami interpretacyjnymi pojecia ,war-
to$¢ zmiany”. Dotyczy to zwlaszcza przy-
padkéw, w ktérych zmiana nie dotyczy
wynagrodzenia, lecz innych elementéw
stosunku umownego. Jest bowiem oczy-
wiste, ze w odniesieniu do interesujacych
nas uméw warto$¢ ekonomiczna przed-
stawia nie tylko cena lub wynagrodzenie,
ale takze inne §wiadczenia stron. Stad
pytanie, czy i w jaki sposéb mozna obli-
czy¢ warto$¢ pieniezng zmian Swiadcze-
nia, ktére nie jest wyrazone w pieniadzu,
ale ktére ma okreSlong warto$¢ majatkows
(np. zakres lub jako$¢ prac).

Jeslijednak uznamy, ze — niezaleznie od
innych elementéw stosunku zobowigza-
niowego —najistotniejsze jest w tym przy-
padku ustalenie dopuszczalnosci zmiany
wynagrodzenia, to pojawia sie zasadnicze
pytanie o dopuszczalno$¢ zmiany wyna-
grodzenia na podstawie tego przepisu,
skoro inny przepis — art. 142 ust. 5 pzp
— limituje wzrost wynagrodzenia, odno-
szac taka mozliwos¢ tylko do konkretnych
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przypadkéw. O waloryzacji wynagrodzenia
na podstawie tego przepisu bedzie jesz-
cze mowa dalej. Jednak juz tu trzeba za-
uwazy¢, ze traktujac art. 142 ust. 5 pzp
jako przepis w pewnym sensie specjalny
w stosunku do art. 144 ust. 1 pkt 6 pzp,
nalezaloby uzna¢ w konsekwencji, iz pod-
wyzszenie wynagrodzenia na podstawie
art. 144 ust. 1 pkt 6 pzp nie jest co do za-
sady dopuszczalne. Z drugiej jednak stro-
ny, podwaza sie w ten sposéb jakakolwiek
w zasadzie warto$¢ normatywna tego prze-
pisu. Jedli bowiem przyja¢, ze mozliwe
s3 zmiany wynagrodzenia wylacznie na
podstawie art. 142 ust. 5 pzp, to trud-
no doszukac¢ sie uzasadnienia dla art. 144
ust. 1 pkt 6 pzp w jego obecnym ksztat-
cie. Ograniczenie natomiast dopuszczal-
no$ci zmiany na podstawie tego przepisu
tylko do elementéw stosunku umownego
innych niz wynagrodzenie pozbawialo-
by ten przepis gltebszego znaczenia prak-
tycznego. Trzeba przy tym zauwazy¢, ze
art. 142 ust. 5 pzp nie limituje wartosci
zmiany wynagrodzenia, ktéry to limit wy-
stepuje w tresci art. 144 ust. 1 pkt 6 pzp.
Te watpliwosci interpretacyjne wskazuja,
jak sie wydaje, na mozliwo$¢ wystapienia
powaznych trudnosci w jego stosowaniu.

Ogodlne ograniczenia
dopuszczalnoséci zmiany umowy

Obok podtrzymania ogdlnego zakazu do-
konywania zmian postanowiefi umowy
w sprawie zamdéwienia publicznego i ogra-
niczenia dopuszczalno$ci tych zmian tylko
do limitowanych przypadkéw, art. 144 pzp
zawiera takze dalsze mechanizmy maja-
ce przeciwdziala¢ jego naduzywaniu.
Mechanizmy te mozna zestawi¢ w spo-
s6b nastepujacy:
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* wprzypadkach, o ktérych mowa wust. 1
pkt 21 3 oraz pkt 4 lit. b), zamawiajacy
nie moze wprowadza¢ kolejnych zmian
umowy lub umowy ramowej w celu
unikniecia stosowania przepiséw usta-
wy (art. 144 ust. la pzp);

w przypadkach, o ktérych mowa wust. 1

pkt 1,316, zmiany postanowiefi umow-

nych nie mogg prowadzi¢ do zmiany cha-
rakteru umowy lub umowy ramowe;j

(art. 144 ust. 1b pzp);

* jezeli umowa zawiera postanowienia
przewidujace mozliwos$¢ zmiany wy-
nagrodzenia naleznego wykonawcy z po-
wodu okolicznosci innych nizzmiana za-
kresu $wiadczenia wykonawcy, dopusz-
czalna warto$¢ zmiany umowy, o ktérej
mowa w ust. 1 pkt 2 lit. ¢), pkt 3 lit. b)
i pkt 6, ustala sie na podstawie warto-
$ci zamdwienia okreslonej pierwotnie,
zuwzglednieniem zmian wynikajacych
ztych postanowien (art. 144 ust. 1d pzp).

Zmiany przekraczajace
dozwolone granice

Jesli zamawiajacy zamierza zmieni¢ warun-
ki realizacji zaméwienia, ktére wykraczaja
poza zmiany umowy lub umowy ramowej
dopuszczalne zgodnie z art. 144 ust. 1-1b,
1d i le, obowigzany jest przeprowadzi¢
nowe postepowanie o udzielenie zamo-
wienia. Wynika tozart. 144 ust. 3 pzp. Do
tresci tego przepisu mozna jednak zglosic
istotne watpliwosci. Z pewnego punktu wi-
dzenia przepis w tym ksztalcie wydaje sie
zbedny, chyba ze chodzi o wprowadzenie
normy majacej raczej tylko ,instruktyw-
ny” charakter. Skoro bowiem okreslona
zmiana stosunku prawnego wynikajacego
zZumowy w sprawie zaméwienia publicz-
nego wykracza poza zakres dopuszczalne;j

- 1041 -

panstwo i spoteczenstwo

zmiany, to mamy w istocie do czynienia
znowym zaméwieniem. Nie trzeba zatem
podkreslaé, ze konieczne jest przeprowa-
dzenie nowego postepowania, bo jest to
oczywiste. Problemy jednak na tym sie
nie koiczg. Ustawa nie pozwala bowiem
na udzielenie odpowiedzi na pytanie, co
w takim przypadku z zamdéwieniem do-
tychczasowym. OczywiScie nie bedzie
wiekszego problemu, gdy nowe zaméwie-
nie bedzie realizowal ten sam wykonawca.
Jesli jednak zaktadamy — a nie mozemy
zakltada¢ inaczej — ze to nowe postepo-
wanie bedzie rzetelnie przeprowadzone,
to oczywiscie moze sie zdarzy¢, ze zosta-
nie wyloniony inny wykonawca, niz wy-
konawca zamdwienia pierwotnego. Pojawia
sie w zwiazku z tym pytanie o dalszy los
pierwszego zobowiazania, ktére przeciez
nadal powinno by¢ wykonywane na wa-
runkach okreslonych w nadal obowigzuja-
cej umowie. W ten sposéb nie dojdzie do
zmiany tre$ci postanowie umowy, ale do
nalozenia sie ,nowych” warunkéw (w ra-
mach umowy z drugim wykonawca) na
,stare” warunki. Nietrudno wyobrazi¢
sobie przede wszystkim praktyczne kto-
poty w takiej sytuacji. Jedynym rozwiaza-
niem beda zapewne mechanizmy umozli-
wiajace rozwiazanie stosunku umownego
zinicjatywy zamawiajgcego. Nie rozwijam
jednak tego zagadnienia, gdyz wymaga-
loby to szczegétowej analizy mozliwosci
rozwiazywania stosunkéw umownych na
tle nowego ksztattu ustawy — Prawo za-
moéwien publicznych.

Skutki niedozwolonej zmiany

W $wietle art. 144 ust. 2 pzp, skutkiem nie-
dozwolonej zmiany postanowien zawartej
umowy w sprawie zamdéwienia publicznego
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moze by¢ — podobnie jak do tej pory
— uniewaznienie postanowiefi umowy
zmienionych z naruszeniem art. 144
ust. 1-1b, 1d i le pzp. Zgodnie bowiem
zart. 144aust. 1 pkt 2 pzp, Prezes Urzedu
Zamowien Publicznych moze wystapi¢ do
sadu o uniewaznienie zmian umowy doko-
nanych z naruszeniem art. 144 ust. 1-1b,
1d i le pzp. Orzeczenie w tym zakresie
ma charakter konstytutywny. W $wie-
tle art. 144a ust. 2 pzp, uprawnienie do
wystapienia o uniewaznienie zmiany
umowy wygasa z uptywem czterech lat
od dnia dokonania takiej zmiany. Jezeli
nie zostanie uruchomione postepowanie
zmierzajace do wyeliminowania niedo-
zwolonej zmiany umowy z obrotu praw-
nego, zmiana taka bedzie nadal skuteczna,
mimo jej sprzecznosci z prawem. Mamy
w tym przypadku do czynienia z rozwia-
zaniem szczeg6lnym w stosunku do art. 58
§ 1 k.c., zgodnie z ktérym, czynnos¢ praw-
na sprzeczna z prawem lub majaca na celu
obejscie prawa jest niewazna. Natomiast
w razie skutecznego podwazenia zmian
wprowadzonych do umowy i prawomoc-
nego orzeczenia o uniewaznieniu zmiany,
W miejsce uniewaznionych postanowief
umowy lub umowy ramowej wchodza
wowczas ,z powrotem” postanowienia
umowne w pierwotnym brzmieniu.
Dalszym skutkiem niedozwolonej
zmiany postanowieA umowy moze by¢
odpowiedzialno§¢ za naruszenie dys-
cypliny finanséw publicznych. Artykut
17 ust. 6 ustawy z 17 grudnia 2004 r. o0 od-
powiedzialnosci za naruszenie dyscypliny

Wojciech Robaczynski

finanséw publicznych?' stanowi bowiem,
ze naruszeniem dyscypliny finanséw pu-
blicznych jest zmiana umowy w sprawie za-
mowienia publicznego lub umowy ramowe;j
znaruszeniem przepiséw o zaméwieniach
publicznych. Odpowiedzialno$ci podlega
woéwczas osoba dziatajaca w imieniu zama-
wiajacego, ktdra ztozyla oSwiadczenie woli
o zmianie postanowien umowy.

Nie ulega watpliwosci, ze przywotany
art. 17 ust. 6 uondfp dotyczy niedozwo-
lonych modyfikacji umowy o charakterze
przedmiotowym. Na marginesie zasadni-
czych rozwazaf pojawia sie tu jednak py-
tanie o relacje miedzy art. 17 ust. 6 uondfp
a art. 17 ust. 1b pkt 1 uondfp. Zgodnie
ztym drugim przepisem, naruszeniem dys-
cypliny finanséw publicznych jest udziele-
nie zamoéwienia publicznego wykonawcy,
ktéry nie zostal wybrany w trybie okreslo-
nym w przepisach o zaméwieniach publicz-
nych. Chodzi zatem o zmiany podmiotowe.
Do tej pory zmiany podmiotowe po stronie
wykonawcy kwalifikowano z tego wlasnie
przepisu. Wydaje sie natomiast, ze obec-
nie takze zmiany podmiotowe po stro-
nie wykonawcy dokonane z naruszeniem
art. 144 ust. 1 pkt 4 pzp nalezy uznac za
czyny podlegajace pod art. 17 ust. 6 uondfp
jako zmiany umowy w sprawie zaméwienia
publicznego z naruszeniem przepiséw o za-
méwieniach publicznych. Blizsze oméwie-
nie tej kwestii wymagatoby jednak odreb-
nego opracowania. Przywotam tutaj tylko
fragment uzasadnienia orzeczenia Gléwnej
Komisji Orzekajacej z 27 lutego 2012 r.
(BDF1/4900/135/142-143/11/4291).

2 Tj. Dz.U. 2 2013 r. poz. 168, ze zm.; zwanej dalej w skrécie ,,uondfp”.
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Komisja stwierdzita, ze skoro czyn okre-
Slony wart. 17 ust. 6 uondfp polega na nie-
zgodnym z przepisami dokonaniu zmiany
umowy w sprawie zaméwienia publiczne-
go, to ,wypelnienie znamion naruszenia
nastepuje wiec w przypadku, gdy upraw-
niona do tego osoba swoim dzialaniem do-
prowadza do skutecznej zmiany zawartej
umowy, azmiana ta nie miesci sie w grani-
cach dopuszczonych przez obowiazujace
przepisy o zaméwieniach publicznych”.

Inne przypadki zmian umowy

Wéréd innych przypadkéw dopuszezalnych
modyfikacji stosunku prawnego wynikaja-
cego z umowy w sprawie zamdwienia pu-
blicznego, niz okreslone w art. 144 ust. 1
pzp, trzeba wskaza¢ na pierwszym miej-
scu rozwigzanie przewidujace waloryzacje
wynagrodzenia naleznego wykonawcy. Od
19 pazdziernika 2014 r. obowiazuja prze-
pisy, ktére nie zostaty zmienione w toku
nowelizacji z 2016 r., przewidujace takie
wlasnie rozwigzanie. Zgodnie z art. 142
ust. 5 pzp, umowa zawarta na okres dtuz-
szy niz 12 miesiecy zawiera postanowienia
o zasadach wprowadzania odpowiednich
zmian wysoko$ci wynagrodzenia naleznego
wykonawcy w przypadku zmiany staw-
ki podatku od towaréw i ustug (pkt 1),
wysokosci minimalnego wynagrodzenia
za prace ustalonego na podstawie art. 2
ust. 3-5 ustawy z 10 pazdziernika 2002 r.
ominimalnym wynagrodzeniu za prace?
(pkt 2) oraz w przypadku zmiany zasad
podlegania ubezpieczeniom spotecz-
nym lub ubezpieczeniu zdrowotnemu

22 Tj. Dz.U. 2 2015 r. poz. 2008, ze zm.
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lub wysoko$ci stawki sktadki na ubezpie-
czenia spoleczne lub zdrowotne (pkt 3)
— w kazdym z tych przypadkéw, jezeli
zmiany te beda miaty wptyw na koszty
wykonania zamdéwienia przez wykonaw-
ce. Wprowadzenie stosownych postano-
wiefi w tym zakresie jest obligatoryijne,
jednak nalezy zwréci¢ uwage, ze dotyczy
to wylacznie uméw zawartych na okres
przekraczajacy 12 miesiecy.

Dodac trzeba, ze — orzekajac juz po wej-
$ciu w zycie tego rozwigzania, ale odno-
szac sie do stanu prawnego sprzed 19 paz-
dziernika 2014 r. — Sad Najwyzszy w wy-
roku z 22 pazdziernika 2014 r. (II CSK
773/13) stwierdzit, ze strony mogly za-
wrze¢ — na podstawie art. 358' § 2 k.c.
wzw.zart. 139 ust. 1 pzp —postanowienie
zawierajace klauzule o charakterze walory-
zujacym (adaptacyijna) dotyczaca wysoko-
$ci ustalonego w umowie wynagrodzenia
naleznego wykonawcy od zamawiajgcego.
Wedtug Sadu Najwyzszego, ,zastosowanie
klauzul adaptacyjnych nalezy uzna¢ za do-
puszczalne pod warunkiem, ze informa-
cja o tym bedzie zawarta w specyfikaciji
istotnych warunkéw zaméwienia lub oglo-
szeniu o przetargu”. Pojawia sie pytanie,
czy stanowisko to jest aktualne takze obec-
nie, w $wietle nowelizacji wprowadzonej
ustawa z 22 czerwca 2016 r. Jest to zara-
zem pytanie o wzajemny stosunek miedzy
art. 144 ust. 1 pkt 1 pzp a art. 142 ust. 5
pzp. W szczegblnosci chodzi o odpowiedz,
czy regulacja zawarta w art. 142 ust. 5 pzp
wylacza mozliwos¢ zastosowania do wyna-
grodzenia takze art. 144 ust. 1 pkt 1 pzp
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w odniesieniu do wynagrodzenia. Wydaje
sie, ze wykladnia interesujacych nas prze-
piséw nie daje podstaw do takiego wyta-
czenia. W przypadkach, o ktérych mowa
w art. 142 ust. 5 pzp, zmiany wysokosci
podatkéw, ptacy minimalnej czy zasad
optacania lub wysokosci stawki sktadki
na ubezpieczenia spoteczne lub zdrowot-
ne musza by¢ uwzglednione w umowie,
jezeli jest ona zawarta na okres dtuzszy
niz 12 miesiecy. Jak juz wyzej wskazano,
przepis ten naktada obowigzek wprowa-
dzenia do umowy mechanizmdéw walo-
ryzacyjnych przez okreslenie zasad wpro-
wadzania odpowiednich zmian wysoko-
$ci wynagrodzenia naleznego wykonawcy
w konkretnym przypadku. Nie przesa-
dza on natomiast o ksztalcie tych zmian.
Z kolei na podstawie art. 144 ust. 1 pkt 1
pzp moga by¢ wprowadzane do umowy
takze inne rozwiazania waloryzacyjne,
w tym w szczegdlnosci dotyczace wply-
wu na umowe innych parametréw eko-
nomicznych, niz okre§lone w art. 142
ust. 5 pzp. Oczywiscie aktualny pozo-
staje wymog, aby zastosowanie klauzu-
li waloryzacyjnej w konkretnej umowie
byto przewidziane w ogloszeniu lub spe-
cyfikacji. Pamietac tez przy tym trzeba, ze
znaczenie waloryzacji umownej w obrocie
profesjonalnym jest wzmocnione przez to,
ze w Swietle art. 358' § 4 k.c. wylaczona
jest mozliwo$¢ zastosowania na zadanie
przedsiebiorcy waloryzacji sadowej okre-
§lonej wart. 358' § 3 k.c., jezeli $wiadcze-
nie pozostaje w zwigzku z prowadzeniem
przedsiebiorstwa.

Zmiana zabezpieczenia

Na zakoniczenie trzeba odnotowa¢, ze
w ustawie — Prawo zaméwien publicznych

120 KONTROLA PANSTWOWA

Wojciech Robaczynski

przewidziana jest mozliwo$¢ jeszcze jed-
nego rodzaju zmian szeroko pojetego sto-
sunku umownego. Chodzi o dopuszczal-
no$¢ zmiany formy zabezpieczenia na-
lezytego wykonania umowy. Nie jest to
jednak nowe rozwiazanie, obowiazywato
ono takze przed nowelizacja, stad nie po-
Swiecam mu wiecej uwagi, poprzestajac
na przypomnieniu kwestii juz wczesniej
znanych. Pierwszy przypadek dotyczy
zmiany formy zabezpieczenia na podsta-
wie decyzji wykonawcy. Zgodnie zart. 149
ust. 1 pzp, w trakcie realizacji umowy wy-
konawca moze dokona¢ zmiany formy za-
bezpieczenia na jedna lub kilka form, o kté-
rych mowa w art. 148 ust. 1 pzp. Z kolei
art. 149 ust. 2 pzp reguluje kwestie zmiany
zabezpieczenia. Za zgoda zamawiajacego
wykonawca moze dokonac¢ zmiany formy
zabezpieczenia na jedna lub kilka form,
o ktérych mowa wart. 148 ust. 2. W kaz-
dym razie zmiana formy zabezpieczenia
jest dokonywana z zachowaniem ciggto-
$ci zabezpieczenia i bez zmniejszenia jego
wysokosci (art. 149 ust. 3 pzp).

Podsumowanie

Nowelizacja art. 144 pzp dokonana usta-
wa z 22 czerwca 2016 r. ma bardzo duze
znaczenie dla praktyki wykonywania
uméw w sprawach zamdéwien publicz-
nych. Po nowelizacji, w tresci tego artyku-
hu znalazty sie rozwigzania cze$ciowo nie-
wystepujace w dotychczasowym ksztalcie
ustawy, cze$ciowo za$ ujete w odmien-
ny sposéb. Przepisy te nie beda tatwe
do zastosowania. Wplywa na to, z jed-
nej strony, wysoki stopief komplikacji
oraz obszerno$¢ regulacji, z drugiej za$
— wystepowanie szeregu klauzul gene-
ralnych i sformutowan nieznanych dotad
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Umowna modyfikacja zamoéwienia publicznego

na gruncie polskiego prawa cywilnego.
Jest to jednak zjawisko nieobce wszyst-
kim osobom zajmujacym sie w jakimkol-
wiek zakresie transpozycja do naszego
porzadku prawnego rozwigzan prawa
unijnego. Stwarza to jednocze$nie potrze-
be nie tylko ,doraznej” wyktadni, odpo-
wiadajacej na konkretne problemy prak-
tyczne, ale takze rozwazan o charakterze
systemowym, pozwalajacych na umiesz-
czenie nowych przepiséw w kontekscie
zawierania i wykonywania nie tylko
uméw w sprawach zaméwiers publicz-
nych, ale uméw gospodarczych w ogdle.

panstwo i spoteczenstwo

Niniejszy artykul ma zas stanowi¢ zache-
te do takiej dyskusji, z pelng swiadomo-
$cig tego, ze daleka jest droga wiodaca do
rozwigzania wszelkich istotnych proble-
moéw interpretacyjnych oraz ze pézniej-
sze doswiadczenia mogg zweryfikowac
zasadno$¢ sformutowanych w nim tez.

dr WOJCIECH ROBACZYNSKI
Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytetu t-6dzkiego,
Delegatura NIK w todzi

Stowa kluczowe: zaméwienia publiczne, modyfikacja zobowigzai umownych, zmiany pod-

miotowe w zamdéwieniach publicznych, przejecie zaméwienia publicznego

Key words: public procurement, modification of contractual relations, admissibility of contract

changes, amendments to the Public Procurement Law
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Regulacje dotyczace systemdédw motywacyjnych

Motywacja w systemie
zarzadzania zasobami ludzkimi
administracji samorzadowe;

Zagadnienie motywacji w systemie zarzadzania zasobami ludzkimi,
niezwykle zywo i doglebnie analizowane na przyktadach organizacji
sektora przedsiebiorstw, w stosunkowo niewielkim zakresie podlega
— jako obszar badawczy — analizie na gruncie instytucji sektora publicz-
nego. Jest ono jednak jednym z najwazniejszych, jesli chodzi o efek-
tywno$¢ pracownikéw kazdej organizacji. Autorzy artykutu przeana-
lizowali regulacje dotyczace systeméw motywacyjnych oraz mogacych
mie¢ wplyw na motywacje pracownikéw w administracji samorzado-
wej — zaréwno przepiséw ustawowych, jak i regulacji wewnetrznych,
ktore funkcjonuja w urzedach. Badaniem objeto 18 miast wojewddz-
kich w Polsce, dokonano takze przegladu materialéw analitycznych

oraz literatury.

HUBERT CICHOCKI
KAMIL MOSER

Zagadnienia wprowadzajace

Od dtuzszego czasu jestesmy swiadka-
mi zmiany demograficznej, ktéra dotyka
wiekszo§¢ spoteczeristw europejskich,
w tym Polski. Zwigzana jest ona z faktem
zmniejszania sie liczby urodzin oraz zmiana
struktury wiekowej spoteczefistwa. Na te
zmiany naktadaja sie réznice socjologiczne
i kulturowe, jakie uwidaczniaja sie miedzy

122 KONTROLA PANSTWOWA

poszczegdlnymi generacjami (towarzy-
szy temu szeroka dyskusja, z jednej stro-
ny o cechach tzw. millenialséw, z drugiej
natomiast — o trwatodci i jako$ci naszych
systeméw emerytalnych). Gdy doda¢ do
tego gwattowna rewolucje techniczng,
znikanie i pojawianie sie nowych zawo-
déw czy stopniowy rozrost sektora pry-
watnego, otrzymamy potaczenie szeregu
probleméw, ktére s od siebie istotnie za-
lezne, a jednoczes$nie maja bezposredni
i znaczacy wplyw na jakos¢ zarzadzania
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w organizacjach oraz stan i przysztosé
rynku pracy'.

Rozwazajac powyzsze zagadnienia, nale-
7y sie zastanowi¢, jak moga one wplywac na
jako$¢ zarzadzania w administracji publicz-
nej czy szerzej —na jako$¢ funkcjonowania
catego sektora publicznego i jego zdolnos¢
do wypetniania roli jaka jest mu przypisa-
na. Rosngca atrakcyjnos¢ pracy w sektorze
prywatnym, potwierdzona stopniowym
spadkiem bezrobocia do najnizszego w hi-
storii RP?, koniecznos¢ ciaglego podnosze-
nia kwalifikacji przez pracownikéw sekto-
ra publicznego, tak by sprosta¢ wymaga-
niom klientéw, oraz ogélne zmniejszenie
sie liczby pracownikéw, ktére bedzie po-
stepowal wraz z negatywnymi prognoza-
mi demograficznymi, musza powodowaé
poglebiong refleksje na temat jakosci za-
rzadzania zasobami ludzkimi (dalej: ZZL)
w sektorze publicznym, ze szczegdlnym
uwzglednieniem czynnika motywowa-
nia pracownikéw, jako niezwykle istot-
nego elementu zarzadzania. Zagadnienie
to jest tym bardziej donioste, ze — jak za-
uwaza Andrzej Kozmifiski, komentujac
wyniki World Management Survey —jedna
ztrzech kluczowych praktyk niezbednych
dla jako$ci zarzadzania w kazdej organi-
zacji jest posiadanie systemu $wiadczen
motywujacych dla pracownikéw?®.

Autorzy artykutu postawili przed soba
zadanie przeanalizowania regulacji zwia-
zanych z obszarem motywacji w ramach
systemu zarzadzania zasobami ludzkimi.
W tym celu przeSledzone zostaty akty
prawne, podstawy teoretyczne omawia-
nych zagadnier,, dokumenty dotyczace
polityk motywacyjnych oraz z nimi po-
wigzanych, ktére maja wplyw na jakos¢
zarzadzania w danej organizacji.

W celu przeprowadzenia badania auto-
rzy zwrdcili sie do 18 urzedéw miast wo-
jewédzkich z wnioskiem o udostepnienie
informaciji o aktach wewnetrznych regu-
lujacych kwestie zwiazane z systemami
motywacyjnymi badz posrednio od nich
zaleznymi. Ponadto dokonali przegladu
aktéw prawnych oraz literatury w zakre-
sie omawianego zagadnienia. W czesci ba-
dawczej przedstawione zostang wnioski
oraz pozytywne przyktady funkcjonujace
w administracji samorzadowej. Beda one
jednak miaty charakter zanonimizowany,
zuwagi na intencje autoréw, aby przedsta-
wi¢ metody i wprowadzone rozwigzania,
nie za$ rozpoczyna¢ dyskusje o konkretnej
organizacji. Badaniem tym zostaty obje-
te jedynie urzedy miast wojewddzkich,
wobec czego nie nalezy ekstrapolowac
ich wynikéw na wszystkie jednostki sa-
morzadu terytorialnego, a samo badanie

! Zob. m.in. E. Brynjolfsson, A. McAfee: Wyscig z maszynami. Jak rewolucja cyfrowa napedza innowacje,
zwieksza wydajnos¢ i w nieodwracalny sposéb zmienia rynek pracy, Wydawnictwo Kurhaus, Warszawa
2015; Ch. Espinoza: Milenialsi w pracy, Wydawnictwo Studio EMKA, Warszawa 2016.

2 Zob. statystyki dot. bezrobocia rejestrowanego, <http://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rynek-pracy/
bezrobocie-rejestrowane/>, dostep 29.08.2016 r. oraz referat J. Jozwiak i |. Kotowskiej: Przewidywa-
ne zmiany liczby i struktury wieku ludnosci w Polsce do 2035 r. i ich skutki ekonomiczne, Narodowa
Rada Rozwoju, <https://www.prezydent.pl/download/gfx/.../jozwiak-kotowska.referat.pdf>, dostep
29.08.2016 .

3 A. Kozminski: Wkiad zarzadzania we wzrost gospodarczy w krajach transformacji systemowej, [w:]
G. Kotodko (red.): Zarzadzanie i polityka gospodarcza dla rozwoju, Wydawnictwo Poltext, Warszawa 2014.
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jest swoistym pilotazem, umozliwiajacym
poglebienie badafh w omawianym zakresie.

Autorzy wychodza od opisu pojecia
motywacji, podkreslajac jego istotnos¢
dla prawidlowego funkcjonowania pra-
cownikéw w kazdej organizacji. Nastepnie
analizuja specyfike problemu motywacji
w organizacjach sektora publicznego, by
przejs$¢ do analizy ustawodawstwa i regula-
cjiwewnetrznych w badanych jednostkach
samorzadu terytorialnego (JST) w celu
na$wietlenia problematyki dotyczacej za-
gadnienia motywacji w ramach systemu
zarzadzania zasobami ludzkimi. Artykut
korficza wnioski systemowe, opierajace sie
na zestawieniu rozwazan teoretycznych
z otoczeniem regulacyjnym w badanych
jednostkach samorzadu terytorialnego, za-
wierajace propozycje konkretnych dziatar.

Pojecie motywacii i systemu
motywacyjnego - przeglad gtéwnych teorii

Organizacja to z definicji grupa ludzi lub
pafistw, majacych ustalong strukture

i dziatajacych razem, aby osiggna¢ wspdlne
cele. Wysoki poziom efektéw dziatalnodci
organizacji mozna uzyskac jedynie wéw-
czas, gdy jej cztonkowie sa odpowiednio
zmotywowani do realizacji postawionych
im zadan. Istnieje wiele definicji moty-
wacji. Wedtug Janusza Reykowskiego,
motywacja to ,0g6l motywdéw, a motyw
to przyczyna, dla ktérej cztowiek zacho-
wuje sie w okreslony sposéb™. Michael
Armstrong z kolei okresla motywacje
jako ,zachowanie ukierunkowane na cel”,
wyrdzniajac przy tym cztery elementy pro-
cesu motywacji: potrzebe, okreslenie celu,
podjecie dziatania i osiagniecie celu. Model
ten opiera sie na zalozeniu, Ze motywacja
inicjowana jest przez rozpoznang potrzebe,
ktéra jednostka pragnie zaspokoic przez re-
alizacje postawionego sobie celu.

[stotne znaczenie niezaspokojonej po-
trzeby jako kluczowego elementu motywa-
cji do dziatania podkreslajg tworcy teorii
tresci, miedzy innymi Abraham Maslow,
Clayton Alderfer i David McClelland.

Rysunek 1. Proces motywacji wedtug M. Armstronga

Okreslenie celu

/

Potrzeba

T~

Podjecie dziatania

T~

Osiagniecie celu

/

Zrédto: M. Armstrong: Zarzadzanie zasobami ludzkimi, Oficyna Ekonomiczna, Krakéw 2005, s. 212.

*J. Reykowski: Motywacja. Podstawy prospoteczne a motywacja, Polskie Wydawnictwo Naukowe, Warsza-

wa 1979, s. 68.

5 M. Armstrong: Zarzadzanie zasobami ludzkimi, Oficyna Ekonomiczna, Krakéw 2005, s. 212.
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Odrzucili oni charakterystyczne dla instru-
mentalnej teorii motywacji stanowisko, ze
ludzie pracuja gtéwnie dla pieniedzy i pré-
bowali wykaza¢, iz istnieja réwniez inne
motywatory, ktére moga inicjowac ludz-
kie dziatania. Fundamentem teorii tre$ci
byta stynna hierarchia potrzeb, przedsta-
wiona przez A. Maslowa w artykule nauko-
wym pt. ,A Theory of Human Motivation”
w 1943 r. Autor podzielit ludzkie potrze-
by na pie¢ podstawowych kategorii, okre-
$lajac ponadto ich miejsce w hierarchii.
Poczynajac od najnizszego szczebla, s to:
potrzeby fizjologiczne, potrzeba bezpie-
czefistwa, potrzeby spo%eczne, potrzeba
uznania, potrzeba samorealizacji. Maslow
podkreslal, ze potrzeby wyzszego rzedu
w hierarchii pojawiaja sie jedynie wéw-
czas, gdy zaspokojone sa potrzeby nizsze-
go rzedu. Zaspokojona potrzeba przestaje
motywowac do dziatania, lecz zasada ta,
wedtug Maslowa, nie ma zastosowania do
kategorii znajdujacych sie najwyzej w hie-
rarchii, zwlaszcza do potrzeb samoreali-
zaciji, ktére po zaspokojeniu nie wygasaja,
lecz wzmacniaja sie®.

Koncepcja jednolitej dla ogétu ludzi hie-
rarchii potrzeb Maslowa byta krytykowana
za brak uwzglednienia kontekstu kulturo-
wegoi organizacyijnego, w jakim funkcjonu-
ja spoteczenistwa. Naprzeciw temu proble-
mowiwyszli C. AlderferiD. McClelland,
ktérzy niezaleznie przedstawili wlasne teo-
rie, podkreslajace szczegdlna role nieza-
spokojonej potrzeby w procesie motywacji

do dziatania, cechujace sie jednak wieksza
uniwersalno$cig. Teoria Alderfera, zwana
réwniez teorig ERG (od pierwszych liter
kategorii potrzeb), obejmowata hierarchie
sktadajaca sie z trzech rodzajéw potrzeb:
potrzeby egzystencji (existence needs), po-
trzeby integracji (relatedness needs) i po-
trzeby rozwoju (growth needs). Alderfer,
w odréznieniu od Maslowa, dopuszczat
mozliwos¢ jednoczesnego oddziatywania
na motywacje czlowieka przez potrzeby
znajdujace sie w réznych kategoriach.
Ponadto wprowadzit w swojej koncepciji
pojecia frustracji i regres;ji, ktére dotycza
sytuacji siegania po nizsze potrzeby (re-
gresja) w wyniku frustracji z powodu nie-
moznoS$ci zaspokojenia potrzeb wyzszego
rzedu. McClelland réwniez podzielit ludz-
kie potrzeby na trzy kategorie — potrzeba
wladzy, potrzeba afiliacji, potrzeba osia-
gnie¢. Autor podkreslat szczegdlna role
tej ostatniej, twierdzac, ze stanowi ona
jeden z najsilniejszych motywéw do pracy.
McClelland opart swoja teorie na przeko-
naniu, ze struktura pragnief cztowieka
determinowana jest przez §rodowisko,
w ktérym zyje oraz doswiadczenia zdo-
byte w trakcie dziecifistwa, tym samym
proporcje potrzeb zawartych w wymienio-
nych kategoriach zmieniaja sie w zaleznosci
od $rodowiska kulturowego’.

Teorie tresci koncentruja sie w gléwnej
mierze na zrozumieniu czynnikéw powo-
dujacych w ludziach che¢ dziatania, lecz
nie okreslaja sposobu motywowania ludzi

5 M. Mazur: Motywowanie pracownikéw jako istotny element zarzadzania organizacja [w:] ,Nauki Spoteczne”,

nr 2(8)/2013, s. 163-165.

7 Materiaty na szkolenie Zarzadzanie zasobami ludzkimi w urzedzie administracji rzadowej — jak motywowac
i zatrzymac najlepszych pracownikéw, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, 2010 .
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do osiggania zatozonych celéw. W naukach
o organizacji i zarzadzaniu teorie odpowia-
dajace na pytanie — ,jak sie motywuje?”
nazywane s3 teoriami procesu. Zrédtem
ich powstania jest teoria oczekiwan (expec-
tancy theory) stworzona przez amerykaf-
skiego psychologa Victora Vrooma®, zakfa-
dajaca, ze dziatania ludzi determinowane s3
przez wartosci, ktére moga osiggnac dzieki
swojej pracy. Ponadto, jednostki przy wy-
borze okreslonego sposobu postepowania
uwzgledniaja stopiefi prawdopodobief-
stwa odniesienia sukcesu. Innymi stowy,
w przypadku gdy pracownik uwaza, ze
najbardziej skutecznym sposobem reali-
zacji celu jest wydajna praca, jego produk-
tywnos¢ bedzie wysoka. Jesli natomiast
istniejg inne, bardziej efektywne sposoby
osiggniecia pozadanej wartosci, na przy-
ktad rozwijanie nieformalnych powiazan
czy poszukiwanie znajomosci z wptywo-
wymi osobami, pracownicy wybiorg wta-
$nie te Sciezke postepowania’.

Do kategorii teorii procesu, oprécz teo-
rii oczekiwan, zalicza sie réwniez teorie
celu oraz teorie sprawiedliwosci. Pierwsza
z nich, opracowana przez Gary'ego
Lathmana, ktadzie szczegélny nacisk na
ustalanie pracownikom szczegétowych
celéw i zadan oraz konieczno$¢ przeka-
zywania informacji zwrotnej na temat
ich realizacji. Dobra praktyka jest row-
niez wlaczanie pracownikéw do procesu
wyznaczania celéw, zwlaszcza wowczas,
gdy s3 one trudne. Takie postepowa-
nie ma wspiera¢ jednostki w okreslaniu

wlasciwych kierunkéw dziatania, nato-
miast informacja zwrotna jest niezbedna
do ewentualnej zmiany strategii jezeli ak-
tualnie realizowana nie przynosi zamie-
rzonych efektéw. Teoria sprawiedliwosci
Stacy’ego Adamsa dowodzi natomiast, ze
pracownicy przykladaja szczegdlna wage
do tego, wjaki sposdb sg traktowani w po-
réwnaniu zinnymi, biorgc pod uwage sto-
sunek naktadéw pracy do wartosci, jakie
w zamian otrzymuja. Teoria ta zaklada, ze
ludzie odczuwaja silng motywacje w sy-
tuacji gdy oceniaja, ze s3 traktowani spra-
wiedliwiel®.

Ogdlny przeglad teorii motywacji po-
zwala na wyciggniecie interesujacych wnio-
skow. Kierownicy w kazdej organizacji
powinni tworzy¢ takie warunki, aby pra-
cownicy wykonywali swoje zadania z naj-
wieksza mozliwa efektywnoscig. Bardzo
wazne jest zapewnienie im mozliwoS$ci
pelnego wykorzystania ich umiejetnosci
i talentéw oraz stworzenie systemu mo-
tywacyjnego uwzgledniajacego nie tylko
bodzce finansowe, ale réwniez pozafinan-
sowe. Bazujac na wczesniejszych rozwa-
zaniach, jako elementy motywacji pozafi-
nansowej mozna wyrdzni¢ miedzy innymi
szkolenia i rozwdj (zgodnie z akcentowana
przez McClellanda potrzeba osiagniec),
przejrzysta polityke awansu (zgodnie z teo-
rig sprawiedliwosci), precyzyjnie okreslone
cele i zadania, kontrole pracy (informa-
cjazwrotna), rozwigzywanie probleméw
pracowniczych oraz etyke pracownicza.
Podziat ten przedstawia rysunek 2, s. 127.

8 Teoria oczekiwan byta pdzniej rozwijana przez L.W. Portera i E. Lawlera.
 J. Penc: Motywowanie w zarzadzaniu, Wydawnictwo Profesjonalnej Szkoty Biznesu, Krakéw 2000, s. 159-163.
10 M. Armstrong: Zarzadzanie zasobami..., op.cit., s. 216-217
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Rysunek 2. Elementy systemu motywacyjnego

Elementy systemu
motywacyjnego

Zrédto: Opracowanie wiasne.

W tym miejscu warto zwrdcié uwage
na badania dotyczace elementéw finan-
sowych i niefinansowych systeméw mo-
tywacyjnych zaréwnow sektorze prywat-
nym, jak i publicznym. Agnieszka Krzeto-
wska oraz Andrzej Jagodzifiski w artykule
pt. ,Pozaptacowe elementy motywowania
pracownikéw w Swietle badar” przedsta-
wili wyniki ankiety dotyczacej motywa-
toréw pozaplacowych w organizacjach
dziatajagcy w zréznicowanych branzach.

Elementy motywacji
finansowe;j

Elementy motywacji
pozafinansowe;j

Wynagrodzenie podstawowe

Wynagrodzenie premiowe

Szkolenia i rozwdj

Polityka awansowania

Cele i zadania

Kontrola pracy

Rozwigzywanie probleméw

Etyka w pracy

Coistotne, motywatory uznawane w ba-
daniach za najskuteczniejsze, w prakty-
ce najcze$ciej wystepowaly sporadycz-
nie badZ nigdy. Dla przyktadu, doplaty do
studiéw wystepowaty sporadycznie badz
nigdy u 76,1% respondentéw, urlop szko-
leniowy — 71,4%, mozliwo$¢ wplywania
na kluczowe decyzje firmy — 64,5%, moz-
liwo$¢ awansu — 61,7%, budowanie $ciezki
kariery pracownikéw - 62,9% oraz nienor-
mowany czas pracy — 61,1%!!.

A, Krzetowska, A. Jagodzinski: Pozapfacowe elementy motywowania pracownikéw w Swietle badari,
[w:] ,Zeszyty Naukowe PWSZ w Ptocku. Nauki Spoteczne”, t. XXI, Wydawnictwo Panstwowej Wyzszej

Szkoty Zawodowej w Ptocku, Ptock 2015.
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Biorac pod uwage finansowe elementy
systemu motywacyjnego, badania Marka
Matejuna i Malgorzaty Szulc wskazuja, ze
w jednej z organizacji sektora publicznego
najwieksza site oddziatywania na moty-
wacje pracownika maja takie elementy,
jak dodatkowe wynagrodzenie za godzi-
ny nadliczbowe czy dodatki funkcyjne'?.
Jezeli chodzi jednak o ocene przez pracow-
nikéw poszczegdlnych elementéw syste-
mu motywacyjnego, badania Malgorzaty
Smolarek i Joanny Dziefidziory wskazuja
na stosunkowo sceptyczng ocene polity—
ki szkoleniowej i szans rozwoju kariery
zawodowej oraz negatywna ocene calego
systemu motywacyjnego funkcjonujacego
w danej organizacji sektora publicznego'.

Motywacja w sektorze
publicznym jako element ZZL
Omawiajac zagadnienie motywacji w sek-
torze publicznym, nie sposéb najpierw
nie wspomnie¢ o teorii public service
motivation — PSM, ktéra zaktada, ze mo-
tywacja dla pracownikéw administracji
jest shuzba publiczna sama w sobie. Zgodnie
73 teorig, zatrudnieni w sektorze publicz-
nym kieruja sie patriotyzmem oraz checig
dziatania na rzecz sprawiedliwosci spotecz-
nej. Idea PSM rozumiana w tak waskim
zakresie moze budzi¢ pewne kontrower-
sje, natomiast przygladajac sie strukturze

motywatoréw pracownikéw administracji
publicznej, mozna dojé¢ do wniosku, ze
nie dominuje w$réd nich czynnik finanso-
wy'¥, co potwierdzaja miedzy innymi ba-
dania przeprowadzane przez agencje PBS'".
Warto jednak podkresli¢ w tym przypad-
ku, ze taki rodzaj motywacji wynika bar-
dziej zindywidualnych potrzeb ludzkich
oraz regulacji centralnych, niz z postaw
kierownikéw w administracji publiczne;.

Klasycznym modelem motywowania
pracownikéw w sektorze publicznym
jest model Bradley’a E. Wrighta. Zaktada
on, ze wybdr sektora zatrudnienia wyni-
ka z okreslonych motywéw, ktére z kolei
maja wplyw na satysfakcje oraz motywa-
cje do pracy.

System motywacyjny w administra-
cji publicznej pojawia sie wraz z idea no-
wego zarzadzania publicznego (ang. new
public management — NPM), ktéra zakla-
da przejscie z biurokratycznego modelu
funkcjonowania administracji publicznej
do modelu menedzerskiego, opierajgcego
sie na wykorzystaniu metod zarzadzania
stosowanych w sektorze prywatnym. Od
lat trzydziestych XX wieku tradycyjny
model administrowania poddawany byt
krytyce. Przeciwnicy tego modelu pod-
kreslali gléwnie brak jego efektywnosci, co
wigzato sie ze zwiekszonymi wydatkami
publicznymi — aby osiagna¢ zatozony cel

12 Zob. M. Matejun, M. Szulc: Motywacyjna rola systemu wynagrodzeri w administracji publicznej na przykta-
dzie urzedéw skarbowych, [w:] J.P. Lendzion, A. Stankiewicz-Mréz: Koncepcja Work-Life Balance a kie-
runki rozwoju funkcji personalnej, Wydawnictwo Media Press, £6dz 2009, s. 123-136.

13 M. Smolarek, J. Dziendziora: Czynniki motywacji podnoszace morale pracownikéw, ,Zeszyty Naukowe

WSH" nr 2/2014, s. 155-165.

" W. Zielinski: Kierunki zmian systemu zarzadzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej, ,Zarzadzanie
Zasobami Ludzkimi” nr 3-4/2011, Wydawnictwo IPiSS, s. 35.
15 Zob. np. Badanie dotyczace motywacji cztonkdéw korpusu stuzby cywilnej oraz komunikacji wewnetrznej

w stuzbie cywilnej, PBS, Sopot 2005 r.
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Rysunek 3. Model motywowania pracownikéw w sektorze publicznym wedtug B.E. Wrighta

Motywy pracownikow

A

\4

Satysfakcja z pracy

=»  Motywacja do pracy

A

Wybdr sektora zatrudnienia ——=> Kontekst pracy == Cechy charakterystyczne pracy

Zrédto: B.E. Wright: Public-Sector Work Motivation. A Review of the Current Literature and a Revised
Conceptual Model, ,Journal of the Public Administration Research and Theory”, t. 11, nr 4/2001, s. 562.

przy niskiej efektywno$ci pracy, wyma-
gane s3 wieksze naktady'®. Reformy NPM
dotycza wszystkich zagadnien zarzadza-
nia, w tym obszaru zarzadzania zasobami
ludzkimi. Nowe zarzadzanie publiczne
w zakresie zarzadzania zasobami ludzkimi
zaktada miedzy innymi: zmiany w struk-
turze i kulturze organizacji, menedzerski
sposéb zarzadzania, elastyczne zarzadzanie
personelem’. Bezpo$rednie zastosowanie
nowoczesnych form zarzadzania w sekto-
rze publicznym w wielu wypadkach moze
okazac sie jednak nieskuteczne ze wzgledu
na specyfike jego dziatalno$ci. Jednostki
administracji publicznej realizujg zadania
spoteczne i niejednokrotnie dziatalnos¢

ta ma charakter niedochodowy. Ludwik
von Mises, w swojej klasycznej pracy na
temat biurokracjiiadministracji podkreslit
ten problem, wspominajac, ze ,inzynieria
zarzadzania jest uwarunkowana dostep-
no$cig metody rachunku. Taka metoda
istnieje w biznesie nastawionym na zysk.
Tutaj najwyzsza regula jest bilans zyskéw
i strat. Natomiast problemem zarzadzania
biurokratycznego jest wlasnie brak jakiej-
kolwiek metody rachunku [...]. Wszelako
w sferze dziatafi rzadu rezultaty nie posia-
daja ceny na rynku. Nie moga by¢ ani ku-
pione, ani sprzedane”'®. Konsekwencja
tego faktu jest uznaniowos¢ oceny kazdego
urzednika, ktérg w praktyce niezwykle

16 M. Sidor-Rzadkowska: Zarzadzanie zasobami ludzkimi w administracji publicznej, Wydawnictwo Wolters

Kluwer, Warszawa 2013, s. 15.

17 K. Marchewka-Bartkowiak: Nowe zarzadzanie publiczne, ,Infos” nr 18(178)/2014, Biuro Analiz Sejmo-

wych, s. 1-2.

8 L. von Mises: Biurokracja, Instytut Liberalno-Konserwatywny Fijorr Publishing Co., Lublin-Chicago-War-

szawa 2005, s. 63.
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trudno zniwelowa¢ lub opisa¢ kryteriami
zblizonymi do obiektywnych. George T.
Milkovich i Jerry M. Newman okreslaja
ten problem jako best practices vs. best fit
(najlepsze praktyki kontra najlepsze do-
pasowanie)'®.

Pomimo istotnych réznic w celach i za-
daniach miedzy sektorem prywatnym
a publicznym, szereg krajéw odnosi suk-
cesy w rozwijaniu systeméw motywacyj-
nych w administracji publicznej. Warto
w tym miejscu podkresli¢ zwtaszcza po-
lityke dotyczaca czasu pracy wprowa-
dzona w szwedzkim systemie centralnej
administracji rzadowej, ktéra ukierun-
kowana jest na elastyczne dostosowy-
wanie godzin pracy do potrzeb operacyj-
nych, uwzglednia przy tym indywidualne
preferencje poszczegdlnych pracowni-
kéw. Podobne rozwigzanie zastosowa-
ne zostalo w Federalnym Urzedzie ds.
Administracji Publicznej w Niemczech
(niem. Bundesvervaltungsamt — BVA),
gdzie wprowadzono tak zwany elastycz-
ny czas pracy w zespole (niem. flexible
Arbeitszeit im Team” — FAZIT), ktéry
jestuwazany zajedenz elementéw systemu
motywacyjnego, wspierajacy samodzielno$¢
wmiejscu pracy””. W Polsce réwniezmozna
dostrzec, ze wraz z ewolucja ZZL w stuz-
bie cywilnej, coraz wieksza wage przykta-
da sie do zagadnienia motywacji w pracy.
Usprawnienie narzedzi zarzadzania za-
sobami ludzkimi, w tym mechanizméw

motywagji i systemu wynagrodzef w ad-
ministracji rzadowej, zaklada miedzy in-
nymi strategia ,Sprawne panstwo 2020”,
ktéra wpisuje sie w nowy model zarzadza-
nia rozwojem kraju. Wdrozenie tej strategii
ma na celu ,zapewnienie profesjonalnych
kadr administracji publicznej, podniesienie
kompetencji pracownikéw, okreslenie in-
dywidualnych sciezek kariery zawodowej
pracownikéw, usprawnienie systeméw/
mechanizméw motywacyjnych, zwieksze-
nie zaangazowania urzednikéw w wykony-
wanie powierzonych zadan oraz poprawe
komunikatywnoéci i sposobu przekazywa-
nia klientom odpowiednich informacji”?..
Kolejnym waznym dokumentem byt pro-
jekt , Strategii zarzadzania zasobami ludz-
kimi w stuzbie cywilnej”, w ktérym pod-
kreslano konieczno$¢ wspierania rozwo-
ju zawodowego czlonkéw korpusu stuzby
cywilnej, miedzy innymi przez wdrazanie
indywidualnych programéw rozwoju za-
wodowego pracownikéw, tworzenie sku-
tecznych mechanizmdéw motywaciji i sys-
temu wynagrodzeri, monitorowanie po-
ziomu wynagrodzen w stuzbie cywilnej,
a takze pozafinansowe motywowanie do
pracy w stuzbie cywilnej?2.

Zarzadzanie zasobami ludzkimi
w JST - podstawowe regulacje

Omawiajac kwestie zwiazane z zarza-
dzaniem zasobami ludzkimi w samorza-
dzie terytorialnym, warto wskaza¢ ramy

19" G.T. Milkovich, J.M. Newman: Compensation, wydanie 9., Wydawnictwo McGraw-Hill, Nowy Jork 2008, s. 48-49.
20 Narzedzia motywacyjne w stuzbie cywilnej. Podrecznik dobrych praktyk (Finlandia, Niemcy, Szwecja),

Kancelaria Prezesa Rady Ministréow, Warszawa 2009.
! Uchwata nr 17 Rady Ministréw z 12.02.2013 r. w sprawie przyjecia strategii ,Sprawne panstwo 2020".

o

22 Strategia zarzadzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej do 2020 roku, Kancelaria Prezesa Rady Mini-
strow, <https://dsc.kprm.gov.pl/sites/default/files/szz|_2013.09.20.pdf>, dostep 29.08.2016 r.
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prawne, ktére dla wykonywania funkcji
zarzadzania okreslit ustawodawca. Nalezy
zaznaczy¢, ze tematem artykulu nie s3 za-
gadnienia zwigzane z prawnym umoco-
waniem pracownikéw samorzadowych
czy tez ich sytuacjg jako pracownikéw
w rozumieniu przepiséw Prawa pracy.
Celem tego rozdziatu jest zatem omé-
wienie jedynie tych przepiséw wynika-
jacych z aktéw prawnych obowigzujacych
wszystkich pracownikéw samorzadowych
oraz same JST, ktére maja konsekwencje
dla analizy zawartej w dalszej czesci ar-
tykutu, a wiec podstawowych elementéw
Z 7L uwzglednionych przez ustawodawce,
wrazz elementami systeméw motywacyj-
nych, ktére mozna dostrzec w przedmio-
towych przepisach.

Do najwazniejszych przepiséw prawa
powszechnie obowigzujacego w oma-
wianym zakresie nalezy ustawa z 21 li-
stopada 2008 r. o pracownikach samo-
rzadowych?, ktéra jest aktualna regulacja
materii funkcjonowania pracownikéw sa-
morzadowych? (wczesniej obowigzujacy
akt prawny, tj. ustawa z 22 marca 1990 r.
o pracownikach samorzadowych?, przestat
obowigzywa¢ w momencie wejscia w zycie
nowych przepiséw, tj. zdniem 1 stycznia
2009 r)). Przyjecie nowej ustawy o pra-
cownikach samorzadowych bylo nastep-
stwem koncepcji - zrealizowanej jedynie

% Dz.U. z 2016 r. poz. 902; dalej: ,,ups”.

24

cze$ciowo —aby wprowadzi¢ wJST w za-
kresie zarzadzania kadrami uregulowania
podobne do funkcjonujacych w stuzbie cy-
wilnej, a wiec miedzy innymi ograniczy¢
podstawe prawna nawigzywania stosunku
pracy do wyboru i mianowania czy zasta-
pienia sekretarzy dyrektorami urzedéw?.
Zdaniem Huberta Izdebskiego, ,ustawa
o pracownikach samorzadowych, zawiera-
jac w granicach wynikajacych ze specyfiki
zatrudnienia w samorzadzie, rozwigzania
odpowiadajace usc [ustawie o stuzbie cy-
wilnej — przyp. H.C. i K.M.], odnoszacej
sie do urzedéw administracji rzadowej, ups
usuneta wznacznym stopniu wady i braki
dotychczasowego ustawodawstwa”?.
Wprowadzenie nowych regulacji w za-
kresie zarzadzania kadrami w jednost-
kach samorzadu terytorialnego uzasad-
niane bylo tym, ze niejasny stan prawny
oraz liczne nowelizacje poprzedniej usta-
wy doprowadzity do braku przejrzystosci
jej funkcjonowania, a przez to utrudniaty
skuteczne zarzadzanie. Ponadto podawano
inne powody, takie jak brak efektywnego
systemu placowego dlaJST, brak regulacji
dotyczacych podnoszenia kwalifikacji za-
wodowych i doksztalcania czy tez brak wy-
standaryzowanego modelu podstawowych
instytucji zarzadzania zasobami ludzkimi?®.
Ustawa o pracownikach samorzado-
wych zawiera szereg regulacji dotyczacych

Ustawa o pracownikach samorzadowych jest rodzajem pragmatyki stuzbowej i stanowi regulacje szcze-

g6lna w sprawach pracowniczych pracownikéw samorzadowych. Zgodnie z art. 43 ust. 1, w sprawach
w niej uregulowanych stosuje sie odpowiednio przepisy ustawy z 26.06.1924 r. — Kodeks pracy (Dz.U.

z 2014 r. poz. 1502, ze zm.)
% Dz.U.z2001 r. nr 142, poz. 1593, ze zm.

% H. lzdebski: Samorzad terytorialny. Podstawy dziatalnosci i ustroju, Warszawa 2014, Wydawnictwo LexisNexis, s. 291.

7 Jw., s. 292.

28 W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz: Ustawa o pracownikach samorzadowych. Komentarz, Oficyna 2010.
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funkcjonowania tychze pracownikéw,
w szczegdlnosci kwestie zwiazane z pod-
stawg ich zatrudniania, wykonywaniem
czynno$ci w sprawach z zakresu prawa
pracy, nawigzania stosunku pracy, wymo-
giem sktadania o§wiadczen o prowadze-
niu dziatalnosci gospodarczej czy majat-
kowych.

Ustawodawca wprowadzit takze w ups
wymogi dotyczace funkcjonowania pra-
cownika samorzadowego, ktére s3 istot-
ne z uwagi na kwestie motywacji (moga
by¢ elementami systemu motywacyjne-
go lub czynnikami od niego zaleznymi).
Artykut 27 ups wprowadza obowiazek
przeprowadzania oceny kwalifikacyjne;
pracownika samorzadowego zatrudnione-
go na stanowisku urzedniczym. Ocena ta
musi by¢ dokonywana na pi$mie przez bez-
posredniego przelozonego, nie rzadziej
niz raz na 2 lata i nie czeSciej niz raz na
6 miesiecy. Przedmiotem oceny jest wy-
wigzywanie sie przez pracownika samo-
rzadowego z obowiazkéw wynikajacych
zzakresu czynnos$ci na zajmowanym sta-
nowisku, podstawowych obowigzkéw pra-
cowniczych pracownika samorzadowego
oraz obowigzku sumiennego i staranne-
go wykonywania polecen przetozonego
(art. 24125 ust. 1 ups). Ustawodawca prze-
widuje takze (art. 29 ups) uczestnictwo
pracownikéw samorzadowych w réznych
formach podnoszenia wiedzy i kwalifikacji
zawodowych oraz zabezpieczenie srodkéw
w planach finansowych JST na ten cel.
Ponadto, dla pracownika zajmujacego
stanowisko urzednicze (podejmujacego
prace na tym stanowisku po raz pierwszy)
przewidziana jest réwniez stuzba przygo-
towawcza, od ktérej jednak kierownik jed-
nostki moze go zwolni¢ na wniosek osoby
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kierujacej komérka organizacyijna, w ktérej
pracownik jest zatrudniony, pod warun-
kiem jednak, ze urzednik ten posiada wie-
dze i umiejetnosci umozliwiajace nalezyte
wykonywanie obowiazkéw stuzbowych
(art. 19 reguluje kwestie dotyczace stuzby
przygotowawczej).

Artykul 36 ups reguluje podstawowe
zasady wynagradzania pracownika samo-
rzadowego, w tym kwestie wynagrodzenia
zasadniczego, dodatku za wieloletnig prace,
nagrody jubileuszowej, odprawy emery-
talnej oraz dodatkowego wynagrodzenia
rocznego, mozliwosci przyznania dodatku
specjalnego, funkcyjnego czy nagrody za
szczegOlne osiggniecia w pracy zawodowe;.
Z kolei art. 37 stanowi, ze Rada Ministréw,
w drodze rozporzadzenia okregli ramy for-
malne dotyczace wykazu stanowisk wJST,
wymagan kwalifikacyjnych, warunkéw
i sposobu wynagradzania pracownikéw
samorzadowych, a takze zasady przyzna-
wania dodatkowych §wiadczen, o ktérych
mowa w art. 36 ust. 2-5 ups. Nalezy zazna-
czy¢, ze omawiana ustawa zawiera wymog
wprowadzenia przez pracodawce regula-
minu wynagradzania pracownikéw samo-
rzadowych oraz regulaminu pracy danej
jednostki (art. 39 ust. 1 i 2 oraz art. 42
ust. 1 ups).

Istotny dla dalszych rozwazan jest fakt,
ze wiekszo$¢ regulacji dotyczacych zarza-
dzania zasobami ludzkimi w JST zosta-
ta wprowadzona przez poszczegdlne sa-
morzady aktami prawa wewnetrznego.
Konsekwencja tego jest jednak pewna nie-
jednolito$¢ owych unormowan oraz brak
og6lnie funkcjonujacych standardéw ZZL
wéréd wszystkich samorzadéw, bowiem
ustawodawca zdecydowal sie na wprowa-
dzenie do ups tresci okreslajacych jedynie
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zagadnienia z dziedziny tak zwanego twar-
dego HR?, niezbednych z uwagi na po-
trzebe standaryzacji statusu pracownikéw
samorzadowych w skali kraju, pozostawia-
jacjednoczes$nie —w sposéb dorozumiany
— jednostkom samorzadu terytorialnego
duza dowolnosé¢ w ksztaltowaniu innych
uregulowan®’. Zdaniem niektérych ba-
daczy tematu motywacji w administracji
publicznej, nie jest to rozwigzanie korzyst-
ne dla jakosci zarzadzania. Postuluja oni
mozliwie daleko idace ,zharmonizowanie
przepiséw dotyczacych nie tylko moty-
wowania pracownikéw w administracji
samorzadowej z rozwigzaniami funkcjo-
nujacymi w stuzbie cywilnej, ale i w calej
administracji publicznej. Najlepszym roz-
wigzaniem byloby zamieszczenie wiek-
szo$ci zapiséw w jednej ustawie. Celowe
wydaje sie réwniez wprowadzenie zapisu
obligujacego urzedy miast i gmin do posia-
dania systemu motywacyjnego — by¢ moze
powiazanego z systemem okresowych ocen
pracownikéw”?!. Ocena ta wydaje sie uza-
sadniona, bowiem trudno znalez¢ argu-
ment merytoryczny, ktéry przemawialby
za réznicowaniem tych struktur.
Jednostki samorzadu terytorialnego stoja
obecnie przed koniecznoscig polaczenia
wszelkich narzedzi okreSlonych przez usta-
wodawce oraz wprowadzenia wlasnych,
obowigzujacych jedynie w oznaczonej JST
regulacji celem stworzenia spjnego sys-
temu zarzadzania zasobami ludzkimi. By¢

moze najwazniejszym wnioskiem z prze-
prowadzonego badania jest stwierdzenie,
ze w analizowanych JST brakuje dokumen-
téw regulujacych problematyke motywacji
w systemie ZZL. Jednak niektére z ba-
danych podmiotéw wypracowaly pewne
elementy, ktére moga stanowi¢ podstawe
spdjnego systemu motywacyjnego, biora-
cego pod uwage specyfike danej organiza-
cji, lub s3 istotne z punktu widzenia ZZL
i moga w niewielkim stopniu stanowi¢
prébe wypehienia luki powstalej miedzy
funkcjonujagcymi systemami ZZL a pro-
blematyka motywowania pracownikéw.
W celu opisania proceséw funkcjonuja-
cych w badanych jednostkach samorzadu
terytorialnego autorzy przedstawig najbar-
dziej interesujace modele o charakterze
funkcjonalnym. Nalezy przy tym zazna-
czy¢, ze badanie ma charakter pilotazowy
inie pozwala na gruntowna ocene zjawiska.
W jednym z urzedéw miast zastosowa-
no kompleksowy model kompetencyj-
ny. Zastuguje on na uwage, gdyz w spo-
séb pelny opisuje kompetencije pracow-
nika konieczne na danym stanowisku,
uwzgledniajac przy tym specyfike pracy.
Wprowadzenie modelu motywowane
jest zespoleniem wszelkich dostepnych
narzedzi zarzadzania zasobami ludzkimi
oraz spSjnym rozwojem kadr. Wyrézniono
w nim trzy kategorie kompetenciji: wspdl-
ne, specjalistyczne oraz kierownicze
—wrazz opisaniem kazdej grupy kilkoma

29 Skrét HR pochodzi od angielskiego human resources — zasoby ludzkie.

% Nalezy przez to rozumie¢, ze znaczna cze$¢ zagadnien oraz procesdéw zwiazanych z zarzadzaniem zaso-
bami ludzkimi w JST jest mozliwa do uregulowania na poziomie tychze jednostek.

31 P. Lenik: Modelowanie motywacyjnego systemu pozaptacowego w polskiej administracji samorzadowey,
http://www.piotrlenik.pl/downloads/modelowanie-motywacyjnego-systemu-pozaplacowego-w-polskiej

-administracji-samorzadowej.pdf, 29.08.2016 r.
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konkretnymi kompetencjami, lacznie jest
ich osiem. Model kompetencyjny pota-
czony jest z oceng kwalifikacyjna pracow-
nikéw. Kompetencje wspdlne pracowni-
kéw to: skuteczna komunikacja, sumien-
no$¢, planowanie i organizowanie pracy.
Kompetencje specjalistyczne, jestich pie¢
—wybierai opisuje bezposredni przelozo-
ny, biorac pod uwage specyfike i rodzaj
zadaf wykonywanych na danym stano-
wisku pracy. Kompetencje kierownicze
dla kierownikéw tak zwanych liniowych
to: zarzadzanie personelem oraz podejmo-
wanie decyzji; dla zarzadzajacych wyzszego
szczebla dochodzi do tego kompetencija
strategicznego mys$lenia. Warto nadmie-
ni¢, ze kazda z wymienionych kompetencji
jest precyzyjnie podzielona na aspekty,
a kazdy z nich opisany jest na pieciu po-
ziomach jakosci. Model kompetencyjny
ponadto musi wspélgrac zzakresem czyn-
noSci dla danego stanowiska pracyijest do
niego przypisany. Narzedzie to pozwala
bezposredniemu przelozonemu na pel-
niejsza ocene kwalifikacyjng pracowni-
ka oraz wykreowanie informacji zwrotnej
o zdecydowanie wyzszej wartosci. Trzeba
podkresli¢, ze wprowadza ono swoistg
,pewnos¢” oraz jasnos¢ dla cztonkéw or-
ganizacji, bowiem pracodawca precyzyjnie
komunikuje, jakie sa jego oczekiwania do-
tyczace konkretnej kompetencji istotnej
na danym stanowisku pracy.

Innym dokumentem, ktéry zastuguje
na szczegdlng uwage i opisanie, jest wpro-
wadzenie ksiegi systemu zarzadzania”
w urzedzie miasta. Ksiega ta w sposéb
precyzyjny definiuje poszczegélne pro-
cesy zarzadcze, a jednym z nich sa zasoby
i srodki. Warto podkresli¢, ze dziatania
tego urzedu prowadzone s3 na podstawie
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standardu investors in people. Ksiega opi-
suje precyzyjnie wszelkie stopnie i pro-
cesy zwigzane z zarzadzaniem zasobami
ludzkimi, wraz zistotnymi aktami praw-
nymi. Interesujace jest wprowadzenie pro-
cesu planowania szkoleri indywidualnych
oraz oddzielenie ich od szkoleri grupowych.
Ponadto w urzedzie tworzone s3 programy
i plany rozwoju zawodowego, ktére podle-
gaja ocenie dziatafi rozwojowych, a ocena
ta stuzy ustaleniu stopnia skuteczno$ci
w osigganiu celéw. Kazdy z wydziatéw
urzedu przekazuje do komérki odpowie-
dzialnej za ZZL raport, ktérego przedmio-
tem s3 dziatania w sferze rozwoju zawodo-
wego. Zbiorczy dokument przekazywany
jest menadzerom najwyzszego szczebla.
Nalezy stwierdzi¢, ze opisana praktyka
nie jest standardem w administracji sa-
morzadowej.

Warto zwrdci¢ uwage, ze niektdre urze-
dy JST zauwazaja potrzebe wprowadzania
réznego rodzaju dokumentéw akcentuja-
cych wartosci, ktére musza obowiazywac
wszystkich cztonkéw zespotu w danej or-
ganizacji, czesto majacych charakter ko-
dekséw etyki, okreslajacych ogélne ramy
odpowiedzialnosci etycznej pracownikéw
urzedu. Ponadto w kilku urzedach, w celu
przeciwdziatania patologiom w miejscu
pracy, wprowadzono dokumenty doty-
czace polityki antymobbingowej, ktérych
celem jest wyeliminowanie zrédel mob-
bingu w procesie pracy oraz wspieranie
dziataf sprzyjajacych budowaniu pozy-
tywnych relacji miedzy pracownikami.

Niektére zsamorzadéw, widzac potrzebe
holistycznego systemu zarzadzania zaso-
bami ludzkimi, s3 w trakcie opracowywa-
nia odpowiednich dokumentéw, w kté-
rych przywigzuje sie szczegdlna uwage do
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unormowania kwestii zwigzanych z sys-
temami motywacyjnymi.

Whioski

Podsumowujac przedmiotowe zagadnienia,
mozna odnie$¢ wrazenie, ze ustawodaw-
ca potozyl nacisk wytgcznie na czynniki
motywacji finansowej (co ma swoje uza-
sadnienie z uwagi na konieczno$¢ stan-
daryzacji wynagrodzen dla wszystkich
pracownikéw administracji samorzado-
wej), przy jednoczesnym uwzglednie-
niu w niewielkim stopniu dorobku nauk
o zarzadzaniu w zakresie niematerialnych
elementéw systemu motywacyjnego®.
Ustawodawca nie uwzglednit takze po-
trzeby istnienia sp6jnego systemu moty-
wacyjnego na poziomie danej organizacji
administracji samorzadowej. Jak pisze
Malgorzata Ludwikowska, ,system mo-
tywacji pracownikéw powinien obejmo-
wac wszystkie poziomy firmy i caty cykl
zyciowy kazdego z pracownikéw w firmie,
poczynajac od przyjecia do pracy, a kon-
czac nazwolnieniu. Elementy skutecznego
systemu sa wzajemnie powiazane i wza-
jemnie sie uzupelniaja. Takie wymagania
stawia teoria. Jednak w praktyce czesto
spotykamy sie z faktem, ze poszczegdlne
elementy nie tworza spdjnego systemu,
brakuje ich koordynaciji, a czasami s one
ze sobg sprzeczne”*®, Nalezy réwniez pa-
mietac o specyficznej strukturze organi-
zacyjnej w administracji samorzadowe;j,

kt6ra ma wptyw na caly model zarzadzania
zasobami ludzkimi w JST34.

Propozycje autoréw, bedace wnioskami
zprzeprowadzonego badania oraz przegla-
du regulacjii literatury w zakresie zarza-
dzania zasobami ludzkimi administracji
samorzadowej, dotycza dwdch obszaréw
zarzadzania. Z jednej strony, nalezatoby
zobligowa¢ samorzady do wprowadzenia
jednolitych i spéjnych systeméw ZZL,
obejmujacych problematyke systeméw
motywacyjnych. Z drugiej strony, warto
rozwazy¢ mozliwo$¢ stworzenia ksiegi do-
brych praktyk, w tym spéinych systeméw
motywacyjnych, na bazie doswiadczef sa-
morzadéw, ktére wdrazaly rozwiazania
w tym zakresie, doS§wiadczen z zagranicy
oraz dorobku nauk o zarzadzaniu. Wydaje
sie, ze najbardziej odpowiednimi podmio-
tami mogacymi sprosta¢ temu zadaniu
bylyby zwiazki i organizacje zrzeszajace
JST. Gwarantowatoby to praktycznosé¢
rozwigzan oraz uwzglednienie specyfiki
pracy w samorzadzie.

Innym istotnym problemem, z kté-
rym sektor publiczny musi sie zmierzy¢,
jest kwestia tak zwanego zarzadzania ta-
lentami (talent management). Zwiezle de-
finiuje sie to zagadnienie jako ,odkrycie
takiego sposobu myslenia i dzialania pra-
cownika, ktére jest wyjatkowe w poréw-
naniu zinnymi, a jednocze$nie mozliwe do
produktywnego wykorzystania z punktu
widzenia intereséw cato$ci”, pamietajac

32 Na temat btedéw popetnianych w systemie motywacji pracownikéw zob. M. Ludwikowska: Btedy popet-
niane w systemie motywacji pracownikéw, [w:] Acta Universitatis Nicolai Copernici, Zarzadzanie XXXIX

— zeszyt 407, Torun 2012.
3 Tamze.

3 Zob. szerzej badania opisane w: E. Wojciechowski: Zarzadzanie w samorzadzie terytorialnym, Wydawnic-

two Difin, Warszawa 2012, s. 147-157.
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Rysunek 4. Koncepcja wprowadzenia jednolitych systeméw ZZL w administracji samorzadowe;j
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Zrédto: Opracowanie wiasne.

przy tym, ze proces zarzadzania talentami
polega na identyfikowaniu, pozyskiwaniu,
motywowaniu, zatrzymywaniu w organi-
zacji i rozwoju pracownika®.

Nie mozna kwestionowac potrzeby przy-
ciggania do sektora publicznego najlepszych
pracownikéw. Dyskusja na temat systeméw
motywacyjnych oraz krytyczna analiza zna-
nych modeli moze sie przyczyni¢ do opi-
sania optymalnych proceséw, ktére beda
zabezpieczaly interes organizacji sektora
publicznego, a wiec podatnika, jednocze-
$nie zwiekszajac konkurencyjnoéé urze-
déw jako konkurujacych o zasoby pracy
—w konsekwencji poprawiajac efektywnos¢
organizacji. Nalezy przy tym nieustajaco
poddawac¢ krytycznej analizie inne modele

zarzadzania, funkcjonujace w sektorze
przedsiebiorstw czy w tak zwanym trze-
cim sektorze, celem wypracowania nowych
modeli i rozwiazati zwiekszajacych efektyw-
no$¢ sektora publicznego i jakosci kapitatu
ludzkiego w poszczegélnych organizacjach.
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Popyt i ceny jako wyzwanie przysztosci przemystu naftowego

Ropa naftowa w gospodarce
Swiatowej — znaczenie dla Polski

Ropa naftowa ma podstawowe znaczenie dla gospodarki $wiatowej
jako surowiec energetyczny dostarczajacy okolo 32,9% energii pierwot-
nej oraz jako jeden z najwazniejszych surowcéw dla przemystu chemicz-
nego. W bilansie energetycznym S$wiata ropa zajeta pierwsze miejsce
w latach 60. ubiegltego wieku i pozostaje na nim do dzi$, mimo rosnacej
roli innych no$nikéw energii i sposobéw jej wytwarzania (np. w odna-
wialnych zrédtach energii). Tradycyjnym problemem branzy naftowe;
w Polsce jest brak wlasnych Zrédet zaopatrzenia w surowiec. Dziatania
zaradcze, podejmowane przez sp6tki (dziatalnos¢ w obszarze poszuki-
wafi i wydobycia weglowodoréw — upstream), jak dotychczas nie przy-

nosza zadowalajacych rezultatéw.

SLAWOMIR GRZELAK

Ropa naftowa jest przede wszystkim su-
rowcem do produkcji paliw (w ujeciu glo-
balnym transport zuzywa ok. 65% cato-
$ci ropy), wytwarzanych w okreslonych
proporcjach w stosunku do pozostatych
produktéw, z ktérych cze$é ma cechy od-
padéw wymagajacych utylizacji.
Znaczenie ropy dla gospodarki §wiato-
wej uzasadnia ciagle poszukiwania tego su-
rowca takze w najbardziej niedostepnych

! 1 barytka ropy = ok. 159 |; dalej takze: ,,bbl”".
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miejscach. Jego wykorzystanie jest mozli-
we dzieki utrzymywaniu mocy przetwor-
czych w przemysle rafineryjnym, zajmu-
jacym sie otrzymywaniem finalnych pro-
duktéw ropopochodnych (w tym paliw)
z surowej ropy naftowe;j.

Na koniec 2015 r. potwierdzone $wia-
towe rezerwy ropy ksztattowaly sie na
poziomie 239,4 mld ton (1697,6 mld ba-
rylek!). Przy $wiatowym dziennym wydo-
byciu, wynoszacym okoto 91 670 mln ba-
rylek, szacuje sie, ze dostepne obecnie
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Zasoby tego surowca wystarcza na nastep-
ne 50 lat?.

Sytuacja na rynkach $wiatowych

Z faktu, ze ropa naftowa jest najwaz-
niejszym Swiatowym surowcem energe-
tycznym wyplywa szereg uwarunkowan,
ktére powoduja, ze analiza rynku tego su-
rowca jest czynno$cig skomplikowang.
Znacznych trudno$ci nastrecza zwlaszcza
prognozowanie ksztaltowania sie cen ropy,
zaréwno w krétkiej, jak i w dtugotermino-
wej perspektywie. Niepewno$¢ dotyczaca
przyszlego popytu jest sama w sobie przy-
czyna duzych wahan cen ropy naftowe;.

Do najwazniejszych czynnikéw majacych
wplyw na ceny ropy naleza uwarunkowania
ekonomiczne, polityczne oraz geologicz-
ne, zwiazane z fizycznymi mozliwoScia-
mi dostepu do rozpoznanych zt6z. Istotna
z tego punktu widzenia jest takze dzia-
talnos¢ inwestycyjna najwiekszych $wia-
towych spétek wydobywcezych, sposéb
zarzadzania przez nie dostepnymi zaso-
bami oraz pozostajace w ich dyspozycji
technologie wydobycia. Pewien wplyw
na rynek ropy, zwlaszcza w perspekty-
wie krétkoterminowej, maja spekulacje
na rynkach kapitatowych, wykorzystu-
jace fakty wynikajace z biezacych wy-
darzen — wojny, przewroty polityczne,
a takze strategie portfelowe powigzane
z rynkami surowcowymi czy kontrakty
typu futures® lub instrumenty pochodne

—opcje, swapy. Zaleznosci technologiczne
powoduja sciste uzaleznienie rynku ropy
naftowej i rynkéw otrzymywanych z niej
produktéw, co z kolei powoduje ze ceny
ropy sa uzaleznione od stopnia wykorzy-
stania mocy rafineryjnych i stanu zapaséw
produktéw, czyli czynnikéw ksztattujacych
ceny paliw na danych rynkach.

W odniesieniu do czynnikéw ekono-
micznych rynek ropy charakteryzuje
niska cenowa elastyczno$¢ popytu i po-
dazy. Zmiany ceny paliw w niewielkim
stopniu oddziatuja na zachowania konsu-
mentéw, zwlaszcza w sytuacji gdy sa one
oblozone wysokimi podatkami. Pomimo
rozwoju nowych technologii w transpor-
cie (samochody z napedem elektrycznym
badz wodorowym), w dalszym ciagu bra-
kuje substytutéw, ktére moglyby zastapic
rope naftowa jako podstawowy surowiec
do produkgji paliw.

Czynniki polityczne wpltywajace na ceny
ropy sa oczywiste, jezeli wzia¢ pod uwage
fakt, ze ponad 47% Swiatowych rezerw
jest umiejscowione na Bliskim Wschodzie,
na ktérym tocza sie wojny lub tezznajduja
sie liczne ogniska zapalne przysztych po-
tencjalnych konfliktéw.

Obecng sytuacje na rynku ropy nafto-
wej determinujg okolicznosci takie, jak:
spowolnienie tempa rozwoju gospodarki
Chin, wykorzystanie technologii szcze-
linowania w wydobyciu ropy na terenie
Stanéw Zjednoczonych czy zmniejszenie

2 BP Statistical Review of World Energy, June 2016, <https://www.bp.com/content/dam/bp/pdf/energy
-economics/statistical-review-2016/bp-statistical-review-of-world-energy-2016-full-report.pdf>.

Kontrakt futures — umowa zawarta w danym czasie, obejmujaca dostawe towaru w okreslonym terminie

w przysztosci, po cenie uzgodnionej podczas zawierania umowy. Obrét kontraktami tego typu odbywa sie

na zorganizowanych gietdach.

138 KONTROLA PANSTWOWA

- 1062 -



Ropa naftowa w gospodarce $wiatowe;j

panstwo i spoteczenstwo

roli kartelu OPEC, przy jednoczesnym
maksymalnym wykorzystaniu posiadanych
mocy wytwdrczych przez niektérych jego
czlonkéw, na przyktad Arabie Saudyijska.
Niebagatelng role odgrywa takze wzrost
znaczenia zagadnied zwiazanych z ochro-
na srodowiska, prowadzacy do ogranicze-
nia zuzycia energii otrzymywanej z ropy
naftowej. Charakterystyczne dla rynku
ropy jest obecne stopniowe zmniejszanie
sie popytu na ten surowiec w najbardziej
rozwinietych paistwach, przy réwnocze-
snym wzroécie w krajach rozwijajacych sie.

Cena ropy naftowej

Surowiec dla przemystu naftowego, nie-
zaleznie od kierunku importu, jest zawsze
rozliczany w USD. W ciggu ostatnich pie-
ciu lat Swiatowe ceny ropy wykazuja ogdlng
tendencje znizkows, co jest zwigzane ze
wzrostem jej wydobycia ze zt6z tupkowych
w Stanach Zjednoczonych i spadkiem zu-
zycia w pafistwach wysoko rozwinietych.
Maksimum ceny przypadlto w tym okresie
na 1 marca 2012 r. (128,4 USD za baryt-
ke), natomiast minimum (27,16 USD za
barytke) 20 stycznia 2016 roku*.

Od czerwca 2014 r. ceny ropy na Swia-
towych rynkach wyraznie sie obnizy-
ty (przy pewnych przej$ciowych waha-
niach) — z ponad 114 do 50 USD za ba-
rytke (notowania z 30 sierpnia 2016 1.), to
jest o okoto 57%. W tym samym okresie
nastapita aprecjacja waluty amerykan-
skiej o okoto 23%, co oznacza, ze $red-
ni realny spadek cen ropy wyniést ponad

60 USD. Zasadniczg role w tej prze-
cenie odegraly: strukturalna nadpodaz
ropy naftowej na rynku (wedtug szacun-
kéw Miedzynarodowej Agencji Energii,
nadwyzka siegata ok. 0,7 mln boe>/dobe,
tj. 0,7%-0,8% Swiatowego zapotrzebowa-
nia), zwiekszone ryzyko geopolityczne,
odejscie od polityki bilansowania globalne-
go popytuipodazy ropy naftowej przez or-
ganizacje OPEC oraz wspomniana wyzej
aprecjacja waluty amerykanskiej. Pewien
wplyw na ksztaltowanie sie znizkowych
tendencji cen ropy ma réwniez pojawienie
sie niekonwencjonalnych zrédet surow-
ca, takich jak biopaliwa, piaski roponosne.
Spadek cen surowca pozwala na reduk-
cje kosztéw produkeji oraz podwyzszenie
prognoz dotyczacych marzy rafineryjnej,
atym samym zaréwno przychodéw bran-
zy, jak i jej kondycji.

Niektére analizy wskazuja, ze zmniej-
szyla sie elastyczno$¢ cenowa Swiatowe-
g0 popytu na rope, co sprawia ze dopiero
znaczne spadki cen mogg wywolac state
zwiekszenie zapotrzebowania na ten su-
rowiec. Czesciowo sytuacja ta odzwier-
ciedla opézniony wplyw tak zwanych szo-
kéw cenowych w przesztosci, ktére miaty
miejsce w latach 70. 1 80. ubiegtego wieku.
Spowodowaly one dtugofalowe zmniejsze-
nie zapotrzebowania i wzrost efektywnosci
wykorzystania ropy jako surowca energe-
tycznego. Spadki cen, jakie maja miejsce
w ostatnim czasie, stanowia pewne odre-
agowanie popytu po wielu latach rekordo-
wych notowan ropy — efekt ten moze by¢

4 Zrédto: <http://www.bankier.pl/inwestowanie/profile/quote.html?symbol=ROPA>.
> Ang. barrel of oil equivalent — jednostka energii odpowiadajaca ilosci energii otrzymywanej z jednej barytki

ropy naftowej; dalej takze: ,boe”.
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trwaty w dtuzszym okresie®. Niebagatelng
role w tym procesie odgrywaja réwniez nie-
korzystne tendencje w $wiatowej gospodar-
ce—na przyktad spodziewane spowolnienie
wzrostu $wiatowego PKB 0 0,2% w latach
2016 1 2017 w poréwnaniu z wczeSniej-
szymi prognozami od 3,4% w 2016 r. do
3,6% w 2017 roku’.

Pomimo pewnej poprawy sytuacji
w 2015 r., niektére osrodki prognostycz-
ne (np. Agencja Fitch) pozostaja powscia-
gliwe w formutowaniu optymistycznych
przewidywan, wskazujac na nadwyzke
mocy produkcyjnych wéréd dostawcéw
(np. w najblizszym czasie moze nastapic
zwiekszenie mocy produkcyjnych w Azji
ina Bliskim Wschodzie o wiecej nizjeden
milion barylek ropy dziennie) oraz nasilng
konkurencje ze strony producentéw zlo-
kalizowanych w pafstwach posiadajacych
wlasne zrédta ropy®. Istnieja takze prze-
widywania wzrostu eksportu produktéw
rafineryjnych ze Stanéw Zjednoczonych
(np. na rynek europejski — gléwnie oleju
napedowego oraz paliwa lotniczego), co
moze doprowadzi¢ do obnizenia marzy
rafineryjnej w 2016 r. Sa takze formuto-
wane obawy, ze obserwowana obecnie
tendencja znizkowa cen ropy nie bedzie
sie utrzymywata zbyt dlugo; na przyktad
prognoza MFW przewiduje umiarkowany
wzrost w latach 2016-2017.

Wedtug firmy konsultingowej Wood-
Mackenzie, w perspektywie do 2017 r.

nastapi silna nadwyzka podazy na rynku
benzyn. Przewiduje sie umiarkowany
wzrost popytu w dtuzszej perspektywie
(do 2020 r.), ze wskazaniem na czynniki
ograniczajace, takie jak wzrost efektyw-
nosci wykorzystania zaréwno rafinatéw,
jak i paliw alternatywnych (np. gazu LPG
igazu LNG). Okres nadpodazy w branzy
rafineryjnej moze sie przedtuzy¢ wskutek
oddania do uzytku trzech nowych rafine-
rii na Bliskim Wschodzie (Jizan — Arabia
Saudyjska, Fujairah — Zjednoczone Emiraty
Arabskie, Al Zaur — Kuwejt), a takze usta-
bilizowania sytuaciji w Wenezueli.
Zgodnie z ostatnimi prognozami Mie-
dzynarodowej Agencji Energetyki, ist-
nieje mozliwo$¢ pojawienia sie deficytu
podazy na §wiatowym rynku ropy w wy-
sokosci ponad 0,5 mln barytek dzien-
nie, pod warunkiem zamrozenia wzro-
stu produkcji przez panistwa nalezace do
kartelu OPEC. Dotrzymanie tego wa-
runku jest jednak watpliwe w zwigzku
z dotychczasowymi problemami z wza-
jemnym porozumieniem sie cztonkéw
kartelu, a takze planami zwiekszenia wy-
dobycia przez Iran i Irak. Istnieje takze
mozliwo$¢ zwiekszenia produkcji ropy
przez Libie i Nigerie w sytuacji zazegna-
nia konfliktéw wewnetrznych nekaja-
cych te kraje. Wéwczas nadal bedzie sie
utrzymywala korzystna dla konsumen-
téw sytuacja nadwyzki podazy na swia-
towym rynku ropy, ktéra moze osiagnaé

% Miedzynarodowa Agencja Energii, Oil Medium-Term Market Report 2016,
<https://www.iea.org/Textbase/npsum/MTOMR2016sum.pdf>.

N

Miedzynarodowy Fundusz Walutowy, World Economic Outlook, Update styczen 2016 r.

<http://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2016/update/01/>.
8 G. Ashton: Analyzing The Current European Refining Industry, Investopedia,
<http://www.investopedia.com/articles/investing/050615/analyzing-current-european-refining-industry.asp>.
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poziom okoto 0,8 mln barytek dziennie
(wedtug MAE)®.

Koncerny naftowe

W analizie firmy Deloitte!® zauwazono
zmniejszajaca sie role zintegrowanych
firm naftowych (integrated oil compa-
nies) — najwiekszych prywatnych §wia-
towych producentéw ropy —na rzecz pan-
stwowych firm (national oil companies).
Szacuje sie, ze w gestii spétek naftowych
kontrolowanych przez pafistwa znajduje
sie okoto 90% $wiatowych rezerw ropy
(takze przezudzialy w miedzynarodowych
koncernach wydobywczych). Przyktadami
takich spéltek sa koncerny chiniskie, takie
jak: China National Petroleum Corporation
(CNPC), CNOOC, Sinopec; rosyjskie:
Gazprom i Rosnieft; malezyjski Petronas.
Wedtug tego samego zrédta, powoluja-
cego sie na publikacje ,How Wall Street
Is Killing Big Oil”", kontrolowane
przez pafistwa azjatyckie spétki naftowe
zainwestowaly w ciggu ostatnich dwéch
lat w innych pafistwach laczna kwote
okoto 40 mld USD. Spétki te korzystaja
z silnego politycznego wsparcia pafstw,
nie zawsze przestrzegajac regut wolnej kon-
kurencji. Swiadczy o tym chociazby fakt,
ze w obliczu spadajacych cen ropy dokonuja
one znacznie mniejszych cie¢ naktadéw

kapitalowych w poréwnaniu z prywatny-
mi koncernami. Plany oszczedno$ciowe
najwiekszych prywatnych koncernéw
naftowych w 2015 r. obejmowaly reduk-
cje naktadéw kapitatowych o okoto 13%,
natomiast sp6tki padistwowe planowaty
znacznie mniejsze ograniczenia badz nawet
zwiekszenia wydatkéw — tak byto w przy-
padku Aramco, Abu Dhabi National Oil
Company (ADNOC) czy tez Kuwait Oil
Company'?. Inng wyrazna tendencja, od-
notowang w raporcie Deloitte, jest zmniej-
szajgca sie innowacyijno$¢ firm prywatnych,
za$ w przypadku firm pafistwowych sy-
tuacja jest odwrotna (w latach 2012-2014
firmy prywatne wprowadzity 46% prze-
tomowych rozwiazan technologicznych,
natomiast szacuje sie, ze w 2016 r. beda
one odpowiedzialne tylko za 36% takich
rozwigzan; w firmach pafstwowych spo-
dziewany jest wzrost do 28% z poziomu
249% w latach 2012-2014)".

W konkluzji nalezy stwierdzi¢, ze piono-
wo zintegrowane koncerny kontrolowane
przez pafistwa (niekoniecznie demokra-
tyczne) beda odgrywaty coraz wieksza role
na $wiatowych rynkach ropy, a w konse-
kwencji na $wiatowych rynkach produk-
téw petrochemicznych. Podmioty te wy-
kazuja znaczna odporno$¢ na zagrozenia
zwigzane ze spadkami cen ropy, natomiast

° Ropie grozi czwarty rok nadwyzki podazy, Puls Biznesu z 23.08.2016 r., nr 160 (4674).

S

Deloitte, Oil and Gas Reality Check 2015, A look at the top issues facing the oil and gas sector, <http://
www?2.deloitte.com/content/dam/Deloitte/global/Documents/Energy-and-Resources/gx-er-oil-and-
gas-reality-check-2015.pdf#page=5&zoom=auto,-82,104>.

D. Gopinath, YaleGlobal, How Wall Street Is Killing Big Oil, 16.10.2014. <http://yaleglobal.yale.edu/
content/how-wall-street-killing-big-oil>.

V. Addison, Hart Energy, Middle East Appears To Be ‘Lone Source Of International Strength, 9.01.2015,
<http://www.epmag.com/middle-east-appears-be-lone-source-international-strength-777831#p=full>.
Lloyd's Register Energy, Oil And Gas Technology Radar 2014, <http://www.longituderesearch.com/
wp-content/uploads/2014/10/The_Lloyd_s_Register_Energy_Oil_And_Gas_Technology_Radar.pdf>.
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zgromadzone przez nie zasoby utatwiaja
akwizycje graczy o stabszych pozycjach na
réznych rynkach. Zaostrzajaca sie konku-
rencja na §wiatowych rynkach powoduje,
ze zarzady spéltek naftowych sa zmuszone
do akceptacji podwyzszonych pozioméw
ryzyka, restrukturyzacji sposobéw zarza-
dzania oraz stymulowania innowacyjnoSci.
W stosunkowo najlepszej sytuacji znajduja
sie podmioty dysponujace wlasnymi zré-
dtami surowca.

Sytuacja na rynku europejskim

Spowolnienie gospodarcze w krajach UE,
nadpodaz mocy rafineryjnych, polityka
klimatyczna, a takze rosnaca konkuren-
cja producentéw paliw z Rosji, Bliskiego
Wschodu i Stanéw Zjednoczonych wy-
wieraja od kilku lat presje na europejski
sektor rafineryjny. Zapotrzebowanie na
paliwa ciekte w Europie spada nieprze-
rwanie od 2008 r., na przyktad w 2013 r.
byto nizsze nizw 2012 1.0 1,3%. W 2014 r.
ta niekorzystna tendencja zostata nieco za-
hamowana; w poréwnaniu na przyktad
22013 r. w pafistwach Europy Zachodniej
zapotrzebowanie na paliwa ciekle zmniej-
szylo sie zaledwie o 0,3%'*. W dalszych
latach spodziewane sa dalsze stopniowe
obnizki popytu. Wskaznik wykorzystania
mocy produkcyjnych rafinerii w Europie
w 2013 r. wyni6st okoto 75% i byt 0 6% niz-
szy nizw 2012 r. Poczawszy od 2009 r. pro-
ducenci zamkneli na terenie Europy wiele
rafinerii, o facznych mocach przerobowych
3,7 mln barytek dziennie. Wielkos¢ ta

4 Patrz przyp. 10.

moze by¢ niewystarczajaca, gdyz wiele
europejskich rafinerii ma niska rentow-
no$¢, aich moce przerobowe sa wciaz doé¢
mate. Wysokie ryzyko zamkniecia doty-
czy szczegdlnie matych rafinerii, o niskim
poziomie ztozono$ci proceséw produkcyj-
nych, poniewaz zaktady takie wyr6zniaja
sie wysokimi jednostkowymi kosztami
operacyjnymi. W 2009 r. w paristwach Unii
Europejskiej funkcjonowalo 98 rafinerii,
obecnie jest ich 87, a do 2020 r. mozna
sie spodziewa¢ dalszego spadku przerobu
ropy naftowej na terenie Unii Europejskiej
o blisko 30%. Prognoza ta wynika miedzy
innymi ze spodziewanego wzrostu kosztéw
funkcjonowania zaktadéw rafineryjnych
spowodowanego konieczno$cia ograni-
czenia emisji CO,, co bedzie skutkowato
przeniesieniem tego rodzaju produkcji do
panstw, w ktérych nie ma takich ograni-
czefi. Powiekszy sie natomiast europejski
rynek zbytu dla importeréw paliw i pe-
trochemikaliow.

Charakterystyka europejskiego rynku
produktéw naftowych sporzadzona
przez OPEC'® wskazuje, ze rynek ten ce-
chuje sie tak zwang dieselizacja — czyli
znacznym udzialem popytu na olej napedo-
wy (44% udziatu w calo$ci zapotrzebowa-
nia na paliwa), zdecydowanie przewyzsza-
jacym popyt nabenzyne (15%). Sytuacja ta
wynika z zasad polityki podatkowej przy-
jetych przez wiekszos¢ pafistw europej-
skich w przesztosci, zapewniajacych prze-
wage cenowg oleju napedowego i w efek-
cie zwiekszona sprzedaz samochodéw

!5 Organization of the Petroleum Exporting Countries, World Oil Outlook 2015,
<http://www.opec.org/opec_web/static_files_project/media/downloads/publications/WO0%202015.pdf >.
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wyposazonych w silniki Diesla (52% no-
wych samochodéw sprzedanych na rynku
europejskim w 2015 r. byto wyposazonych
w takie wiasnie Zrédto napedu, przy czym
udzial ten wykazuje tendencje znizkowa).
Wedtug OPEC, w dalszym ciggu rynek
europejski charakteryzuje nadwyzka po-
dazy benzyn.

Coraz bardziej widoczna jest polityka
producentéw ropy, polaczona z inwesty-
cjami w zaktadach rafineryjnych (Rosja,
Bliski Wschéd), zmierzajaca do wytwa-
rzania wiekszej ilosci produktéw prze-
tworzonych zamiast sprzedazy surowca.
Sytuacje producentéw europejskich do-
datkowo pogarsza zwiekszenie produkcji
weglowodoréw na rynku amerykaniskim
(ze zroédel niekonwencjonalnych), stad
ograniczenie mozliwosci eksportu benzyn.
Nalezy doda¢ przy tym, ze rygorystycz-
ne przepisy prawne w zakresie ochrony
Srodowiska i emisji gazéw cieplarnianych
ostabiajg konkurencyjno$é rafinerii zloka-
lizowanych na terenie UE — w stosunku
do producentéw z Chin, Indii oraz Stanéw
Zjednoczonych'®. Projekty zaostrzenia po-
lityki klimatycznej Unii Europejskiej do
2030r. s3 postrzegane jako elementy ryzy-
ka politycznego w analizach biznesowych
obejmujacych makrootoczenie podmiotéw
dziatajacych w branzy.

Wymienione wyzej czynniki moga sta-
nowi¢ bodzce do proceséw konsolidacyj-
nych i restrukturyzacyjnych w branzy

panstwo i spoteczenstwo

rafineryjnej w Europie'. Ilustracja tej tezy
moze by¢ stanowisko francuskiego kon-
cernu Total, uruchamiajgcego program
restrukturyzacyjny dla trzech duzych
zaktadéw, wedlug ktérego popyt na pro-
dukty naftowe w Europie zmniejszyt sie
0 15% poczawszy od 2008 r., miedzy inny-
mi wskutek podwyzszenia efektywnosci
wykorzystania paliw w transporcie, wy-
muszonego polityka srodowiskowa Unii
Europejskiej.

Wedtug prognoz, popyt na produkty naf-
towe w Europie bedzie w dalszym ciggu
spadat i w 2019 r. bedzie o 1,7% nizszy
nizw 2014 r. — gléwnie za sprawa znacznego
spadku zuzycia benzyn i olejéw opatowych,
co, zgodnie z oczekiwaniami, ma zosta¢
cze$ciowo skompensowane wiekszym zu-
zyciem LPG, paliwa lotniczego i benzyny
surowej (przy nieznacznie wyzszym po-
ziomie zuzycia oleju napedowego).

Krajowy rynek

produktéw naftowych

Popyt na paliwa na rynku krajowym
w Polsce jest pochodna ogélnej sytu-
acji gospodarczej kraju i regionu. We-
dtug Polskiej Organizacji Przemystu
i Handlu Naftowego'® (POPiHN), kra-
jowy rynek paliw ptynnych odnoto-
wal wzrost konsumpcji w 2015 r. w po-
réwnaniu z 2014 r., co ma zwiazek ze
wzrostem produktu krajowego brutto
oraz korzystnie ksztaltujacymi sie cenami

16 Ministerstwo Skarbu Panstwa, Informacja na temat biezacej sytuacji oraz planéw rozwojowych w sektorze

paliwowo-naftowym, Warszawa, maj 2014 r.

7 WoodMackenzie, Global gasoline glut to hit refiners, 24.08.2015 .,
<http://www.woodmac.com/public/views/global-gasoline-glut>.
'8 Polska Organizacja Przemystu i Handlu Naftowego, Raport roczny 2015,

<http://www.popihn.pl/raporty2.php>.
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paliw. W 2015 r. wielkos¢ tej konsump-
cji wyniosta 26 012 tys. m? i byla wyzsza
0 1213 tys. m? (tj. o 5%) w poréwnaniu
zrokiem poprzednim. Jednoczes$nie mozna
zaobserwowac wzrostowa tendencje udzia-
tuimportu w krajowym rynku paliw ptyn-
nych. Udzial ten ksztattowat sie na pozio-
mie 26% (6705 tys. m*) w 2015 r. i byt
wyzszy 0 1% nizw 2014 1. (6163 tys. m?).

Krajowy rynek paliw zmaga sie z roz-
wojem szarej i czarnej strefy wywotanym
relatywnie wysokimi cenami. Definicja
szarej strefy obejmuje prowadzenie dzia-
talnosci gospodarczej poza oficjalnym
obiegiem, podlegajacym kontroli pafi-
stwa. Podstawowym kryterium zalicze-
nia dzialalno$ci gospodarczej do szarej
strefy jest tworzenie wartosci dodanej,
ktora nie jest objeta oficjalng statystyka
prowadzong przez narodowy urzad sta-
tystyczny'. Transakcje zawierane w ob-
rebie szarej strefy sa dobrowolne i pod-
legaja regutom rynkowym, w koficowym
efekcie kreujg dochéd (nieopodatkowa-
ny), ktéry ostatecznie trafia do obrotu go-
spodarczego. Wystepujaca w gospodar-
ce dziatalno$¢ przestepcza (czarna strefa)
nie tworzy nowej wartosci (wartosci do-
danej) i nie jest zaliczana do szarej strefy.

Zaobserwowany przez POPiHN wzrost
oficjalnego zuzycia oleju napedowego
w 2015 . 0 okoto 9% w poréwnaniuz 2014 r.
moze by¢ cze$ciowo ttumaczony zmniej-
szeniem zakresu szarej i czarnej strefy.
Zaklada sie, ze szara strefa na rynku oleju

napedowego w 2015 r. byta na poziomie zbli-
zonym do ubieglorocznego, kiedy to szaco-
wano jej rozmiar na okoto 15%-20% rynku
dla tego rodzaju paliwa. Pomimo tego nieko-
rzystnego zjawiska olej napedowy w dalszym
ciagu byt gléwnym paliwem transportowym
w Polsce, a jego udziat w konsumpcji krajo-
wej wynidst 57% w 2015 1.

Pewne znaczenie w ograniczaniu szarej
strefy moga mie¢ podejmowane w ostat-
nim czasie intensywniejsze dzialania stuzb
celnych i skarbowych. Nie jest natomiast
pewne, w jakim stopniu przyczyni sie do
ograniczenia szarej strefy wejscie w zycie
od 1 sierpnia 2016 r. tak zwanego pakietu
paliwowego — nowelizacji ustaw o VAT
iakcyzie, Prawa energetycznego oraz usta-
wy o zapasach paliw — ktéry jest elemen-
tem przygotowywanego przez resort fi-
nanséw calosciowego pakietu przepiséw
uszczelniajgcego pobdér VAT. Wedtug sza-
cunkéw Ministerstwa Finanséw, wply-
wy do budzetu pafistwa moga osiggnac
z tego tytulu wysoko$¢ okolo 2,5 mld zt,
przy okoto 50 mld zt wptywéw fiskalnych
uzyskiwanych rocznie i przekazywanych
do budzetu przez sektor naftowy?.

Utrzymywanie sie szarej strefy powodu-
je, ze paliwa z polskich rafinerii wypierane
s3 z rynku przez paliwa, ktérymi obrét
nie jest rejestrowany. W konsekwencji ma
miejsce wzrost eksportu polskiego paliwa
(wedtug danych za 2015 r. eksport wynidst
6222 tys. m3i byt wyzszy o0 12% od eks-
portuw 2014 r.). Sytuacja ta nie pozostaje

19 Na podstawie opracowania K. tapinski, M. Peterlik, B. Wyznikiewicz: Szara strefa w polskiej gospodarce

w 2015 r., IBnGR, Warszawa, marzec 2015 .

2 Rusza pakiet paliwowy uszczelniajacy pobdr VAT, Puls Biznesu z 31.07.2016 .,
<http://www.pb.pl/4605995,75527 rusza-pakiet-paliwowy-uszczelniajacy-pobor-vat>.
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bez wplywu na wyniki producentéw paliw
oraz na obnizenie wplywéw budzetowych
z tytulu podatkéw od paliw, ale tez z ty-
tutu CIT.

Mozliwosci przeciwdziatania zjawi-
sku szarej strefy lezace w gestii legalnie
dziatajacych podmiotéw gospodarczych
sa raczej nikte; gféwna role powinny od-
grywac tu wyspecjalizowane organy pan-
stwa. Dzialania podejmowane przez spét-
ki naftowe (Orlen i Lotos), polegajace na
oddziatywaniu lobbingowym badz para-
lobbingowym (np. w ramach organizacji
POPiHN) wydaja sie wyczerpywac spek-
trum mozliwych kontrakcji.

Krajowy rynek benzyn odzwierciedla
tendencje zachodzace w innych czesciach
Europy i wykazuje kierunek spadkowy.
Zapotrzebowanie na benzyne w 2013 r.
zmniejszylo sie o blisko 3% (100 tys. ton),
tojest do 3,7 mln ton, i podobnie jak w la-
tach poprzednich byto wynikiem utrzy-
mywania sie wysokiego poziomu cen de-
talicznych. W 2015 r. wzrosto jednak zain-
teresowanie konsumentéw tym rodzajem
paliwa — 0 4% w stosunku do roku po-
przedniego (tj. do poziomu 5048 tys. m?),
co—wedtug POPiHN —ma miejsce po raz
pierwszy od 2010 1.

Najszybciej rozwijat sie rynek paliwa
lotniczego. Zuzycie tego paliwa w 2014 r.
wzrosto 0 15,1%, aw 2015 r. o kolejne 3%
(tj. do 787 tys. m3). Rosngca liczba pola-
czefi lotniczych, ekspansja nowych linii
oraz ciagly wzrost liczby pasazeréw powo-
duja, ze rynek paliwa lotniczego jest bar-
dzo perspektywiczny i powinien rosnac¢
réwniez w kolejnych latach.

Stymulujaco na popyt na produkty na-
ftowe dziala rozwdj gospodarki i zwig-
zane z nim zapotrzebowanie na ustugi
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transportowe zaréwno w Polsce, jak i w re-
gionie (wzrost PKB, spadek bezrobocia,
stabilny poziom cen), co powinno wptyna¢
na wzrost zapotrzebowania na produkty
naftowe, w szczegdlnosci na olej napedo-
wy ipaliwo lotnicze. Istotnym czynnikiem
zwiekszajacym wzrost popytu jest obnize-
nie ceny paliw. Wedtug danych POPiHN,
odwrécenie niekorzystnych tendencji na
rynku paliw zostato zaobserwowane juz
w I polowie 2015 r. — popyt na paliwa ptyn-
ne utrzymywal sie na stosunkowo wyso-
kim poziomie i byl wyzszy od notowanego
w roku poprzednim. Sprzedaz samych tylko
paliw silnikowych wzrostaw 2015 . 0 7%.
Wedlug danych POPiHN, w 2015 r.
w Polsce funkcjonowato blisko 6601 stacji
paliw, to jest o okolo 115 wiecej niz noto-
wano na koniec 2014 r. Wzrost liczby stacji
nastapit dzieki realizacji nowych inwestycji
przez koncerny paliwowe, supermarkety
i gtéwnych operatoréw niezaleznych. Do
uzytkowania wlaczono tez czes¢ stacji po
przeprowadzeniu stosownych moderniza-
cji umozliwiajacych dalsza eksploatacje.
Okoto 34% udzial w ogdlnej liczbie stacji
maja stacje koncernéw krajowych, 22%
udzial notuja koncerny miedzynarodowe,
natomiast najwiecej dziata stacji niezalez-
nych, ktére stanowia okoto 42% rynku.
Na koniec 2015 r. najwieksza sie¢ stacji
nalezata do PKN Orlen (1749). W dalszej
kolejnosci pod wzgledem wielkosci sieci
uplasowaly sie koncerny: BP (501 stacji),
Lotos (476), Shell (426) oraz Statoil (355).

Warunki funkcjonowania krajowych
producentéw paliw ptynnych

Przedstawiona analiza jednoznacznie wska-
zuje, jakie potencjalne skutki dla branzy
naftowej wynikaja z obecnej sytuacii.
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‘W najblizszych latach nalezy sie spodzie-
wac rosnacej presji konkurencyjnej ze stro-
ny zagranicznych producentéw spoza Unii
Europejskiej, ktérzy, jako ze dysponuja
wlasnymi Zrédtami surowca oraz nie sa
objeci surowymi regulacjami klimatycz-
nymi, ponosza zdecydowanie mniejsze
koszty produkcji. Czynnikiem zaostrza-
jacym konkurencje jest brak wyraznego
wzrostu popytu na podstawowe produkty
przemystu rafineryjnego — to jest paliwa
ciekle. Nalezy przy tym podkresli¢, ze
w przypadku konkurowania z koncerna-
mi otrzymujacymi bezposrednie wsparcie
struktur panstwowych warunki dziatania
sa szczegdlnie niekorzystne — ze wzgledu
na znaczng odporno$¢ tych podmiotéw na
zagrozenia oraz ich sktonnos¢ do ekspan-
sji, w tym réwniez w zakresie technologii.

Tradycyjnym problemem branzy nafto-
wej w Polsce jest brak wlasnych zrédet za-
opatrzeniaw surowiec. Dzialania zaradcze,
podejmowane przez spétki (dziatalnos¢
w obszarze poszukiwari i wydobycia we-
glowodoréw — upstream), jak dotychczas
nie przynosza zadowalajacych rezultatéw.
Na przyktad , Strategia Grupy Kapitalowej
Lotos nalata 2011-2015" zaktadata zbudo-
wanie do 2015 r. potencjalu wydobywczego
na poziomie 1,2 mln ton ropy rocznie, co
odpowiadatoby tylko okoto 12,6% roczne-
go przerobu surowca przez ten podmiot.

W przypadku PKN Orlen, w odréz-
nieniu od GK Lotos, spétka ta przyjeta
nieco inng strategie dziatania w obszarze
upstream. Polega ona na nabywaniu pod-
miotéw, ktérych dziatalnoé¢ koncentruje
sie w tym obszarze. Przykladem jest trans-
akcja nabycia 100% udzialéw w amery-
karnskiej spotce FX Energy, za kwote
okoto 125 mln USD?. Dzieki tej trans-
akcji Orlen poszerzyt posiadang baze za-
sobowg o0 8,4 mln barytek ekwiwalentu
ropy (boe) oraz nabyt produkujace aktywa
w Polsce. W, Strategii” sp6tki zalozono
wydatkowanie w latach 2014-2017 kwoty
okolo 3,2 mld zt na rozwéj segmentu wy-
dobycia, koncentrujac sie na najbardziej
perspektywicznych obszarach zt6z nie-
konwencjonalnych, rozwoju wydobycia
w Kanadzie —do 16 tys. boe dziennie, czyli
okoto 6 mln boe rocznie??. Spétka ta za-
lozyta ,,oportunistyczne zakupy aktywoéw
w Polsce i nainnych rynkach, uzaleznione
od wielkoéci wolnych przeptywéw pie-
nieznych?”. W przywolanej , Strategii”
zadeklarowano konsekwentne i wywazone
zwiekszanie zaangazowania.

Oddzialywanie wymienionych czyn-
nikéw wymusza podejmowanie przeciw-
dziatan. Nieodzowne s3 dalsze inwesty-
cje, umozliwiajace wdrazanie innowa-
cyjnych technologii, pozwalajacych na
jak najbardziej efektywne wykorzystanie

2 <http://www.orlen.pl/PL/BiuroPrasowe/Strony/Orlen-sfinalizowa%C5%82-transakcj%C4%99-
przej%C4%99cia-sp%C3%B3%C5%82ki-FX-Energy.aspx>, z dnia 27.12.2015 r.

22 Spébtka Orlen Upstream uzyskata dostep do produkujacych zt6z ropy naftowej i gazu ziemnego w Ameryce
Pétnocnej w 2013 r. wraz z nabyciem kanadyjskiej firmy naftowej TriOil Resources Ltd. (od 1.04.2015 r.
Orlen Upstream Canada Ltd.). W czerwcu 2014 r. sfinalizowano nabycie spétki Birchill Exploration LP
z siedziba w Calgary, rozszerzajac obszar dziatan operacyjnych w prowincji Alberta;
<http://www.orlenupstream.pl/PL/Projekty/Strony/Dzialalnosc-w-Kanadzie.aspx>.

2 Strategia PKN ORLEN na lata 2014-2017, 23.07.2014 r., <http://www.orlen.pl/PL/Relacjelnwestorskie
/Prezentacje/Presentations/Strategia_2014_2017_Equity_Story_PL.pdf>.
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przerabianego surowca. Obecne, rekordo-
we marze rafineryjne, spowodowane obni-
zeniem cen surowca, odgrywaja w pewnym
sensie role demotywujaca w dziedzinie
inwestycji. Z drugiej strony, umozliwia-
ja znaczna poprawe sytuacji finansowej
spétek dziatajacych w branzy.

Gléwnym surowcem polskich rafine-
rii (jego udziat w krajowym zaopatrze-
niuzmniejszyt do ok. 88,5%) jest rosyjska
ropa REBCO?. Gorsze cechy tego surowca
(zasiarczenie) oznaczaja, ze jest uzasad-
nione obnizenie jego ceny w stosunku do
wzorcowej ropy Brent wydobywanej zdna
Morza Pétnocnego. Réznica w cenach obu
gatunkéw ropy nazywana jest dyferencja-
tem mierzonym w USD/bbl. Wzrost dy-
ferencjatu wplywa na zwiekszenie marzy
rafineryjnej producenta wykorzystujace-
go tanszy surowiec. Pozostala czes¢ do-
staw surowca stanowig ropy importowane
z takich pafistw, jak Norwegia, Ukraina,
Irak oraz pochodzace z wlasnego wydo-
bycia (dziatalnos¢ upstream). W ostatnim
czasie zaznaczyla sie takze obecno$¢ do-
staw z Arabii Saudyjskiej, ktére stanowity
okoto 1,4% krajowego zaopatrzenia.

Marza rafineryjna

Struktura asortymentowa popytu i po-
dazy ma istotny wptyw na przychody ze
sprzedazy osiggane przez producenta pe-
trochemicznego z uwagi na to, ze wytwa-
rzane i sprzedawane produkty naftowe
zapewniaja rézne poziomy rentownosci

** Russian Export Blended Crude Oil.

panstwo i spoteczenstwo

—tak zwane $rednie destylaty (np. olej na-
pedowy, paliwo lotnicze i lekki olej opato-
wy) i lekkie frakcje (np. benzynaibenzyna
surowa) charakteryzuja sie stosunkowo
wysoka optacalnoscia, podczas gdy ciezkie
pozostalosci (np. ciezki olej opatowy i as-
falt) moga siega¢ pozioméw deficytowych.
Marza rafineryjna jest jednym z podsta-
wowych wskaznikéw charakteryzujacych
funkcjonowanie branzy naftowej. Wskaznik
ten? przedstawia zyskownos¢ rafinerii,
opierajaca sie na notowaniach rynku NWE
publikowanych przez Thomson Reuters,
przy uwzglednieniu agregacji grup produk-
towych do ogélnie dostepnych indekséw
cenowych, na ktérych bazuje wiekszos¢
sprzedazy. Marza wyliczanajest jako rézni-
camiedzy przychodami ze sprzedazy pro-
duktéw rafineryjnych a kosztami zakupu
przede wszystkim ropy naftowej (w warun-
kach krajowych — gtéwnie typu REBCO).
Marza modelowa obliczana jest dla struk-
tury uzyskéw wynikajacej z usrednionego
scenariusza (z pominieciem sezonowoS$ci
rocznej) typowej pracy rafinerii.

Na przyktadzie Grupy Lotos SA, we-
dtug danych pochodzacych ze sprawoz-
dan spoétki, srednia marza modelowa
w2015 r. wynosita 8,09 USD/bbl, w 2014 1.
-6,07 USD/bbl, w 2013 .- 5,79 USD/bbl.
W 2016 r. (dane za okres styczen — kwie-
cief) §redni poziom marzy rafineryjnej
ksztaltowal sie na poziomie 4,6 USD/bbl?.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze poniewaz
ropa naftowa jest podstawowym surowcem

% Na podstawie <http://inwestor.lotos.pl/1439/strefa_inwestora/modelowa_marza_rafineryjna>.
% Ministerstwo Energii, Monitorowanie bezpieczenstwa zaopatrzenia rynku w paliwa, maj 2016 r.
<http://www.me.gov.pl/files/upload/11468/Monitoring%20-%2005.2016.pdf>.
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wykorzystywanym przez Lotos, to waha-
nia cen tego surowca maja takze znaczny
bezposredni wplyw na wysokos¢ kosz-
téw ponoszonych przez spétke w ramach
segmentu produkcji i handlu (przy czym
wycena rozchodu zapaséw dokonywana
jest metodg Sredniej wazonej, w zwigz-
ku z czym wahania ceny ropy naftowej
przyczyniaja sie do powstawania réznic
pomiedzy biezaca ceng rynkowa tego su-
rowca a kosztem jego przerobu ujmowanym
w skonsolidowanych sprawozdaniach finan-
sowych). Stosowanie takiej metody wyceny
zapaséw powoduje opéZnienie przenosze-
nia efektéw zmiany cen ropy w stosunku
do cen wyrobéw gotowych. W zwigzku
z powyzszym wzrostowa tendencja cen
ropy na rynkach $wiatowych wplywa po-
zytywnie, a tendencja spadkowa wplywa
negatywnie na raportowane przez Grupe
wyniki finansowe (tzw. efekt LIFO).

Ceny uzyskiwane przez Lotos za wy-
dobywang przez te spétke rope naftows,
sprzedawang podmiotom spoza grupy ka-
pitalowej, s3 w znacznym stopniu uzalez-
nione od miedzynarodowego poziomu cen
tych surowcéw. W zwiazku z tym wahania
cen ropy naftowej moga wywierac istotny
wplyw na wyniki dziatalno$ci segmentu
wydobywczego Lotosu.

Dla poréwnania, wedtug danych ze
sprawozdat finansowych GK Orlen?,
$rednia marza rafineryjna w latach
2013-2015 ksztattowala sie naste-
pujaco (USD/bbl): 3,36; 3,40; 8,16.

Wedtug raportu Ministerstwa Energii,
marza Orlenu za pierwsze cztery miesig-

ce 2016 r. wynosita 5,6 USD/bbl.

Podsumowanie

Przedstawione w niniejszym artykule
problemy zwigzane z funkcjonowaniem
sektora produkgcji rafineryjnej w Polsce
stanowig pewne zagrozenie dla pozytyw-
nych perspektyw, ktére mozna okresli¢
dla podmiotéw dziatajacych w tym sekto-
rze. Obie sp6tki— Orleni Lotos —dysponuia
nowoczesnymi zaktadami przetwérczy-
mi, pozwalajacymi na produkcje wyrobéw
umozliwiajacych uzyskiwanie optymalne;j
marzy modelowej. Zdolnosci przerobo-
we nalezacej do Orlenu rafinerii w Plocku
wynosza ponad 16 mln ton ropy rocznie?,
w przypadku Lotosu gdarska rafineria
jest w stanie przetworzy¢ okoto 10 mln
ton ropy rocznie. Obie rafinerie znajduja sie
w korzystnym potozeniu geograficznym,
ktére zapewnia mozliwos¢ zaopatrywania
w surowiec dwoma niezaleznymi od siebie
kanatami — ropy rosyjskiej rurociagiem
,Przyjazn” oraz réznych gatunkéw ropy
dostarczanych droga morska, transpor-
towanych przez Naftoport isystemruro-
ciagdw zarzadzanych przez spétke PERN.

Obie spétki dysponuja sieciami stacji
benzynowych, tacznie to ok. 34% cato-
$ci tego typu obiektéw w Polsce. Udziat
Grupy Kapitalowej Orlen? w sprzedazy de-
talicznej paliw w Polsce wynosi okolo 35%,
za$ w krajowym hurtowym rynku paliw

77 <http://www.orlen.pl/PL/Relacjelnwestorskie/InformacjeFinansowe/Strony/DaneMakro.aspx>.
28 faczne moce produkcyjne Orlenu wynosza ponad 35 min ton ropy rocznie, wliczajac w to moce przerobowe

rafinerii w Czechach i na Litwie.

? tacznie spotka posiada ok. 2700 stacji benzynowych — sieci w Niemczech, Czechach i na Litwie.
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okoto 60%. Dla Grupy Kapitatowej Lotos
wielkosci te ksztaltuja sie odpowiednio:
9% i 33%. Atutem obu spétek jest dostep
do stabilnego rynku krajowego, zapewnia-
jacego staly popyt na paliwa przez wiele
nastepnych lat. Obie spétki podlegaja
szczegblnej ochronie ze strony organéw
pafistwa, na przyktad na podstawie prze-
piséw ustawy z 24 lipca 2015 r. o kontroli
niektérych inwestycji*. Spétki paliwowe
wymieniane s3 réwniez w dokumentach
rzadowych (np. ,Priorytety zarzadzania
portfelem podmiotéw nadzorowanych
przez Ministra Skarbu Pafstwa do roku
2015") jako podmioty o strategicznym

znaczeniu dla gospodarki pafistwa.
Z kolei w ,Polityce energetycznej Polski
do 2030 r.”*! zawarto zapis o konieczno-
$ci zachowania udziatu Skarbu Pafistwa
w kluczowych spétkach sektora paliwo-
wego i ograniczeniu ryzyka ich wrogiego
przejecia. Obecnie udziaty Skarbu Paistwa
wynoszg: w GK Orlen 27,52%, a w GK
Lotos 53,19%.

SEAWOMIR GRZELAK
dyrektor Departamentu Gospodarki,
Skarbu Panstwa i Prywatyzacji NIK

Stowa kluczowe: ropa naftowa, przemyst naftowy, gospodarka §wiatowa, surowiec energe-

tyczny, sektor paliwowy

Key words: crude oil, oil sector, world economy, fuels, refinery

3 Dz.U. poz. 1272, ze zm.

31 Zatacznik do uchwaty nr 202/2009 Rady Ministréw z 10.11.2009 .
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Zebranie Komitetu Kontaktowego

Najwyzsze organy kontroli UE
o polityce energetycznej i klimatycznej

Doroczne zebranie Komitetu Kontaktowego (KK) szeféw najwyzszych orga-
néw kontroli (NOK) Unii Europejskiej odbylo sie w Bratystawie 18 i 19 paz-
dziernika 2016 r. Prezesi zapoznali sie z kontrolami NOK w dziedzinie
unijnej polityki energetycznej i klimatycznej oraz praca grup roboczych KK.

JACEK MAZUR L P P
ulatwienia wspStpracy NOK panistw czlon-

kowskich oraz Europejskiego Trybunatu
Komitet Kontaktowy jest organem pomoc- Obrachunkowego (ETO)'. Wspétpraca od-
niczym Unii Europejskiej, ktéry dziata dla bywa sie zuwzglednieniem niezaleznosci

Podstawe prawna funkcjonowania KK stanowi deklaracja nr 18 w sprawie Trybunatu Obrachunkowego, zata-
czona do Traktatu z Nicei: ,Konferencja wzywa Europejski Trybunat Obrachunkowy oraz krajowe organy kon-
troli do poprawy ram i warunkdéw ich wspétpracy przy jednoczesnym zachowaniu wtasnej autonomii. W tym celu
prezes Trybunatu moze powota¢ komitet zajmujacy sie kontaktami z prezesami krajowych organéw kontroli”.
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iuprawnieni kazdej instytucji. Prezesi ob-
raduja zwykle raz w roku; ich spotkania sa
przygotowywane przez staiych przedsta-
wicieli NOK do spraw kontaktéw z ETO
(tzw. tacznikéw) i grupy robocze?.

Polityka energetyczna
i klimatyczna UE

Paristwa europejskie musza stawic¢ czoto
problemom w dziedzinie energetyki,
zwigzanym miedzy innymi ze zwieksza-
jacym sie uzaleznieniem od importu paliw,
ich wysokimi i niestabilnymi cenami, ro-
snagcym ogdlno§wiatowym popytem na
energie, zagrozeniem bezpieczefistwa pro-
dukgiji i tranzytu, niskim tempem wzrostu
efektywnoéci energetycznejiwykorzysta-
nia odnawialnych Zrédet energii, a przede
wszystkim z coraz powazniejsza grozba
zmian klimatu.

Za ksztalt polityki energetycznej UE
odpowiadaja zaréwno pafistwa czlonkow-
skie, jak i instytucje unijne. Okreslenie po-
dzialu kompetencji nastapito przez doda-
nie do Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej nowego art. 194, ktéry okresla
zalozenia polityki energetycznej UE, jakie
nalezy realizowa¢ w duchu solidarnosci po-
miedzy pafistwami czlonkowskimi: ,,a) za-
pewnienie funkcjonowania rynku energii;
b) zapewnienie bezpieczefistwa dostaw
energii w Unii; ¢) wspieranie efektywno-
$ci energetycznej i oszczedno$ci energii,

jak réwniez rozwoju nowych i odnawialnych
form energii; d) wspieranie wzajemnych
potaczer miedzy sieciami energii”.

Realizujac te zadania, Komisja Euro-
pejska prowadzi prace nad unijng strate-
gia energetyczna, ktérej celem bytoby za-
pewnienie mieszkadicom UE i dziatajgcym
w niej firmom dostepu do energii bezpiecz-
nej, przystepnej cenowo oraz przyjaznej
dla klimatu. Zaktada sie, ze:
¢ Energia bedzie swobodnie przeptywa¢
przez granice pafistwowe w ramach UE.
Nowe technologie, dziatania w zakresie
efektywnodci energetycznej oraz odno-
wiona infrastruktura pomoga zmniej-
szy¢ wydatki gospodarstw domowych,
stworzy¢ nowe miejsca pracy, wyksztal-
ci¢ nowe umiejetnosci oraz pobudzi¢
wzrost gospodarczy i eksport.
Europejska gospodarka stanie sie zréwno-
wazona, niskoemisyjnai przyjazna dla §ro-
dowiska. Europa bedzie pionierem w pro-
dukcji energii ze zZrédel odnawialnych
oraz w walce z globalnym ociepleniem.
* Powstanie unii energetycznej sprawi, ze

panstwa UE beda prowadzity jednolita

polityke w tej dziedzinie.

Koncepcja unii energetycznej opiera
sie na istniejacej polityce energetycznej
UE, u ktérej podstaw leza przyjete juz
dokumenty: ramy polityki klimatyczno-
-energetycznej do 2030 r. oraz strategia
bezpieczefistwa energetycznego®. Unia

2 Na temat poprzedniego zebrania KK zob. E. Miekina: Zebranie Komitetu Kontaktowego — inicjatywy w za-
rzadzaniu gospodarczym UE, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2015. Na temat udziatu NIK w pracach KK zob.
J. Mazur: Aktywnos¢ Najwyzszej Izby Kontroli w Unii Europejskiej, ,Kontrola Panstwowa” nr 3/2014.

3 Komisja Europejska 25.02.2015 r. ogtosita: strategie ramowa dojécia do unii energetycznej, ktérej pod-
stawa jest polityka w dziedzinie klimatu; komunikat w sprawie budowy miedzysystemowych potaczen
elektroenergetycznych; wizje globalnego porozumienia w sprawie klimatu; zob. komunikat prasowy na
stronie <http://europa.eu/rapid/press-release_IP-16-307_pl.htm>.
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wyznaczyla sobie cele zwiazane z energia

iklimatem, ktére powinny zostac osiagnie-

te w kolejnych okresach (do 2020, 2030

120501.). Warto dostrzec postep, jaki osia-

gnieto do tej pory:

* w latach 1990-2012 emisja gazéw cie-
plarnianych zostata ograniczona o 18%,

* w2012 r. udziat energii ze zrédet odna-
wialnych wyniést 14,1% w poréwnaniu
z8,5% w2005,

* szacuje sie, ze do 2020 r. efektywnos¢
energetyczna wzroénie o 18-19%, czyli
ponizej zalozonego poziomu, ktéry wy-
nosi 20%. Bedzie mozna go jednak osig-
gnad, jezeli pafistwa cztonkowskie beda
dziata¢ zgodnie z przepisami unijnymi-.

Kontrole w sprawach
energii i zmian klimatu

Wszystkie NOK parstw UE oraz ETO
podejmuja kontrole w tym obszarze,
cho¢ narézng skale; na przyktad Najwyzsza
Izba Kontroli przeprowadzita od 2010 r.
ponad 50 takich kontroli® (podobnie NOK
Austrii, Danii, Francji, Holandii, Stowacji,
Wielkiej Brytanii), podczas gdy niektére
NOK przeprowadzily w tym okresie tylko
jedna lub kilka®.

Kontrole w sprawach energii i zmian
klimatu dotycza réznorodnych zagadnier
- miedzy innymi:

* emisji gazow cieplarnianych (pakiet kli-
matyczno-energetyczny do 2020 r., ramy
polityki w zakresie klimatu i energii

do 2030 r., obliczanie wielkoéci gazéw
cieplarnianych, system handlu upraw-
nieniami do emisji);

energii (unia energetyczna, rynek ener-
gii, energia odnawialna, efektywno$¢
energetyczna, bezpieczefistwo dostaw,
gaz plynny i jego sktadowanie, energia
jadrowa);

transportu (jako$¢ paliw i wykorzysta-
nie paliw alternatywnych —np. biopaliw,
normy emisji zanieczyszczen, pomiar
emisji w samochodach i oznakowanie
ich efektywnosci energetycznej, certyfi-
kacja wydzielania CO, przez samocho-
dy ciezarowe, transport intermodalny
— przew6z tadunkéw wykorzystujacy
wiecej niz jeden rodzaj transportu);
rolnictwa i le$nictwa (wspdlna polity-
ka rolna i Europejski Fundusz Rolny na
rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich,
ochrona wéd przed zanieczyszczenia-
mi wywolanymi przez azotany, zmiana
uzytkowania gruntéw rolnych i lesnych
_ LULUCF);

budownictwa (efektywno$¢ energetycz-
na budynkéw, ich ogrzewanie i chto-
dzenie);

urzadzer (stosowanie dyrektyw dotycza-
cych wymagafii oznaczania produktéw
zwiazanych z energia);

odpadéw (stosowanie dyrektywy w spra-
wie sktadowania odpadéw, opakowa-
nia i ich odpady, gospodarka o obiegu
zamknietym);

* Szerzej na stronie <https://europa.eu/european-union/topics/energy_pl>.
> Wykaz kontroli NIK jest dostepny na stronie NIK <https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik>

oraz w rocznych sprawozdaniach z dziatalnosci NIK

<https://www.nik.gov.pl/o-nik/sprawozdania-z-dzialalnosci-nik>.
& Jak wynika z ankiety przeprowadzonej przez ETO latem 2016 r., od 2012 r. NOK UE przeprowadzity co
najmniej 230 kontroli w sprawach energii i zmian klimatu, nie liczac kontroli finansowych.
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* finanséw (finansowanie kwestii zwig-
zanych ze zmianami klimatu, tzw. zie-
lone obligacje, instrumenty finansowe,
pomoc panistwa na ochrone Ssrodowiska);

* badaf (pozyskiwanie i sktadowanie
wegla, przechodzenie na gospodarke
niskoemisyjna).

Podczas seminarium delegaci kilku NOK

zaprezentowali koncepcje i wyniki kontroli
w tych obszarach:
* Integracja europejskiego rynku ener-
gii. Wplyw na planowanie przysztych
kontroli (Xavier Lafon, przedstawiciel
NOK Francji).
Rynek energii nie jest w petni zintegro-
wany, jednak podejmowane obecnie
dzialania, takie jak wprowadzanie wspdl-
nych czy skorelowanych cen rynkowych,
przynosza juz rezultaty. Kontrole krajo-
we moga tylko w ograniczonym stopniu
obja¢ zagadnienie integracji. Warto zatem
om&wic sposdb planowania przysztych
kontroli. NOK Francji proponuje: wyko-
rzystywanie wspdlnej metodyki kontroli
(np. dotyczacej kosztéw rozbrojenia ja-
drowego), przygotowywanie wspdlnych
analiz krajowych (np. dotyczacych kosz-
téw rzeczywistej produkcji), kontrole
réwnolegle (np. polaczenia wzajemne
czy wydajnos¢ rynku energii).

Transformacja systemu energetycznego

—w kierunku stabilnego przesytu energii

(Monica Rupprecht Hjort, przedstawi-

cielka NOK Szwecdji).

Transmisja energii w obrebie kraju i do

innych panstw Europy jest istotna dla

szwedzkiego rynku energii. Jednym

z zadan jest dostosowywanie syste-

mu przesylowego do coraz wieksze-

go udzialu energii odnawialnej, ktéra

w Szwecji pokrywa juz ponad potowe

- 1077 -
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zapotrzebowania. Z istoty energia odna-
wialna ma bardziej zmienny charakter,
co wplywa na dziatanie systemu przesy-
fowego. Szwedzka Rzadowa Agencja ds.
Systemu Przesytu Energii Elektryczne;
odpowiada za to, zeby system ten byt
bezpieczny, wydajny i nie zagrazal §ro-
dowisku. Agencja rozszerza krajowa sie¢
energetyczna, aby umozliwic transport
energii elektrycznej powstalej z energii
wiatrowej, w celu wyeliminowania za-
toréw w sieci oraz sprostania zapotrze-
bowaniu spoleczefistwa, ktére oczekuje
bezpieczneji stabilnej dostawy elektrycz-
nosci. NOK Szwecji zbadat dziatalnoé¢
Agencji na rzecz wypelniania potrzeb
zwigzanych z transformacja energetyczng
oraz sposéb zarzadzania Agencja.
Kontrola wdrazania polityki energe-
tycznej w kontekscie bezpieczenstwa
energetycznego (Jacek Jezierski, przed-
stawiciel NIK).

Polska stoi przed koniecznoscia zmniej-
szenia emisji gazéw pochodzacych ze
spalania wegla, zgodnie z wymogami pa-
kietu energetycznego UE. Réwnie ko-
nieczne jest jednak zapewnienie zdolno-
$ci wytworczych w energetyce, aby zo-
staty zaspokojone potrzeby gospodarki
kraju. To trudne zadanie, jako ze wciaz
brakuje dokumentu formutujacego dtu-
gofalowa polityke energetyczng panistwa.
Powinien on okresla¢ warunki stalego
i zréwnowazonego rozwoju gospodarki
narodowej, zapewnienia bezpieczefistwa
energetycznego oraz zaspokojenia po-
trzeb przedsiebiorstw i gospodarstw do-
mowych. Brak takiej polityki wywoluje
niepewno$¢ podmiotéw wytwarzajacych
energie elektryczna przy podejmowaniu
strategicznych decyzji inwestycyjnych.
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Z analizy NIK wynika, ze podstawa
probleméw z wykreowaniem spéjnej
polityki energetycznej jest brak koor-
dynacji dziatas kilkunastu instytucji
krajowych; oprécz rozproszenia decy-
zji istnieje niepewno$¢ co do nowych
celéw UE. Dlatego NIK zaproponowata
powotanie w Polsce o$rodka analitycz-
nego, ktéry dostarczatby niezaleznych
analiz propozycji powstajacych w Komi-
sji Europejskiej. Osrodek taki méglby
réwniez dokonywaé kompleksowych
profesjonalnych symulacji w zakresie
mozliwych wariantéw polityki ener-
getyczne;j.

Wdrazanie przez rzad Danii dyrektywy
UE dotyczacej wydajnosci energetycz-
nej (Nanna Henning, przedstawicielka
NOK Danii).

NOK Danii przeprowadzit kontrole wy-
konania zadan zwigzanych z oszczedno-
$cig energii. Celem byta ocena, czy rzad
zwickszyl wysitki stuzace oszczednosci
energii w sektorze publicznym, zgodnie
zdyrektywa UE dotyczaca wydajnosci
energetycznej. Ustalono, Ze rzad nie pod-
jat odpowiednich dziatafi w tym kierun-
ku, przez co istnieje znaczne ryzyko,
iz cel ograniczenia konsumpcji energii
w tym sektorze 0 14% do kofica 2020 r.
nie zostanie osiggniety. Wynikfo to gléw-
nie z faktu, ze dwa resorty o najwyzszym
zuzyciu energii (Ministerstwo Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego oraz Minister-
stwads. Dzieci, Edukacjii Réwnosci Plci)
nie opracowaty planu redukcji zuzycia
energii od razu po sformutowaniu pro-
gramu (tj. w 2009 .), nie przeprowadzity
tez przegladu dziataf niezaleznych insty-
tucji funkcjonujacych w swoich resor-
tach, lecz uczynity to dopiero w 2015 1.
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¢ Wyzwania zwigzane z niemiecka trans-

formacja energetyczna (Kay Scheller,
prezes NOK Niemiec).

Wtadze Niemiec ustality jako cele kra-
jowej polityki energetycznej zmniejsze-
nie zuzycia energii oraz zwieckszenie
udziatu energii ze zrédel odnawialnych.
Dwa podstawowe sposoby osiagniecia
tych celéw, to: uregulowania prawne
(np. standardy wymagane przy wzno-
szeniu nowych budynkéw czy przebudo-
wie istniejacych; state taryfy dla energii
ze zrédet odnawialnych) oraz progra-
my wsparcia (np. subsydiowanie badai
naukowych dotyczacych efektywnych
ogniw stonecznych; finansowanie ustug
doradczych w celu identyfikacji poten-
cjalnych oszczednosci energii; dotacje
wspierajace stosowanie pewnych tech-
nologii, np. energooszczednych syste-
méw grzewczych). W wyniku kontro-
li stwierdzono jednak, ze Federalne
Ministerstwo Gospodarki i Techno-
logii nie okreslito wymiernych celéw,
ktére umozliwityby pomiar wynikéw
i ocene skutecznosci programéw wspar-
cia; kontynuowato wdrazanie progra-
méw, ktérych skutecznos¢ okazata sie
watpliwa; poza tym tagodzito kryteria
finansowania, tak aby wydaé zaplano-
wane w budzecie §rodki lub przekazy-
wato je niezgodnie z obowigzujacymi
zasadami finansowania.

Wsparcie oszczednosci energetycznej
(Michal Rampir, przedstawiciel NOK
Czech).

NOK Czech zbadal wykorzystanie
$rodkéw na wdrazanie projektéw, kté-
rych celem jest oszczedno$¢ energii
oraz ocenil stopiefi osiagniecia krajo-
wych i unijnych celéw w tym obszarze.
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Skontrolowano 25 projektéw i procedur
przyznawania dotacji oraz 19 beneficjen-
téw. Stwierdzono miedzy innymi, ze:
monitorowanie oszczednosci dotyczy
tylko nielicznych projektéw, zas w pozo-
statych wypadkach nie ustalono wskaz-
nikéw lub innych parametréw, ktére by
to umozliwialy; wobec poniesionych juz
znacznych wydatkéw istnieje obawa,
ze $rodki jakie pozostaly do dyspozycji
nie wystarcza na sfinansowanie catosci
programu; Ministerstwo Przemystu
i Handlu przyznaje dotacje niezgodnie
zwarunkami przetargu, co tworzy nie-
uczciwe warunki dla wnioskodawcéw.
Program wydajnej energii w administra-
cji publicznej (Vitor Caldeira, prezes
NOK Portugalii).

Program ma na celu racjonalne zarza-
dzanie zuzyciem energii w administracji
publicznej, w celu zwiekszenia wydaj-
nosci energetycznej o 30% do 2020 r.
Zaktada on wdrozenie szeregu §rodkéw
przez stuzby publiczne w perspektywie
krétko, srednio i dtugoterminowe;j, w pu-
blicznych budynkach i wyposazeniu.
Przedmiotem kontroli byta ocena osia-
gniecia celéw wyszczegdlnionych w pro-
gramie oraz konkretnych dzialad organi-
zacyjnych na rzecz wdrozenia Srodkéw
oszczedzania energii.

Przeglad horyzontalny ETO

Europejski Trybunat Obrachunkowy roz-
poczatw 2014 r. publikowanie tak zwanych

7 Ang. landscape reports.
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przegladéw horyzontalnych’ wybranych
dziedzin dziatalnosci Unii Europejskiej®.
Sa to opracowania tworzone z wykorzysta—
niem catej wiedzy i do§wiadczenia ETO,
ktore dotycza przekrojowych zagadnieri
i wychwytuja dlugofalowe tendencije.
W zamierzeniu maja stuzy¢ jako podsta-
wa do dialogu zinstytucjami UE, zwlaszcza
Rada, Parlamentem i Komisja. Umozliwiaja
formulowanie uwag dotyczacych istotnych
kwestii, ktére normalnie nie bytyby ob-
jete kontrola. Pozwalaja tez na lepsze za-
planowanie przysztych kontroli w danym
obszarze.

W 2016 r. rozpoczely sie prace nad ko-
lejnym dokumentem, ktéry bedzie doty-
czyl realizacji strategii UE w dziedzinie
energiiiklimatu. Inaczej niz w wypadku
poprzednich przegladéw, ma on wykorzy-
stywac nie tylko wlasne analizy ETO, lecz
takze wiedze zgromadzong przez organy
kontroli paristw cztonkowskich. W zwigz-
ku z tym ETO zwrdcit sie o konsultacje
w tej sprawie, miedzy innymi do NIK,
atakze do wlasciwych ministerstw i orga-
nizacji pozarzadowych w Polsce. Przebieg
i wyniki dotychczasowych prac nad prze-
gladem przedstawil na forum KK czlonek
ETO, Phil Wynn Owen.

Whioski z seminarium KK

Dyskusja na seminarium zostata podsu-
mowana przez przyjecie formalnego doku-
mentu pt. ,Wnioski z seminarium zebra-
nia KK”. Komitet Kontaktowy uznat, ze

8 Dotychczas Trybunat ogtosit Przeglad horyzontalny mechanizméw rozliczalnosci i kontroli publicznej UE: luki,
naktadanie sie funkcji i wyzwania (wrzesien 2014 r.) oraz Optymalne wykorzystywanie srodkdéw pienieznych
UE: Przeglad horyzontalny dotyczacy zagrozen dla finansowego zarzadzania budzetem UE (listopad 2014 r.).
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dzieki posiadanej wiedzy i doswiadczeniu,
kontrolerzy publiczni moga wnie$¢ istot-
ny i konstruktywny wktad w zrealizowa-
nie strategii energetycznej i klimatycz-
nej UE, w tym jej celéw zamierzonych
do osiggniecia do 20201 2030r., i (wstep-
nie) do 2050 ., oraz uzgodnienia przyjete
na Konferencji Narodéw Zjednoczonych
w sprawie zmian klimatu, w Paryzu,
w grudniu 2015 r. Znaczenie tych kwestii
dla UE i jej pafistw czlonkowskich uza-
sadnia ich kontrolowanie przez NOK UE.
Réwnoczesnie kompleksowy i ponadnaro-
dowy charakter owej problematyki spra-
wia, ze skuteczne zajecie sie nig tworzy
potrzebe skoordynowanego dziatania —
z jednej strony administracji publicznej
panstw cztonkowskich i instytucji unij-
nych, z drugiej — krajowych NOKi ETO.
Seminarium KK wykazato, ze wiele
NOK przeprowadzito juz znaczng liczbe
kontroli dotyczacych efektywnosci energe-
tycznej, odnawialnych zrédel energii i bez-
pieczenstwa energetycznego oraz ze tema-
ty te s3 nadal podejmowane. Dodatkowo
warto zacheci¢ do przeprowadzania kon-
troli zwigzanych z innowacjami w dziedzi-
nie energii, integracji europejskich rynkéw
energetycznych, pomiaru i monitorowa-
nia, a takze do przedstawiania sprawozdar
zemisji gazéw cieplarnianych oraz adapta-
cji gospodarki do zmian klimatu.
Komitet Kontaktowy z zadowoleniem
przyjat gotowos¢ NOK do wymiany infor-
macjiiwynikéw kontroli w sprawach ener-
giiizmian klimatu, zaznaczajac, ze trzeba
réwniez uwzglednia¢ prace odpowiednich
grup roboczych INTOSAI i EUROSAL
Popart propozycje NOK Stowacji zor-
ganizowania seminarium dla oméwie-
nia konkretnych doswiadczen z kontroli
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w wymienionym obszarze oraz propozycje
ETO, aby zorganizowa¢ seminarium na
temat polityki energetycznej i klimatycz-
nej w celu zidentyfikowania luk, ryzyka
oraz mozliwosci podjecia przekrojowych
kontroli dotyczacych zagadnien energii
i klimatu.

Prace grup roboczych KK

Dziatalno$¢ Komitetu Kontaktowego
to przede wszystkim praca jego grup
roboczych, ktére zajmuja sie ogdlnymi
lub szczegétowymi zagadnieniami kon-
troli srodkéw UE lub innymi kwestiami
bedacymi przedmiotem zainteresowania
NOK (pod ogélna nazwga , grupy robocze”
rozumie sie takze grupy zadaniowe i sieci
wsp6tpracy). Ponizszy opis przedstawia
wybrane elementy ich dziatalnosci w okre-
sie od poprzedniego zebrania KK w czerw-
cu2015r.

* Gruparobocza ds. funduszy struktural-
nych (przewodnictwo: NOK Niemiec).
Grupa powstata w 2000 r. dla prowa-
dzenia kontroli koordynowanych do-
tyczacych zarzadzania i wykorzystania
funduszy strukturalnych w paistwach
cztonkowskich. Zgodnie z uchwaly
KK z 2015 r., obecnie zadaniem grupy
jest przygotowanie i przeprowadzenie
kolejnej — siédmej — takiej kontroli, do-
tyczacej roli funduszy strukturalnych
w realizacji strategii ,Europa 2020”
w obszarze edukacji i (lub) zatrud-
nienia. W lutym 2016 r. grupa przy-
jela wspélny program kontroli, ukie-
runkowujacy przeprowadzanie kon-
troli przez 11 NOK- cztonkéw grupy,
w tym NIK. Do grudnia 2016 r. poszcze-
g6lne NOK maja przekazaé raporty kra-
jowe, po czym grupa sterujgca, zlozona
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z przedstawicieli NOK Niemiec, Ho-

landii i Malty, do marca 2017 r. przy-

gotuje projekt raportu zbiorczego. Po
zaaprobowaniu przez grupe raport zo-
stanie przedstawiony na zebraniu KK

w pazdzierniku 2017 r.

Gruparoboczads. VAT (przewodnictwo

rotacyjne; od kwietnia 2015 r. przewod-

niczy NOK Wtoch).

Celem grupy jest wymiana do§wiadczer

iinformaciji dotyczacych funkcjonowa-

nia systemu podatku VAT w Unii Eu-
ropejskiej, zwlaszcza w zakresie zmian
unormowan prawnych i praktyki, wspét-
pracy administracyjnej pafistw czlon-
kowskich, szacowania rozmiaréw zjawi-
ska nieptacenia podatku VAT z powo-
du oszustw, oceny skutecznosci dziatai
przeciwdziatajgcych tym oszustwom,

a ponadto wspieranie przeprowadza-

nia kontroli dotyczacych podatku VAT

przez NOK UE.

Obok corocznych zebran grupy, poswie-

conych gléwnie przekazywaniu infor-

macji, dziataja dwie podgrupy:

— podgrupa pierwsza przygotowata pro-
jekt raportu w sprawie mechanizmu
odwrotnego obciazenia i prowadzi
dalsza analize w tym zakresie;

— podgrupa druga zapoznala sie z wy-
nikami przeprowadzonej przez NOK
Austrii, Niemiec i Wegier kontroli

=z

koordynowanej funkcjonowania
EUROFISC (unijnej zdecentralizowa-
nej sieci wspdtpracy w sprawie podatku
VAT) orazrozpoczeta opracowywanie
wsp6lnego podejscia do kontroli kupna /
sprzedazy produktéw i ustug przez sys-
temy elektroniczne (e-handel).

* Wspdlna grupa robocza ds. wspétpracy

z NOK krajéw kandydujacych i poten-

cjalnie kandydujacych do UE? (prze-

wodnictwo: NOK Rumunii i Szwedji).

Celem grupy jest merytoryczne i orga-

nizacyjne wspomaganie sieci wsp6tpra-

cy NOK krajéw kandydujacych i po-
tencjalnie kandydujacych do UE, ktéra
zrzesza obecnie NOK Albanii, Bo$ni

i Hercegowiny, Czarnogéry, Islandii'®,

Macedonii, Serbii i Turcji oraz ETO.

Pomoc ta jest udzielana przede wszyst-

kim przez ETO, SIGMA! i NOK

Szwecji.

W 2016 . sie¢ prowadzita szkolenia ukie-

runkowane na rozwdj metodyki kontroli

oraz zorganizowala konferencje doty-
czace istotnych zagadnien funkcjono-
wania NOK:

— rozpoczeto przeprowadzanie — jako
kontroli réwnolegtej, obejmujace;
wszystkich czlonkéw sieci (bez NOK
Islandii), koordynowanej przez NOK
Szwecji i ETO — kontroli wykonania
zadan w kilku obszarach, wybranych

KK stosuje przyjete w UE nazewnictwo, zgodnie z ktérym ,kraje kandydujace” to tylko te kraje, kto-
rym status kandydata przyznata Komisja Europejska, natomiast inne kraje kandydujace — takze po spet-
nieniu pewnych warunkéw — moga by¢ okreslane jako ,kraje potencjalnie kandydujace”.

NOK Islandii jest cztonkiem sieci, lecz nie bierze udziatu w jej pracach.

SIGMA (Support for Improvement In Governance and Management) — to wspdlna inicjatywa Komisji Eu-
ropejskiej i Organizacji Wspoétpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) na rzecz reform administracji pu-
blicznej, skierowana do panstw Europy $rodkowej i Wschodniej w celu wspierania krajow kandydujacych

i potencjalnie kandydujacych do UE.
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przez uczestniczace NOK; zorgani-
zowano w tym celu cykl seminariéw
i warsztatéw dotyczacych poszczegdl-
nych faz procesu kontroli; zakoficzenie
kontroli nastapi w 2017 r.;

— seminarium na temat opinii kontrol-
nych;

— konferencje poswiecona niezaleznosci
NOK;

— konferencje w sprawie relacji NOK
z krajowymi parlamentami.

Sie¢ wspétpracy ds. krajowych raportéw

o zarzadzaniu finansowym UE (prze-

wodnictwo: NOK Holandii).

KK przyjat do wiadomosci zakoficze-

nie dziatalnosci istniejacej od 2003 r.

(poczatkowo w formie grupy roboczej)

sieci wspOlpracy ds. krajowych raportéw

o zarzadzaniu finansowym UE.

Bezposrednim impulsem do jej powsta-

nia byta inicjatywa NOK Holandii pu-

blikowania corocznego raportu o zarza-
dzaniu finansowym UE, prezentujacego
systemy zarzadzania, oceny i kontroli
wykorzystania srodkéw UE w Holan-

dii oraz — poréwnawczo — w catej Unii

Europejskiej'?. Celem sieci byto:

— wsparcie dzialari NOK zainteresowa-
nych sporzadzaniem krajowego rapor-
tu o zarzadzaniu finansowym UE;

— opracowanie wspdlnych elementéw,
ktére moglyby zosta¢ wykorzystane
w tych raportach na podstawie ogdl-
nodostepnych danych o budzecie UE
i danych poréwnawczych dotyczacych
panstw UE;

— wymiana informacji na temat sytuacji
w panhistwach cztonkowskich w dzie-
dzinie zarzadzania finansowego UE.

W okresie 13 lat funkcjonowania sieci
istotna cze$¢ tych celéw zostata osia-
gnieta. Poczatkowo tylko trzy NOK
oglaszaty raporty o zarzadzaniu finan-
sowym UE (Dania, Holandia, Wielka
Brytania)®®. W kolejnych latach raporty
takie — w réznym ujeciu i z rézna cze-
stotliwoscia — zaczely takze publikowac
NOK Austrii, Chorwacji, Cypru, Czech,
Estonii, Litwy, Lotwy, Niemiec, Stowa-
cji, Stowenii, Wegier i Wloch. Rozwéj
praktyki umozliwiat dalsza wymiane
doswiadczen. W ramach sieci przepro-
wadzono wiele seminariéw i dyskusj,
ktére dotyczyly nie tylko sporzadzania
raportéw, lecz réwniez innych zagadnief
zarzadzania finansowego UE na pozio-
mie krajowym i catej UE.

Dziekujac NOK Holandii za wlozong

prace, w dyskusji na zebraniu KK w Bra-

tystawie zaakcentowano znaczenie sieci
dla realizacji gtéwnych celéw Komitetu.

Sie¢ wspétpracy ds. kontroli polityki

fiskalnej (przewodnictwo: NOK Fin-

landii).

Sie¢ stanowi forum wymiany informacji

na temat metodyki i dobrych praktyk

w zakresie kontroli polityki fiskalnej,

a od 2013 r. takze w kwestiach zwia-

zanych z jednolitym mechanizmem

nadzorczym w ramach unii bankowe;j

i europejskim zarzadzaniem gospodar-

czym. Co roku sie¢ organizuje seminaria,

12 EU Trend Report 2003, Algemene Rekenkamer, The Hague, April 2003.
13 J. Mazur: Ocena zarzadzania finansowego w Unii Europejskiej przez najwyzsze organy kontroli paristw

cztonkowskich, ,Kontrola Panstwowa” nr 6,/2003.
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podczas ktérych NOK prezentuja swoje
doswiadczenia w tej dziedzinie. Ponadto
w 2016 . rozpoczeto przygotowania do
kontroli réwnoleglej ryzyk, ktére moga
wplywac¢ na réwnowage finanséw pu-
blicznych (zudziatem 5 NOK); zakoni-
czenie kontroli przewiduje sie w 2017 1.
Sie¢ wspdtpracy ds. kontroli dotyczacych
strategii , Europa 2020” (przewodnic-
two: NOK Portugalii).

Sie¢ powstata w 2008 r. jako forum shu-
zace ocenie wdrazania dziatan wynika-
jacych ze strategii lizboriskiej i strategii
,Europa 2020”. Jej dziatalnoé¢ utatwia
wymiane informacji o kontrolach NOK
w tym obszarze. Gltéwne formy pracy to
coroczne seminaria oraz rozpowszech-
nianie informacji uzyskanych z przepro-
wadzanych ankiet.

Grupa zadaniowa ds. europejskich stan-
dardéw rachunkowosci sektora publicz-
nego (EPSAS) (przewodnictwo: NOK
Francji i Niemiec).

Grupa zostata utworzona w 2013 r.
w celu $ledzenia procesu przygotowy-
wania koncepcji standardéw. Wspél-
przewodniczgcy monitoruja rozwdj wy-
darzefi, analizujac dokumenty i biorac
udziat w pracach gremiéw roboczych
utworzonych przez Komisje Europejska.
Przewiduje sie zorganizowanie w 2017 1.
zebrania grupy celem dokonania przegla-
du sytuacji w zakresie stosowania stan-
dardéw rachunkowosci w poszczegél-
nych pafistwach cztonkowskich, zwré-
cenia uwagi Komisji Europejskiej na

wspotpraca miedzynarodowa

potrzebe udzielenia wyjaénie w spra-
wie dalszych zamierzen dotyczacych
ustanowienia EPSAS oraz opracowania
projektu stanowiska KK, ktére zosta-
toby przekazane Komisji Europejskiej
i Parlamentowi Europejskiemu.
Grupy zadaniowa ds. unii bankowej
(przewodnictwo: NOK Holandii i Nie-
miec).

Zadaniem grupy jest przeprowadzenie
kontroli koordynowanej nadzoru banko-
wego oraz zbadanie (i sporzadzenie rapor-
tu) uprawniei NOK UE do kontrolowa-
nia tego nadzoru. Na zebraniu w czerwcu
2016 r. przedstawiciele 7 NOK uczest-
niczacych w kontroli przedstawili prze-
bieg praci wymienili do$wiadczenia; po-
szczegdlne opracowania krajowe majg by¢
gotowe do korica stycznia 2017 r. Ponad-
to grupa sporzadzita raport w sprawie
nadzoru bankowego, ktéry ukazuje luki
w mozliwosci kontrolowania nadzoru
ostrozno$ciowego przez NOK i —w celu
rozwigzania tych probleméw — zwra-
ca sie do Komisji Europejskiej o wysta-
pienie z projektem zmian legislacyjnych
w ramach dokonywanego co trzy lata
przegladu stosowania rozporzadzenia'.
Dodatkowo grupa zalecita wzmocnienie
mandatu ETO w zakresie mozliwosci
kontrolowania jednolitego mechanizmu
nadzorczego realizowanego przez Euro-
pejski Bank Centralny.

Sie¢ ekspertéw ds. wzmocnienia wspét-
pracy miedzy NOK w dziedzinie nie-
zaleznych ocen w sprawozdaniach

Art. 32 rozporzadzenia Rady (UE) nr 1024/2013 z 15.10.2013 r. powierzajacego Europejskiemu Banko-
wi Centralnemu szczegdlne zadania w odniesieniu do polityki zwiazanej z nadzorem ostrozno$ciowym
nad instytucjami kredytowymi; (Dz.Urz. UE L 287/63; 2 9.10.2013).
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przedktadanych krajowym parlamentom

(przewodnictwo: NOK Wtoch).

Sie¢ stanowi forum wymiany do$wiad-

czen i informacji, jak przebiegaja te

procesy i przy uzyciu jakich metod po-
szczegdlne NOK formutuja swoje oceny.

Pierwszym dziataniem bylo — wiosna

2016 r. — zgromadzenie w drodze ankiety

danych w sprawie formutowania polityki

gospodarczej. Owe informacje oraz re-
feraty prezentujace role uczestniczacych

NOK w ocenie tej polityki byty podsta-

wa pierwszego zebrania ekspertéw sieci

w pazdzierniku 2016 r. Celem dalszych

prac ma by¢ préba okreslenia dobrych

praktyk w zakresie trybu i metodyki
opracowywania przez NOK ocen po-
lityki gospodarczej®.

Grupy robocza ds. wzmocnienia wspét-

pracy NOK w zapobieganiu i zwalcza-

niu nieprawidtowosci i oszustw w celu
ochrony dochodéw UE.

Cele grupy to:

— wzmocnienie wspStpracy NOK UE w za-
kresie zapobiegania i zwalczania niepra-
widtowosci i naduzy¢ na szkode UE;

— wspieranie wspdlnych dzialah kon-
trolnych w tym obszarze;

— formulowanie propozycji ulepszenia
ustawodawstwa UE;

— opracowanie dobrych praktyk umoz-
liwiajacych zharmonizowanie dziatad
na rzecz zapobiegania i zwalczania nie-
prawidlowosci i oszustw.

Prace grupy pozostaja na etapie zbierania
informacji. Pierwsze zebranie planowane
jest na poczatku 2017 r.

Organizacja pracy KK

Na zebraniu KK w Luksemburgu w paz-
dzierniku 2014 r. szefowie NOK postano-
wili o potrzebie wzmocnienia wspétpracy
miedzy narodowymi organami kontroli
i ETO w przeprowadzaniu kontroli wy-
korzystania srodkéw unijnych, uznajac
za celowe utworzenie grupy zadaniowej
do opracowania propozycji konkretnych
rozwiazan, ktére umozliwiatyby lepsze
skoordynowanie tych kontroli'®. Po wielu
dyskusjach, w styczniu 2015 r. utworzo-
no grupe zadaniowa ds. przegladu ram
wspolpracy KK, dziatajacg pod kierun-
kiem ETO. Grupa przygotowala szcze-
gétowa ankiete, na ktérg NOK UE
odpowiedzialy jesienig 2015 r. Owe
odpowiedzi staly sie podstawg opraco-
wanego przez ETO projektu sprawozda-
nia, przyjetego przez grupe na zebraniu
w marcu 2016 r. i przedstawionego na
zebraniu facznikéw w kwietniu 2016 .V
Generalne wnioski to: cele strategiczne
okreslone w , Zasadach programowych
KK” (Mission Statement) nie sa powiaza-
ne zmechanizmem ich realizacji, a samo
rozumienie zasad nie jest jednolite; trze-
ba organizowac prace KK w taki sposéb,
aby byly one bardziej dynamiczne i wy-
dajne; dziatania KK powinny by¢ bardziej

15 J. Mazur: Przedkfadanie parlamentom ocen polityki gospodarczej, w tym numerze ,,Kontroli Pafistwowe;j”, s. 167.

16 Koncepcje szczegdlnego zajecia sie ta sprawa, w tym postulat utworzenia nowej grupy zadaniowej, sfor-
mutowano wczesniej na zebraniu prezeséw NOK V 4+2. Zob. J. Mazur: Aktualne tematy dyskusji miedzy
NOK — kraje Grupy Wyszehradzkiej, ,Kontrola Panstwowa” nr 5/2014.

17 Zob. opis najwazniejszych kwestii sprawozdania grupy zadaniowej: J. Mazur: Zebranie tacznikow
NOK UE w Rydze — poparcie dla Gruzji, Motdawii i Ukrainy, ,,Kontrola Panstwowa” nr 2/2016.
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skuteczne. W sprawozdaniu zawarto
takze wiele szczegbétowych propozyciji,
ktére maja stuzy¢ realizacji tych wnio-
skéw. Na przyktad, wzorem innych
gremioéw unijnych przyjeto, ze sprawy
rozpatrywane przez KK bedg dzielone
na dwie grupy: ,do dyskus;ji i rozstrzy-
gniecia” lub ,do przyjecia do wiadomo-
$ci”, przy czym decyzja o zaliczeniu do
jednej z kategorii bedzie podejmowana
przez tacznikéw. Opracowano tez przy-
ktadowy schemat organizacji zebrania KK.

Komitet Kontaktowy zaaprobowat spra-
wozdanie grupy zadaniowej i zawarte

- 1085 -
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W nim propozycje, w tym zmiany redak-
cyjne w ,Zasadach programowych KK”.
Grupa zadaniowa ds. przegladu ram wspét-
pracy KK zakoficzyta dziatalnos¢.

Kolejne zebranie KK odbedzie sie w paz-
dzierniku 2017 r., w Luksemburgu. Do
tego czasu przewodniczacym Komitetu
bedzie prezes Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego.

dr JACEK MAZUR
radca prezesa NIK
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Nowe wytyczne INTOSAI

Kolaboratywne zarzadzanie
srodkami publicznymi

W dniach 27-29 wrzesnia 2016 r. w Bonn, w siedzibie niemieckie-
go najwyzszego organu kontroli padstwowej (NOK), odbylo sie co-
roczne spotkanie czlonkéw Grupy Roboczej INTOSAI ds. Walki
z Korupcja i Praniem Pieniedzy (INTOSAI Working Group Fighting
Against Corruption and Money Laundering), podczas ktérego przy-
jeto opracowane pod kierownictwem NIK wytyczne GOV 9160 do-
tyczace roli organizacji publicznych, w tym najwyzszych organéw
kontroli pafistwowej w promowaniu koncepcji kolaboratywnego za-

rzadzania srodkami publicznymi. Po ich zatwierdzeniu przez Kongres
INTOSAI beda obowiazywaly w ponad 190 krajach.

ZBYSLAW DOBROWOLSKI

Efektami zarzadzania organizacjami w wa-
runkach spotecznej partycypacji w realiza-
cji zadan publicznych powinny by¢: wysoka
jako$¢ wykonania tych zadan, umacnia-
nie zasad demokracji i kreowanie zaufania
spolecznego, w tym do instytucji publicz-
nych. Implementacja w zyciu publicznym
koncepcji tzw. ,dobrego kolaboratywnego
(partycypacyjnego) zarzadzania” (good go-
vernance) sprzyija przeciwdziataniu pato-
logiom organizacyjnym, w tym korupcji.
Powyzsza konstatacja stanowita asumpt
do podjecia kilka lat temu przez Grupe
Robocza INTOSAI ds. Walki z Korupcija
i Praniem Pieniedzy decyzji o opraco-
waniu $§wiatowych wytycznych GOV

162 KONTROLA PANSTWOWA

9160 pn. Enhancing Good Governance
for Public Assets. Guiding Principles for
Implementation.

Przygotowanie wytycznych nie bylo pro-
ste zwazywszy na zlozonos¢ problematyki,
wynikajaca miedzy innymi z odmienno-
$ci kulturowych oraz réznych rozwigzan
prawnych funkcjonujacych w pafistwach,
ktérych NOK nalezg do INTOSAL

Istotng kwestig bylo osiggniecie kon-
sensusu w sprawie stosowanego apara-
tu pojeciowego, w szczegdlnosci poje-
cia rozliczalnosci i kolaboratywnego za-
rzadzania (public governance). Nalezalo
wzigé pod uwage, ze wytyczne maja stu-
zy¢ nie tylko NOK, ale pozostalym pod-
miotom wykonujacym zadania publicz-
ne. Wspdlny wysilek cztonkéw Grupy
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Roboczej zaowocowat opracowaniem wy-
tycznych, ktérych projekt zostat ostatecz-
nie przyjety w Bonn.

Public governance — paradygmat
zarzadzania publicznego

Odejscie od imperatywnego sposobu re-
alizacji zadan publicznych na rzecz ko-
laboratywnego, a zatem polegajacego
na wsp6tpracy, wlaczeniu réznych pod-
miotéw wchodzacych w sktad otocze-
nia, w jakim funkcjonuja organizacje pu-
bliczne, w proces inicjowania i realizacji
zadan, a takze oceny ich efektéw stanowi
podstawe koncepcji zarzadzania publicz-
nego okreslanej jako public governance lub
good goveranance (w tym drugim pojeciu
podkresla sie walory sprawnosci dziatania).
Koncepcja ta w minionych dekadach po-
jawita sie najpierw w krajach anglosaskich
iz czasem stala sie popularna takze win-
nych paristwach.

Zdefiniowanie pojecia public gover-
nance w jezyku polskim sprawia pewne
trudnodci interpretacyjne, na co zwraca-
ja uwage polscy badacze, miedzy inny-
mi J. Hausner, A. Nelicki i H. Izdebski'.
W literaturze przedmiotu podkresla sie,
ze cecha public governance jest koordyno-
wanie dziatan podmiotéw nalezacych do
réznych sektoréw (R. Hague, M. Harrop,
S. Breslin)%. Wyja$nienia pojecia poszukuje

sie przez poréwnanie tej idei z koncepcja
nowego zarzadzania publicznego i wskaza-
nie zaréwno punktéw stycznych, jakiréz-
nic. W koncepcji nowego zarzadzania pu-
blicznego, opartego na implementacji pryn-
cypiéw sektora prywatnego do dziatalnosci
organizacji publicznych, zwraca sie uwage
na efekty podjetych dziatan, ekonomiza-
cje przedsiewzie¢ publicznych. W public
governance liczy sie takze spos6b osiagania
okreslonych rezultatéw, w tym wspéldzia-
lanie interesariuszy’.

Bank Swiatowy definiuje public gover-
nance jako sposéb sprawowania wladzy
w procesie zarzadzania zasobami, ktérego
celem jest rozwdj*. W Programie Narodéw
Zjednoczonych ds. Rozwoju (UNDP)
public governance jest okreslane jako spra-
wowanie wtadzy w sprawach gospodar-
czych, politycznych i administracyjnych
na wszystkich szczeblach administracyj-
nych. Obejmuje ono mechanizmy, procesy
i instytucje, przez ktére obywatele i ich
grupy moga artykulowac wlasne interesy,
egzekwowad prawa i realizowac obowigz-
ki, a takze mediowa¢ w kwestiach spor-
nych®. W opracowaniu po$§wieconym pro-
blematyce public governance Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego (MRR) przytacza
definicje Agencji Stanéw Zjednoczonych
na rzecz Rozwoju Miedzynarodowego
(United States Agency for International

' Z. Dobrowolski: Debata publiczna jako instrument usprawniania zarzadzania organizacjami publicznymi,

Studia Lubuskie, tom IX, Sulechéw 2013, s. 127-142.

R. Hague, M. Harrop, S. Breslin: Comparative Government and Politics. An Introduction, Houndmills-Bas-

ingstoke, Macmillan 1998, s. 5.

3 T. Bovaird, E. Loffler: Understanding Public Management and Governance, [w:] T. Bovaird, E. Loffler

(red.), Public Management and Governance, Routledge, London-New York 2003, s. 10.

Managing Development. The Governance Dimension, World Bank, Washington D.C. 1991 (maszynopis), s. 15.

> Koncepcja good governance — refleksje do dyskusji, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa
2008 (maszynopis), s. 6.
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Development — USAID), wedlug ktérej
jest to zdolnoé¢ rzadu do efektywnego,
wydajnego i rozliczalnego procesu zarza-
dzania politykami publicznymi, otwartego
na partycypacje obywateli, zmierzajaca do
wzmocnienia systemu demokratycznego®.

W polskiej literaturze mozna spotkac
nie w pelni trafne thumaczenie — , publicz-
ne rzadzenie”, powstale zapewne z przyije-
cia, ze sam termin governance jest thtuma-
czony jako rzadzenie. Tymczasem cecha
public governance lub good governance
jest wspoldzialanie podmiotéw nalezg-
cych do réznych sektoréw na rzecz in-
teresu publicznego, w ktérym odpowie-
dzialno$¢ za podjete decyzje i egzekwo-
wanie przyjetych postanowieri zgodnie
z przepisami prawa nalezy do organizacji
publicznych.

W przedstawionej wyzej (skrétowo)
prébie konceptualizacii przyjeto na po-
trzeby niniejszego opracowania, ze pu-
blic governance, good governance — to
oparty na wspdlpracy proces realizacji
zadaf publicznych, w ktérym uczest-
nicza podmioty nalezace do réznych
sektoréw. W owym procesie istotnego
znaczenia nabiera zdolno$¢ interesariu-
szy do wspdlpracy, osiagania przez dia-
log publiczny zgodnego stanowiska co
do zakresu i sposobu zaspokajania po-
trzeb spotecznych. Wymaga to nie tylko
stworzenia odpowiednich instytucji for-
malnych, ale takze zapewnienia tadu in-
stytucjonalnego opartego na jawnosci,
przejrzystosci, réwnosci, rozliczalnosci

6 Tamze
7 Dz.Urz.UE. C2007.303.1ze zm.

164 KONTROLA PANSTWOWA

Zbystaw Dobrowolski

decydentéw, zgodnie z prawem do dobrej
administracji, okreSlonym w art. 41 Karty
praw podstawowych Unii Europejskiej’.

O ile zasady rozliczalnosci czy jawnosci
sa zrozumiale, to doprecyzowania, z punk-
tu widzenia good governance, wymaga
pojecie réwnosci. Nie oznacza ono jed-
nakowych obowigzkéw administracji pu-
blicznej i pozostatych interesariuszy w ini-
cjowaniu i realizowaniu zadan publicznych.
Akty normatywne réznicuja bowiem za-
dania i odpowiedzialno$¢ za wykonywanie
zadan publicznych. Organizacje publiczne
s3 zobligowane do realizacji takich zadan
na zasadzie powszechnosci. Dziatania in-
nych interesariuszy, na przyktad organiza-
cji pozarzagdowych, moga by¢ adresowane
do konkretnych grup spolecznych i nie sa
obligatoryjne.

Z perspektywy wspdlnego rozwiazywa-
nia probleméw spotecznych, na organiza-
cjach publicznych (tj. takich, ktére zosta-
ly stworzone wylacznie w celu realizacji
interesu publicznego) spoczywa obowig-
zek wspierania dziatalnosci interesariu-
szy w zakresie realizacji zadaf publicz-
nych, a takze kontroli i oceny wykonania
tych zadan. Nalezy zatem skonstato-
wad, ze zasada réwnosci oznacza jedna-
kowe traktowanie przez administracje
publiczng obywateli, zalatwianie spraw
wedlug jednolitych, obiektywnych kryte-
riéw. Oznacza takze mozliwos¢ przedsta-
wienia przez interesariuszy swoich opinii,
argumentOw oraz zapoznania sie ze sta-
nowiskiem innych podmiotéw bioracych
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Nowe wytyczne INTOSAI

udzial w procesie decyzyjnym, a takze do-
konania ocen dziatalnosci administraciji
publicznej®.

Dialog publiczny jest niezbedny dla za-
pewnienia jawnosci i przejrzystosci dziata-
nia administracji publicznej, rozliczalno$ci
decydent6w, zaangazowania interesariuszy
w realizacje zadan publicznych. Pozwala
nie tylko na lepsze rozpoznanie spotecz-
nych potrzeb. Stwarza mozliwos¢ uzyska-
nia spolecznej akceptaciji dla planowanych
dziatar. Decyzja nie uwzgledni intereséw
wszystkich. Musi natomiast stanowic re-
zultat dyskusji, w ktérej zainteresowani
moga bra¢ udzial®.

Podstawg skutecznego skorzystania
przez interesariuszy z prawa do informa-
cji o sprawach publicznych i aktywnego
uczestnictwa w dialogu spolecznym jest za-
pewnienie, aby informacja byta dostepna
i rzetelna, w tym zrozumiata (precyzyj-
na). Przedstawienie informacji publicz-
nej w spos6b niezrozumiaty, abstrahujac
od powodéw takiego dziatania (umyslne
lub nieumys$lne), moze stanowic przyczyne
asymetrii informacyjnej, ktéra katalizuje
patologie organizacyjne, w tym korupcje.
Konstatacja ta nawigzuje do teorii agencji,
ktérych przedstawicielami sa M. Jensen
i W. Meckling, ekonomicznego modelu
biurokracji W. Niskanena, a takze nowej
ekonomii instytucjonalnej, zwlaszcza zi-
dentyfikowanego przez O.E. Williamsona
oportunizmu stron kontraktu, oraz teorii
interesariuszy, ktéra w aspekcie zarzadza-
nia przedstawit E. Freeman w swojej pracy

wspotpraca miedzynarodowa

pt. Strategic Management. A Stakeholder
Approach'.

Good governance
a zwalczanie korupcji

Nie przypadkiem problematyka good gover-
nance zajeta sie Grupa Robocza INTOSAI
ds. Walki z Korupcja i Praniem Pieniedzy.
NOK wyszly bowiem z zalozenia, ze istnie-
je zwiazek pomiedzy ta koncepcja zarza-
dzania publicznego a rozmiarami korupcji.
Im bardziej kierownictwo i pracownicy or-
ganizacji publicznych kieruja sie w swoim
dziataniu rzetelnoscia, jawnoscia, przejrzy-
stoscia, rozliczalnoécia, tym mniej zycie
publiczne zagrozone jest korupcija.

NOK, nie bedac organami $cigania,
skupiaja uwage na zwalczaniu korupcji
przezidentyfikowanie niedoskonatych roz-
wigzaf prawnych i organizacyjnych ulatwia-
jacych jej wystepowanie, jak tez na propa-
gowaniu dobrych praktyk w zyciu publicz-
nym, azatem na koncepciji good governance.
Dzialania podejmowane przez organizacje
publiczne majg shuzy¢ kreowaniu zaufania,
ktére jest zasobem nieimitowanym, uta-
twiajacym wspoétdziatanie przez redukcje
ryzyka nieprzewidywalnosci podmiotéw
zycia spofeczno-gospodarczego. Im wiecej
zaufania wynikajacego z rzetelno$ci podej-
mowanych przedsiewzie¢, tym mniejszy
poziom korupgiji.

GOV 9160 - co dalej

W dniach 27-29 wrze$nia 2016 r. w Bonn,
podczas spotkania cztonkéw Grupy

8 Z. Dobrowolski: Debata publiczna., op.cit., s. 127-142.

9 Tamze
10 Tamze
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Zbystaw Dobrowolski

Roboczej INTOSAI ds. Walki z Korupcija
i Praniem Pieniedzy przyjeto opracowane
pod kierownictwem NIK wytyczne GOV
9160 pn. Enhancing Good Governance
for Public Assets. Guiding Principles for
Implementation, dotyczace roli organiza-
cji publicznych, w tym najwyzszych orga-
néw kontroli padstwowej w promowaniu
koncepciji good governance w zarzadzaniu
srodkami publicznymi. Po ich zatwierdze-
niu przez Kongres INTOSAI beda obo-
wiazywaty w ponad 190 krajach. Obecnie
zakoficzono ttumaczenie wytycznych,
opracowanych w jezyku angielskim, na
jezyk niemieckii pozostate oficjalne jezy-
ki INTOSALI, to jest francuski, hiszpafiski
iarabski. W trakcie spotkania w Bonn przy-
jeto takze opracowane, przy wspétudziale
NIK, wytyczne INTOSAI ISSAI 5700
pn. Guideline for the Audit of Corruption
Prevention.

Wytyczne INTOSALI cho¢ nie majg cha-
rakteru prawa powszechnie obowiazujace-
g0, wplywaja na zycie publiczne. Wynika to
nie tylko z tego, Ze s3 stosowane w dziatal-
nosci najwyzszych organéw kontroli pas-
stwowej, ktére badaja i oceniaja wykorzy-
stanie §rodkéw publicznych, ale takze stad,
ze moga by¢ stosowane w wewnetrznych
krajowych regulacjach.

W trakcie spotkania Grupy Roboczej
dyskutowano nad innymi waznymi pro-
jektami, realizowanymi zgodnie z planem
ipriorytetami INTOSAI, do ktérych nale-
zy walka zkorupcja. Przedstawicielka ame-
rykafiskiego NOK przedtozyta wstepne

166 KONTROLA PANSTWOWA

zalozenia wytycznych kontroli prawidto-
wosci odzyskiwania aktywéw pochodza-
cych z nielegalnej dziatalnosci, podkresla-
jac, ze wytyczne te beda nawigzywaty do
standardéw przeciwdziatania praniu pie-
niedzy. Reprezentant niemieckiego NOK
przedstawit wstepne zatozenia wytycznych
przeciwdziatania korupcji w zaméwieniach
publicznych. Przedstawiciel Inicjatywy
INTOSAI ds. Rozwoju (IDI) przyblizyt
zebranym wstepne zatozenia programu
pn. ,Zwalczanie korupcji przez NOK”,
podkreslajac, ze prawie 100 NOK wska-
zalo na potrzebe przygotowania i imple-
mentowania programéw szkoleniowych
ukierunkowanych na zwalczanie korupciji.

Zbystaw Dobrowolski oméwit wstep-
ne zatozenia wytycznych zwalczania pro-
cederu prania pieniedzy oraz zatozenia
projektu, ktérego celem bedzie opubli-
kowanie zidentyfikowanych przez NOK
czynnikéw sprzyjajacych zjawisku korupcji,
jak tez przyktadéw pozostatych nielegal-
nych praktyk ujawnionych w nastepstwie
kontroli NOK. Taki zbi6r informaciji, zda-
niem Grupy Roboczej ds. Walki z Korupcja
i Praniem Pieniedzy, bedzie przydatny
w procesie planowania, jak i w prowa-
dzeniu kontroli przez NOK.

dr hab. ZBYSEAW DOBROWOLSKI
dyrektor Delegatury NIK w Zielonej Gorze,
profesor Uniwersytetu Jagiellonskiego

w Krakowie
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Seminarium w Rzymie

Przedktadanie parlamentom
ocen polityki gospodarczej

Przedstawiciel NIK wzigl udzial w seminarium na temat niezaleznych ocen
polityki gospodarczej w sprawozdaniach przedktadanych krajowym parla-
mentom (Rzym, 6-7 pazdziernika 2016 r.). Uczestniczyli w nim reprezen-
tanci NOK Wtoch (przewodniczacy), Chorwacji, Francji, Litwy, Malty,
Polski i Stowacji — czlonkowie sieci ekspertéw Komitetu Kontaktowego
szeféw NOK UE. Celem spotkania byla wymiana informacji i wstepna
analiza problemu. Z dyskusji wynika, ze przedktadanie parlamentom ocen
polityki gospodarczej jest zagadnieniem waznym, ktérego znaczenie be-

dzie nadal rosnac¢.

JACEK MAZUR

Proponujac Komitetowi Kontaktowemu
zajecie sie ta problematyka, Trybunat
Obrachunkowy Wtoch zwrécit uwage,
ze najwyzsze organy kontroli (NOK)
pafistw UE, petnigc role gwaranta réw-
nowagi finanséw publicznych, moga wy-
razac neutralne oceny dotyczace polityki
gospodarczej swoich panistw, w dazeniu
do zapewnienia jej zgodno$ci z zatozenia-
mi skoordynowanej — przez mechanizm
europejskiego okresu oceny — polityki go-
spodarczej i budzetowej w ramach UE.
Warto zatem wymieni¢ dos§wiadczenia

iinformacje, jak przebiega ten procesi przy
zastosowaniu jakich metod poszczegdl-
ne NOK formutuja swoje oceny. Komitet
Kontaktowy nazebraniu w Rydze w czerw-
cu 2015 r. zaaprobowal utworzenie sieci
ekspertéw, ktérej zadaniem jest gromadze-
nie i upowszechnianie dobrych praktyk
w tym zakresie'.

Dotychczasowe do§wiadczenia sa bar-
dzo niejednolite. Zasadniczo zaden zNOK
reprezentowanych na spotkaniu nie ma
wprost przyznanej kompetencji do wyra-
zania ocen krajowej polityki gospodarczej
i za ich podstawe uznaje sie réznie ujete
przepisy konstytuciji i ustaw. Najczesciej

! Zob. E. Miekina: Zebranie Komitetu Kontaktowego — inicjatywy w zarzadzaniu gospodarczym UE, ,Kontrola

Panstwowa” nr 4/2015.
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Jacek Mazur

oceny s3 zawarte w dorocznym sprawoz-
daniu NOK z kontroli wykonania budzetu
pafistwa, ale i tutaj szczegétowe rozwia-
zania sg zréznicowane:

* Niektére NOK ograniczaja sie do uwag
o realizacji budzetu przez poszczegdlne
organy, inne —jak NOK Wioch - prze-
kazuja parlamentowi rozbudowang ana-
lize makroekonomiczng. Wskazano, ze
niektére NOK dysponujg specjalistami
w dziedzinie polityki makroekonomicz-
nej (Francja, Polska, Wlochy), inne zas$
—nie (Chorwacja).

W krajach, w ktérych powstaly rady
fiskalne, NOK zwykle z nimi wspét-
pracujg, i czasem jest to bliska robocza
wspdtpraca (Malta, Stowacja); winnych
natomiast kontakty sa bardzo formal-
ne (Wlochy). Szczegdlne rozwiazania
istnieja na Litwie, gdzie na mocy usta-
wy konstytucyjnej z listopada 2014 .
NOK wykonuje zadania rady fiskal-
nej, oraz we Francji, gdzie rada fiskalna
dziata , przy” NOK i pod przewodnic-
twem szefa NOK. W dyskusji zwrécono
uwage na szerszy zakres dziatania NOK,
ktére zwykle monitoruja caty proces
przygotowania i wykonania budzetu.
NOK patistw strefy euro nie moga kon-
trolowac polityki monetarnej, za$ pozo-
state NOK réwniez zwykle nie maja do
tego prawa (Najwyzsza Izba Kontroli
jest wyjatkiem). Na formulowanie
przez NOK oceny polityki gospodarczej
wplywa tez, czy dany NOK ma prawo
do kontroli banku centralnego (Polska),
czy takiego prawa nie ma (Chorwacja).
Poza Polska, zaden z wymienionych
NOK nie ma szerokich kontaktéw z ko-
misjami parlamentarnymi (s kontakty
z komisjami ds. finanséw — we Francji
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i Wioszech lub komisja ds. kontroli —na
Litwie i Malcie). Powoduije to, ze tylko
wybrane sprawozdania z kontroli NOK
sg rozpatrywane przez komisje.
Niektérzy referenci ujmowali temat
szerzej, wychodzac poza ocene polityki
gospodarczej i zwracajac uwage na zna-
czenie dokonywania oceny (ewaluacji)
polityki publicznej w innych dziedzinach
(np. polityka mieszkaniowa, rodzinna,
ograniczanie spozycia tytoniu), w ktd-
rych aspekty gospodarcze lub finansowe
czesto nie s3 pierwszoplanowe. Wiaze sie
toz potrzeba podejmowania przez NOK
problematyki oceny ustug, jakie admi-
nistracja pafistwowa §wiadczy na rzecz
obywateli, i odej$ciem od tradycyjnego
modelu organu zajmujacego sie gléwnie
sprawami dyscypliny budzetowej.

* Rozszerzanie zakresu dziatania NOK
czyni koniecznym zatrudnianie oséb
specjalizujacych sie w nowych obsza-
rach, a takze szkolenie obecnych pra-
cownikéw.

W dyskusiji podkreslono, ze opinio-
wanie przez NOK polityki gospodarczej
nie moze polega¢ na samej tylko analizie
teoretycznej oraz sformutowaniu i przeka-
zaniu oceny —wazne jest Sledzenie, jak par-
lament i rzad wykorzystuja owe oceny,
istotny jest réwniez staly dialog z tymi or-
ganami. Zwrdcono tez uwage na celowos§é
lacznego prowadzenia kontroli finansowej
i kontroli wykonania zadan, gdyz dziatal-
no$¢ kontrolna powinna obejmowac kwe-
stie wykorzystania srodkéw i ich efekty.

W referacie NIK podniesiono miedzy
innymi ze:
¢ Podejcie kontrolne NIK (system plano-

wania kontroli oparty na analizie ryzyka

oraz kontrolowanie szerokich zagadniery)
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umozliwia formulowanie ustalefi zkon-
troli i zalecen dotyczacych wielu dzie-
dzin administracji i gospodarki.

NIK przedktada Sejmowi niezalezne
oceny krajowej polityki gospodarczej:
dotycza one albo polityki finansowej
(wowczas sg zawarte zwlaszcza w ,, Ana-
lizie wykonania budzetu pafistwaizalo-
zen polityki pienieznej”), albo polityki
gospodarczej w poszczegdlnych dzie-
dzinach (wéwczas oceny te s zawarte
w poszczegdlnych informacjach o wyni-
kach kontroli). W referacie poddano ana-
lizie siedem informaciji z lat 2015-2016,
ktére w rézny sposéb nawiazuja do oceny
polityki gospodarczej: NIK uwaza, ze
rzad lub inny organ powinien okresli¢
polityke w danej dziedzinie; czasem
tez sugeruje, jakie powinny by¢ kie-
runki, zakres czy gtéwne rozwiagzania
tej polityki, ewentualnie wskazuje na
potrzebe nowelizacji, uzupetnienia badz
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uszczegdlowienia uprzednio przyjete;
polityki.

Informacje o wynikach kontroli NIK sa
przedktadane Sejmowi, ktéry je przeka-
zuje swoim komisjom —1 od nich zalezy,
czy iw jaki sposéb owe dokumenty zostana
rozpatrzone. W praktyce komisje sejmowe
rozpatruja duza cze$¢ informacji o wyni-
kach kontroli NIK, cho¢ nie wszystkie
wazne informacje podlegaja rozpatrzeniu
i nie zawsze komisje dostatecznie jasno
okreslaja swoje stanowisko.
Przedstawiciel NOK Wloch zapowie-

dzial kontynuowanie prac sieci eksper-
téw, ukierunkowanych na trybimetodyke
opracowywania przez NOK ocen polityki
gospodarczej.

dr JACEK MAZUR
radca prezesa NIK
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Sygnaty
0 ksigzkach

Analiza sprawozdan finansowych

Edward Nowak, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2017, s. 314.

Sprawozdania finansowe s3 gléwnym zrédlem informaciji o sytuacji ekonomicznej jed-
nostek gospodarczych. Ksigzka traktuje o analizach informacji zawartych w sprawozda-
niach finansowych, dokonywanych za pomoca réznych metod badawczych. Sktada sie
z trzech czesci. Pierwsza (rozdz.1-4) obejmuje ogélne zagadnienia analizy sprawozdan:
charakterystyke systemu sprawozdawczosci jednostki gospodarczej, regulacje prawne
dotyczace sprawozdawczosci, rézne metody analizy finansowej. Czes¢ druga (rozdz.
5-10) prezentuje podstawowe zestawienia wchodzace w sklad sprawozdania finanso-
wego, takie jak: bilans, rachunek zyskéw i strat, rachunek przeptywoéw pienieznych,
zestawienia zmian w kapitale wlasnym. Ostatnia cze$¢ (rozdz. 11-15) jest oméwieniem
zastosowania wskaznikéw finansowych (przede wszystkim rentownosci, ptynnosci
finansowej, rotacji i wspomagania finansowego) do opisu najwazniejszych elementéw
sytuacji finansowej konkretnej jednostki gospodarcze;.

Prawne instrumenty zachowania réwnowagi finansowej panstwa
i ich skutecznos¢

Witold Grygorowicz, Wydawnictwo Uniwersytetu £édzkiego, £6dz 2016, s. 175.

Celem pracy jest analiza skutecznoéci istniejacych instrumentéw prawnych stuzacych
realizacji wymagan zawartych wart. 216 ust. 5 Konstytucji RP. Rozprawa sktada sie z dzie-
wieciu rozdziatéw, w ktérych autor analizuje mozliwosci istniejacych w Polsce narzedzi
zaréwno prawnych, jak i instytucjonalno-prawnych mogacych oddziatywac na ksztatt
budzetu pafistwa we wskazanym przez Konstytucje kierunku. Analizy te oraz konkluzje
badawcze autora wskazuja, ze w istniejacym porzadku prawnym nie ma dostatecznie
skutecznych stymulatoréw wymuszajacych osigganie przez pafistwo réwnowagi finan-
séw publicznych. State zobowiazania finansowe pafistwa sa zbyt duze w stosunku do
wplywéw budzetowych, totez bez mozliwosci ograniczania tych zobowiazan lub radykal-
nego wzrostu dochodéw pafistwa nie jest mozliwe osiggniecie trwatego zréwnowazenia
finanséw publicznych, nie méwiac juz o redukcji dtugu publicznego.
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sygnaty o ksiazkach

Innowacyjnos¢ polskiej gospodarki w przejsciowej fazie rozwoju

Redakcja naukowa Joanna Kotowicz-Jawor, Instytut Nauk Ekonomicznych PAN,
Wydawnictwo Key Text, Warszawa 2016, s. 311.

W kontekscie czynnikéw determinujacych rozwéj wspétczesnej gospodarki bezwzgled-
nym warunkiem osiggniecia i utrzymania przewagi konkurencyjnej jest wysoka zdol-
no$¢ innowacyjna. W przypadku polskiej gospodarki czynnikiem majacym przyniesé
poprawe na tym polu miata by¢ finansowa pomoc Unii Europejskiej przeznaczona na
cele innowacyjne. Mimo znacznych naktadéw majacych pobudzi¢ innowacyjnos¢, pol-
ska gospodarka wciaz jest pod tym wzgledem na dalekiej pozycji wérdéd padstw czlon-
kéw UE. Celem autoréw, zespotu pracownikéw Instytutu Nauk Ekonomicznych PAN,
bylo znalezienie odpowiedzi na pytanie o przyczyny braku efektéw proinnowacyjnej
pomocy publicznej z UE dla polskich firm. Ksiazka dzieli sie na sze$¢ blokéw tema-
tycznych, z ktérych pierwszy stanowi analize koncepcji teoretycznych etapéw rozwoju
gospodarczego. Oméwiono w nim ewolucje gtéwnych teorii wzrostu i rozwoju gospo-
darczego w kontekscie zagadnied zwigzanych z innowacyjnoscia. Nastepne cztery cze-
$ci dotycza podstawowych uwarunkowan, barier, determinant i stymulatoréw innowa-
cyjnosci w gospodarce. W czesci ostatniej zwrdcono uwage na podstawowa role nauki
w procesie ksztaltowania sie gospodarki innowacyijnej. Ksiazke uzupelniaja dwa aneksy,
zktoérych jeden jest prezentacja wynikéw debaty panelowej Delphi poswieconej proble-
mom polskiej gospodarki, drugi za$ zawiera wyniki badan dwéch studiéw przypadkéw
innowacyjnych firm sektora lotniczego i medycznego.

Mechanizmy szarej strefy

Andrzej Buszko, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2016, s. 178.

Ksiazka po$§wiecona jest aspektom gospodarki funkcjonujacym poza kontrola prawa,
w tzw. szarej strefie. Praca stanowi opis Zrédet powstawania bezprawnej gospodarki
oraz mechanizméw jej funkcjonowania. Sktada sie z pieciu rozdzialéw. W pierwszym
autor probuje okresli¢ wplyw, jaki szara strefa wywiera na gospodarke, w drugim wska-
zuje na udzial pafistwa w kreowaniu tego zjawiska. Rozdziat trzeci jest analiza metod
dziatania przedsiebiorcéw szarej strefy oraz zwiazkéw ich aktywnosci ze $wiatem prze-
stepczym. Nastepna czes$¢ dotyczy ekonomiczno-spotecznych i psychologicznych przy-
czyn powstawania gospodarki alternatywnej oraz kontekstéw ekonomiczno-prawnych
jej rozwoju. Ksigzke koficza rozwazania o przestepczosci pospolitej, ktéra z jednej strony
wyrasta z ciemnej strefy biznesu, z drugiej czesto jest czynnikiem maskujacym afery
gospodarcze. Ciekawa cze$cig ostatniego rozdziatu sa uwagi dotyczace szarej strefy we
wspélczesnym sporcie, w ktéry zaangazowane sa powazne interesy i duze pieniadze.

- 1095 - Nr 6/listopad-grudzien/2016 171



Roczny
spis tresci 2016

Kontrola i audyt

BLASIAK-NOWAK BEATA, RAJCZEWSKA MARZENA
Kontrola zaplanowanych rezultatéw wydatkowania srodkéw unijnych

— budzet UE w obszarze polityki spojnosci na lata 2014-2020 3/37
FRATCZAK TOMASZ

Poszukiwanie czynnikdw wptywajacych na audyt i kontrole

—wzory postepowan podnoszace jakos¢ badan 1/68

GUBALA MARCIN
Przyktad prawa inspiracji ustawodawczej — artykut 11a ustawy
o Najwyzszej Izbie Kontroli 1/54

JARZECKA-SIWIK ELZBIETA
Procedura uchylania immunitetu kontrolerskiego przez Kolegium NIK
— immunitet gwarancja niezaleznosci i praworzadno$éci 2/15

JARZECKA-SIWIK ELZBIETA, PROKSA MACIEJ
Przygotowanie i przeprowadzanie kontroli doraznych
przez Najwyzsza Izbe Kontroli — dziatalnos¢ kontrolna Izby 5/31

KACZYNSKI PAWEL
Kontrola dziatan partnera prywatnego przez podmiot publiczny
— partnerstwo publiczno-prywatne 2/47

KWIATKOWSKI KRZYSZTOF
Prewencyjna funkcja kontroli Najwyzszej Izby Kontroli
—wyktad inauguracyjny na studiach podyplomowych 2/8

LISZEWSKA AGNIESZKA
Prawnokarna ochrona funkcjonariuszy publicznych — zakres podmiotowy ochrony — 6/8
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MACIEJEWSKI MARIUSZ
Kontrola i nadzér na podstawie ryzyka. Podejscia stosowane w nadzorze
i kontroli 6/21

MAZUR JACEK
Whioski de lege ferenda formutowane przez NIK na tle doswiadczen innych NOK _ 1/28

MINKOWSKI JOZEF
Plany pracy NIK w latach 2012-2016. Kierunki i priorytety kontroli, strategiczne ryzyko — 6/38

MURAT LESZEK
Stosunek kontrolnoprawny — relacje prawne miedzy kontrolujacymi a kontrolowanymi __ 3/8

NAGY SANDOR
Najwyzsze organy kontroli oraz nowe aspekty kreowania wartosci publicznej
w ztozonych systemach adaptacyjnych 4/33

OLESIEWICZ ANNA (oprac.)
Roczny plan pracy Najwyzszej Izby Kontroli 1/8

PADRAK RAFAL

Postepowanie dyscyplinarne w Najwyzszej Izbie Kontroli — orzeczenie o ukaraniu 3/22

PADRAK RAFAL
Przebieg rozprawy odwotawczej — postepowanie dyscyplinamewNIK ___ 5/45

PROKSA MACIEJ, JARZECKA-SIWIK ELZBIETA
Przygotowanie i przeprowadzanie kontroli doraznych
przez Najwyzsza Izbe Kontroli — dziatalnos¢ kontrolna Izby 5/31

RAJCZEWSKA MARZENA, BLASIAK-NOWAK BEATA
Kontrola zaplanowanych rezultatéw wydatkowania $rodkéw unijnych
— budzet UE w obszarze polityki spéjnosci na lata 2014-2020 3/37

ROG LUKASZ
Zasada skargowosci w postepowaniu dyscyplinarnym NIK. Odpowiedzialno$¢
dyscyplinarna mianowanych kontroleréw 4/22

SAKOWSKA-BARYLA MARLENA
Kontrolowanie przez GIODO przetwarzania danych osobowych
— przestrzeganie przepiséw o ochronie danych 2/28
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*

Wystapienie w Sejmie prezesa Najwyzszej Izby Kontroli — Wykonanie budzetu panstwa _ 4/8
Wystapienie w Sejmie prezesa Najwyzszej Izby Kontroli — Sprawozdanie z dziatalnosci NIK __ 5/8

USTALENIA KONTROLI NIK

ADAMOWICZ PAWEL, MATUSZEWSKA ELZBIETA
Koordynacja polityki rodzinnej w Polsce — czy mozna zapobiec niekorzystnym
zmianom demograficznym 1/83

ADAMOWICZ PAWEL
Program ,Karta duzej rodziny”. Polityka prorodzinna panstwa 6/51

BIELAK JANINA
Przestrzeganie zasad rachunkowosci — sektor finanséw publicznych — 4/75

BRZESKA-LEBIECKA AGATA
Realizacja programu ,,Modernizacja ksztatcenia zawodowego w Matopolsce”
— podniesienie jakosci ksztatcenia zawodowego 5/78

DOBROWOLSKI ZBYStAW
Nadzér panstwowy nad obrotem produktami leczniczymi
— czy mozna byto zapobiec niekontrolowanemu wywozowi lekéw? 3/49

DOBROWOLSKI ZBYStAW
Zarzadzanie finansami lokalnymi. Jak JST radza sobie z redukcja zadtuzenia? _ 5/90

DZIWISZ STANISLAW
System szczepien ochronnych dzieci — szczepienia jako profilaktyka choréb zakaznych — 6,/91

GIBULA PAWEL
Niebezpieczna cyberprzestrzen — dziatania na rzecz bezpieczenstwa
teleinformatycznego Polski 4/52

GOSTYNSKA MARIA M.
Tworzenie i udostepnianie dokumentacji medycznej — proces informatyzacii
systemu ochrony zdrowia 4/84

GRUSZECKA ALICJA
Wodne budowle pietrzace. Nadzér nad stanem technicznym i stanem
bezpieczenstwa 5/102
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KOPCZYK MONIKA
Ograniczanie skutkdw susz i powodzi przez zwiekszanie matej retencji wod

— przedsiewziecia poprawiajgce bilans wodny 2/104
KORCZAK LESZEK

Nieprawidtowosci w funkcjonowaniu spétek Grupy PKP

— ksztattowanie rynku kolejowego w Polsce 3/64

KOSIARZ EDYTA, MACIEJEWSKI MACIEJ
Alternatywne metody wydobycia i wykorzystania wegla kamiennego
— badania nad technologig zgazowania wegla 2/75

LASKUS KAZIMIERZ
Pomoc spoteczna dla uchodzcédw — ochrona cudzoziemcéw w Polsce
— zobowigzania miedzynarodowe 2/61

LIS EDWARD
Ochrona wod zlewni Bugu — poprawa czystosci rzeki miedzynarodowym wyzwaniem _ 4/65

tUCZAK JULITA, WASILEWSKI PIOTR
Stan kadry medycznej w Polsce — kto nas bedzie leczyt w przysztosci ? 5/63

MACIEJEWSKI MACIEJ, KOSIARZ EDYTA
Alternatywne metody wydobycia i wykorzystania wegla kamiennego
— badania nad technologia zgazowania wegla 2/75

MATUSZEWSKA ELZBIETA, ADAMOWICZ PAWEL
Koordynacja polityki rodzinnej w Polsce — czy mozna zapobiec niekorzystnym
zmianom demograficznym 1/83

MILON MIROSEAW
Swiadczenie pomocy osobom starszym przez gminy i powiaty
— rozwiazywanie problemdéw spotecznych 3/76

MUSIOt MICHAL
Budowa portu lotniczego w Modlinie — nieprawidtowosci w przygotowaniu
i realizacji inwestycji 2/91

NOWAK JOLANTA, SZEWCZYK PRZEMYSLAW
Oczyszczanie kraju z azbestu — realizacja programu na lata 2009-2032 _ 6/77
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PAPINSKA KATARZYNA
Gospodarka towiecka — ochrona zwierzat townych 1/106

SZEWCZYK PRZEMYStAW, NOWAK JOLANTA

Oczyszczanie kraju z azbestu — realizacja programu na lata 2009-2032 _ 6/77
URBAN ARTUR

Budowa domoéw wielorodzinnych wraz z infrastrukturag towarzyszaca.

Zachowanie fadu przestrzennego 6/66

WASILEWSKI PIOTR, tUCZAK JULITA
Stan kadry medycznej w Polsce — kto nas bedzie leczyt w przysztosci? 5/63

POZOSTALE KONTROLE NIK

Wyniki przekazane do publikacji w grudniu 2015 r. i styczniu 2016 r.—red. _ 1/118
Wyniki przekazane do publikacji w lutym i marcu 2016 r.—red. . 2/115
Wyniki przekazane do publikacji w kwietniu i maju 2016r.—red. ~ 3/90
Wyniki przekazane do publikacji w czerwcu i lipcu 2016 r.—red. _ 4/98
Wyniki przekazane do publikacji w sierpniu i wrzesniu 2016 r.—red. ~ 5/116
Wyniki przekazane do publikacji w pazdzierniku i listopadzie 2016 r.—red. .~ 6/99

Panstwo i spoteczenstwo

CICHOCKI HUBERT, MOSER KAMIL
Leasing zwrotny jako forma finansowania JST
— wykorzystanie niestandardowych instrumentéw finansowych — 1/144

CICHOCKI HUBERT, MOSER KAMIL
Motywacja w systemie zarzadzania zasobami ludzkimi administracji samorzadowej.
Regulacje dotyczace systemdéw motywacyjnych 6/122

CZARNOW StAWOMIR
Wiasciwe postepowanie z rzeczami i zwierzetami znalezionymi
— znalezienie rzeczy lub zwierzecia a nabycie prawa wtasnosci 3/150

DZIWISZ STANISLAW
Odpowiedzialno$¢ karna oséb petnigcych funkcje publiczne
— uwzglednienie statusu pracownika NIK 3/119
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GRZELAK SEtAWOMIR
Ropa naftowa w gospodarce swiatowej — znaczenie dla Polski.
Popyt i ceny jako wyzwanie przysztosci przemystu naftowego 6/137

KOWALSKI DARIUSZ
Definicja MSP w przepisach UE a specyfika p[zedsiebiorstw polskich
— wdrazanie $rodkéw wspierajacych rozwoj MSP 2/120

MACZYNSKI MAREK, STEC MIROSLAW
Zakres i charakter zadan samorzadu wojewddztwa a sfera uzytecznoéei publiczne;
— wykonywanie istotnej czesci obowiazkéw publicznych 1/122

MOSER KAMIL, CICHOCKI HUBERT
Leasing zwrotny jako forma finansowania JST
— wykorzystanie niestandardowych instrumentéw finansowych — 1/144

MOSER KAMIL, CICHOCKI HUBERT
Motywacja w systemie zarzadzania zasobami ludzkimi administracji samorzadowej.
Regulacje dotyczace systemdw motywacyjnych 6/122

ODACHOWSKI JAROSELAW
Pomoc publiczna w ustawie wdrozeniowej — analiza unormowan artykutu 27 ____ 5/147

PANASIUK ANDRZEJ
Projektowane zmiany Prawa zamoéwien publicznych.

Nowelizacja wciaz bez systemowych rozwiazan 4/120
PASTUSZKA JACEK

Planowane rozwigzania ograniczajace luke podatkowa VAT w Polsce.

Nowe metody wykrywania nieprawidtowosci i ich eliminaciji 4/102

ROBACZYNSKI WOJCIECH
Umowna modyfikacja zaméwienia publicznego — nowe rozwiazania ustawowe _ 6/103

SIWEK ARKADIUSZ
Tworzenie oraz przystepowanie do kapitatowych spétek handlowych
— dziatalno$¢ samorzadu wojewddztwa 1/160

STEC MIROSLAW, MACZYNSKI MAREK
Zakres i charakter zadan samorzadu wojewddztwa a sfera uzytecznosci publiczne;
—wykonywanie istotnej czesci obowigzkdw publicznych 1/122
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SZYNAL GRZEGORZ
Sadowa kontrola rozwigzania stosunku pracy
— prawo do sadu i ochronna funkcja prawa pracy

3/136

WIECZOREK PAWEL
Zasoby wegla kamiennego czynnikiem bezpieczenstwa energetycznego.
Goérnictwo — energetyka — stabilizacja

3/94

WIECZOREK PAWEL
Nowy paradygmat rozwoju gospodarczego Polski

5/120

— wiedza, innowacje, konkurencyjnos¢

Wspotpraca miedzynarodowa

BANAS PAWEL
Pierwszy rok audytu NIK w Radzie Europy

— opinie Izby o sprawozdaniach finansowych i rady na przysztoé¢

BLAJDA MARCIN, CICHOCKI HUBERT, MORAWSKA AGNIESZKA
Drugi Kongres EUROSAI dla Mfodych ,YES”, rekomendacije dla EUROSAI
i przyszta rola NOK

1/173

1/179

CICHOCKI HUBERT, BLAJDA MARCIN, MORAWSKA AGNIESZKA
Drugi Kongres EUROSAI dla Mtodych ,YES”, rekomendacje dla EUROSAI
i przyszta rola NOK

1/179

DOBROWOLSKI ZBYSt AW

Kolaboratywne zarzadzanie srodkami publicznymi. Nowe wytyczne INTOSAI __ 6/162

HABER GRZEGORZ
State konsultacje NOK Polski i Niemiec

3/164

HABER GRZEGORZ
200 lat Urzedu Kontroli Panstwowej Krélestwa Norwegii

4/132

HABER GRZEGORZ (oprac.)

Nowy prezes Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego

HABER GRZEGORZ (oprac.)
Wizyta w NIK Przedstawicieli Rady Audytu Republiki Indonez;i
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MAZUR JACEK
Przywracanie zaufania do finanséw publicznych UE — rola kontroli panstwowej — 1/176

MAZUR JACEK
Zebranie tacznikéw NOK UE w Rydze — poparcie dla Gruzji, Motdawii i Ukrainy — 2/138

MAZUR JACEK
Projekt wymiany danych miedzy NOK 5/166
MAZUR JACEK
Najwyzsze organy kontroli UE o polityce energetycznej i klimatycznej — 6/150
MAZUR JACEK
Przedktadanie parlamentom ocen polityki gospodarczej 6/167

MORAWSKA AGNIESZKA, BLAJDA MARCIN, CICHOCKI HUBERT
Drugi Kongres EUROSAI dla Mtodych ,YES”, rekomendacje dla EUROSAI
i przyszta rola NOK 1/179

STEPHENSON BEATA
Wykorzystanie narzedzi informatycznych w kontroli 4/136

ZYNDUL KAMILA

Aktualizacja Kodeksu Etyki INTOSAI 3/170
Kolejny rok audytu NIK w Radzie Europy — red. 5/173
Konferencja EUROSAI - ARABOSAI - A.M. 2/142
NIK pomogta gruziriskim kontrolerom — G. H 5/172
Posiedzenie Zarzadu EUROSAI - red. 3/167
Radca prezesa NIK kontrolerem miedzynarodowej instytucji—red. .~ 4/135
Trzeci rok audytu NIK w CERN - red. 3/169
Wizyta Audytor Generalnej Urzedu Kontroli Panstwowej Finlandii — red. 2/136
Wizyta szefa NOK Azerbejdzanu — red. 4/134

Troche historii

PIOTR M. PILARCZYK
Kontrola panstwowa w Polsce przedrozbiorowej
— komisje skarbowe jako organy kontroli 2/162
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Z zycia NIK

KARLINSKI WIESLAW

Wspomaganie informatyczne kontroli 1/183

KUROWSKA TERESA

Gtoéwne nurty badawcze w dorobku naukowym Profesora Waleriana Panki 2/145

KUROWSKA TERESA

Wspomnienie o Profesorze Walerianie Pafice w 25. rocznice $mierci 5/176

STELINA JAKUB

Gtoéwne nurty badawcze w twérczosci naukowej Profesora

Lecha Kaczynskiego 2/152

WNUK MIROStLAWA

Przestrzen dobrem publicznym 4/139
*

97. rocznica powotania Najwyzszej Izby Kontroli — red. 1/181

60 lat ,,Kontroli Panstwowej” — red. 4/140

25. rocznica $mierci Profesora Waleriana Panki, pierwszego Prezesa NIK

w Il Rzeczypospolitej — red. 5/174

Eksperci o poprawie bezpieczenstwa na drogach — red. 1/184

Ewa Polkowska nowym wiceprezesem NIK — red. 4/138

Seminarium z okazji 97. rocznicy powotania NIK — red. 2/143

Wiceprezes NIK Jacek Uczkiewicz przechodzi na emeryture—red. .~ 3/175

Recenzje, sygnaty o ksigzkach

SYGNALY O KSIAZKACH __1/185, 2/180, 3/177, 4/143, 5/180, 6/170

Roczny spis tresci w jezyku polskim 6/172

Roczny spis tresci w jezyku angielskim 6/181
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Auditing

BLASIAK-NOWAK BEATA, RAJCZEWSKA MARZENA
Audit of Planned Outcomes of EU Funds Spending for the Years 2014-2020

— EU Budget in the Area of Cohesion Policy 3/37
FRATCZAK TOMASZ

Looking for Factors that Influence Audit Quality

— Patterns of Behaviours that Improve Audit Quality 1/68

GUBALA MARCIN
Example of the Right of Legislative Inspiration
— Article 11a of the Act on the Supreme Audit Office 1/54

JARZECKA-SIWIK ELZBIETA
Procedure for Waiving Auditor Immunity by the Council of NIK
— Immunity as a Guarantee of Independence and Due Fulfiiment of Obligations _ 2/15

JARZECKA-SIWIK ELZBIETA, PROKSA MACIEJ
Preparation and Performance of Ad Hoc Audits by NIK — NIK’s Audit Activity _ 5/31

KACZYNSKI PAWEL
Audit of Private Partner’s Activities by Public Entity — Public-Private Partnership ___ 2/47

KWIATKOWSKI KRZYSZTOF
Preventive Function of Auditing by the Supreme Audit Office
— Lecture for Students of the University of £6dz 2/8

LISZEWSKA AGNIESZKA
Scope of Legal and Criminal Protection with Regard to Public Officials _ 6/8
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MACIEJEWSKI MARIUSZ
Risk-Based Audit and Supervision. The Approach Used in the Supervision

and State Auditing 6/21
MAZUR JACEK

De Lege Ferenda Proposals Formulated by NIK

—in Comparison with Experience of Other SAls 1/28

MINKOWSKI JOZEF
NIK’s Work Plans in the Years 2012-2016. Audit Directions and Audit Priorities,

Strategic Risk 6/38
MURAT LESZEK

Legal Relations between Audit Bodies and Auditees 3/8
NAGY SANDOR

Supreme Audit Institutions and New Aspects of Public Value Creation

in Complex Adaptive Systems 4/33
OLESIEWICZ ANNA (ED.)

Annual Work Plan of the Supreme Audit Office 1/8
PADRAK RAFAL

Disciplinary Proceedings in NIK — Decision on Punishment 3/22
PADRAK RAFAL

The Course of Appeal Trial — Disciplinary Proceedings in the Supreme

Audit Office 5/45

PROKSA MACIEJ, JARZECKA-SIWIK ELZBIETA
Preparation and Performance of Ad Hoc Audits by NIK — NIK’s Audit Activity _ 5/31

RAJCZEWSKA MARZENA, BLASIAK-NOWAK BEATA
Audit of Planned Outcomes of EU Funds Spending for the Years 2014-2020

— EU Budget in the Area of Cohesion Policy 3/37
ROG LUKASZ

Principle of Complaint in the NIK Disciplinary Procedure. Disciplinary Liability

of Nominated Auditors 4/22
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SAKOWSKA-BARYLA MARLENA
Audit of Personal Data Processing by GIODO

— Compliance with the Regulations on Personal Data Protection  2/28
NIK President’s Address to the Parliament 4/8
Presentation by the President of the Supreme Audit Office at the Parliament 5/8
FINDINGS OF NIK AUDITS

ADAMOWICZ PAWEL, MATUSZEWSKA ELZBIETA

Coordination of the Family Policy in Poland — Can We Prevent Adverse

Demographic Changes? 1/83
ADAMOWICZ PAWEL

Large Family Card — the State’s Family Policy 6/51
BIELAK JANINA

Principles of Public Sector Accounting and NIK's Findings with Regard

to Compliance with these Principles 4/75

BRZESKA-LEBIECKA AGATA
Implementation of the Programme “Modernisation of Vocational Education
in the Region of Matopolska” — Improving the Quality of Vocational Education _ 5/78

DOBROWOLSKI ZBYStAW
State Supervision over Sales of Medical Products — Could the Uncontrolled
Taking Out of Medicines from Poland Have Been Prevented? 3/49

DOBROWOLSKI ZBYStAW
Management of Local Finances — How Local Self-Government Units Deal
with Indebtedness Reduction 5/90

DZIWISZ STANISLAW
System of Vaccinations for Children
— Vaccinations as Prevention of Contagious Diseases 6/91

GIBULA PAWEL
Dangerous Cyberspace — Activities towards Poland's [T Safety  4/52
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GOSTYNSKA MARIA M.
Creating and Providing Access to Medical Documentation — Introduction
of IT Solution to the Health Protection System

4/84

GRUSZECKA ALICJA
Hydraulic Structures. Supervision of Technical Condition and Safety

KOPCZYK MONIKA
Reduction of Impact of Droughts and Floods through Increasing Small Water
Retention — Undertakings that Improve Water Balance

5/102

2/104

KORCZAK LESZEK
Irregularities in the Functioning of Polish Railways Group’s Companies
— Forming the Railway Market in Poland

3/64

KOSIARZ EDYTA, MACIEJEWSKI MACIEJ
Alternative Methods of Hard Coal Extraction and Utilisation

— Research into Coal Gasification

LASKUS KAZIMIERZ
Social Assistance to Refugees — Protection of Foreigners in Poland
— International Obligations

2/75

2/61

LIS EDWARD
Protection of the River Bug Catchment Area — Improvement of the River's
Waters Quality as an International Challenge

4/65

tUCZAK JULITA, WASILEWSKI PIOTR

Condition of Medical Staff in Poland — Who Will Treat Us in the Future?

MACIEJEWSKI MACIEJ, KOSIARZ EDYTA
Alternative Methods of Hard Coal Extraction and Utilisation
— Research into Coal Gasification

5/63

2/75

MATUSZEWSKA ELZBIETA, ADAMOWICZ PAWEL
Coordination of the Family Policy in Poland — Can We Prevent Adverse
Demographic Changes?

1/83

MILON MIROSEAW
Assistance Provided to Older People by Local Self-Governments
— Strategy for Social Problems Solving

3/76
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MUSIOt MACIEJ
Construction of the Airport in Modlin — Irregularities in Investment Preparation
and Realisation 2/91

NOWAK JOLANTA, SZEWCZYK PRZEMYSLAW
Removing Asbestos from the Country — Implementation of the Programme
for the Years 2009-2032 6/77

PAPINSKA KATARZYNA
Hunting Management — Protection of Game 1/106

SZEWCZYK PRZEMYStAW, NOWAK JOLANTA
Removing Asbestos from the Country — Implementation of the Programme

for the Years 2009-2032 6/77
URBAN ARTUR

Construction of Multi-Family Houses and Surrounding Infrastructure

— Preserving Spatial Order 6/66

WASILEWSKI PIOTR, tUCZAK JULITA
Condition of Medical Staff in Poland — Who Will Treat Us in the Future? 5/63

OTHER AUDITS OF THE NIK

Audit Findings Published in December 2015 and January 2016 -ed. _ 1/118
Findings Published in February and March 2016 — ed. 2/115
Findings Published in April and May 2016 — ed. 3/90
Findings Published in June and July 2016 — ed. 4/98
Findings Published in August and September 2016 — ed. 5/116
Findings Published in October and November 2016 — ed. 6/99

State and Society

CICHOCKI HUBERT, MOSER KAMIL
Leaseback as a Form of Financing of Local Self-Government Units
— Use of Non-Standard Financial Instruments 1/144
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CICHOCKI HUBERT, MOSER KAMIL
Motivation in the System of Human Resources Management

in the Self-government Administration — Regulations Related to Motivation 6/122

CZARNOW StAWOMIR
Proper Treatment of Lost Property and Animals
— Finding of an Item or an Animal versus Right to Ownership 3/150

DZIWISZ STANISLAW
Criminal Responsibility of Public Officials and Persons Performing Public
Functions — Inclusion of the NIK Employee Status 3/119

GRZELAK SLAWOMIR
Oil in the World Economy — Importance to Poland. Demand and Prices
as a Challenge for the Future of the Qil Sector 6/137

KOWALSKI DARIUSZ

Definition of Small and Medium-Sized Enterprises in the EU Regulations versus

the Specificity of Polish Enterprises — Implementation of Measures to Support

SME Development 2/120

MACZYNSKI MAREK, STEC MIROStAW
Scope and Nature of Regional Self-Government Tasks versus Public Utility Sphere — 1/122

MOSER KAMIL, CICHOCKI HUBERT
Leaseback as a Form of Financing of Local Self-Government Units
— Use of Non-Standard Financial Instruments 1/144

MOSER KAMIL, CICHOCKI HUBERT
Motivation in the System of Human Resources Management in the

Self-government Administration — Regulations Related to Motivation Systems 6/122

ODACHOWSKI JAROStAW:
Public Assistance in the Implementation Act — Analysis of the Provisions of Article 27 __ 5/147
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ROBACZYNSKI WOJCIECH

Contractual Modification of Public Procurement — New Legal Solutions 6/103
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Auditing 8

AGNIESZKA LISZEWSKA: Scope of Legal and Criminal Protection
with Regard to Public Officials 8

Within the legal and criminal protection of the activity of public institutions and local

self-governments, the legislator has rightly connected the special protection of public
officials with their liability for individual offences. Such liability does not, however,
apply to persons subject to the protection foreseen for the officials that are not listed
in Article 115 (13) of the Criminal Code and this, justifiably, raises doubts. What should
be also criticised is the lack of correlation between the specific liability that applies
to both officials and other persons who perform public functions, while the other do
not have the same protection provided. In her article, the author also discusses the issue
of the scope to which the special protection applies to persons not being public officials,
related to an unlawful attempt due to the job performed or the position occupied

(Criminal Code, Article 231a).

MARIUSZ MACIEJEWSKI: Risk-Based Audit and Supervision.
The Approach Used in the Supervision and State Auditing __ 21

The method of risk-based supervision, developed by the American banking supervision,
is in its nature a universal method that can be successfully applied in other areas. Due
to vast global experience in the field and the advancement of this method, it is worth
observing the application of the approach to the financial market and considering other
areas in which it can potentially be applied, and to what extent and in what way it can
be transferred. Even more so, since recently a project appeared to make certain public
organs obliged to apply this approach, which has met with serious objections on the
part of several audit bodies. For a few years, the Supreme Audit Office of Poland has
been also directing towards performing its duties on the basis of risk analysis, which
is clearly visible in its audit plans and in NIK’s publications.
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JOZEF MINKOWSKI: NIK’s Work Plans in the Years 2012-2016.
Audit Directions and Audit Priorities, Strategic Risk

38

NIK’s work plans for the years 2012-2016 were developed with consideration to certain
social and economic conditions in the country’s economic and social development. Financial
stability was considered the basic factor that allows for improving the citizens’ living
conditions. In the course of formulating these conditions, two stages can be identified.
During the first stage, in the years 2012-2013, focus was placed on the issues related
to, among others, the budget deficit, infrastructure, business environment, national
education, professional activity of the citizens, demography, research and development
activities and the citizens’ security. At the other stage, comprising the years 2014-2015,
the focus was on the issues related to improving the citizens’ living conditions and
effective public assets management, national education and medical care. In that period,
significant changes took place with regard to the development of annual work plans.

FINDINGS OF NIK AUDITS

51

PAWEL ADAMOWICZ: Large Family Card — the State’s Family Policy ~ 51

In 2015, the Supreme Audit Office, on its own initiative, carried out an audit related
to the Large Family Card (Polish: Karta Duzej Rodziny) as an element of the state’s
family policy. The audit was conducted at the Ministry of Labour and Social Policy,
which is responsible for the implementation and coordination of the tasks set forth in
the Act of 5 December 2014 on the Large Family Card. The audit was also conducted
in 18 cities where both the local and national Card had been introduced. The Supreme
Audit Office positively evaluated the preparation, implementation and activities
related to the functionality of these solutions as instruments for supporting large
families, both with regard to the national Card, as well as to the solutions introduced
at the local level.

ARTUR URBAN: Construction of Multi-Family Houses and Surrounding
Infrastructure — Preserving Spatial Order

66

The objective of the audit was to evaluate the performance of tasks by architecture
and construction administration bodies, and construction supervision with regard to
the construction and use of multi-family houses in the years 2013-2015. The audit was
conducted in six city offices that provide services for architecture and construction
administration (city mayors) and six local construction supervision inspectorates, which
are bodies providing support to the local construction supervision inspectors. The article
presents the detailed results of the audit.
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JOLANTA NOWAK, PRZEMYSLAW SZEWCZYK: Removing Asbestos from

contents

the Country — Implementation of the Programme for the Years 2009-2032 77

Asbestos is one of the substances with carcinogenic effects, resulting from inhaling of
fibres present in the air. Production of asbestos-based products was banned in Poland in
1999. Moreover, a government programme was developed aimed at eliminating asbestos
and products made of it from our country by 2032. In 2015, NIK audited the realisation
of the tasks set out in this programme, as well as in the programmes of individual local
self-government units. The audit also examined whether the owners, users of perpetual
lease and administrators of estates properly performed the tasks imposed on them by the
Ministry of Economy, local self-government units and local branches of the Agricultural
Property Agency (ANR) in the years 2009-2015.

STANISELAW DZIWISZ: System of Vaccinations for Children
- Vaccinations as Prevention of Contagious Diseases

Vaccinations are the most effective prevention of contagious diseases. They are supposed
to prevent from catching contagious diseases, as well as to develop resistance of the
whole population, which provides protection also to those persons who due to medical
contraindications could not have been vaccinated. However, in order to obtain effective
protection against return of contagious diseases epidemics, it is necessary to maintain
the high percentage of those vaccinated. That is why a trend towards not to vaccinating
children, which has been growing everywhere in Europe, is alarming. The reasons
behind this trend are parents’ fears that vaccinations can negatively affect the health
and development of children.

OTHER AUDITS OF NIK

Audit Findings Published in October and November 2016 - 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 this
issue of our bimonthly we discuss the following audits: the Police emergency youth centres;
safety of pedestrians and cyclists; road investments; Regional Operational Programmes;
operations financed by local self-government units; the energy and climate package;
innovation centres; economic promotion of Poland; training for youngsters talented in
sport; education information system; implementation of health policy programmes;
performance of public tasks; access to public transport for persons with disabilities;
treatment of patients with stroke; construction of the Agglomeration Railway in the
city of L.6dz; staff outsourcing; realisation of tasks of the National Health Fund (NFZ);
pre-school care; waste management; management of municipal cemeteries.

91

99
99

- 1117 - Nr 6/listopad-grudziesi/2016 193



contents

State and Society

WOJCIECH ROBACZYNSKI: Contractual Modification of Public
Procurement — New Legal Solutions

103

103

The issue of modification of contractual relations stemming from a public procurement
contract has been constantly topical, both in practice and in theoretical considerations.
Undoubtedly, it is an issue that focuses disputable problems related to the application
of the basic principles that govern public procurement. It seems that the discussion on
admissibility of contract changes will become more intense as a result of the amendments
to the Public Procurement Law, on the basis of the Act of 22 June 2016. In the light of
these amendments, a significant change of the legislator’s approach can be witnessed,
since a set of cases have been defined that allow for contract modifications.

HUBERT CICHOCKI, KAMIL MOSER: Motivation in the System
of Human Resources Management in the Self-government Administration
- Regulations Related to Motivation Systems

122

For a long time we have witnessed a demographical change that affects the majority of
European societies, including Poland. It is related to the decreasing birth-rate, and to
a change of age structure of the society. These changes coincide with sociological and
cultural differences that can be visible among the generations. Taking the above into
account, we should consider in what ways they can affect the quality of management
in public administration. Employment in the private sector is becoming more and
more attractive, and public sector staff need to constantly improve their qualifications.
Simultaneously, the number of employees is decreasing and it is going to decrease further,
according to demographic forecasts. All these call for an in-depth reflection on the
quality of human resources management in the public sector, with special attention paid
to the motivation factor as an essential element of management. The issue is yet more
important since the system of incentives is one of the three key practices necessary for
the quality of management for every organisation.

SEAWOMIR GRZELAK: Qil in the World Economy — Importance to Poland.

Demand and Prices as a Challenge for the Future of the Oil Sector 137

In his article, the author presents problems related to the functioning of the oil production
sector in the world and in Poland. He also discusses the prospects of national entities
of the sector. The two companies — Orlen and Lotos — have modern processing plants
at their disposal thanks to which they can have products which allow for obtaining an
optimal model margin. The capacity of the refinery in Plock, which is owned by Orlen,
stands at over 16 million tons of oil annually. In the case of Lotos, the refinery in Gdarisk
can process about 10 million tons of oil a year. The two refineries are favourably located
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which allows for obtaining raw material through two independent channels — Russian oil
through the “Przyjaz” pipeline, and various types of oil transported by sea by Naftoport
and the system of pipelines managed by the PERN company.

International Cooperation 152

JACEK MAZUR: EU Supreme Audit Institutions Discuss Energy Policy
and Climate 152

Heads of the Supreme Audit Institutions (SAls) of the European Union and the European

Court of Auditors met at the annual meeting of the Contact Committee, held in
Bratislava on 18-19 October 2016. The Presidents got acquainted with the EU SAIs audits
conducted in the field of energy and climate as well as the recent activities of Contact
Committee working groups.

ZBYStAW DOBROWOLSKI: Collaborative Public Assets Management ____ 162

On 27-29 September 2016 in Bonn, in the headquarters of the Supreme Audit Institution
of Germany, an annual meeting was held of the members of the INTOSAI Working
Group on the Fight against Corruption and Money Laundering. At the meeting, the
document developed under the leadership of NIK - INTOSAI GOV 9160 was adopted,
dedicated to the role of public organisations, including Supreme Audit Institutions, in
the promotion of the concept of collaborative public assets management.

JACEK MAZUR: Submitting Independent Assessments of National
Public Economic Policies 167

In the capital city of Italy, a seminar was held dedicated to independent assessments
of national economic policies submitted to national parliaments (Rome, 6-7 October
2016). Representatives from the SAls of Italy (Chair), Croatia, France, Lithuania, Malta,
Poland and Slovakia took place in the seminar — members of the network of experts of the
Contact Committee of the Heads of the SAIs of the European Union. The objective of
the meeting was to exchange information and to make an initial analysis of the issue.
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Annual Contents in Polish 172
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Information for Readers and Authors 197
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INFORMACJA DLA CZYTELNIKOW | AUTOROW

Pragniemy poinformowa¢ Panstwa, ze ,Kontrola Parstwowa” potwierdzita swoje miejsce wérdd czasopism
naukowych, znajdujacych sie na liscie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego. Mimo nowych, zdecydowanie
zaostrzonych kryteriow i trzyetapowej oceny, pismo otrzymato 7 punktéw za artykut naukowy wydrukowany
w naszym dwumiesieczniku, co plasuje nas wéréd wysoko ocenionych tytutéw wyszczegdlnionych w czeséci B
wykazu - nieposiadajacych wspotczynnika IF (impact factor), ktéry jest publikowany w Journal Citation Report.
Komunikat w tej sprawie Minister wydat 18 grudnia 2015 r. na podstawie §14 ust. 2 rozporzadzenia
z 13 lipca 2012 r. w sprawie kryteridéw 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, ktorych publikacje
w tytutach takich jak nasz sa zaliczane do dorobku naukowego podczas procedur uzyskiwania stopnii tytutow
naukowych. O tym, ze nietatwo spetni¢ nowe wymogi resortu nauki, $wiadczy nieobecno$c¢ na tegorocznej
liscie Ministra niektorych tytutéw o ugruntowanym od lat dorobku i dotad wysokiej punktacji.

Od 2012 r. czasopisma naukowe sa oceniane w postepowaniu dwuetapowym, od 2015 — trzyetapowym.
Zajmuje sie tym zespdt specjalistyczny, powotany przez Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego na podsta-
wie art. 52 ust. 4 ustawy z 30 kwietnia 2010 r. o zasadach finansowania nauki (DzU nr 96, poz. 615, ze zm.).

W pierwszym etapie tytuty ubiegajace sie o punktacje naukowa maja do spetnienia 6 kryteriéw, poczaw-
szy m.in. od stabilno$ci wydawniczej, naukowego charakteru publikaciji, przyjetej procedury recenzowania,
uwzgledniajacej m.in. zachowanie pisemnosci, okreslonych sposobdéw oceny artykutu, poszanowania zasady
double-blind review process etc., przez wdrozenie procedury zabezpieczajacej oryginalno$¢ publikacji — gho-
stwriting, a na posiadaniu strony internetowej i ujawnianiu listy wspotpracujacych recenzentéw skonczywszy.
»Kontrola Panstwowa” sprostata wszystkim tym wymaganiom, cho¢ przejécie do nastepnego etapu zapew-
nia spetnienie juz 5 z nich.

W drugim etapie oceny uwzglednia sie 11 szczegdtowych parametréw, do ktérych zaliczono m.in.: indeks
cytowan PIF, indeksacje w miedzynarodowych bazach danych, cykl wydawniczy, istnienie wersji on-line,
umiedzynarodowienie recenzentdw i rady naukowej, zagraniczna afiliacje autoréw. | w tym wypadku ,,KP”
spetnia zdecydowana wiekszo$¢ kryteriow, cho¢ niektore sa potencjalnie fatwiejsze do osiagniecia przez ty-
tuty wydawane w instytutach naukowych czy uczelniach, gdzie miedzynarodowa wspétpraca naukowa, wy-
miana kadry, staze zagraniczne i publikacja wynikéw badan wiasnych, cytowanych nastepnie przez rézne
zrodta, wynikaja z charakteru dziatalnosci jednostek. Tym bardziej cieszy, ze ,, Kontrola Panstwowa” znalazta
sie w gronie takich czasopism.

W trzecim etapie zespdt oceniajacy moze przyzna¢ dodatkowe punkty na podstawie oceny czasopisma
w Srodowisku naukowym, spetnienia standardéw etycznych, wydawniczych, wktadu w nauke polska, nauke
$wiatowa oraz innych kryteriéw oceny eksperckiej przyjetych przez zespét.

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 czasopism
punktowanych”.

Redakcja
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»Kontrola Panstwowa” w bazach danych

»Kontrole Panstwowa” mozna odnalezé w dwdch naukowych bazach danych: The Central
European Journal of Social Sciences And Humanities (CEJSH) — Srodkowo-Europejskim Cza-
sopiSmie Nauk Spotecznych i Humanistycznych oraz Index Copernicus Journal Master List.
CEJSH jest elektroniczna, ogoélnie dostepna baza danych publikujaca angielskie streszcze-
nia artykutéw, rozpraw oraz pozycji przegladowych, ktére ukazuja sie, gtéwnie w jezykach
narodowych, w czasopismach pos$wieconych naukom spotecznym i humanistycznym, wydawa-
nych w Republice Czeskiej, na Wegrzech, w Polsce, Stowaciji, a takze w Bos$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 parametréw zgrupowanych w pieciu kategoriach:
jako$¢ naukowa, jako$¢ edytorska, zasieg, czestotliwo$¢/regularno$é/stabilnosé rynkowa
oraz jako$¢ techniczna. Obecnie JML obejmuje przeszto 6000 czasopism.

Zasady publikowania w ,,Kontroli Panstwowej”

—_

. Przyjmujemy do publikacji teksty naukowe, przegladowe i pogladowe, po$wiecone problema-
tyce zwiazanej z profilem czasopisma — szeroko rozumianej kontroli i audytowi oraz artykuty
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 pisémie kryteriami: znaczenia podjetego tematu oraz zgod-
noéci tematyki z profilem pisma; nowatorskiego ujecia problematyki; warto$ci merytorycznej.
Warunkiem publikacji jest uwzglednienie zgtoszonych przez recenzentéow 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. Recenzja
zawiera jednoznaczny wniosek dotyczacy warunkéw dopuszczenia artykutu do publikaciji
lub odrzucenia.

5. Artykuty zamieszczane w ,Kontroli Panstwowej” sa chronione prawem autorskim. Przedruk

moze nastapi¢ tylko za zgoda redakcji.
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6. Przywigzujemy szczegdlna wage do oryginalnosci publikacji i jawnosci informacji o pod-
miotach przyczyniajacych sie do jej powstania, ich udziatu merytorycznego, rzeczowego
lub finansowego. Dlatego od zgtaszajacych teksty oczekujemy ujawnienia ewentualnego
wktadu innych oséb w ich powstanie oraz pisemnego o$wiadczenia o oryginalnosci skfada-
nego w redakcji 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 zwiazany naukowo
lub zawodowo.

Zasady publikacji zgodne z wymogami Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego.

Sposoéb przygotowania materiatow

1. Prosimy o nadsytanie artykutéw poczta elektroniczna, nasz adres: kpred@nik.gov.pl, w edytorze
Word lub dostarczenie tekstu na nosniku elektronicznym. Objeto$¢ 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
z czasopism wedtug schematu: w przypadku czasopisma — nazwisko i imie autora (autoréw),
rok, tytut artykutu (w cudzystowie), nazwa czasopisma (kursywa), numer zeszytu i strony, na
ktérej znajduje sie publikacja; w przypadku ksiazki prosimy o wpisanie w pierwszej kolejnosci
nazwiska i imienia autora (autoréw) publikacji, nastepnie roku, jesli potrzeba — tytutu rozdziatu
ksiazki (kursywa), tytutu ksiazki (kursywa), numeru stron, miejsca wydania oraz wydawnictwa.

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 sg 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. Materiatéw niezaméwionych redakcja nie zwraca.
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