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STANDARDY KONTROLI NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI

Wstep

W lipcu 2002 r. prezes Najwyzszej Izby Kontroli przekazal ,,Standardy kontroli
NIK” pracownikom do stosowania w postgpowaniu kontrolnym prowadzonym przez Izbg.
Zdaniem prezesa NIK, stosowanie ,,Standardow” powinno przyczyni¢ si¢ do bardziej
sprawnego osiagania celow dzialalnosci kontrolnej Izby, a ponadto umozliwié
prowadzenie postgpowania kontrolnego w sposob bardziej oszczedny, wydajny
1 skuteczny, co nabiera szczegdlnego znaczenia w kontek$cie nowych obowiazkow Izby,
wynikajacych z przysziego cztonkostwa Polski w Unii Europejskie;.

Wprowadzajac standardy zgodne z uznanymi mig¢dzynarodowymi standardami
kontroli, Izba wypehita zobowiazania panstwa kandydujacego do cztonkostwa w UE,
ktore, wedtug ,,Planu dziatan odnos$nie do wzmocnienia administracyjnego w Polsce”,
powinno mie¢ niezalezne i wyposazone w szerokie kompetencje organy kontroli.

Potrzeba przyjecia standardow, wynikajaca m.in. z konieczno$ci ujednolicenia
zasad kontroli prowadzonych przez najwyzsze organy kontroli panstw nalezacych do UE
oraz wzbogacenia warsztatu kontrolerskiego Izby, stala si¢ oczywista. W Unii nie
obowiazuja przepisy prawa wspolnotowego dotyczacego kontroli przeprowadzanych przez
najwyzsze organy kontroli panstwowej. Role t¢ petnia uznane miedzynarodowe standardy
kontroli, dzigki kompleksowosci i obszernosci zawartych w nich uregulowan (standardy te
obejmuja wszystkie etapy post¢gpowania kontrolnego).

Do uznanych migdzynarodowych standardéw kontroli zaliczono: ,,Standardy
Kontroli INTOSAI’J‘], »Buropejskie wytyczne stosowania standardow kontroli INTOSAI”[I
oraz ,,Miedzynarodowe standardy kontroli Miedzynarodowej Federacji Ksiggowych (IFAC)”.

INTOSAI (Migdzynarodowa Organizacja Najwyzszych Organdéw Kontroli) — niezalezna, utworzona
w 1953 r. organizacja pozarzadowa afiliowana przy ONZ, ktorej celem jest wspieranie wymiany mysli
i do§wiadczen pomigdzy najwyzszymi organami kontroli panstwowej w dziedzinie kontroli finansow
publicznych. “Standardy kontroli INTOSAI” stanowia zbiér 191 niemajacych charakteru obligatoryjnego
ogolnych stnadardow, odzwierciedlajacych konsensus migdzy najwyzszymi organami kontroli, ktore
samodzielnie oceniaja, w jakiej mierze standardy te moga stanowi¢ pomoc w realizacji ich zadan
kontrolnych.

“Europejskie wytyczne stosowania standardow kontroli INTOSAI” opracowane w latach 1991-1998
przez przedstawicieli najwyzszych organdw kontroli kilku panstw nalezacych do UE pod
przewodnictwem Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego, jako zbidr zalecen w sprawie procedury
imetod kontroli, przyjety do wykorzystania przez prezesoOw najwyzszych organdéw kontroli krajow
nalezacych do UE.
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Prace nad standardami kontroli NIK trwaty dwa latau, chociaz dyskusja na ten temat
toczyla si¢ w Izbie od kilku lat, o czym m.in. $wiadcza liczne publikacje w ,,Kontroli
Panstwowej”. W dyskusjach tych przewijata si¢ mys$l istotnego wzbogacenia metodyki

u

kontroli* zebranej w standardach oraz w instrukcjach metodycznych i gromadzenia catego,
ponad 80-letniego, niezwykle bogatego dorobku kontrolerskiego Izby, w dostgpnym dla
kontrolerow, biezaco doskonalonym i aktualizowanym ,,Podreczniku kontrolera”.
Bezposrednia inspiracja co do tresci ,,Standardow kcl)]ntroli NIK” byla przyjeta w lipcu br.

przeprowadzonego przez ekspertow SIGMA w 2000 r., w ktorym zalecenie dotyczace

»otrategia Najwyzszej Izby Kontroli - misja 1 wizja’™ oraz wyniki przegladu partnerskiego
opracowania standardow stanowilo jeden z gtéwnych wnioskow.

Wedlug INTOSAI, standardy kontroli dostarczaja minimum wskazéwek
kontrolerowi, pomagaja mu ustali¢ zakres etapdw kontroli oraz procedury, ktére nalezy
wykorzysta¢ w celu realizacji zatozen. Sa one kryteriami lub miarami, na podstawie
ktorych ocenia sig jako$¢ wynikéw kontroli.

Miejsce ,,Standardow kontroli NIK” w hierarchii dokumentow dotyczacych zasad

dziatalnosci kontrolnej NIK obrazuje ponizszy schemat.

Konstytucja RP, ustawa
o NIK i inne akty
normatywne dotyczace
dziatalnosci NIK

pod N - Doswiadczenia NIK
,i( Y TQTZHI’, _ ., - Strategia NIK - misja
ontrolera wStandardy kontroli NIK i wizja”

i

Instrukcje i wytyczne
metodyczne

- Uznane migdzynarodowe
standardy kontroli

3

Przez ten okres projekt “Standardéw” dyskutowany byt szeroko w NIK. Ponadto “Standardy” uzyskaty

pozytywna opini¢ Narodowego Urzedu Kontroli Wielkiej Brytanii oraz ekspertow SIGMA (SIGMA -
wspolny program OECD i UE utworzony dla wspierania dziatan krajow Europy Srodkowej i Wschodniej
na rzecz reform administracji publicznej).

Metodyke kontroli okre$la sig¢ najczesciej jako zbior szczegodtowych zalecen dotyczacych sposobow

postepowania, ktére prowadza do osiagnigcia celow kontroli w sposéb mozliwie najbardziej oszczgdny,
wydajny i skuteczny. Stosowanie okreslonej metodyki kontroli powinno zapewniaé uzyskanie
jednakowych rezultatéw przez roznych kontroleréw, przy takim samym lub podobnym badanym stanie
faktycznym, zapewniajac przy tym obiektywnos$¢ i porownywalno$¢ wynikow kontroli.

Prezentowana w “Kontroli Panstwowej” nr 4/2002.




Wychodzac naprzeciw oczekiwaniom pracownikow NIK oraz wymogom
formalnym, autorzy ,,Standardéw” przyjeli w trakcie formutowania ich tresci trzy

najwazniejsze przestanki.

Podstawowa przestanka bylo zachowanie zgodnos$ci z przepisami prawnymi
dotyczacymi dziatalno$ci NIK, a druga - wykorzystanie w ,,Standardach” bogatego
dorobku kontrolerskiego Izby (przy okazji dokonanych w tym zakresie analiz okazato
si¢, jak wielkie jest to bogactwo). Cele te udato si¢ w znaczacym stopniu zrealizowac,
chociaz zatozy¢ nalezy, ze najlepsza proba i weryfikacja trafnosci wskazowek zawartych w
»Standardach”, a takze okazja do ich uzupehienia, bedzie praktyczne poslugiwanie sig¢
nimi w postgpowaniu kontrolnym NIK.

Trzecia przestanka bylo zachowanie zgodno$ci z uznanymi mig¢dzynarodowymi
standardami kontroli. W tym zakresie problemy okazaly si¢ mniejsze niz pierwotnie
przypuszczano. Wobec mocnych podstaw konstytucyjnych i szerokich uprawnien
kontrolnych NIK spetlnia migdzynarodowe standardy najwyzszego organu kontroli
panstwowej, a obszerne regulacje prawne dotyczace postgpowania kontrolnego
1 stosowana praktyka kontrolerska sa kierunkowo zgodne z uznanymi migdzynarodowymi
standardami kontrolnymi.

Standardy kontroli NIK sa narzedziem zapewniajacym ramy umozliwiajace
utrzymanie odpowiedniego poziomu profesjonalnego kontroli przeprowadzanych przez
Izbg. Przyjgto, ze odstgpstwa od stosowania standardow sa mozliwe w przypadkach
uzasadnionych szczegdlnymi okoliczno$ciami kontroli, za zgoda witasciwego dyrektora
departamentu lub delegatury NIK 1 powinny by¢ udokumentowane. Formuta standardéw
stwarza nieograniczone wrecz mozliwosci wzbogacania warsztatu kontrolerskiego, co
w zmieniajacym si¢ srodowisku kontrolnym oraz w zwiazku z nowymi regulacjami
laczacymi si¢ z wejsciem Polski do UE moze mie¢ znaczenie trudne do przecenienia.
Dotyczy tozwlaszcza wzbogacenia 1 uelastycznienia postgpowania kontrolnego,
poszukiwania nowych form 1 instrumentéw w ustalaniu prawdy obiektywne;j
oraz porownywalno$ci postgpowan i wynikéw kontroli, zarbwno prowadzonych w kraju,
jak 1 prowadzonych w danej dziedzinie wspolnie z innymi organami kontroli panstwowe;.

W  praktycznym funkcjonowaniu standardow oraz instrukcji 1 wytycznych
metodycznych, stanowiacych okreslona forme prawa wewngtrznego w Izbie, szczegolna
rola przypada ,,Podrecznikowi kontrolera”. Przygotowywany w modutowej (wymiennej)

formie 1 dostgpny dla kontrolerow przede wszystkim w wewngtrznym systemie



informatycznym, bedzie dostarczal biezacych informacji potrzebnych warsztatowo
w postgpowaniu kontrolnym NIK. Zdecydowana wigkszo$¢ standardow powinna byc¢
wykorzystywana w postgpowaniu kontrolnym bezposrednio po przekazaniu ich do
stosowania. Czg§¢ z nich begdzie mozliwa do praktycznego stosowania tacznie ze
szczegblowymi instrukcjami i wytycznymi metodycznymiu. Tam, gdzie takich wytycznych
dotychczas nie opracowano, aistnieje taka potrzeba, standardy bgda stosowane po ich
opracowaniu (o czym dalej informuje w przypisach). Standardy powinny mie¢ otwarta
formule, w szczegodlnosci w aspekcie mozliwosci ciaglego ich doskonalenia i uzupehniania.

Standardy kontroli NIK przyporzadkowane zostaly do 18 grup obejmujacych
najwazniejsze fazy 1 operacje zwiazane z dziatalno$cia kontrolna NIK. Lacznie przyjeto
148 standardow, przy czym ponizej zaprezentowane sa tylko standardy przyktadowe,
z zachowaniem ich wiernej tre$ci. Wszelkie dodatkowe informacje, np. wynikajace
zprzyjetych w NIK i zwiazanych bezposrednio ze standardami wytycznych metodycznych,

przedstawione sa w przypisach.

Standardy kontroli NIK

Grupa otwierajaca sa ogolne standardy dzialalnosci NIK, prezentujace Izbe jako
niezalezny, obiektywny i kompetentny naczelny organ kontroli panstwowej, podlegty
Sejmowi RP 1 dzialajacy na zasadzie kolegialno$ci. Zakres przedmiotowy i podmiotowy
kontroli NIK okres$la Konstytucja i ustawa o NI EI

Poza dziatalno$cia kontrolna NIK prowadzi roéwniez inne dziatania, ktoére
przyczyniaja si¢ do lepszego funkcjonowania administracji publicznej, w tym m.in.
opiniowanie projektow aktow prawnych, dziatalno§¢ edukacyjna, udziat w pracach komisji
sejmowych.

Dziatalno$¢ NIK ma na celu pozytywne oddzialywanie na funkcjonowanie
wszystkich podmiotow wykonujacych zadania publiczne lub korzystajacych ze srodkéw

publicznych, poprzez wskazywanie zagrozen, nieprawidtowosci, nieuczciwosci

i nierzetelno$ci w wykonywaniu zadan publicznych, jak rowniez poprzez propagowanie

Dotychczas opracowane zostaty w NIK “Wytyczne planowania kontroli” oraz “Wytyczne doboru proby
do kontroli”. W “Strategii Najwyzszej Izby Kontroli - misji i wizji” zalozono, ze pozostale niezbgdne
instrukcje i wytyczne metodyczne opracowane zostana w ciagu 2-3 lat.

7 Art. 202-203 Konstytucji RP, art. 2 i 7 ust. 1 pkt 1-6 ustawy o NIK.



dbatosci o porzadek prawny, odpowiedzialno$¢ i najlepsze praktyki zarzadzania majatkiem

1 Srodkami publicznymi.

Druga grupe stanowia standardy dotyczace planowania kontroli, wedtug ktérych
podstawa planowania dziatalno$ci kontrolnej NIK jest state §ledzenie, gromadzenie danych
1 rozpoznawanie istotnych aspektow dotyczacych obszarow lezacych we wlasciwos$ci
dziatalnosci kontrolnej departamentow i delegatur NIKE. W procesie planowania kontroli
pierwszenstwo przystuguje zadaniom kontrolnym, ktore Izba musi podja¢ z mocy prawa.
Pozostate kontrole planowane sa zgodne z priorytetowymi kierunkami kontroli i gléwnymi
obszarami badan kontrolnychﬂ.

Planowanie dlugookresowe w NIK jest realizowane na podstawie analizy sytuacji
spoteczno-gospodarczej panstwa, ktora jest podstawa do okreslenia priorytetowych
kierunkow kontroli przyjmowanych na okresy trzyletnie. Corocznie dokonywany jest
wybor gltownych obszarow badan kontrolnych w ramach priorytetowych kierunkow

fial

kontroli .

¥ Wedhig “Wytycznych planowania kontroli”, monitorowanie obszaréw objetych uprawnieniami

kontrolnymi NIK powinno umozliwi¢ wyprzedzajace ustalenie obszaré6w potencjalnych

nieprawidtowos$ci przewidzianych do badan kontrolnych w danym roku. W tym celu pracownicy

jednostek organizacyjnych NIK powinni stale pozyskiwaé, poszerza¢ i aktualizowac informacje oraz

wiedze o poszczegdlnych obszarach dzialalnosci panstwa objgtych uprawnianiami kontrolnymi NIK,

m.in. poprzez:

1) $ledzenie zmian legislacyjnych oraz studiowanie danych GUS, plandéw i programéw rzadowych,
a takze publikacji 1 informacji prezentowanych w srodkach masowego przekazu;

2) analizowanie wynikow wczesniejszych kontroli NIK oraz kontroli przeprowadzonych przez inne
organy kontroli;

3) zapoznanie si¢ z odpowiednimi dokumentami zwigzanymi z pracami Sejmu RP i Senatu RP oraz ich
organdw;

4) analizowanie skarg i wnioskow, jakie naptyngty do NIK;

5) udziat w szkoleniach, seminariach i wyktadach.

Zgodnie z “Wytycznymi planowania kontroli”’, celem planowania kontroli jest umozliwienie

koncentracji  dziatalnosci kontrolnej NIK na najwazniejszych zagadnieniach zwiazanych

z funkcjonowaniem panstwa, z uwzglednieniem optymalnego wykorzystania potencjatu kontrolnego

Izby. Proces planowania powinien zapewnic:

1) okreslenie propozycji tematow kontroli, a nast¢pnie dokonanie wyboru tematow i przypisanie ich
departamentom kontrolnym i delegaturom NIK, zgodnie z ich wlasciwoscia rzeczowa 1 miejscowa;

2) okreslenie naktadu pracy i $rodkéw koniecznych do terminowego wykonania pracy, zgodnie
z wymogami jakosciowymi kontroli;

3) réwnomierne zaangazowanie potencjatu kontrolnego Izby w ciagu roku oraz oszczgdne, wydajne
i skuteczne wykorzystanie dostgpnych srodkow;

4) zapobieganie przypadkom nadmiernego nakladania si¢ w tym samym czasie kontroli NIK
w okreslonych grupach jednostek planowanych do skontrolowania;

5) koordynacje¢ pracy poszczegolnych departamentow kontrolnych i delegatur NIK.

" Priorytetowe kierunki kontroli oraz gléwne obszary badan kontrolnych stanowia odpowiednio

wyodrgbniong czg$¢ rocznego planu pracy NIK, uchwalanego przez Kolegium NIK.



Wszystkie kontrole powinny by¢ zaplanowane tak, aby mozna je bylo
przeprowadzi¢ w sposob oszczedny, wydajny i skuteczny. Zapewnieniu stalej poprawy
oszczednosci, wydajnosci 1 skutecznosci kontroli stuzy ocena uzyskanych wynikéw oraz

srodkow zastosowanych do wykonania kontroli, w konteks$cie zatlozonych celow.

Trzecia grupa standardow dotyczy przygotowania Kontroli i1 obejmuje
opracowanie programu kontroli dla kontroli planowej lub tematyki kontroli doraznej,
dobor 1 przygotowanie kontroleréw oraz przeprowadzenie narady przedkontrolne;.

Kontrolg nalezy przygotowac¢ w sposob, ktory zapewni uzyskanie wysokiej jakosci
pracy w sposob oszczedny, skuteczny 1 wydajny, a takze zgodnie z planem pracy NIK.
Przed przystapieniem do prac zwiazanych z opracowaniem programu kontroli nalezy
uzyska¢ wystarczajaca wiedz¢ na temat kontrolowanej dziatalno$ci, ktora umozliwi
przyblizenie celu i zakresu kontroli, okreslonych w zatozeniach organizacyjnych kontroli
oraz zrozumienie zdarzen, operacji idziatan, ktére w opinii kontrolera moga miec
znaczacy wpltyw na dzialalno$¢ objeta kontrola.

W  uzasadnionych przypadkach kontrol¢ planowa poprzedza si¢ kontrola
rozpoznawczaJZ.|

Program kontroli stanowi podstawg postgpowania kontrolnego w kontroli planowe;.
Dokument ten powinien zawiera¢ wystarczajace szczegoty, niezbedne do przeprowadzenia
kontroli.

Wiasciwe okreslenie celow kontroli ma kluczowe znaczenie dla przyjgcia
optymalnego zakresu kontroli, podejscia kontrolnego i metodyki kontroli oraz zapewnienia
efektywnosci kontroli. Cele kontroli powinny by¢ okre§lone w sposob precyzyjny i jasny,
umozliwiajacy jednoznaczne sprawdzenie ich osiagnig¢cia oraz powinny dotyczy¢ Scisle

L]

okreslonego obszaru™.

T Wedlug “Wytycznych planowania kontroli”, niezaleznie od kontroli doraznej rozpoznawczej,
w przypadkach zamierzonej kontroli koordynowanej, dotyczacej szczegolnie ztozonych problemow
dotychczas przez NIK niekontrolowanych, zasadne jest, dla zachowania oszczgdnosci, wydajnosci i
skuteczno$ci prowadzenia kontroli (zweryfikowania programu kontroli dla kontroli planowej
koordynowanej), poprzedzenie tej kontroli kontrola planowa niekoordynowana.

2 Zgodnie z “Wytycznymi planowania kontroli”, z okreslenia celu kontroli powinny wynikaé:

1) problemy wymagajace oceny, z uwzglednieniem zasady koncentrowania si¢ (oprécz badania
zgodno$ci z prawem) na ocenie sprawnosci dzialania i wykonania zadan przez organy panstwa;

2) kierunki badan kontrolnych, w tym zwlaszcza oszczednosci w dzialalnosci administracyjnej,
wydajnosci w wykorzystaniu srodkow publicznych oraz skutecznosci dziatalnosci badanych organow
panstwa w osiaganiu zatozonych celow;

3) zaktadane efekty kontroli.



Osoby nadzorujace przeprowadzenie kontroli powinny zapewni¢ wszystkim
pracownikom przydzielonym do przeprowadzenia kontroli mozliwos¢ doktadnego
zapoznania si¢ z programem kontroli oraz problematyka obj¢ta kontrola na poziomie

umozliwiajacym przeprowadzenie kontroli.

Czwarta grupa standardow dotyczy rodzajéw i kryteriow kontroli NIK. Wedlug
tych standardow NIK przeprowadza planowe i1 dorazne kontrole finansowe oraz kontrole
wykonania zadaﬁl‘:,I jak rowniez kontrole kompleksowe obejmujace zarowno zagadnienia
finansowe, jak i wykonanie zadan.

Kontrole prowadzone sa pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci
1 rzetelnosci.

Legalno$¢ obejmuje badanie: zgodnosci z obowiazujacymi w danym czasie
ustawami 1 innymi aktami normatywnymi, a takze postanowieniami ratyfikowanych przez
Polskg¢ umow i konwencji migdzynarodowych oraz opierajacymi si¢ na ustawie statutami,
regulaminami, uktadami zbiorowymi pracy iinnymi porozumieniami normatywnymi
(zawierajacymi bezwzglednie obowiazujace normy postgpowania); prawidlowosci stanowienia
przepisow wewngtrznych obowiazujacych dana jednostkg i1 jej dziatalno$¢; zgodnos$ci
kontrolowanej dziatalno$ci z aktami prawnymi niemajacymi charakteru normatywnego
(umowy, orzeczenia rdéznych organow stosujacych prawo) oraz ich prawidtowosci;
prowadzenia dziatalnos$ci zgodnie z wtasciwa podstawa prawna 1 w granicach kompetencji
kontrolowanego podmiotu, zaniechania dzialania mimo prawnie okreslonego obowiazku.

Gospodarno$¢ obejmuje badanie: oszczgdnego 1 wydajnego wykorzystania
srodkow; uzyskania witasciwej relacji naktadow do efektow (wynik dziatalnosci
w warunkach w jakich dziatata kontrolowana jednostka mozna byto osiagna¢ mniejszym
naktadem $rodkéw lub czy zastosowanymi srodkami mozna byto osiagnac lepszy wynik);
wykorzystania mozliwosci zapobiezenia lub ograniczenia wysokoS$ci zaistniatych szkod.

Celowo$¢ obejmuje badanie: zapewnienia zgodnosci z celami okreslonymi dla
kontrolowanej jednostki lub dziatalnos$ci; zapewnienia optymalizacji zastosowanych metod
1 $rodkéw, ich odpowiedniosci dla osiagnigcia zatozonych celow; osiagnigcia tych celow

(skutecznosg).

3 Wedlug “Standardow kontroli INTOSAI”, kontrola finansowa (kontrola prawidtowosci) polega
na poswiadczeniu finansowego rozliczenia kontrolowanych jednostek, lacznie ze zbadaniem iocena
rejestrow finansowych i wyrazenie opinii na temat sprawozdan finansowych, natomiast kontrola
wykonania zadan to kontrola oszczednosci, wydajnosci 1 skuteczno$ci, charakteryzujacych
kontrolowana jednostke przy angazowaniu zasobow w wykonanie zadan.



Rzetelnos¢ obejmuje badanie: wypelniania obowiazkow z nalezyta staranno$cia,
sumiennie 1 we wlasciwym czasie; wypetniania zobowiazan zgodnie z ich trescia;
przestrzegania wewngtrznych regut funkcjonowania danej jednostki (w szczegolnosci
okreslonego dla poszczegdlnych komorek i1 oséb zakresu obowiazkow); dokumentowania
okreslonych dziatan lub standéw faktycznych zgodnie z rzeczywisto$cia, we wlasciwej

formie i wymaganych terminach, bez pomijania okreslonych faktow i okolicznosci.

Piata grupa standardow dotyczy doboru préby do kontroli i jest stosowana
woweczas, gdy w kontroli nie ma mozliwos$ci zbadania wszystkich jednostek i1 informacji
dotyczacych przedmiotu kontroli. W takim wypadku konieczne jest wyciagnigcie
wnioskow kontrolnych na podstawie wynikow przeprowadzenia badan kontrolnych
na probie wybranej z populacji obj¢tej kontrola. Dobdr proby do kontroli moze dotyczy¢
zarbwno wyboru jednostek do kontroli, jak i operacji czy dokumentéw w jednostce
kontrolowane;j.

Wykorzystujac zarowno statystyczne, jak i1 niestatystyczne metody doboru proby
do kontroli nalezy zaprojektowac¢ i dokona¢ wyboru proby do kontroli, przeprowadzié¢
na wybranej probie procedury kontrolne i oceni¢ wyniki kontroli proby, aby zapewni¢
realizacjg celow kontroli.

Projektujac probe do kontroli nalezy rozwazy¢ cele kontroli, populacje, z jakiej
chce si¢ pobra¢ probe 1 wielko$¢ proby. Analiza tych zagadnien pomoze ustali¢, co bedzie
uwazane za nieprawidtowos¢ i1 jaka populacja powinna by¢ wykorzystana do doboru
proby. Okreslajac wielko$¢ proby nalezy oceni¢ ryzyko doboru proby, btad dopuszczalny
1 btad oczekiwanyE.|

Jezeli przewiduje si¢ sformutowanie wnioskow o catej populacji na podstawie
wynikow kontroli proby, powinno si¢ dokona¢ wyboru proby w taki sposdb, aby byta ona

reprezentatywna dla calej populacji.

4" 7godnie z “Metodyka doboru proby do kontroli”, statystyczny dobér préby opiera si¢ na zatozeniu, ze

przy okreslonym poziomie ufnosci, losowo wybrana proba elementéw danej populacji bgdzie miata takie
same charakterystyki, jakie wystgpuja w calej populacji. Metody niestatystyczne doboru proby do
kontroli z wnioskowaniem matematycznym polegaja na okresleniu przez kontrolera wielkosci proby bez
wyboru statystycznego.

" Ryzyko doboru préby do kontroli jest to ryzyko, ze wniosek kontrolera oparty na probie bedzie inny

niz wniosek, jaki by wyciagnal, gdyby cata populacja zostala poddana takim samym procedurom
dowodowym. Blad dopuszczalny to maksymalna warto$¢ bledu w populacji, jaka kontroler jest gotow
zaakceptowac 1 wyda¢ opinig, ze wynik otrzymany na podstawie badania probki spetnia dane kryterium
kontroli, a blad oczekiwany to warto$¢ btedu, jakiej kontroler oczekuje w danej populacji.



Szosta grupa standardéw dotyczy istotnosci, ktora wyraza wzgledne znaczenie
elementu lub grupy powiazanych elementow dla kontrolowanej dziatalnosci. Istotno$¢
stanowi kryterium oceny stwierdzonych w toku kontroli nieprawidlowos$ci. Prog istotnos$ci
okresla granicg tolerancji dla wartosci nieprawidlowosci stwierdzonych w skontrolowane;j
dziatalnosci.

W kategoriach ogdlnych zagadnienie mozna uzna¢ za istotne, jezeli uwaza sig, ze
powinno by¢ ujawnione (wskazane) dla zwrécenia uwagi odbiorcéw sprawozdan
z kontroli. Istotno$¢ moze by¢ okreslana ze wzgledu na wartos$¢, charakter lub kontekst,
w jakim wystezpujelz.I

Istotno§¢ nalezy uwzglednia¢ podczas przygotowywania kontroli oraz
dokonywania oceny ustalen kontroli. Na etapie przygotowywania kontroli prog istotno$ci
pomaga ustali¢ zakres badan niezbgdnych do zdobycia wystarczajacych dowodow kontroli.
Na etapie opracowywania wystapienia pokontrolnego i opracowywania informacji o wynikach
kontroli prog istotnosci stosuje si¢ do oceny wagi nieprawidlowosci ustalonych w trakcie
kontroli 1 pomaga okresli¢, czy ogoélna ocena kontrolna powinna by¢ pozytywna, czy
negatywna.

Decyzje dotyczace progu istotnosci oraz akceptowalnego poziomu ryzyka kontroli
maja wpltyw na ilo$¢ prac niezbednych do przeprowadzenia kontroli, a co za tym idzie,

7|

na oszczednos$¢, wydajnos¢ i skutecznos$¢ kontroli™—

Siodma grupa standardow dotyczy oceny ryzyka kontroli, tj. ryzyka, ze kontroler
wyciagnie mylne wnioski dotyczace kontrolowanej dzialalnosci (nie wyrazi zastrzezen
do kontrolowanej dziatalno$ci obarczonej nieprawidtowosciami lub wyrazi zastrzezenia

do dziatalnosci, ktora byta prowadzona w sposob prawidtowy). Ryzyko kontroli sktada si¢

6 Ystotno$¢ ze wzgledu na wartos$¢ okresla si¢ jako plus lub minus okreslona kwota lub liczba punktow

procentowych, w ktorych powinna si¢ miesci¢ wartos¢ biedu przy zastosowaniu okreslonego poziomu
ufnosci. Istotnos¢ ze wzgledu na charakter danego elementu lub grupy elementéw oznacza, ze
charakter stwierdzonej nieprawidtowo$ci wymaga, aby byla ona ujawniona, niezaleznie od kwoty o jaka
chodzi, np. wowczas gdy stwierdzona nieprawidtowos¢ dotyczy dziatania nielegalnego, popetnienia
naduzycia finansowego lub korupcji. Istotno$é¢ moze zaleze¢ réwniez od kontekstu, w jakim ona
wystepuje. Dotyczy to sytuacji, w ktorej nieprawidlowo$¢ o nieznacznej warto$ci ma istotne
konsekwencje.

!7 Standardy kontroli dotyczace istotnosci moga by¢ w pehi stosowane dopiero po przyjeciu stosownych
wytycznych metodycznych.
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z trzech elementow, tj. ryzyka nieodlacznego, ryzyka zawodno$ci systemow kontroli
wewngtrznej 1 ryzyka niewykrycia przez kontroleram.
Ryzyko nieodlaczne oraz ryzyko zawodnosci systeméw kontroli wewngtrznej
réznia si¢ od ryzyka niewykrycia przez kontrolera tym, ze zaleza bezposrednio od
kontrolowanej jednostki. Ocena ryzyka kontroli powinna by¢ dokonywana podczas
przygotowywania i przeprowadzania kontroli. Migdzy ocena ryzyka nieodtacznego oraz
ryzyka zawodnos$ci systeméw kontroli wewngtrznej zjednej strony a mozliwym do
przyjgcia poziomem ryzyka niewykrycia przez kontrolera z drugiej, zachodzi nastgpujacy
zwiazek. Im wyzej kontroler oceni poziom ryzyka nieodlacznego i (lub) ryzyka
zawodnos$ci systeméw kontroli wewnetrznej, tym wigcej badan kontrolnych trzeba
przeprowadzi¢ w celu zmniejszenia ryzyka niewykrycia przez kontrolera, do poziomu
wystarczajacego do uzyskania pozadanego dla kontroli poziomu ryzyka kontroli.
Niezaleznie od oceny poziomu ryzyka nieodlacznego i ryzyka zawodnos$ci
systemow kontroli wewnetrznej, nalezy zawsze przeprowadzi¢ pewna liczbg

bezposrednich badan kontrolnychm.

Osma grupa standardéw dotyczy badania i oceny systemu kontroli wewnetrznej,
rozumianego jako ogodt srodkdéw funkcjonalnych, za posrednictwem ktorych kierownictwo
jednostki zdobywa pewnos$¢ ze zrodet wewnetrznych, ze procesy, za ktore odpowiada,
przebiegaja w sposob minimalizujacy prawdopodobienstwo wystapienia nieprawidtowosci,
oszustwa, btedu czy nieekonomicznych lub nieskutecznych praktyk.

Dziatalno$¢ kontrolna NIK obejmuje oceng sprawnosci jednostek sektora finansow
publicznych w zakresie zapobiegania, wykrywania i korygowania nieprawidlowosci.
Zakres badania 1 oceny systemu kontroli wewngtrznej zalezy od celow 1 zakresu kontroli.

Wstepna ocena systemu kontroli wewngtrznej powinna dotyczy¢ tych elementow systemu,

" Ryzyko nieodlaczne, to ryzyko dotyczace charakteru danego dziatania, operacji lub struktury
zarzadzania, ktore moga by¢ zrédlem bledow lub nieprawidlowosci, a takze ktére - jezeli si¢ im nie
zapobiegnie lub nie wykryje i nie skoryguje dzigki procedurom kontroli wewngtrznej - sprawia,
ze sprawozdania finansowe stana si¢ niewiarygodne, opisane w nich operacje bgda w istotnym stopniu
nielegalne lub nieprawidlowe lub tez zarzadzanie finansami bgdzie nieracjonalne. Ryzyko zawodnos$ci
systeméw Kkontroli wewnetrznej, to ryzyko, ze procedury kontroli wewngtrznej - nie zapobiegna lub nie
wykryja i nie skoryguja na czas istotnych btgdow lub nieprawidlowosci w zarzadzaniu finansami. Moze
to by¢ spowodowane brakiem odpowiednich procedur funkcjonowania kontroli wewngtrznej lub dlatego,
ze istniejace procedury nie dziataja w sposob skuteczny, ciagly i spdjny. Ryzyko niewykrycia przez
kontrolera, to ryzyko, ze dowolna nieprawidlowos$¢ czy zafalszowana informacja, ktéra nie zostalta
skorygowana przez systemy kontroli wewngtrznej jednostki, nie zostanie wykryta przez kontrolera.

" Standardy kontroli dotyczace oceny ryzyka kontroli moga byé w pehi stosowane dopiero po przyjeciu

stosownych wytycznych metodycznych.
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ktére maja zwiazek z kontrolowana dziatalno$cia. Ocena ta powinna pozwolié
kontrolerowi na:

- wstepna oceng ryzyka nieodlacznego oraz ryzyka zawodnosci systeméw kontroli
wewngetrznej, zwigzanych z kontrolowana dziatalnoscia;

- oceng, czy system kontroli jest wystarczajaco skuteczny, aby mozna bylo polegaé
na jego niezawodnos$ci, okres$lajac zakres 1 liczbe niezbgdnych bezposrednich badan
kontrolnych (podejscie wsparte systemowo).

Nalezy zapozna¢ si¢ ze $rodowiskiem, w ktorym dziala jednostka kontrolowana
w stopniu wystarczajacym do oceny stanowiska kierownictwa, §wiadomos$ci i dzialan
dotyczacych funkcjonowania systemu kontroli wewngtrznej oraz jego znaczenia dla danej
jednostki.

Tam, gdzie systemy ksiggowe Iub inne systemy informacyjne zostaly
skomputeryzowane, nalezy ustali¢, czy systemy kontroli wewngtrznej funkcjonuja na tyle
poprawnie, ze dane zawarte w tych systemach sa prawdziwe, wiarygodne 1 kompletne.

Rodzaj i zakres bezposrednich badan kontrolnych okresla si¢ na podstawie oceny
poziomu ryzyka nieodtacznego i ryzyka zawodnosci systemow kontroli wewngtrznej. Im
wyzsze w ocenie kontrolera bylo to ryzyko, tym wigcej dowodow powinien on uzyskaé
dzigki procedurom testow kontroli wewnetrznej. Jednak bez wzgledu na t¢ oceng kontroler
powinien przeprowadzi¢ pewna liczbe bezposrednich badan kontrolnych w odniesieniu

L]

do istotnych operacji™.

Dziewiata grupa standardéw dotyczy procedur analitycznych, polegajacych
na dokonywaniu pordéwnan, analizie istotnych wskaznikow 1 tendencji (tacznie
z wynikajacymi z nich badaniami wahan i1 zwiazkéw), ktore nie pozostaja w zgodzie
z innymi istotnymi informacjami lub ktoére odbiegaja od przewidzianych wartosci.

Wybor procedur, metod oraz zakresu zastosowania procedur analitycznych
nastgpuje na etapie przygotowania kontroli, zgodnie z ocena pracownika opracowujacego
program kontroli, opierajaca si¢ na znajomosci przedmiotu kontroli.

Jezeli procedury analityczne ujawnia znaczace rozbiezno$ci lub powiazania
niezgodne z innymi istotnymi informacjami albo réznice w stosunku do przewidywanych
warto$ci, kontroler powinien je zbada¢ i1 uzyska¢ odpowiednie wyjasnienia oraz

potwierdzajace je dowody.

" Standardy kontroli dotyczace badania i oceny systemu kontroli wewnetrznej moga by¢ w pehni stosowane
dopiero po przyjeciu stosownych wytycznych metodycznych.
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Dziesiata grupa standardow dotyczy nieprawidlowosci, za ktore nalezy uznad
zachowanie polegajace na dziataniu lub zaniechaniu, ktére z punktu widzenia kryteriow
oceny nalezy uzna¢ za nielegalne, niegospodarne, niecelowe lub nierzetelne.

Kontroler powinien by¢ $wiadomy mozliwosci wystapienia nieprawidtowosci,
ktére mogltyby mie¢ bezposredni i istotny wplyw na sposdb wydatkowania $rodkow lub
wykonywania zadan. Przygotowujac i przeprowadzajac kontrole kontroler powinien
opracowa¢ odpowiednie kroki i procedury dowodowe, ktore z duza doza pewnosci
pozwola na wykrycie nieprawidlowosci.

Wszelkie oznaki i1 podejrzenia, ze mogly mie¢ miejsce nieprawidtowosci, powinny
sktoni¢ przeprowadzajacego kontrol¢ do dokonania dodatkowych badan kontrolnych
w celu potwierdzenia lub wyeliminowania takich podejrzen. W przypadku stwierdzenia
nieprawidtowosci przeprowadzajacy kontrolg powinien ustali¢ przyczyny ich powstania,
zakres i skutki (zaistniate lub przewidywane) oraz osoby za nie odpowiedzialne.

Jezeli zebrane w toku kontroli materialy uzasadniaja podejrzenie przestgpstwa lub
wykroczenia albo innego czynu, za ktory ustawowo przewidziana jest odpowiedzialnos¢,
NIK zawiadamia organ powotany do ich $cigania oraz informuje o tym kierownika
jednostki kontrolowanej lub kierownika jednostki nadrzgdnej i wlasciwy organ panstwowy

albo samorzadowy.

Jedenasta grupa dotyczy standardow pracy kontrolerow, wedlug ktérych
kontroler, tj. pracownik nadzorujacy lub wykonujacy czynnosci kontrolne, powinien mie¢
odpowiednie kwalifikacje i kompetencje oraz wykazywaé si¢ nalezyta staranno$cia
1 rzetelnoscia na wszystkich etapach postgpowania kontrolnego.

Kontroler ma obowiazek nalezytego, bezstronnego i terminowego wykonywania
powierzonych mu zadan oraz obiektywnego i1 rzetelnego ustalania, dokumentowania
1 oceny wynikoéw kontroli.

Podczas planowania i przeprowadzania kontroli kontroler powinien zachowac
sceptycyzm zawodowy 1 bra¢ pod uwage ryzyko, ze informacje uzyskane w zwiazku
z kontrola moga by¢ mylace lub nieprawdziwe.

Kontroler powinien by¢ obiektywny w przeprowadzanych kontrolach, co oznacza
bezstronne ustalanie i prezentowanie faktow (ustalen kontroli), dokonywanie ocen przy
uzyciu jednolicie zdefiniowanych kryteridw, przedstawianie stanowiska Izby 1 wnioskow

jedynie na podstawie istotnych faktow, zgodnie z najlepsza wiedza i do§wiadczeniem.
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Kazdy kontroler musi mie¢ $wiadomos¢, ze niepowodzenie przy wykonywaniu
powierzonego mu odcinka planu pracy NIK, takie jak przekroczenie terminu Ilub
nieuzyskanie zamierzonych celéw na poziomie zadania kontrolnego, ma wptyw nie tylko
na to konkretne zadanie lub cala kontrole¢ koordynowana, lecz réwniez na inne zadania

wykonywane przez Izbg.

Dwunasta grupa standardéw dotyczy dokumentowania prac w toku postgpowania
kontrolnego NIK. Wedlug tych standardow, kontroler powinien odpowiednio 1 rzetelnie
udokumentowaé czynnosci i informacje dotyczace planowania kontroli, rodzaju, terminow
1 zakresu przeprowadzonych czynnosci kontrolnych, ich rezultatéw oraz ocen i1 wnioskow
sformutowanych na podstawie uzyskanych dowodow.

Kontroler musi przestrzega¢ zasad dotyczacych poufnosci 1 bezpiecznego
przechowywania dokumentacji kontroli przez okres odpowiadajacy potrzebom NIK oraz

w sposob zgodny z przepisami odnoszacymi si¢ do przechowywania dokumentow.

Trzynasta grupa standardow dotyczy dowodow kontroli, ktorymi moga byc¢
w szczegdlnosci: dokumenty, zabezpieczone rzeczy, wyniki ogledzin, zeznania Swiadkow,
wyjasnienia lub o$wiadczenia, opinie bieglych. Nalezy wuzyska¢ 1 odpowiednio
zabezpieczy¢ rzetelne, stosowne i racjonalne dowody kontroli na poparcie ocen, uwag
1 wnioskéw kontrolera dotyczacych instytucji, programu, dziatalnosci czy funkcji, ktore
byly przedmiotem kon‘croliE.I

W trakcie kontroli przeprowadzajacy kontrol¢ powinien oceni¢ wiarygodno$¢
dowodow, uwzgledniajac ich zrodia i rodzaj. Kiedy dowody z réznych zrodet dotyczace
istotnej kwestii sa sprzeczne, nalezy dazy¢ do wyjasnienia sprzeczno$ci poprzez uzyskanie
dalszych dowodow.

Kontroler powinien rozwazy¢, jaki wptyw wywieraja na kontrol¢ komputerowe
systemy informatyczne. Podczas planowania etapéw kontroli, ktore moga podlegaé
oddziatywaniu $rodowiska komputerowych systemow informatycznych kontrolowanej
jednostki, kontroler powinien zdoby¢ wiedz¢ natemat znaczenia i1 ztozonos$ci tych

systemow oraz dostgpnosci danych przydatnych dla kontroli.

2l Dowody kontroli powinny by¢: rzetelne, tj. wystarczajace pod wzgledem iloSciowym i wiasciwe do
uzyskania wynikow kontroli oraz jako$ciowo bezstronne i wiarygodne (wiarygodno$¢ dowodow kontroli
zalezy od ich charakteru, zrédta oraz metody stuzacej do ich uzyskania); stosowne, tj. odnosi¢ si¢ do
celow kontroli (wyrazne okreslenie celéw kontroli utatwia oceng stosownosci zebranych dowodow);
racjonalne, tj. oszczedne — koszt ich zebrania powinien by¢ proporcjonalny do wynikow, ktore kontroler
zamierza 0siagnac.



14

Czternasta grupa standardow dotyczy wspéldzialania z innymi organami kontroli
oraz  wykorzystania ustalen komoérek kontroli wewnetrznej jednostek
kontrolowanych. Wedtug tych standardéw, kontroler NIK wykorzystujac pracg innych
organéw kontroli, musi upewni¢ sig, ze praca ta dostarcza rzetelnych, stosownych
i racjonalnych dowodow dla potrzeb NIK.

Wspotpracujac z NIK organy kontroli, rewizji 1 inspekcji obowiazane
sa do udostepniania NIK, na jej wniosek, wynikow przeprowadzonych przez nie kontroli
oraz dokonania okre$lonych kontroli pod kierownictwem NIK Iub kontroli doraznych
na zlecenie NIK.

Jezeli praca najwyzszego organu kontroli innego kraju jest wykorzystywana
podczas kontroli wspdlnej lub koordynowanej, kontroler powinien przestrzega¢ wszystkich
zasad 1 procedur wspotpracy okre§lonych w porozumieniach dwustronnych z tymi

organami.

Pigtnasta grupa standardow dotyczy korzystania z pomocy bieglych
i specjalistow. Wedlug tych standardow, jezeli kontroler wykorzystuje prace biegtych lub
specjalistow, musi upewni¢ si¢, ze praca ta dostarczy rzetelnych, stosownych
i racjonalnych dowodow dla potrzeb NIK.

Na mozliwie jak najwcze$niejszym etapie kontroli nalezy w sposdb precyzyjny
1jasny okresli¢ przedmiot i zakres badan wykonywanych przy pomocy bieglego lub
specjalisty. Jezeli kontroler planuje skorzystanie z pracy bieglego lub specjalisty, powinien
oceni¢ jego niezaleznos$¢, obiektywizm i kompetencje zawodowe w kontek$cie potrzeb

danej kontroli.

Szesnasta grupa dotyczy standardow sprawozdawczych kontroli, ktore obejmuja
protokot kontroli, wystapienie pokontrolne oraz informacje o wynikach kontroli.

Sprawozdania z kontroli powinny by¢: obiektywne - wywazone, wolne
od znieksztalcen 1 powinny wzmacnia¢ reputacj¢ NIK jako instytucji niezaleznej; jasne -
pisane dla okreslonego czytelnika (tatwe do zrozumienia, wolne od niescistosci 1 logiczne);
zwiezle - dotyczy¢ okre$lonego tematu (powinno si¢ w nich unika¢ zbednych informacji,
niestuzacych realizacji celu kontroli); konstruktywne (w odniesieniu do wystapienia
iinformacji) — wspiera¢ kierownictwo jednostki kontrolowanej w udoskonalaniu
dziatalnosci tej jednostki 1 zapobieganiu nieprawidlowosciom w przysztosci; rzetelne -

oparte na odpowiednich dowodach kontroli wystarczajacych do sformutowania
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wlasciwych ocen i wnioskéw, na dowodach uzyskanych z wiarygodnych zrodet oraz
odnosi¢ si¢ do kontrolowanych zagadnien; pelne — zawiera¢ wszystkie nieprawidtowosci
uznane za istotne, tj. takie, ktore powinny by¢ ujawnione (wskazane) dla zwrdcenia uwagi
odbiorcow sprawozdan z kontroli; terminowe (oddziatywanie sprawozdan z kontroli bgdzie

skuteczne, jesli zostana przedstawione w odpowiednim czasie 1 bez nieuzasadnionej zwtoki).

Siedemnasta grupa standardéw dotyczy nadzoru i zapewnienia jakosci kontroli.
Wedlug tych standardéw, na kazdym szczeblu 1 na kazdym etapie postgpowania
kontrolnego praca kontroleréw powinna by¢ nadzorowana; dokumentacja prac powinna
by¢ weryfikowana przez pracownika wyzszego szczebla. Sprawowanie nadzoru ma zasadnicze
znaczenie dla zapewnienia realizacji celow kontroli i utrzymania wymaganej jakosci pracy.
Nadzér powinien dotyczy¢ realizacji celow 1 zakresu kontroli oraz metodyki kontroli.

Przed zamknigciem kolejnych etapow postgpowania kontrolnego (program kontroli,
protokdt kontroli, wystapienie pokontrolne, informacja o wynikach kontroli) wszystkie

prace powinny by¢ weryfikowane przez pracownika NIK wyzszego szczebla.

Osiemnasta (ostatnia) grupa standardow dotyczy polityki kadrowej, wedtug
ktérych NIK powinna dokonywaé naboru personelu o odpowiednich kwalifikacjach,
zapewni¢ mu doskonalenie i szkolenie, okres§li¢ zasady oceny iawansu kontrolerow,
opracowac podreczniki oraz wytyczne 1 instrukcje dotyczace przeprowadzania kontroli.

Pracownicy rekrutowani do pracy w NIK jako osoby nadzorujace lub wykonujace
czynnosci kontrolne powinni wykazywac si¢ ponadprzecig¢tng wiedza i zdolno$ciami oraz
mie¢ odpowiednie doswiadczenie zawodowe.

Nalezy zapewni¢ wlasciwe wykorzystanie umiejetnosci kontroleréw do zadan
kontrolnych 1 przydzielanie wlasciwej liczby osob do kontroli. Gwarancja wysokiego
standardu pracy kontrolerskiej jest stale rozwijanie technicznej 1 zawodowej bieglosci
kontrolerow poprzez edukacje i szkolenia.

Ocena przydatnosci do pracy w NIK oso6b wykonujacych i nadzorujacych czynnosci
kontrolne jest formutowana na podstawie corocznie przeprowadzanych ocen kwalifikacyjnych.

Wdrazanie ,,Standardow” potrwa kilka lat, co zwiazane jest nie tylko
z konieczno$cia opracowania szczegdétowych instrukcji i wytycznych metodycznych, ale
réwniez ze szkoleniem kontrolerow. Pomoc w przeprowadzeniu tych szkolen zaoferowali
Izbie pracownicy najwyzszych organdéw kontroli innych panstw nalezacych do UE, w tym

w zwlaszcza Narodowego Urzedu Kontroli Wielkiej Brytanii.
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Prezes Najwyzszej Izby Kontroli przekazat ,,Standardy” do stosowania w Izbie
przez okres jednego roku; po tym czasie dokonana zostanie ich szczegdétowa ocena
1 ewentualna korekta. Najwazniejsza sprawa jest w zwiazku z tym rozpoczecie wdrazania
»otandardow” w postgpowaniu  kontrolnym NIK jako instrumentéw przydatnych
w codziennej pracy kontrolerskiej. Woéwczas mozliwa bedzie rzetelna ocena faktycznej ich
przydatnosci, a takze biezace uzupetnianie 1 doskonalenie, w miar¢ potrzeb zwigzanych

z postepowaniem kontrolnym NIK.

opracowal Grzegorz Buczynski

wicedyrektor Departamentu Strategii Kontrolnej w NIK



Rafal Padrak

POSTEPOWANIE ODWOLAWCZE W POSTEPOWANIU KONTROLNYM
NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI
(Cze$é 1)

Wprowadzenie

W postgpowaniu kontrolnym prowadzonym przez NIK na podstawie ustawy
z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli' po raz pierwszy ustanowiono procedury
odwotawcze, majac na uwadze z jednej strony - ochrong intereséw podmiotu kontrolowanego,
z drugiej - dazenie do ustalenia faktow i sadow prawdziwych. Te dwa cele realizuja m.in.
prawo kontrolowanego do wystgpowania o korygowanie treSci protokotow kontroli
1 wystapien pokontrolnych. Postgpowanie odwotawcze w NIK formutowane byto w 1994 r.
zmysla o poglebieniu ochrony praw kontrolowanego, co stanowi swoista wewngtrzna
gwarancje obiektywnosci kontroli NIK .

Zgtaszanym przez jednostki kontrolowane zastrzezeniom do ustalen zawartych
w tresci protokotu oraz do ocen, uwag i1 wnioskow sformulowanych w wystapieniu
pokontrolnym po§wigcone zostaly art. 55, 56, 61 ustawy o NIK. Nie jest to jednak wylaczne

zrédto norm prawnych regulujacych zagadnienia ,,kontroli kontrolerow™

. W art. 65 ustawy
o NIK zawarta zostata delegacja ustawowa upowazniajaca prezesa NIK m.in. do okre$lenia
w drodze zarzadzenia szczegdtowych zasad prowadzenia postgpowania kontrolnego. Prezes
NIK w zarzadzeniu z 1 marca 1995 r. w sprawie postepowania kontrolnego® okreslit m.in.
zasady postgpowania w rozpatrywaniu zastrzezen. Po wejsciu w zycie Konstytucji RP
z 1997 r., ze wzgledu na postanowienia art. 93 Konstytucji trzeba mie¢ na uwadze, iz zawarte
w zarzadzeniu prezesa NIK normy dotyczace szczegoétowych zasad prowadzenia

postgpowania odwotawczego maja charakter wewnetrzny 1 nie moga stanowi

o uprawnieniach NIK w stosunku do jednostek kontrolowanych i innych podmiotéw ani

DzU z 2001 r., nr 85, poz. 937, ze zm., zwana dalej ustawa o NIK.

Zob. A. Sylwestrzak: Prawdy i mity. NIK, czyli instytucjonalna gwarancja praworzqdnosci,
»Rzeczpospolita” z 31 pazdziernika 2000 r.

Pojgcia tego uzywa m.in. J. Jagielski: Z problematyki procedur kontrolnych, ,Kontrola Panstwowa”
nr 1/2002, s. 18.

MP nr 17, poz. 211, zwane dalej zarzadzeniem.



naklada¢ obowiazkoéw zwiazanych z toczacym si¢ postgpowaniem kontrolnym. Prawa
1 obowiazki uczestnikow postgpowania kontrolnego (tj. kierownikow 1 pracownikow
jednostek kontrolowanych, $wiadkéw, specjalistow, bieglych) powinny wynika¢ z ustawy
jako powszechnie obowiazujacego zrodta prawa’. Warto zauwazyé, ze Najwyzsza Izba
Kontroli, mimo iz nie jest organem witadzy wykonawczej, ustawodawczej lub sadowniczej,
jest organem wladzy publicznej i powinna dziata¢ na podstawie i w granicach prawa,
stosownie do postanowien art. 7 Konstytucji. Z powyzszego wynika postulat kierowany
do ustawodawcy, by w ustawie o NIK uregulowat wszelkie uprawnienia i obowiazki uczestnikow
postgpowania kontrolnego, nawet jesli miatoby to prowadzi¢ do rozbudowania jej tresci.

Regulacja prawna postgpowania odwotawczego w ustawie o NIK jest dos¢ lakoniczna
1 zmusza niekiedy do stosowania analogii jako metody wyktadni (stosowania) prawa
w nieuregulowanych, prawnie istotnych kwestiach®. Mimo iz postgpowanie kontrolne nie jest
szczegblnym postgpowaniem administracyjnym, ze wzgledu na wystgpowanie pewnych
podobienstw celowe wydaje si¢ odwolywanie si¢ wilasnie do przepisow Kodeksu
postepowania administracyjnego, stosowanych w drodze analogii’. W niniejszym artykule
podjeta zostata réwniez proba transponowania do postgpowania kontrolnego uniwersalnego
dorobku nauki prawa procesowego (np. w zakresie $rodkéw zaskarzenia, podstaw
zaskarzenia, granic postgpowania odwotawczego).

Obowiazujaca procedura kontrolna NIK przewiduje wieloetapowe, zlozone
postgpowanie w wypadku zgloszenia przez kierownika jednostki kontrolowanej $rodkow
zaskarzenia co do ustalen Izby. Kierownicy kontrolowanych podmiotow coraz czgsciej
korzystaja z uprawnienia do sktadania zastrzezen. Post¢gpowanie odwolawcze w procedurze
kontrolnej NIK nie doczekalo si¢ odrebnego, wyczerpujacego opracowania w literaturze

prawniczej®, stad celowe jest przyblizenie tej problematyki.

Wprawdzie w art. 93 ust. 1 Konstytucji w$réd podmiotow upowaznionych do wydawania aktow prawa
wewngtrznego nie znalazt si¢ prezes NIK, to jednak w wyroku z 1 grudnia 1998 r., K 21/98, Trybunat
Konstytucyjny przesadzil o otwartym charakterze systemu aktow prawa wewngtrznego zarowno w aspekcie
podmiotowym, jak i przedmiotowym. Zob. tez E. Gdulewicz [w:] Polskie prawo konstytucyjne, praca
zbiorowa pod red. W. Skrzydtly, Lublin 2001, s.195.

Zob. Z. Doda: Weztowe problemy postepowania kontrolnego w swietle ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli,
,,Kontrola Panstwowa” nr 5/1995, s. 13.

Zob. Z. Kmieciak: Dopuszczalnosé i celowos¢ weryfikacji przez sad administracyjny czynnosci kontrolnych,
»Kontrola Panstwowa” nr 2/2001, s. 6-7, gdzie autor klasyfikuje postepowanie kontrolne NIK na pograniczu
konstrukceji wtasciwych dla procedury administracyjnej i karnej. O podobienstwie postgpowania kontrolnego
do procedury administracyjnej i réznicach z postgpowaniem cywilnym lub karnym na tle niewystgpowania
w postepowaniu kontrolnym zasady kontradyktoryjnosci. Zob. R. Padrak: Zasada kontradyktoryjnosci
w postepowaniu kontrolnym, , Kontrola Panstwowa” nr 2/2001, s. 14-19.

Zob. jednak W. Robaczynski [w:] Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, praca zbiorowa,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2000, zwany dalej Komentarzem.



Zasada dwuinstancyjnosci postgpowania kontrolnego

Ustawa o NIK przewiduje mozliwos¢ zlozenia przez jednostke kontrolowana
zastrzezen zardwno do treSci protokotu (pierwszy etap postgpowania kontrolnego), jak
i do wystapienia pokontrolnego (drugi etap postgpowania kontrolnego). W 1 instancji
W pierwszym etapie postgpowania kontroler ustala w protokole kontroli stan faktyczny, a w
drugim etapie dyrektor jednostki organizacyjnej NIK, dyrektor generalny, wiceprezesi lub
prezes NIK (§ 47 zarzadzenia) dokonuja ocen dzialania kontrolowanych jednostek.
Postgpowanie w drugiej instancji toczy si¢ na skutek wniesionych zastrzezen, ktdre sa
rozpoznawane przez powotywane w tym celu komisje sktadajace si¢ z pracownikow NIK
nadzorujacych czynnosci kontrolne albo przez Kolegium NIK °.

Analiza przepiséw ustawy o NIK uprawnia do gloszenia tezy o wystgpowaniu zasady
dwuinstancyjnosci w postgpowaniu kontrolnym. Kwestia instancyjnosci w kazdej procedurze
wiaze si¢ z budowa toku procesu. Ustala ona generalng regute w postepowaniu kontrolnym,
ze wydane w pierwszej instancji rozstrzygnigcia moga by¢ na skutek zaskarzenia poddane
kontroli instancyjnej przez ciata kolegialne istniejace w ramach samej Izby. Innymi stowy,
zasada dwuinstancyjno$ci postgpowania kontrolnego NIK polega na ustawowym
zagwarantowaniu zainteresowanym adresatom protokotow kontroli lub wystapien
pokontrolnych prawa odwotania si¢ do ciata kolegialnego dziatajacego w ramach
organizacyjnych NIK od podejmowanych przez Izbg niekorzystnych rozstrzygni¢¢ na etapie
ustalania stanu faktycznego lub w fazie dokonywania ocen kontrolowanej dziatalnosci.

W nauce prawa procesowego wyodrebniono wsrdd srodkow zaskarzenia $rodki
odwotawcze. W ustawie o NIK mozna wyr6zni¢ dwa rodzaje srodkéw odwotawczych 1 jeden
szczegOlny Srodek zaskarzenia. Kontrola instancyjna uruchamiana jest na zadanie
zainteresowanych, wyrazone w postaci srodkéw odwotawczych nazwanych w ustawie o NIK
zastrzezeniami. Srodkami odwotawczymi w ustawie o NIK sa:

- zastrzezenia kierowane do dyrektora wlasciwej jednostki organizacyjnej NIK
od ustalen zawartych w protokole kontroli (art. 56 ust. 1);

- zastrzezenia do ocen, uwag lub wnioskdw zawartych w wystapieniu pokontrolnym

(art. 61 ust. 1)'°;

Zasada dwuinstancyjnosci postgpowania kontrolnego jest odmiennie rozumiana przez A. Sylwestrzaka,
wedlug ktorego pierwsza instancja jest postgpowanie odwotawcze przed komisja odwotawcza, druga
instancja jest postgpowanie przed komisja rozstrzygajaca — zob. A. Sylwestrzak: Prawdy i mity ..., op.cit.

W postgpowaniu incydentalnym w przedmiocie natozenia kary pieni¢znej na osobg¢ wezwana w charakterze
swiadka wystepuje jeszcze srodek odwotawczy w postaci zazalenia - art. 48 ustawy o NIK.



Wyzej wymienione zastrzezenia, bedace srodkami odwotawczymi, charakteryzuja sig:

- skargowoscia, tzn. kontrola rozstrzygnie¢ uruchamiana jest na skutek zlozenia
zastrzezen,

- dewolutywnoscia, tzn. wniesienie zastrzezen powoduje przekazanie sprawy
do rozpoznania przez ciata kolegialne zwane w dalszej czgsci organami wyzszej (II) instancji;

- suspensywnoscia, co oznacza, ze wniesienie zastrzezen powoduje - po pierwsze -
wstrzymanie prawomocnosci ustalen co do stanu faktycznego albo prawomocnosci ocen
dziatalno$ci podmiotu kontrolowanego, po drugie - wstrzymanie realizacji wynikéw kontroli
do czasu, gdy orzeczenie organu II instancji stanie si¢ ostateczne;

- reformatoryjno$cia, tj. uruchomieniem merytorycznej weryfikacji zaskarzonych
rozstrzygnigc.

W art. 55 ustawy o NIK prawodawca unormowat szczeg6lny $rodek zaskarzenia. Sa to
zastrzezenia co do tresci protokotu, zglaszane do kontrolera i przez niego rozpatrywane.
Zastrzezenia zgloszone do kontrolera nie maja charakterystycznej dla §rodkow odwotawczych
cechy dewolutywno$ci - nie przenosza postgpowania do organu wyzszej instancji.
Dewolutywnos$¢ jest kluczowa cecha srodkéw zaskarzenia z punktu widzenia okreslenia
liczby instancji danego postepowania.

Wedtug art. 53 ustawy o NIK, wyniki przeprowadzonej kontroli przedstawia sig
w protokole, ktory zawiera opis stanu faktycznego. W razie kwestionowania ustalen
protokotu, kierownikowi jednostki kontrolowanej albo osobie pelniacej jego obowiazki
przystuguje na podstawie art. 55 ust. 1 ustawy o NIK prawo zgloszenia w ciagu 14 dni
na piSmie umotywowanych zastrzezen do tresci protokotu, przed jego podpisaniem.
Zastrzezenia sa analizowane przez kontrolera, ktory - gdy uznaje ich zasadnos¢ - odpowiednio
modyfikuje protokot. Jesli zas$ nie uwzglednia zastrzezen w catosci lub w czgsci, przekazuje
na piSmie swoje stanowisko zglaszajacemu zastrzezenia. Dopiero wniesienie w ciagu 7 dni
od otrzymania stanowiska kontrolera zastrzezen do dyrektora wiasciwej jednostki
organizacyjnej NIK wszczyna postgpowanie przed druga instancja. Wydaje sig, ze wniesienie
zastrzezen do kontrolera na podstawie art. 55 ust. 2 ustawy o NIK jest faza wstepna
postgpowania odwolawczego, pierwszym etapem postgpowania migdzyinstancyjnego,
w ktorym kontroler wszechstronnie weryfikuje (nie tylko merytorycznie, ale réwniez
z formalnego punktu widzenia) zgloszone zastrzezenia''. W obecnym stanie prawnym jest to
niezbedna do uruchomienia postgpowania w drugiej instancji faza postgpowania, jednakze nie

bylaby uprawniona teza, ze kontroler rozpatrujacy zastrzezenia jest organem II instancji.

M Postepowanie toczace si¢ przed kontrolerem zawiera elementy wystepujacych w k.p.a. postgpowan:

w przedmiocie uwzglednienia odwotania przez organ, ktéry wydat zaskarzona decyzje (art. 132) lub
0 ponowne merytoryczne rozpatrzenie sprawy (art. 127 § 3), a takze o sprostowanie oczywistych omylek
1 wyjasnienie watpliwosci (art. 113).



Whiesienie zastrzezen do kontrolera inicjuje samokontrole ustalen poczynionych przez
kontrolera. Wszczgcie postgpowania odwotawczego przed II instancja jest uzaleznione
od nieuwzglednienia zastrzezen przez kontrolera w catosci lub w czeséci 1 nastepuje przez
o$wiadczenie woli kierownika jednostki kontrolowanej, wyrazone w §rodku odwotawczym
w postaci pisemnych zastrzezen zgtoszonych do wilasciwego dyrektora departamentu lub
delegatury NIK (zwanych dalej dyrektorami departamentéw kontrolnych).

Z powyzszego wynika, ze w pierwszym etapie procedury kontrolnej postgpowanie
w [ instancji toczy si¢ przed kontrolerem, od ustalen ktorego przystuguje srodek odwotawczy
rozpoznawany w Il instancji co do meritum przez komisj¢ odwotawcza, komisje
rozstrzygajaca albo Kolegium NIK. W drugim etapie postgpowanie odwotawcze jest mniej
rozbudowane - osoba podpisujaca wystapienie pokontrolne (reprezentujaca Izbg w I instancji)
nie poddaje ponownej merytorycznej weryfikacji tresci zawartych w tym dokumencie, lecz
przekazuje wniesione zastrzezenia do rozpatrzenia organowi kolegialnemu.

Podstawowymi organami orzekajacymi w II instancji sa komisje odwotawcze.
Uchwata komisji odwotawczej podlega zatwierdzeniu przez prezesa lub upowaznionego
wiceprezesa NIK, ktory moze odmowic jej zatwierdzenia 1 przekaza¢ sprawe do rozpoznania
komisji rozstrzygajacej (art. 56 ust. 5 1 art. 61 ust. 1 ustawy o NIK). Postepowanie przed
komisja rozstrzygajaca nie jest jednak postgpowaniem przed organem III instancji, poniewaz
zardbwno zainteresowanemu, jak tez kontrolerowi albo dyrektorowi jednostki organizacyjnej
NIK nie przystuguje prawo zaskarzenia uchwaty komisji odwotawczej. Postgpowanie przed
komisja rozstrzygajaca jest dalsza faza postgpowania w II instancji. Kontrola uchwaty komisji
odwotawczej nastepuje z urzedu, na podstawie zasady prawdy obiektywnej, nie wywotuje jej
wniosek strony kontrolowanej ($rodek odwotawczy). Zainteresowany jest informowany
dopiero o tresci ostatecznej, tj. niezaskarzalnej uchwaty komisji odwotawczej zatwierdzonej
przez prezesa NIK albo uchwaly komisji rozstrzygajacej (art. 56 ust. 7, art. 61 ust. 1 1 3
ustawy o NIK). Brak cechy skargowosci przesadza w tym wypadku o dwu- a nie

trojinstancyjnym systemie odwotawczym w postgpowaniu kontrolnym.

Organy (ciala kolegialne) orzekajace w II instancji

W postgpowaniu odwotawczym prowadzonym przez NIK organami orzekajacymi
w drugiej instancji sa komisje odwotawcze 1 komisje rozstrzygajace oraz Kolegium NIK.
Stosownie do przepisow art. 56 ust. 2 ustawy o NIK, sktad komisji odwolawczej jest

trzyosobowy. Przewodniczacym jest dyrektor lub wicedyrektor departamentu kontrolnego



NIK, cztonkami komisji sa pracownicy nadzorujacy czynnosci kontrolne (art. 66 ust. 2 ustawy
o NIK), wyznaczeni przez dyrektora. Komisj¢ odwotawcza, kazdorazowo po wptynigciu
zastrzezen, powoluje dyrektor departamentu kontrolnego NIK, do ktérego zgloszone zostaty
zastrzezenia (art. 56 ust. 1).

Wystgpowanie w postgpowaniu odwotawczym komisji rozstrzygajacej jest
uzaleznione od decyzji prezesa lub upowaznionego wiceprezesa NIK w przedmiocie
zatwierdzenia uchwaly komisji odwotawczej. W razie odmowy zatwierdzenia uchwaly,
prezes lub upowazniony wiceprezes NIK powotuje komisj¢ rozstrzygajaca w sktadzie 3
pracownikow nadzorujacych czynnosci kontrolne, wyznaczajac jej przewodniczacego.
Cztonkami komisji rozstrzygajacej, stosownie do tresci art. 66 ust. 2 ustawy o NIK moga by¢:
dyrektorzy, wicedyrektorzy departamentéw kontrolnych, doradcy prezesa NIK, doradcy
prawni, ekonomiczni i techniczni.

Zgodnie z art. 61 ust. 2 ustawy o NIK, w przypadku wystapien pokontrolnych
przekazywanych przez prezesa lub wiceprezesow NIK zastrzezenia zglasza si¢ do Kolegium
NIK'?. W my$l § 47 ust. 1 pkt 1 zarzadzenia, prezes NIK podpisuje wystapienia pokontrolne
kierowane do prezydenta RP, marszatka Sejmu, marszatka Senatu, prezesa Rady Ministrow,
prezesa NBP, 0sob kierujacych instytucjami wymienionymi w art. 4 ust. 1 ustawy o NIK.
Wiceprezesi NIK podpisuja wystapienia kierowane do ministrow i1 kierownikow urzedéw
centralnych (§ 47 ust. 1 pkt 2 zarzadzenia). Ponadto prezes NIK moze podpisa¢ kazde
wystapienie pokontrolne, natomiast wiceprezesi NIK sa uprawnieni do podpisywania
wystapien pokontrolnych podpisywanych przez dyrektora generalnego oraz dyrektorow
departamentow kontrolnych.

Analiza powyzszych uregulowan ustawowych wskazuje, Ze istotna rolg
w postepowaniu odwotawczym odgrywaja rowniez prezes lub upowaznieni wiceprezesi NIK
oraz dyrektorzy departamentow kontrolnych NIK.

Prezes NIK lub upowazniony wiceprezes:

- rozstrzyga w przedmiocie zatwierdzenia uchwaty komisji odwotawczej;

- w razie powzigcia watpliwosci co do prawidtowosci rozstrzygnigcia komisji

odwotawczej — dysponuje uprawnieniem kasacji (uchylenia) orzeczenia komisji poprzez

2 Stosownie do art. 22 ustawy o NIK, w sktad Kolegium NIK wchodza: prezes NIK jako przewodniczacy,
wiceprezesi i dyrektor generalny Izby oraz 14 cztonkéw Kolegium, powotywanych przez marszatka Sejmu
na wniosek prezesa NIK, w tym 7 przedstawicieli nauk prawnych lub ekonomicznych i 7 dyrektorow
jednostek organizacyjnych NIK.



odmowe zatwierdzenia uchwaly i1 powotlanie komisji rozstrzygajacej, ktorej uchwata
W sprawie zastrzezen jest ostateczna'’.
Dyrektor departamentu kontrolnego:

1) powotuje sktad komisji odwotawczej,

2) moze uczestniczy¢ Ww rozpoznawaniu zastrzezen jako przewodniczacy komisji
odwotawczej 1 wspoldecydowaé o tresci podejmowanej uchwaty (jezeli sam siebie
wyznaczy do sktadu komisji).

Istotnym  problemem jest dopuszczalno$¢ udzialu w organach orzekajacych

w II instancji pracownikow, ktorzy nadzorowali (koordynowali) dana kontrolg. Nalezy

postawi¢ tezg, ze pracownik nadzorujacy czynnosci kontrolne w danym postgpowaniu nie

powinien orzeka¢ w przedmiocie zastrzezen zgltoszonych w ramach tego postgpowania, gdyz
zachodzi w tym wypadku konflikt z zasada bezstronno$ci NIK. W ustawie o NIK
unormowana zostala instytucja wytaczenia kontrolera NIK z post¢gpowania kontrolnego (art.

31). Wydaje sig, ze podstawa prawna wyltaczenia wyzej wymienionych pracownikow NIK

bedzie art. 31 ust. 2, ze wzgledu na uzasadnione watpliwosci co do bezstronno$ci w

konkretnej sprawie'*.

Podmioty legitymowane do wnoszenia zastrzezen oraz reprezentacja jednostek

zglaszajacych zastrzezenia

Zagadnieniem wstgpnym wymagajacym wspomnienia jest kwestia wlasciwego
okreslenia, jakie podmioty sa (moga byc¢) stronami w postgpowaniu kontrolnym, tzn. ktére
podmioty maja zdolno§¢ kontrolng'®. Pamictaé przy tym nalezy, ze NIK nie jest strona
postgpowania kontrolnego, lecz organem kontroli. Zdolno§¢ kontrolna jest to zdolno$¢ do
bycia jednostka kontrolowana przez NIK, to proceduralna emanacja podmiotowego zakresu
kontroli. Zdolno$¢ kontrola przyznana zostala jednostkom wymienionym w art. 203
Konstytucji oraz w art. 2 ustawy o NIK, gdzie zawarty zostal katalog podmiotow

podlegajacych kontroli NIK. Z powyzszych uregulowan wynika, ze zdolno$¢ kontrolna maja

Zob. E. Jarzgcka-Siwik: O potrzebie nowelizacji przepisow regulujqcych postgpowanie kontrolne
w Najwyzszej Izbie Kontroli, ,JKontrola Panstwowa” nr 1/1997, s. 39. Autorka wspomina o ,.eclemencie
kasacji”, tj. decyzji w przedmiocie zatwierdzenia uchwaly komisji odwotawczej.

Wigcej o zasadzie bezstronno$ci i wylaczeniu kontrolera: R. Padrak: Wylqczenie kontrolera jako rodzaj
gwarancji zasady bezstronnosci Najwyzszej Izby Kontroli, ,,Kontrola Panstwowa” nr 4/2001, s. 11 i nast.
Pamigta¢ przy tym nalezy, ze NIK nie jest strona postgpowania kontrolnego, lecz organem kontroli.
Zob. R. Padrak: Zasada kontradyktoryjnosci ..., op. cit.,, s. 15 inast.



np. organy administracji panstwowej, samorzadu terytorialnego, panstwowe 1 samorzadowe
osoby prawne lub przedsigbiorcy, a nie - chocby potocznie tak si¢ wydawato -
kierownicy tych jednostek. Izba, na podstawie art. 203 Konstytucji i art. 2 ustawy o NIK,
kontroluje dziatalno$¢ tych jednostek, poniewaz to jednostki kontrolowane, a nie ich
kierownicy wyposazeni zostali w zdolno$¢ kontrolna. Oczywiscie z kontroli dziatalno$ci
jednostek wynikaja m.in. oceny wykonywania obowiazkéw powierzonych ich kierownikom,
jest to jednak kwestia wtorna.

Zgodnie z art. 56 ust. 1 ustawy o NIK, kierownik jednostki kontrolowanej lub osoba
pelniaca jego obowiazki moze po otrzymaniu stanowiska kontrolerow w przedmiocie
nieuwzglednienia zastrzezen, zglosi¢ na piSmie zastrzezenia. Stosownie do art. 61 ust. 1
ustawy o NIK, kierownik jednostki kontrolowanej lub organ, ktéoremu przekazano
wystapienie pokontrolne, moze zgtosi¢ zastrzezenia w sprawie zawartych w nim ocen, uwag
1 wnioskéw. Zwraca uwage zestawienie w treSci art. 61 wust. 1 dwdch podmiotow
zglaszajacych zastrzezenia - organu, ktoremu przekazano wystapienie, wyposazonego
w zdolno$¢ kontrolna, oraz kierownika jednostki kontrolowanej. Mogloby z tego wynika¢, ze
réwniez kierownik ma zdolno$¢ kontrolng i moze by¢ bezposrednim adresatem wystapienia
pokontrolnego (a nie jednostka kontrolowana, ktora kieruje)'®. Sformutowania w ustawie
o NIK, z ktorych wynika, jakoby uprawnienia do wnoszenia zastrzezen przyshugiwaty
kierownikom jednostek kontrolowanych, nalezy, jak si¢ wydaje, traktowac jedynie jako
wskazoéwke interpretacyjna, komu przystuguje prawo reprezentowania w postgpowaniu
kontrolnym jednostki kontrolowanej, majacej zdolno$¢ kontrolna. Dlatego tez uprawnienie
do wniesienia zastrzezen przystuguje jednostkom kontrolowanym - stronom post¢powania
kontrolnego, reprezentowanym przez kierownikow tych jednostek'’. Oddzielajac zatem
kwestie zdolnosci kontrolnej od reprezentacji jednostki, wystapienia pokontrolne nalezatoby
kierowa¢ nie do kierownikow jednostek kontrolowanych, lecz do jednostek wymienionych
w art. 2 ustawy o NIK.

Z powyzszych rozwazan wynika, ze podmiotami legitymowanymi do zglaszania

zastrzezen sa: 1) jednostka kontrolowana, ktéra reprezentuje kierownik jednostki

16 ‘o . . . . , .
Ustawodawcy w przesztosci zdarzalo si¢ stosowaé tego rodzaju ,,skroty myslowe” réwniez przy

ustanawianiu innych przepisoOw. Przyktadowo art. 76 ust. 1 uchylonej z dniem 1 stycznia 1998 r. ustawy
o gospodarce gruntami i wywlaszczeniu nieruchomosci (t.j. DzU z 1991 r., nr 30, poz. 127, ze zm.) stanowit,
ze zarzadowi gminy przystugiwalo prawo pierwokupu (...), a nie gminie.

" Zob. jednak W. Robaczynski: Komentarz, op. cit., s. 168, wedlug ktorego adresatem wystapienia jest m.in.

kierownik jednostki kontrolowane;.



kontrolowanej albo osoba pelniaca jego obowiazki; 2) organ, ktéremu przekazano

wystapienie pokontrolne, reprezentowany na zasadach ogdlnych.

Ustawa o NIK postuguje si¢ pojeciami: ,,kierownik jednostki kontrolowanej” i ,,0soba
pelniaca jego obowiazki”, nie zawiera jednak definicji tych pojeé. Doprowadzito to
do rozbieznosci w interpretacji pojecia "kierownik jednostki kontrolowanej" w sytuacji, gdy
w jednostce kontrolowanej wystgpuje wieloosobowy organ zarzadzajacy. Stuszny wydaje si¢
poglad, iz kierownikiem jednostki kontrolowanej jest osoba kierujaca pracami
wieloosobowego organu zarzadzajacego'®. Przy interpretowaniu przepisow prawa nalezy
najpierw odwotywaé¢ si¢ do wykladni gramatycznej, a dopiero w razie nieusunigcia
watpliwosci interpretacyjnych - do innych metod wykladni. W tym wypadku zaroéwno
wyktadnia gramatyczna, jak i wykladnie systemowa oraz funkcjonalna przesadzaja, iz
kierownikiem jednostki kontrolowanej jest osoba kierujaca pracami wieloosobowego organu
zarzadzajacego.

Wyktadnia gramatyczna nakazuje odwotywaé¢ si¢ do regul znaczeniowych
1 sktadniowych powszechnego je¢zyka polskiego. Poszanowanie tych regul opiera si¢ na
zatozeniu, ze prawodawca wilasciwie postuguje si¢ jezykiem, w ktérym wyslawia normy
prawne. W ,Nowym stowniku jezyka polskiego” PWN czytamy, ze kierownikiem jest ten,
kto kieruje, zarzadza czyms, stoi na czele instytucji, organizacji. W ustawie o NIK termin
»kierownik jednostki kontrolowanej” pojawia si¢ w 21 artykutach rozdzialu 3 —
»Postgpowanie kontrolne”. Racjonalny ustawodawca nie nadaje odmiennych znaczen
wystepujacym w jednym akcie normatywnym pojeciom. W art. 36 ust. 1 pkt 1 ustawy o NIK
kontrolerzy zobowiazani zostali do zabezpieczania materialtdéw dowodowych przez oddanie na
przechowanie kierownikowi lub innemu pracownikowi jednostki kontrolowanej. Z przepisu
tego wynika, ze ustawodawca utozsamia kierownika z osoba fizyczna, a nie organem.
Ponadto w art. 54 ustawy o NIK mowa jest o kierowniku jednostki kontrolowanej lub osobie
petniacej jego obowiazki, ktora w razie nieobecnosci kierownika podpisuje protokot. Jest

oczywiste, ze nieobecnos$¢ odnosi si¢ jedynie do oséb fizycznych, a nie do organdéw. Zatem

® Zob. W. Robaczynski: Komentarz, s. 144-145. Nie zgadzam si¢ w zasadzie tylko z jednym stwierdzeniem

W. Robaczynskiego odnoszacym si¢ do uzasadnienia omawianej kwestii, dotyczacym braku konfliktu
prezentowanej interpretacji z zasada kontradyktoryjnosci postgpowania kontrolnego. Jest to poglad bledny,
poniewaz zasada kontradyktoryjnosci nie wystgpuje w postepowaniu kontrolnym — zob. R. Padrak: Zasada
kontradyktoryjnosci ...., op. cit., s. 10 i nast., gdzie wyjasniam na czym polega zasada kontradyktoryjnosci
1 W jej miejsce proponuj¢ wprowadzenie zasady prawa do wyshuchania.
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wydaje sig, ze wyniki wykladni gramatycznej sa jednoznaczne - kierownikiem jednostki

kontrolowanej jest osoba fizyczna, ktora zarzadza jednostka kontrolowana, stoi na jej czele.

Kwestie reprezentacji przy podejmowaniu czynno$ci sadowych i pozasadowych,
np. w spotkach kapitatowych, w sposob ogolny reguluja przepisy Kodeksu spotek
handlowych (art. 205 § 1 k.s.h. odnosnie do spotki z o.0. 1 art. 373 § 1 k.s.h. odnos$nie do
spotki akcyjnej). Reprezentacja jednostek kontrolowanych w postgpowaniu kontrolnym
prowadzonym przez NIK powierzona zostala natomiast kierownikowi danej jednostki. Przy
rozstrzygnieciu wystgpujacej kolizji pomiedzy przepisami ustawy o NIK, w ktorych
wystepuje termin ,,kierownik jednostki kontrolowanej” oraz art. 205 § 1 k.s.h. czy tez art. 373
§ 1 k.s.h. nalezy kierowa¢ si¢ ogdlnymi regutami systemowymi. W tym wypadku istotna jest
dyrektywa, w mysl ktorej nalezy daé pierwszenstwo normie szczegélnej przed norma ogdélna
(lex specialis derogat legi generali) oraz dyrektywa stanowiaca, ze ogolna norma pozniejsza
nie uchyla szczegolnej normy wcezesniejszej (lex posterior generalis non derogat legi priori
speciali). Wydaje sig, ze przepisy ustawy o NIK normujace zagadnienie reprezentacji
jednostek kontrolowanych sa przepisami szczegdlnymi w stosunku do wymienionych
przepisow Kodeksu spotek handlowych. W Kodeksie unormowana zostata w sposob ogolny
reprezentacja spotek, natomiast tre$¢ przepisow art. 54-56 1 art. 61 ustawy o NIK przesadza
o0 szczegdlnym potraktowaniu reprezentacji jednostek w postgpowaniu kontrolnym
prowadzonym na podstawie ustawy o NIK. Przepisy regulujace ustrdj i funkcjonowanie
jednostek nie tyle rozstrzygaja, co konkretyzuja, kto jest kierownikiem danej jednostki
kontrolowanej, poniewaz o tym, kto podpisuje protokét kontroli lub jest uprawniony do
wnoszenia zastrzezen w imieniu podmiotu wyposazonego w zdolnos¢ kontrolna, decyduje
tre$¢ odpowiednich przepiséw ustawy o NIK. W odniesieniu do spétek kapitatowych przepisy
regulujace ustrdj i funkcjonowanie spotek, tj. umowa spoiki, regulamin zarzadu wskazuja, ze
osobg kierujaca pracami zarzadu - a wigc kierownikiem jednostki kontrolowanej - jest prezes
zarzadu"’.

Wydaje sig, ze nie nalezy odmawia¢ ustawodawcy prawa do odmiennego od zasad

ogolnych uregulowania kwestii reprezentacji w procedurze kontrolnej, zwlaszcza ze za

' Por. W. Robaczynski: Komentarz, op. cit., s. 144-145. Pojawia sic w tym miejscu pytanie, kto jest
kierownikiem jednostki kontrolowanej w sytuacji, gdy na mocy odrgbnych przepisow zarzad dana jednostka
jest wykonywany przez osobg prawna (np. zarzadca z art. 45a ust. 1 ustawy z 25 wrze$nia 1981 r.
o przedsigbiorstwach panstwowych - DzU z 1991 r., nr 18, poz. 80, ze zm.). Nalezatoby do takiej osoby
prawnej stosowa¢ odpowiednio, w drodze wnioskowania a simile, uregulowania dotyczace kierownika
jednostki kontrolowanej. Reprezentacja jednostki kontrolowanej, w ktorej kierownikiem jest osoba prawna
odbywac si¢ bedzie wedtug zasad ogoélnych.
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prezentowanym pogladem przemawiaja wzgledy celowosciowe (dyrektywy funkcjonalne),
a mianowicie szybko$¢ postgpowania kontrolnego i dazenie do jego efektywnosci.

Wyktadnia funkcjonalna odwotuje si¢ do zatozenia, ze racjonalny ustawodawca
stanowi normy, aby w sposob maksymalnie sprawny realizowaé uznawane, a zwlaszcza
preferowane przez siebie wartosci i cele. Zastosowanie rowniez tej metody interpretacji norm
wskazuje, 1z kierownikiem jednostki kontrolowanej jest osoba kierujaca pracami
wieloosobowego organu zarzadzajacego.

Niezwykle cenna warto$cia w postgpowaniu kontrolnym jest dazenie, by pomiedzy
zakonczeniem kontroli w jednostce a sporzadzeniem informacji o jej wynikach uptynat
maksymalnie krotki czas. Niezwloczne poinformowanie Sejmu lub innych organow wtadzy
umozliwia usunigcie stwierdzonych nieprawidtowosci, np. podjecie dziatan legislacyjnych
w celu zmiany wadliwych uregulowan prawnych narazajacych skarb panstwa na straty
(zasada sprawnosci i efektywnosci postgpowania kontrolnego). Skupienie w jednym reku
reprezentacji jednostki w postgpowaniu pokontrolnym powoduje przyspieszenie procesu
kontrolnego. Nalezy pamigta¢ takze o tym, ze czlonkowie wieloosobowych organdow
zarzadzajacych nie musza by¢ pracownikami jednostki kontrolowanej (np. w spotdzielniach
moga wykonywa¢ swoje funkcje spotecznie). Osoby te nie zawsze bgda miaty mozliwos¢
przeanalizowania tresci protokotéw i wystapien pokontrolnych i skonfrontowania ustalen
kontroleréw z dokumentami zrodtowymi w ustawowych terminach. W konsekwencji moze to
doprowadzi¢ do zwigkszenia liczby sktadanych wnioskow o przedluzenie terminow
wnoszenia zastrzezen na podstawie art. 55 ust. 2 zdanie drugie ustawy o NIK i opdznienia
zakonczenia procesu kontroli.

Warto doda¢, ze przyjecie jednoosobowej reprezentacji w postgpowaniu kontrolnym
nie powoduje ujemnych konsekwencji rowniez dla kontrolowanej jednostki, poniewaz NIK
jest organem kontroli i nie moze w sposob wladczy bezposrednio ingerowa¢ w dziatalnos¢
jednostek, czyli nie jest uprawniona do sprawowania nadzoru.

Prawodawca w ustawie o NIK nie zdefiniowal pojecia ,kierownik jednostki
kontrolowanej”, natomiast uczynit to w odniesieniu do ,,kierownika jednostki” w art. 3 ust. 1
pkt 5 ustawy z 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci® (uchwalonej niecate 3 miesiace przed
ustawa o NIK). W NIK pojawit si¢ poglad, iz ,,gdyby autorzy projektu ustawy o NIK chcieli

zdefiniowa¢ w niej pojecie >kierownik jednostki kontrolowanej<, zapewne nie odbiegatoby

2 pyUnr 121, poz. 591, ze zm.
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ono od pojecia >kierownika jednostki< okreslonego w [...] ustawie o rachunkowosci™'. Teza
ta jest nieuprawniong proba odgadywania intencji ustawodawcy. Definicje legalne zawarte
w tzw. stowniczku jednej ustawy odnosza si¢ co do zasady tylko do danego aktu
normatywnego 1 nie maja bezposredniego zastosowania przy interpretowaniu podobnych
poje¢ wystepujacych w innych ustawach. Czgsto sa tworzone ze wzgledu na odmienne
od potocznego, zwyktego rozumienia danego pojgcia w konkretnym akcie prawnym. Istotny
jest cel, ktéremu shuzy ustanowienie definicji ustawowej. W ustawie o rachunkowosci celem
bylo rozszerzenie kregu osob odpowiedzialnych za wykonywanie obowiazkow w zakresie
rachunkowos$ci, wprowadzajace zasade ,,odpowiedzialnosci zbiorowej”  czlonkow
wieloosobowego organu zarzadzajacego. Przy interpretowaniu pojgcia ,.kierownik jednostki
kontrolowanej” nalezy kierowa¢ sig¢ innym, wyzej przedstawionym ratio legis. Natomiast
stosowanie analogii prawniczej uzaleznione jest od wystapienia prawnie istotnej luki
w systemie prawa. Luka prawna wystgpuje, gdy zrekonstruowanie normy w trybie wyktadni
jezykowej, systemowej lub funkcjonalnej jest niemozliwe. Wyniki wykladni pozwalaja
jednak na ustalenie definicji pojgcia ,kierownik jednostki kontrolowanej”, zawartego
w ustawie o NIK.

W praktyce wystgpuja przypadki wnoszenia zastrzezen przez spotki kapitalowe
reprezentowane przez wieloosobowy zarzad in corpore. Wydaje sig, ze w sytuacji, gdy
zastrzezenia beda podpisane przez wszystkich cztonkow zarzadu, nalezy uzna¢ je za
dopuszczalne, poniewaz sa podpisane takze przez prezesa zarzadu. Natomiast w sytuacji,
gdyby prezes zarzadu wniost zastrzezenia podpisane tylko przez niego, nastgpnie wplynetyby
do NIK zastrzezenia podpisane przez caty zarzad (w tym przez prezesa), dopuszczalno$¢ tych
drugich zastrzezen zalezy od odpowiedzi na nastgpujace pytania:

- Czy oba pisma z zastrzezeniami wniesione zostaty w terminie?

- Czy dotycza tych samych kwestii (jesli nie — za dopuszczalne nalezy uzna¢ sktadanie
zastrzezen na raty, o ile zachowany zostat termin do ich wniesienia)?

- Czy zastrzezenia dotyczace tych samych kwestii sa zbiezne (czyli kwestionuja to
samo rozstrzygni¢cie NIK, ale zawieraja np. rozszerzone lub odmienne uzasadnienie)? Jesli
nie, to:

- Czy mozliwe jest w danym wypadku cofnigcie wniesionych wczesniej zastrzezen

przez osobg uprawniona?

2" Zob. T. Sundmann i K. Zwierzchowski: Biuletyn Informacyjny, NIK, nr 2/2002, s. 201-204.
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Na marginesie nalezy jednak zaznaczy¢, ze w niepublikowanym zarzadzeniu nr 4/96
prezesa NIK z 29 marca 1996 r. w sprawie sprawozdawczos$ci wewngtrznej] w Najwyzszej
Izbie Kontroli w § 2 pkt 5 zdefiniowano pojecie ,kierownika jednostki kontrolowanej”
w jednostkach zarzadzanych kolegialnie jako uprawnionych do reprezentowania cztonkow
organdw zarzadzajacych, chyba Ze reprezentacja wobec kontrolera zostala inaczej
ustanowiona. W efekcie pojecie "kierownik jednostki kontrolowanej" jest rdznie
interpretowane przez kontrolerow NIK. W celu usunigcia rozbieznosci celowa bylaby
ingerencja ustawodawcy 1 stworzenie w ustawie o NIK definicji legalnej tego terminu,
rozstrzygajacej omawiany problem.

Podmiot kontrolowany przy skladaniu zastrzezen do tresci protokotu moze
reprezentowaé oprocz kierownika jednostki kontrolowanej niekiedy "osoba pelniaca jego
obowiazki". Odpowiedzi na pytanie, kto w danym podmiocie jest osoba petniaca obowiazki
kierownika jednostki kontrolowanej, nalezy poszukiwa¢ w przepisach regulujacych ich ustrgj
1 funkcjonowanie. Osoba pelniaca obowiazki kierownika jednostki kontrolowanej bedzie
osoba powotana do czasu objgcia stanowiska przez kierownika (tymczasowy kierownik).
Roéwniez w razie nieobecnosci (np. z powodu choroby, delegacji stuzbowej) nalezaloby uznaé
za osobg pelniaca obowiazki kierownika jednostki kontrolowanej zastgpce tego kierownika.
Natomiast w wypadkach, gdy udzial w postgpowaniu odwotawczym kierownika jednostki jest
mozliwy, reprezentacja tej jednostki przez inna osobg, w tym pelnomocnika, wydaje si¢ by¢
wylaczona. Zwrot ,,0soba pelniaca obowiazki” wskazuje, iz danej jednostki nie moze
z waznych powodow reprezentowa¢ kierownik. Swiadczy o tym tresé art. 54 ustawy o NIK,
zgodnie z ktérym protokét podpisuje kierownik jednostki kontrolowanej, a w razie jego
nieobecnosci osoba petniaca jego obowiazki.

W s$wietle obowiazujacych przepisow ustawy o NIK, nie jest w zasadzie mozliwe
ustanowienie w postgpowaniu kontrolnym pelnomocnika jednostki kontrolowanej. Ustawa
o NIK nie wspomina o mozliwosci ustanawiania pelnomocnikéw i nie zawiera w tej kwestii
odestania do innych regulacji*’. Reprezentacja jednostek kontrolowanych zostata $cisle
zwiazana z odpowiedzialnos$cia za ich dziatalno$¢, zarzadzaniem i posiadaniem wiedzy
o kierowanej jednostce. Brakuje podstaw do formutowania ogdlnej tezy o istnieniu luki
prawnej. Przepisy ustawy o NIK wyraznie wskazuja sytuacje, w ktorych zamiast kierownika
jednostki kontrolowanej moze bra¢ udzial osoba przez niego wskazana lub upowazniona

(art. 37 ust. 2, art. 38 ust. 1, art. 39 ust. 2) albo sytuacje, w ktorych kierownika jednostki

2 70b. notatka stuzbowa Departamentu Prawnego z 12 wrze$nia 2000 r. dla prezesa NIK [w:] Pefnomocnictwo

w postepowaniu kontrolnym, ,,Biuletyn Informacyjny”, NIK, nr 4/2000, s. 88-91.
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kontrolowanej zastgpuje osoba petniaca jego obowiazki (art. 54, art. 55 ust. 1, art. 56 ust. 1,
art. 57 ust. 1, art. 59 ust. 1 1 2). Gdyby ustawodawca chciat inaczej uregulowaé kwestie
reprezentacji strony kontrolowanej, z pewnoscia postuzytby si¢ pojeciem pelnomocnika, tak
jak to uczynit w innych procedurach®.

Korzystanie w trakcie postgpowania kontrolnego z pomocy radcy prawnego przez
kierownika jednostki kontrolowanej jest oczywiscie dopuszczalne, a niekiedy pozadane.
Opinia prawna $wiadczacego obstuge prawna jednostki radcy prawnego moze by¢ dowodem
w pisemnym post¢gpowaniu kontrolnym, w tym w postgpowaniu odwoltawczym; kierownik
jednostki moze w wyjasnieniach lub zastrzezeniach poslugiwaé si¢ argumentacja zawarta
w opiniach prawnych. Warto zwrdci¢ uwage, ze w postgpowaniu odwotawczym sktadanie
oswiadczen woli w imieniu jednostki kontrolowanej — do czego powotany miatby by¢
petnomocnik — ma miejsce w zasadzie tylko przy wnoszeniu zastrzezen. Tu jednak sposob
reprezentacji zostal uregulowany co do zasady w sposob wykluczajacy ustanawianie
pelnomocnikéw. Natomiast sktadane przez kierownika jednostki kontrolowanej wyjasnienia
sa oswiadczeniami wiedzy, czynnosciami osobistymi, ktorych nie mozna dokonaé przez
petnomocnika. Jesli natomiast osoba okreslana jako ,,pelnomocnik” ma wiedzg istotng dla
procesu kontroli, to dziata we wlasnym imieniu i sktadane przez t¢ osobg o$wiadczenia lub
wyjasnienia sg oswiadczeniami badz wyjasnieniami tej osoby.

Trzeba jednak zwroci¢ uwage na fakt, ze ustawodawca nie wymienit w art. 61 ust. 1
ustawy o NIK obok kierownika jednostki kontrolowanej — osoby petniacej jego obowiazki
jako reprezentanta jednostki legitymowanej do wniesienia zastrzezen do tre§ci wystapienia. W
tym wypadku, w zwiazku z: niezawarciem w ustawie o NIK uregulowan w zakresie
reprezentowania przez pelnomocnikéw podmiotu bedacego adresatem wystapienia, jak
roOwniez przy braku uprawnien do wniesienia w imieniu takiego podmiotu zastrzezen do tresci
wystapienia u innej osoby niz kierownik jednostki kontrolowanej, w sytuacji gdy kierownik
jednostki kontrolowanej z waznych powoddéw nie moze w terminie zlozy¢ zastrzezen, oraz
braku przepisow o przywroceniu lub przedtuzeniu terminu - mamy do czynienia z luka
prawna. Nalezy zatem dopusci¢ wnoszenie zastrzezen na podstawie art. 61 ustawy o NIK
przedstawicielowi tej jednostki i uzna¢ za dopuszczalne reprezentowanie jednostki
kontrolowanej przez pelnomocnika w razie niemoznos$ci dzialania jej kierownika, na

podstawie stosowanych w drodze analogii przepisoOw art. 32 1 art. 33 k.p.a.

3 7ob. tamze, s.90.
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W mysl art. 60 ust. 1 ustawy o NIK, jedna z kategorii adresatow wystapien
pokontrolnych sa wlasciwe organy panstwowe lub samorzadowe. Organy te moga byc¢
adresatami jedynie wystapien pokontrolnych; adresatem protokotu kontrolnego jest wytacznie
konkretna jednostka kontrolowana, reprezentowana przez jej kierownika. O tym, czy istnieje
potrzeba wystosowania wystapienia pokontrolnego do wlasciwego organu panstwowego lub
samorzadowego, decyduje NIK. Organy te po otrzymaniu wystapienia maja prawo wniesienia
zastrzezen wylacznie w drugim etapie postgpowania kontrolnego, tj. co do tresci wystapienia
pokontrolnego, ktorego sa adresatem (art. 61 ust. 1 ustawy o NIK). Okreslenie ,,wlasciwy
organ panstwowy lub samorzadowy”, zawarte w art. 60 ust. 1 ustawy o NIK, obejmuje swoim
zakresem wszystkie organy panstwowe 1 samorzadowe, ktorych dzialalno$¢ wiaze sig
z dziatalno$cia kontrolowanego podmiotu w taki sposob, ze niezbg¢dne jest powiadomienie
tych organé6w o ocenach i uwagach zwiazanych z wynikami kontroli przeprowadzonej
w konkretnej jednostce wraz ze sformutowaniem w miarg potrzeby stosownych wnioskéw
pokontrolnych. Zwiazki organu panstwowego lub samorzadowego z jednostka kontrolowana
moga polega¢ np. na istnieniu wig¢zi cywilnoprawnej, powstatej w wyniku zawarcia umowy
pomigdzy organem a jednostka kontrolowana, wigzi administracyjnoprawnej, powstalej
w wyniku wydania decyzji administracyjnej, ktorej strona jest podmiot kontrolowany itp.
NIK powinna reagowac kierujac wystapienie do wlasciwego organu, gdy np. kontrolowana
jednostka nie wykonuje postanowien umowy, istnieja przestanki do uchylenia decyzji lub
wznowienia postgpowania administracyjnego (NIK nie moze dziala¢é na prawach strony
w postgpowaniu administracyjnym). Reprezentacja wlasciwych organdéw przy wnoszeniu
zastrzezen nie zostala uregulowana w ustawie o NIK w sposob szczegdlny, tak jak
w przypadku jednostek kontrolowanych i jednostek nadrzednych, co nakazuje odwolywac si¢
w tej kwestii do przepiséw ogdlnych.

Z art. 60 ust. 1 ustawy o NIK wynika, ze adresatem wystapienia pokontrolnego,
oprécz jednostki kontrolowanej, wlasciwego organu panstwowego lub samorzadowego moze
by¢ jednostka nadrzedna nad jednostka kontrolowana®. W art. 61 ust. 1 jako podmiot
legitymowany do wniesienia zastrzezen wskazany zostat oprocz jednostki kontrolowanej
tylko organ, ktoremu przekazano wystapienie pokontrolne, co w zestawieniu z wystgpujacymi
w art. 60 ust. 1 adresatami wystapien: wlasciwym organem panstwowym lub samorzadowym
oraz jednostka nadrz¢edna moze prowadzi¢ do wniosku, ze jednostka nadrzedna zostata

pozbawiona przez ustawodawce uprawnienia do zlozenia zastrzezen. Taka wyktadnia art. 61

2 Przyktadowo, jednostka nadrzedna nad przedsigbiorstwem panstwowym jest organ zatozycielski (art. 58

ustawy z 25 wrze$nia 1981 r. o przedsigbiorstwach panstwowych, t.j. DzU z 1991 r., nr 18, poz. 80, ze zm.).
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ust. 1 ustawy o NIK klocitaby si¢ z zasada dwuinstancyjnosci postgpowania kontrolnego
1 dyrektywa interpretacyjna zawarta w art. 28 ustawy o NIK, w mysl ktorej postgpowanie
kontrolne ma na celu rzetelna oceng kontrolowanej dziatalnosci. Przez organ, do ktoérego
kierowane bylo wystapienie pokontrolne nalezy rowniez rozumie¢ jednostke nadrzedna.
Wydaje sig, ze jednostkami nadrzgdnymi w rozumieniu ustawy o NIK sa nie tylko podmioty
sprawujace caloSciowy nadzor nad dziatalnoscia jednostki kontrolowanej, nieograniczony do
wycinka tej dziatalnos$ci. Rowniez podmiot, ktory sprawuje nadzor jedynie nad pewna sfera
dziatalnos$ci skontrolowanego podmiotu i do jego kompetencji nalezy wtadcze ingerowanie
tylko w tg sferg dzialalnosci danej jednostki, powinien by¢ zaliczony do kategorii wtasciwych

organdéw panstwowych lub samorzadowych.
Przedmiot zastrzezen

Zastrzezenia wnoszone s3 do tresci protokoldw kontroli oraz wystapien pokontrolnych.
W uproszczeniu mozna powiedzie¢, ze przedmiotem zastrzezen sa stwierdzenia zawarte w tych
dokumentach. Celowe wydaje si¢ omoéwienie zawartos$ci protokoldw kontroli i wystapien
pokontrolnych. W mysl art. 53 ust. 2 ustawy o NIK, protokét kontroli powinien zawiera¢ opis
stanu faktycznego, w tym stwierdzone nieprawidtowosci, z uwzglednieniem przyczyn ich
powstania, zakresu i skutkéw oraz oséb za nie odpowiedzialnych. Kontrowersje wzbudza
kwestia uymowania w protokotach nieprawidtowosci.

Wedlug dominujacej w NIK interpretacji, opisanie w protokole nieprawidtowosci
polega na wskazaniu ustalonego stanu faktycznego, powotaniu normy prawnej jako wzorca
zachowania (w przypadku kwestionowania legalnosci dziatan), pobraniu wyjasnien od osoby
odpowiedzialnej o przyczynach stwierdzonego stanu rzeczy oraz ustaleniu skali zjawiska
i skutkow?. Stwierdzenie nieprawidlowosci nastepuje wigc w sposob neutralny, pozbawiony
ocen. Uzasadnieniem prezentowanej interpretacji jest tres¢ art. 60 ust. 2 ustawy o NIK,
wedhug ktorego ocen kontrolowanej dziatalnosci dokonuje si¢ w wystapieniu pokontrolnym.
Obowiazujaca kontrolerow NIK interpretacja spotyka si¢ ze sprzeciwem kontrolowanych,
ktérzy podnosza zarzuty o ukrywaniu nieprawidlowosci lub braku czytelnosci napisanego
w ten sposob protokotu. Podmioty kontrolowane powoluja si¢ na tre$¢ art. 53 ust. 2,
uwazajac, ze przepis ten zobowiazuje do stwierdzania w protokole wprost, ktore z ustalonych

faktow sa nieprawidlowosciami stanowiacymi sktadnik ustalonego stanu faktycznego (opis

» Por. P. Szustakiewicz: NIK lekcewazy prawo, ,, Rzeczpospolita” z 12 wrze$nia 2000 r.
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stanu faktycznego, ,,w tym stwierdzone nieprawidtowosci”). W S$wietle tej interpretacji,
w protokole, w razie wykrycia nieprawidlowosci oprocz opisu faktow musza si¢ takze znalezé
sformutowania ocenne, dotyczace tych nieprawidtowosci. Wynika to z zatozenia, ze aby
jakie$ zdarzenia uzna¢ za nieprawidtowe, nalezy dokona¢ ich warto$ciowania w stosunku
do tego, co prawidtowe lub normalne®.

Wydaje sig, ze celowe byloby wyjscie naprzeciw oczekiwaniom niektorych
podmiotow kontrolowanych 1 stosowanie wyktadni gramatycznej cytowanego przepisu
ustawy o NIK. Mozna bowiem broni¢ pogladu, ze konflikt pomigdzy interpretowanym
dostownie art. 53 ust. 2 a art. 60 ust. 2 jest pozorny. Poszczegdlne nieprawidtowosci
stwierdzane w protokole kontroli maja posta¢ ocen czastkowych, dotycza wycinka
kontrolowanej sfery dzialalno$ci i stanowia jednostkowe fakty kontrolne. W rozumieniu
art. 53 ust. 2 ustawy o NIK sktadnikiem ustalonego stanu faktycznego sa przede wszystkim
fakty (korzystne i niekorzystne z punktu widzenia kontrolowanego zdarzenie przeszie),
a takze — w razie stwierdzenia - wynikajace z ustalonych faktow czastkowe, dotyczace danego
fragmentu kontrolowanej dziatalnosci, oceny (nieprawidlowosci)’’. W wystapieniach
pokontrolnych dokonuje si¢ natomiast catosciowej oceny kontrolowanej dziatalno$ci, ktorej
podstawa jest suma jednostkowych ustalen pozytywnych oraz jednostkowych
nieprawidlowos$ci, znajdujacych si¢ w protokole kontroli. Istotnych argumentow
przemawiajacych za prezentowana wyktadnia dostarcza art. 59 ust. 2 ustawy o NIK, wedtug
ktorego reprezentantowi jednostki kontrolowanej przystuguje prawo ustosunkowania sig
do stwierdzonych w protokole kontroli nieprawidtowosci. Przyktadowo, przyjecie tezy,
ze nieprawidtowosciami sa wszystkie ustalenia, co do ktorych pobierane byly w trakcie
kontroli wyjasnienia jest ryzykowne, poniewaz pomija aspekt, ze:

- $srodek dowodowy w postaci wyjasnien jest niekiedy podstawa poczynienia rowniez
tzw. ustalen pozytywnych;

- tre$§¢ ztozonych wyjasnien w danej sprawie moze zawiera¢ argumentacjg, ktora
prowadzi do wniosku, Ze nieprawidtowosci nie wystapily.

W konsekwencji reprezentanci jednostek kontrolowanych nie wiedza niekiedy, ktore

z ustalen poczynionych w protokole kontroli sa dla NIK nieprawidiowosciami. Warto

% Zob. L. Falandysz: NIK lekcewazy prawo, ,Rzeczpospolita” z 8 wrzesnia 2000 r. Zwolennikiem ujmowania
w protokole kontroli nieprawidtowos$ci w sposoéb wyrazny byt réwniez Z. Doda: Wezlowe problemy

postepowania kontrolnego ..., op. cit., s. 15-16.

*7 Warto tez wspomnie¢ na wzmocnienie tej tezy, ze stosownie do art. 53 ust. 1 ustawy o NIK, protokét kontroli

zawiera wyniki kontroli, czyli efekty kontroli, co pozwala przyjmowac, ze powinien wymienia¢ stwierdzone
nieprawidtowosci.
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zauwazy¢, ze w ustawie o NIK nie nalozono na kontroleréw obowiazku informowania
kierownikow jednostek kontrolowanych o ustaleniach wskazujacych na nieprawidtowosci,
ajedynie przyznano takie uprawnienie w art. 51 ust. 4. Wobec powyzszego, neutralne
opisywanie w protokole kontroli stwierdzonych nieprawidlowo$ci utrudnia reprezentantom
podmiotéw kontrolowanych korzystanie z uprawnienia przewidzianego w art. 59 ust. 2
ustawy o NIK i tym samym realizacj¢ zasady prawa do wystuchania.

Stwierdzenie nieprawidlowos$ci na etapie ustalania stanu faktycznego naktada na NIK
obowiazek zawarcia w wystapieniu uwag oraz wniosk6w w sprawie ich usunigcia. Wnioski
powinny wynika¢ ze sformutowanych w tre$ci wystapienia uzasadnionych ocen i uwag.
Wprawdzie przepisy art. 60 ustawy o NIK nie wymieniaja uzasadnienia ocen lub uwag jako
sktadnika tre$ci wystapienia, to jednak adresaci wystapien pokontrolnych powinni by¢
poinformowani, jakimi przestankami kierowata si¢ NIK, formutujac taka a nie innga oceng czy
uwage. Wynika to z zasady demokratycznego panstwa prawnego, zawartej w art. 2
Konstytucji. NIK jako organ wiladzy publicznej powinna pogligbia¢ zaufanie obywateli
do bezstronnosci organéw kontroli 1 uwalnia¢ si¢ od posadzen o arbitralnos¢ wydawanych
rozstrzygnig¢. Rzetelne uzasadnienie ocen i uwag jest istotne z punktu widzenia sprawnos$ci
postgpowania kontrolnego, poniewaz moze ograniczy¢ liczbe skladanych zastrzezen.
W sporzadzanych obecnie wystapieniach, prezentowane w tresci oceny 1 uwagi sa w sposob
zwigzly uzasadniane.

TreScia wystapien pokontrolnych sa wigc: oceny (pozytywne lub negatywne)
kontrolowanej dzialalno$ci wraz z ich zwigzlym uzasadnieniem; w razie stwierdzenia
w trakcie kontroli nieprawidtowos$ci - wuzasadnione uwagi oraz wnioski wynikajace
z uzasadnionych ocen i uwag. W jednostkach panstwowych, wymienionych w art. 2 ust. 1
iart. 4 ust. 1 ustawy o NIK - oceny wskazujace na niezasadno$¢ zajmowania stanowiska lub

petnienia funkcji przez osobg odpowiedzialng za stwierdzone nieprawidlowosci.

Podstawy zaskarzenia

Tre$¢ zastrzezen powinna zawiera¢ zarzuty skierowane do tresci protokotéw kontroli
oraz wystapien pokontrolnych, zwane podstawami zaskarzenia. Positkujac si¢ ,,Nowym
stownikiem je¢zyka polskiego” PWN warto zauwazyC, ze uzyte w ustawie o NIK stowo
»Zastrzezenie” oznacza wypowiedz przeciwko czemus, ktora - stosownie do art. 56 ust. 1161
ust. 1 ustawy o NIK - powinna by¢ dodatkowo umotywowana. W przypadku zastrzezen

sktadanych do ustalen zawartych w protokole kontroli podstawami zaskarzenia moga byc¢:
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- przyczyny, ktore z racji razacego naruszenia prawa mozna okresli¢ zbiorczo mianem
przyczyn niewaznos$ci postgpowania;

- bledne ustalenie stanu faktycznego, w tym niewyjasnienie wszystkich okolicznos$ci
sprawy;

- nowe fakty i dowody;

- btedne zastosowanie normy prawnej.

Niewaznos$¢ postgpowania

W praktyce kontrolerskiej coraz czgsciej zdarzaja si¢ zastrzezenia zarzucajace przekroczenie
przedmiotowego zakresu kontroli przez zawarcie w protokole wustalen, ktére zdaniem
zainteresowanego nie powinny si¢ znalez¢ w tresci protokohu. Pojawia si¢ na wstgpie pytanie, czy i
w jakim stopniu tego rodzaju zastrzezenia moga by¢ uwzglednione w postgpowaniu odwotawczym.

Najwyzsza Izba Kontroli upowazniona zostala do kontroli jednostek na mocy art. 203
Konstytucji RP. W art. 2 ustawy o NIK powtdérzony zostal krag podmiotow podlegajacych
kontroli NIK. Warto podkresli¢, ze Najwyzsza Izba Kontroli w ust. 3 tego artykulu zostata
upowazniona do kontrolowania dziatalnos$ci rowniez prywatnych przedsigbiorcow w zakresie,
w jakim wykorzystuja oni majatek lub §rodki panstwowe oraz wywiazuja si¢ z zobowiazan
finansowych na rzecz panstwa. Stosownie do przepisow art. 3 ustawy o NIK, Najwyzsza Izba
Kontroli, kontrolujac jednostki wymienione w art. 2 ustawy o NIK (a wigc rowniez
prywatnych przedsigbiorcéw), zostata upowazniona w szczeg6lnosci do badania wykonania
budzetu panstwa, realizacji ustaw 1 innych aktéw prawnych w zakresie dziatalnosci
finansowej, gospodarcze] 1 organizacyjno-administracyjnej jednostek podlegajacych
kontroli*®. Na mocy art. 5 ustawy o NIK, kontrola jednostek pafstwowych odbywa si¢ pod
wzgledem legalnosci, gospodarnos$ci, celowosci 1 rzetelno$ci; jednostek samorzadowych - pod
wzgledem legalnosci, gospodarnosci i1 rzetelnosci; prywatnych przedsigbiorcow - pod
wzgledem legalnosci i gospodarnosci.

Nie wdajac si¢ w szczegotowe rozwazania, dla kazdej kontroli ujetej w okresowych
planach pracy NIK (art. 6 ust. 2 ustawy o NIK) opracowywane sa programy kontroli.
Programy kontroli zawieraja m.in. temat (oznaczenie) kontroli oraz tematyke kontroli (§ 14
pkt 1 1 5 zarzadzenia). Temat kontroli zawiera ogélnie ujgty przedmiotowy zakres kontroli.

Szczegotowy przedmiotowy zakres danej kontroli podaje si¢ w tematyce kontroli. Dla

* Zob. takze art. 4 ustawy o NIK, w ktorym ograniczono przedmiotowy zakres kontroli wymienionych w tym
artykule jednostek.
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kontroli doraznych opracowuje si¢ dokument pn. tematyka kontroli, ktorej jednym
z rozdzialow jest szczegblowa tematyka kontroli®.

Analiza przepisow ustawy o NIK wskazuje, ze o zakresie przedmiotowym kazdej
kontroli decyduje w zasadzie NIK, a nie jednostka kontrolowana. Nie jest to jednak
uprawnienie niczym nieograniczone. Ograniczeniem dla kontrolerow sa: po pierwsze -
postanowienia art. 203 Konstytucji RP, art. 3 w zwiazku z art. 2 i1 art. 5 ustawy o NIK,
po drugie - tematyka kontroli (w przypadku kontroli planowych zawarta w programie
kontroli).

Nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze wnoszacy zastrzezenia moze skutecznie
kwestionowa¢ przekroczenie przedmiotowego zakresu kontroli wynikajace z naruszenia
wymienionych przepisow ustawy o NIK. Natomiast zastrzezenia dotyczace wykroczenia
przez kontrolera poza ramy programu kontroli nie powinny si¢ w praktyce zdarzaé¢, gdyz
program kontroli jest wewngtrznym dokumentem opracowanym przez NIK. Gdyby
wystapily, to nalezatloby uzna¢ je takze za dopuszczalne i podlegajace merytorycznemu
rozpoznaniu, jako dotyczace ustalen zawartych w protokole kontroli*’. Wydaje si¢ jednak, ze
nie zachodzi w tym wypadku niewaznos$¢ postgpowania, wynikajaca z razacego naruszenia
prawa. Mozliwe jest bowiem zatwierdzanie zmian w programie kontroli przez prezesa
(wiceprezesa) NIK w my$l § 15 ust. 2 zarzadzenia®' rdéwniez na etapie postepowania
odwotawczego, co spowoduje nieuwzglednienie zastrzezen, o ile nie doszto do naruszenia
przepisoéw art. 3 w zwiazku z art. 2 1 5 ustawy o NIK.

Wedtug art. 7 Konstytucji RP, wszystkie organy wtadzy publicznej (w tym NIK)
dziataja na podstawie i w granicach prawa. Wydaje si¢, ze zawarcie w protokole kontroli lub
wystapieniu pokontrolnym tre$ci wykraczajacych poza wyznaczony ustawowo przedmiotowy
zakres kontroli jest jednym z przypadkow niewazno$ci postgpowania (stosownie

do okolicznosci, w catosci lub czgsci). Najwyzsza Izba Kontroli w wykonywaniu swoich

2 Tresé wystawianego kontrolerom upowaznienia do kontroli nie jest samodzielnym wyznacznikiem
przedmiotowego zakresu kontroli prowadzonej przez NIK. W mysl art. 30 ust. 1 ustawy o NIK,
upowaznienie do kontroli okre$la jedynie jednostke kontrolowana, a wigc zakreSla podmiotowy zakres
kontroli oraz wskazuje podstawe prawna do przeprowadzenia kontroli, czyli odpowiedni przepis z art. 2
ustawy o NIK. W zarzadzeniu prezesa NIK w sprawie postgpowania kontrolnego zawarto wzor
upowaznienia do kontroli, w ktéorym - mimo iz niec wymaga tego ustawa o NIK - dodatkowo zamieszcza si¢
oznaczenie kontroli, tj. numer kontroli i jej temat. O przedmiotowym zakresie kontroli w danej jednostce nie
moze decydowac tytul kontroli zamieszczony w upowaznieniu do kontroli. Przedmiotowy zakres kontroli
wynika m.in. z programu kontroli inie mozna zakresu kontroli utozsamia¢ z tytulem kontroli, ktory
z oczywistych wzgledow w najwigkszym skrécie wskazuje glowny temat objety kontrola.

Odmienny poglad - jednak bez blizszego uzasadnienia - prezentuje W. Robaczynski, wedtug ktorego
niedopuszczalne z mocy ustawy sa zastrzezenia kwestionujace zakres badanych zagadnien - zob. Komentarz,
op. cit., s. 152.

30
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zadan i1 kompetencji nie moze postgpowaé w sposoéb dowolny, lecz powinna kierowac si¢
okre§lonymi zasadami ustalonymi w przepisach prawa’’. Stwierdzenie przez organ
odwotawczy wykroczenia poza ustawowy przedmiotowy zakres kontroli powinno skutkowac,
niezaleznie od tresci zastrzezen, skresleniem odpowiednich fragmentow z protokotlu lub
wystapienia.

Oprécz omawiane] sytuacji przekroczenia ustawowego przedmiotowego zakresu
kontroli mozna, jak si¢ wydaje, wskaza¢ na niewazno$¢ postgpowania kontrolnego w razie:

- prowadzenia kontroli przez kontrolera, mimo istnienia podstaw do jego wylaczenia
z postgpowania (art. 31 ust. 1 ustawy o NIK™);

- przekroczenia podmiotowego zakresu kontroli;

- prowadzenia kontroli przez osobg¢ nieuprawniona (np. ze wzgledu na brak
upowaznienia do kontroli).

W sytuacji przekroczenia podmiotowego zakresu kontroli co do zasady powinno
nastapi¢ skreslenie stosownych fragmentow (gdy niewazno$¢ bedzie dotyczyla czesci
ustalen), natomiast prowadzenie kontroli przez osobe nieuprawniona lub podlegajaca
wylaczeniu powinno skutkowa¢ uchyleniem postgpowania w catosci 1 uruchomieniem
ponownej kontroli. Niewazno$¢ postgpowania kontrolnego ma charakter niewaznosci
wzglednej, poniewaz wywotuje skutki tylko w razie ich stwierdzenia przez organ
odwotawczy 1 podjecia stosownej uchwaty. W zwiazku z tym, ze prowadzenie kontroli przez
NIK odbywa si¢ z uwzglednieniem zasady kolegialno$ci juz od etapu przygotowywania
kontroli, dzialania pracownikow NIK skutkujace niewazno$cia postgpowania powinny

naleze¢ do rzadkosci.

Biedne ustalenie stanu faktycznego

Bledne ustalenie stanu faktycznego polega na ustaleniu przez kontrolera faktéw bez
dostatecznych ku temu danych lub nieustaleniu faktow mimo dostgpu kontroleréw do
stosownych danych z powodu np. btednej oceny zebranych dowodow. Kontrola instancyjna
objete sa przede wszystkim ustalone fakty, ujete w protokole kontroli. Nie nalezy odbierac
podmiotowi kontrolowanemu prawa do zglaszania zarzutow o pominigciu niektorych

elementdw opisanego w protokole stanu faktycznego. Niewyjasnienie wszystkich istotnych

' W przypadku tematyki kontroli w gre wchodzi uzyskanie zgody dyrektora jednostki organizacyjnej NIK na
zmiang tematyki (§ 16 ust. 2 zarzadzenia).

32 Zob. J. Jagielski: Z problematyki ..., op. cit., s.6.
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okolicznosci faktycznych zachodzi wowczas, gdy materiat dowodowy nie zostat
W postgpowaniu w pierwszej instancji w sposob wyczerpujacy zgromadzony i zbadany.
Trzeba pamigta¢ o ogodlnej dyrektywie interpretacyjnej zawartej w art. 28 ustawy o NIK,
nakazujacej rzetelne ustalenie stanu faktycznego, tj. wszechstronne i obiektywne rozwazenie
sprawy, bedace podstawa rzetelnej oceny kontrolowanej dziatalnosci. W konkretnym
postgpowaniu odwotawczym, przy rozstrzyganiu zastrzezen, ktérych podstawa jest
niewyjasnienie wszystkich okolicznosci sprawy, organ odwotawczy powinien mie¢ na uwadze -
oprocz tresci art. 28 ustawy o NIK - istotno$¢ pominigtych przez kontrolerow faktéw z punktu
widzenia celow kontroli oraz zasad post¢gpowania kontrolnego, w szczegdlnosci zasady prawdy
obiektywnej 1 prawa do wystuchania oraz sprawnosci 1 efektywnosci postgpowania kontrolnego.

W sytuacji gdy stwierdzone nieprawidtowos$ci zostaly opisane w protokole kontroli
w sposOb wyrazny, stanowiac jednostkowe oceny, podstawa zaskarzenia moze by¢ roOwniez
bledne stwierdzenie nieprawidlowosci, jako elementu ocennego ustalonego stanu faktycznego.

W zwiazku z tym, ze w ustawie o NIK nie uregulowano trybu prostowania
oczywistych omylek w tresci dokumentow kontrolnych, wydaje si¢ — cho¢ rozwiazanie to razi
zbednym formalizmem - Ze usuwanie takze tego rodzaju bledow, ujawnionych po

przekazaniu adresatowi, odbywac si¢ bedzie w postepowaniu odwotawczym.

Nowe fakty i dowody

W zglaszanych zastrzezeniach skarzacy moga powotywac si¢ na nowe fakty, nieznane
kontrolerom w trakcie kontroli i w zwiazku z tym zglasza¢ nowe dowody. Jesli dowody byty
przedstawione (znane) kontrolerom, mamy do czynienia z zarzutem niewyjasnienia
wszystkich istotnych okolicznos$ci faktycznych. Réwniez w razie zgloszenia w zastrzezeniach
nowych faktow lub dowodow koniecznos$¢ rzetelnego ustalenia stanu faktycznego i oceny
dziatalnosci podmiotu kontrolowanego nakazuje rozpoznawa¢ co do meritum zastrzezenia
oparte na tej podstawie zaskarzenia. W gr¢ moga wchodzi¢ nowe fakty i dowody, ktorych
jednostka kontrolowana nie mogta powota¢ w trakcie kontroli (np. powstale po zakonczeniu
kontroli w jednostce), jak roéwniez znane pracownikom podmiotu kontrolowanego
1 nieujawnione w postgpowaniu w pierwszej instancji. Warto na marginesie niniejszych
rozwazan wskaza¢, ze ukrycie przed kontrolerami dowodoéw czy zatajenie faktow
ujawnionych nastgpnie w postgpowaniu odwotawczym mozna zakwalifikowa¢ jako przejaw

utrudniania kontroli, wyczerpujacy dyspozycje wykroczenia z art. 98 ustawy o NIK.

% Zob. R. Padrak: Wytqczenie kontrolera ..., op. cit., s. 27-28.
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Bledne zastosowanie normy prawnej

Podstawa zaskarzenia w postaci blgdnego zastosowania normy prawnej ma zwiazek
z opisanymi w protokole kontroli nieprawidtowosciami. Stwierdzenie nieprawidlowos$ci
w postaci postgpowania niezgodnego z prawem wymaga uzasadnienia przez wskazanie
wzorca postgpowania w postaci konkretnego przepisu prawa. Wnoszacy zastrzezenia
powinien mie¢ mozliwo$¢ kwestionowania uznania danego faktu za nieprawidtowo$¢, w tym
takze poprzez zarzut btednego wskazania normy prawnej w tresci protokotu.

Bledne zastosowanie normy prawnej zachodzi w razie:

- przyjgcia przez kontrolera niewtasciwego znaczenia przepisu;

- btednego przyjgcia, ze ustalony stan faktyczny odpowiada stanowi faktycznemu
okreslonemu w hipotezie zastosowanego przepisu (tzw. blad w subsumpcji, podciagnigcie
stanu faktycznego pod odpowiedni przepis);

- niezastosowania wlasciwego przepisu;

- zastosowania przepisu nieistniejacego (nieobowiazujacego).

Podstawami zaskarzenia tre$ci wystapien pokontrolnych sa btgdne oceny, uwagi lub
wnioski, bledne zastosowanie normy prawnej. Zainteresowani maja prawo odwolywac sie
zarbwno od ocen pozytywnych, jak 1 negatywnych. Nalezy tez pamigtaé, Ze oceny
sformutowane w wystapieniu pokontrolnym powinny zawiera¢ krotkie uzasadnienie, a wigc
wskazywa¢ fakty, ktore stanowily podstawg przyjecia danych ocen. W praktyce nie bgdzie
mozna przy rozpatrywaniu sprawy pominaé zastrzezen kwestionujacych ustalenie stanu
faktycznego, jezeli fakty te zostaly wskazane jako uzasadnienie ocen sformutowanych
w wystapieniu. Skuteczne podniesienie zarzutu biednego ustalenia faktow stanowiacych
uzasadnienie prezentowanej w wystapieniu oceny lub uwagi powinno powodowac rozwazenie
zmiany oceny. RoOwniez zarzutu niewyjasnienia wszystkich okolicznosci sprawy
w poprzednich fazach postgpowania kontrolnego oraz zgtoszenia nowych faktow i dowodow
podwazajacych uzasadnienie przyjetych uwag i ocen nie mozna uzna¢ za niedopuszczalne,
poniewaz prawidtowe ustalenie stanu faktycznego jest warunkiem dokonania rzetelnej oceny
kontrolowanej dziatalnosci. Powyzsza konkluzja niewatpliwie podwaza sens istnienia tak
ztozonej procedury odwotawczej, jej podzialu na etap ustalania stanu faktycznego i etap
dokonywania ocen. Jednakze w sytuacji, gdy wnoszacy zastrzezenia do wystapienia
ponownie zglasza zarzuty podnoszone w uprzednich zastrzezeniach do tresci protokotu, co do
ktérych zapadla ostateczna uchwata organu odwotawczego o ich oddaleniu (a wigc

rozstrzygniecie co do meritum) i nie powotuje nowych faktow lub dowodoéw, zgloszone
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ponownie zastrzezenia w tym samym przedmiocie nalezatoby uzna¢ za niedopuszczalne

z powodu uprawomocnienia si¢ poczynionych ustalen.
Granice postgpowania odwolawczego

Whiesienie $§rodka odwotawczego przez podmioty kontrolowane zakresla co
do zasady kognicj¢ organu odwotawczego w postgpowaniu kontrolnym, a wigc granice
zastrzezen. Granice zastrzezen wyznaczaja zgloszone podstawy zaskarzenia i1 wniosek
(zadanie) skarzacego. Z tresci zastrzezen powinno wynikaé, co wnoszacy zastrzezenia
zarzuca tresci protokotu kontroli lub wystapienia (podstawa zaskarzenia), a takze —
ze wzgledu na obowiazek ich umotywowania - czego si¢ domaga (wniosek odwolawczy).
Whioski odwotawcze moga zawiera¢ zadanie skreslenia okreslonego fragmentu dokumentu,
zmiany lub uzupelnienia tre$ci oraz, w wyjatkowych wypadkach, uchylenia postgpowania
kontrolnego.

Pojawia si¢ w tym miejscu kwestia, czy organ odwolawczy jest bezwzglednie
zwiazany zakre$lonymi przez zainteresowanego granicami zastrzezen, czy tez moze orzekac
w sprawach, ktore nie zostaty zakwestionowane przez ten podmiot. Wydaje si¢, ze nalezy
przyja¢ rozwiazanie posrednie, wedlug ktoérego w szczegdlnych wypadkach organ
odwotawczy moze wyj$¢ poza granice zastrzezen. Kazda kontrola podejmowana przez NIK
ma za zadanie zrealizowa¢ cele wymienione w programie lub tematyce kontroli.
Niewyjasnienie w trakcie kontroli prowadzonej w danej jednostce istotnych z punktu
widzenia celow kontroli okolicznosci faktycznych moze znieksztatca¢ oceng kontrolowane;j
dziatalnosci takze w innych podmiotach kontrolowanych, wrecz uniemozliwia¢ sporzadzenie
rzetelnej informacji o wynikach kontroli. Wydaje si¢ réwniez, ze organ odwotawczy moze
wyj$¢ poza podstawy zaskarzenia i wnioski odwotawcze powotane w zastrzezeniach, gdy
postgpowanie kontrolne dotknigte byto niewaznoscia (np. w razie przekroczenia
podmiotowego albo przedmiotowego zakresu kontroli albo gdy kontroler przeprowadzajacy
kontrole ulegat wytaczeniu z mocy ustawy). Na poparcie prezentowanej tezy mozna wskazaé
na tres¢ § 41 ust. 2 zarzadzenia, wedlug ktérego niezaleznie od zgloszonych zastrzezen

komisja moze wskazaé na potrzebe ponownego przeprowadzenia kontroli**. Dopuszczalny

3 Cyt. przepis moze $wiadczyé o dostrzeganiu opisywanego problemu przez tworcéw zarzadzenia. Por. tez
W. Robaczynski [w:] Komentarz, op. cit., s. 157, wedlug ktorego w takim wypadku komisja nie moze
ingerowaé w tres¢ protokotu kontroli.
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wydaje si¢ wigc takze wniosek zainteresowanego o uchylenie przeprowadzonego
postgpowania kontrolnego i ponowne przeprowadzenie kontroli.

Sformutowanie w tresci zastrzezen wniosku ma mniejsze znaczenie niz wskazanie
podstaw zaskarzenia. W razie sprzecznosci zachodzacych pomigdzy podstawa zaskarzenia
a wnioskiem odwotawczym, organ odwotawczy powinien podjaé uchwale kierujac sig
podstawa zaskarzenia. Przyktadowo, jezeli niewyjasnienie istotnych okolicznosci faktycznych
w postgpowaniu w [ instancji powodowaloby konieczno$¢ prowadzenia postgpowania
dowodowego dotyczacego catosci lub znacznej cze$ci zagadnien objetych kontrola przez

organ odwolawczy, nalezaloby uchyli¢ przeprowadzone postgpowanie kontrolne, niezaleznie

od zgloszonego wniosku o zmiang tresci dokumentu pokontrolnego. Dopuszczenie jako
zasady prowadzenia w tak szerokim zakresie postgpowania dowodowego w II instancji
sprawiloby, ze kontrolowany pozbawiony zostalby mozliwo$ci wniesienia zastrzezen
do ustalen organu odwolawczego, co naruszatoby zasade dwuinstancyjnosci post¢powania
kontrolnego. Istotne natomiast we wniosku odwolawczym jest wskazanie, jakiego fragmentu
protokotu lub wystapienia dotyczy zadanie skarzacego. Zaskarzenie tylko cze$ci ustalen
dokonanych w I instancji powoduje w zasadzie uprawomocnienie si¢ ustalen w pozostale;
czesci, chyba ze organ odwotawczy moze wyj$¢ poza granice zastrzezen.

Kolejnym problemem wartym rozwazenia jest mozliwo$¢ zmiany rozstrzygnigé
powzigtych w I instancji na niekorzy$¢ wnoszacego zastrzezenia (obowiazywanie zakazu
reformationis in peius). W szczegdlnosci, czy jest mozliwa po przeprowadzeniu postgpowania
dowodowego w Il instancji zmiana nie w pelni pozytywnej oceny danej dziatalnosci na oceng
negatywna, jezeli podmiot zgtaszajacy srodek odwotawczy domaga si¢ sformutowania oceny
pozytywnej] w tym zakresie. Argumentem za mozliwoscia zmiany na niekorzys¢
zglaszajacego zastrzezenia jest dyrektywa interpretacyjna zawarta w art. 28 ustawy o NIK,
nakazujaca rzetelne ustalanie stanu faktycznego i dokonywanie ocen oraz zasada prawdy
materialnej. Z drugiej strony istnieje watpliwos¢, czy mozna "kara¢" wnoszacego zastrzezenia
z tego tylko powodu, ze wszczat postepowanie odwolawcze i1 zmieni¢ w tym postgpowaniu
ustalenia na niekorzy$¢. Pogladowi, iz zmiana rozstrzygni¢¢ w II instancji na niekorzys¢
wnoszacego zastrzezenia nie moze nastapi¢, gdyz byloby to niezgodne z =zasada
dwuinstancyjnosci  (pozbawialoby wnoszacego zastrzezenia kontroli odwolawczej
zmienionych na niekorzys¢ ustalen, ocen, uwag lub wnioskow) mozna przeciwstawi¢ dazenie
do sprawnosci i efektywnosci postgpowania kontrolnego. Wydaje sig, ze jedynie w wypadku

gdy z treSci zastrzezen 1 zgloszonych dowodéw wynika konieczno$¢ prowadzenia
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postgpowania dowodowego w catosci lub znacznej czesci przez organ odwotawczy
(np. w razie niewyjasnienia w I instancji istotnych z punktu widzenia catego procesu kontroli
okolicznosci  faktycznych), rozwiazaniem powinno by¢ uchylenie postgpowania
iuruchomienie ponownej kontroli. W innych wypadkach wystapi potrzeba zmiany
rozstrzygni¢¢ podjetych w I instancji w wyniku przeprowadzenia czynnosci dowodowych
w trybie art. 56 ust. 3 ustawy o NIK, nawet jezeli bytoby to niekorzystne dla wnoszacego

zastrzezenia.

mgr Rafal Padrak
Delegatura NIK w Lublinie



Pawel Wieczorek

NA JAKIE WSPARCIE MOGA LICZYC POLSCY ROLNICY
W UNII EUROPEJSKIEJ?

W ramach rozméw w sprawie warunkéw czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej
(UE) pozostaty jeszcze do zamknigcia negocjacje w pigciu obszarach, z ktorych trzy - finanse
1 budzet, polityka regionalna i koordynacja instrumentéw strukturalnych oraz rolnictwo —
maja szczegollnie istotny wymiar ﬁnansowaI. Na uzgodnienie najtrudniejszych kwestii kraje
unijnej ,,15” przewidziaty okoto 5 tygodni, od poczatku listopada 2002 r. — kiedy panstwom
kandydujacym maja zosta¢ przedstawione ostateczne propozycje finansowych aspektow
integracji - do szczytu UE w Kopenhadze, planowanego na 12-13 grudnia 2002 r., podczas

ktorego negocjacje akcesyjne powinny zostac sfinalizowane.

W konkluzjach spotkania Rady Europejskiej w Berlinie, 24-25 marca 1999 r., m.in.
znalazt si¢ zapis zobowiazujacy Komisj¢ Europejska (KE) do przedstawienia w 2002 r.
raportu, w ktérym zostanie dokonany ,,sredniookresowy przeglad” mechanizméw wspolnej
polityki rolnej (WPR), w tym réwniez ocena racjonalnosci wydatkéw z budzetu UE na
rolnictwo. Dyskusja na temat reformy WPR ozywila si¢ po przedstawieniu przez Komisj¢
30 stycznia 2002 r. pakietu propozycji dotyczacych mozliwosci finansowania procesu
rozszerzenia Unii. Stanowiska panstw UE co do zakresu zmian w funkcjonowaniu
1 mechanizmach wspdlnej polityki rolnej sa podzielone, bowiem w kazdym z krajow ,,15”

inaczej wyglada bilans korzysci i obciazen zwiazanych z udzialem w WPR.

Polska wystepuje o objecie sektora rolnego wszystkimi instrumentami WPR, lacznie
z dostgpem polskich rolnikéw do ptatnosci kompensacyjnych. Zdaniem strony polskiej,
negocjacje w obszarze rolnictwa oraz aspektow finansowych cztonkostwa powinny
uwzglednia¢ trzy nastgpujace wymogi: a) zapewnienie rolnikom z Polski oraz krajow ,,15”
rownych warunkéw konkurencji na jednolitym rynku UE; b) przyznanie Polsce limitow
produkcji rolnej na poziomie odpowiadajacym mozliwosciom wytworczym rolnictwa,
aréwnoczesnie gwarantujacym stabilne zrédto dochodéw ludnosci rolniczej oraz

stwarzajacym korzystne warunki do rozwoju polskiej wsi; ¢) zapewnienie Polsce wsparcia

Poza wymienionymi, zamknigcia wymagaja takze dwa inne obszary negocjacji: polityka konkurencji oraz
wymiar sprawiedliwos$ci i sprawy wewngtrzne. Przewiduje sig, ze nastapi to do czasu szczytu panstw UE
w Brukseli 24-25 pazdziernika 2002 r.



z budzetu Unii w wysokosci nettof] nie nizszej od wielko$ci pomocy otrzymanej w ostatnim

roku przed akces;j qﬂ

Jest to o tyle istotne, ze pierwszy rok cztonkostwa w UE bedzie z punktu widzenia
budzetu panstwa szczeg6lnie trudny, z uwagi na natozenie si¢ duzych obciazen z tytutu
kosztow procesu dostosowawczego oraz obstugi wysokich rat zadluzenia zagranicznego.
Polska opinia publiczna — wobec napi¢¢ w finansach publicznych i w konsekwencji znacznej
redukcji wydatkow publicznych — z natury rzeczy jest wyczulona na finansowe aspekty
procesu integracji, w tym korzysci i obciazenia zwiazane z funkcjonowaniem krajowego

rolnictwa w jednolitym rynku UE.

Ramy finansowe rozszerzenia Unii w obszarze rolnictwa

Komisja Europejska — zgodnie z propozycja z 30 stycznia 2002 r. — zarezerwowala na
potrzeby dostosowania sektora rolnego nowych panstw do wymogéw WPR w latach
2004-2006 ogdtem 9577 min euro, z czego Polska moze otrzymac 4098 min euro (tabela 1).
Kwota ta musiata si¢ zmie$ci¢ w odpowiednim limicie srodkéw budzetowych, okreslonym na
szczycie panstw UE w Berlinie w marcu 1999 r.

Tabela 1

Wysokos¢ i struktura wydatkow zwigzanych z adaptacja sektora rolnego
nowych panstw do wymogéw WPR (w min euro)

2004 . 2005 . 2006 1. Lata 2004-2006
Wyszczegolnienie lacznie
Nowe | wtym | Nowe | wtym | Nowe | wtym | Nowe | wtym
kraje | Polska | kraje | Polska | kraje | Polska | kraje | Polska
Rozwdj terenow wiejskich 1532 374 1674 594 | 1781 865 4987 1833
Regulacja rynku 516 258 749 375 734 367 1999 1000
Doplaty bezpo$rednie 0 0| 1173 575| 1418 690 2591 1265
Lél‘czne Wydlalttki UE 1zwia(-zame zZ
adaptacja sektora rolnego
nowych panstw do wymogéw | 2048 632| 3596| 1544| 3933| 1922| 9577| 4098
WPR

Zrédto: Wydatki zwiazane z przyjeciem 10 nowych panstw: Dane Komisji Europejskiej z 30 stycznia 2002 r.
Cyt. za: T.Radziminska: Budzet rozszerzenia, ,,Nowe Zycie Gospodarcze” z 24 lutego 2002 r., s. 4-5. Szacunek
transferow z budzetu UE do Polski: Analiza i ocena propozycji Komisji Europejskiej z 30 stycznia 2002 r. dla
krajow kandydackich, Fundacja Programéw Pomocy dla Rolnictwa, Sekcja Analiz Ekonomicznych Polityki
Rolnej, Warszawa, marzec 2002 r., s. 16. Dokument jest dostgpny na stronie internetowej Fundacji
<pww.tapa.com.pl/saepr/rap/ocena_ KE pl.pdf}.

2 Po odliczeniu skladki, jaka Polska bedzie wnosi¢ do budzetu UE z tytulu czlonkostwa w Unii, ktorej

wysoko$¢ szacowana jest na ok. 2,5 mld euro rocznie.
Stanowisko negocjacyjne Polski w obszarze rolnictwo. Synteza, dokument dost¢pny m.in. na stronie
internetowej Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi <WSW. minrol.gov.pl/Publikacje/negocjacje.html#omdwienie>.

Podstawe do decyzji finansowych podjgtych na szczycie w Berlinie, w marcu 1999 r., stanowity propozycje
Komisji Europejskiej przedstawione w dwoch dokumentach: Agendzie 2000 z lipca 1997 r. oraz Nowej
perspektywie finansowej z marca 1998 r.



http://www.fapa.com.pl/saepr/rap/ocena_KE_pl.pdf

Najwigksza pozycj¢ w sprawach rolnych stanowia wydatki na rozwdj obszaréw
wiejskich, w ramach ktérych finansowane bgda projekty majace na celu unowoczesnienie
1 zwigkszenie efektywnosci rolnictwa, promowanie restrukturyzacji matych gospodarstw oraz
tworzenie miejsc pracy na terenach wiejskich poza rolnictwem. Na to Komisja przeznaczyta
prawie 5 mld euro, tj. 52% wszystkich srodkéw na dostosowanie rolnictwa nowych krajow,
zaplanowanych na lata 2004-2006, przy czym w pierwszym roku po rozszerzeniu udzial tych
srodkdw ma wynie$¢ nawet 74% ogolnej sumy funduszy rolnych. Wymaga podkreslenia, ze
KE - w $lad za zapisami Agendy 2000 - nie przewidziala dla rolnikéw z panstw
kandydujacych doptat bezposrednich, co zdaniem Komisji jest glowna przeszkoda
w zapewnieniu petnego wymiaru tych ptatnosci zaraz po rozszerzeniu Unii. Rekompensata
dla krajow nowo przyjetych za nizsze od oczekiwanych doplaty ma by¢ przyznanie
znaczacych kwot na rozwoj terenéw wiejskich. Ponadto okolo 2 mld euro Komisja
zaplanowala na dofinansowanie dziatan zwigzanych z interwencja na rynku zywnosci (ceny

gwarantowane, doplaty do eksportu, cta na import spoza UE).

Niektore panstwa Unii stoja na stanowisku, ze objecie rolnictwa krajow aspirujacych
do czlonkostwa petnym zakresem instrumentdéw WPR podniostoby koszty poszerzenia Unii
do poziomu przekraczajacego granice mozliwo$ci unijnego budzetu. Taki punkt widzenia
prezentuja zwlaszcza Niemcy, Holandia, Wielka Brytania i Szwecja, ktére wnosza do budzetu
Unii w formie sktadki cztonkowskiej kwoty wyraznie przekraczajace wysoko$¢ transferow

z tytulu udzialu w WPR oraz dzialaniach strukturalnych (tabela 2).

Tabela 2

Kwoty wnoszone przez panstwa ,,15” do budzetu Unii oraz otrzymywane w ramach
WPR i dzialan strukturalnych (w min euro; dane dotycza 2000 r.)

Kwoty otrzymywane z | Kwoty otrzymywane z odleli?lf ::Elllzzggvfgo
Kraj budzetu UE w ramach | budzetu UE w ramach budz eetu UE, zwigzanych z
WPR funduszy strukturalnych V\”PR

Niemcy 5048 3765 -9273
Wielka Brytania 4062 2964 -3775 o
Holandia 1442 478 -1738 5
Francja 9006 2521 -1415 i
Szwecja 798 111 -1177] 2
Austria 1019 261 -544 é
Belgia 957 383 -327
Luksemburg 21 0 -65
Hiszpania 5499 5115 +5056
Grecja 2598 2798 +4374| 5
Portugalia 657 2400 2112 §
Irlandia 1682 831 +1675| &
Wiochy 5048 5159 +713| £
Finlandia 728 543 217 =
Dania 1309 127 169

Zrédto: Dane Komisji Europejskiej, cyt. za: ,,Polityka” z 23 lutego 2002 r.




Bilans pozytkéw i obciazen zwiazanych z przyjeciem do UE nowych panstw nie daje
jednak podstaw do obaw o kondycje finansowa unijnej ,,15”. Z symulacji przeprowadzonych
przez ekspertow Dyrekcji Generalnej ds. Ekonomicznych 1 Finansowych Komisji
Europejskiej wynika, ze wskutek rozszerzenia UE o 8 panstw Europy Srodkowej
i Wschodniej (ESiW) dynamika PKB w krajach ,,15” do 2006 r. zwigkszy si¢ o 0,6 punktu
procentowego w poréwnaniu z sytuacja, w ktorej liczba panstw czionkowskich Unii nie
zmienitaby sig. W wymiarze absolutnym odpowiada¢ to bedzie kwocie okoto 70 mld euro,
przy czym w 2006 r. przyrost PKB wyniéstby okoto 35-45 mld euro, czyli znacznie wigcej od
zaplanowanych na szczycie UE w Berlinie wydatkbw na ten rok, zwiazanych
z dostosowaniem sektora rolnego nowych panstw do wymogéw WPR (okoto 16,0 mld euro).
Nawet jesli kwote koniecznych wydatkéw UE powigkszy si¢ o koszt pelnowymiarowych
ptatnosci bezposrednich dla nowych czlonkéw, nadal korzysci z rozszerzenia Unii

3

przewyzsza obciazenia dla krajow ,,15”, szacowane w tym wariancie na okoto 25 mld euro™

Z danych ekspertow unijnych wynika, ze najwigksze korzy$ci z rozszerzenia UE
odniosa te kraje Unii, ktore sa znaczacymi eksporterami na rynki panstw ESiW kapitatu
w formie inwestycji zagranicznych, jak rowniez wyrobow przemystowych i technologii. Pod
tym wzglgdem czolowe miejsce zajmuja Niemcy, ktore — co ciekawe - szczegdlnie mocno
protestuja przeciwko rozciagnigciu na nowe kraje dotychczasowych regut WPR, motywujac
swoj sprzeciw wysokoscia kosztéw takiego rozwiqzaniala. Relatywnie duze korzysci odniosa
takze Francja, Wielka Brytania i Wlochy, zaliczane do grupy ptatnikéw netto. Wynika z tego,
ze przyznanie rolnikom z panstw nowo przyjetych pelnej wysokosci ptatnosci bezposrednich

o

z pierwszym dniem czlonkostwa nie podwazy ekonomicznej sensownos$ci rozszerzenia Unii .

Wymaga podkreslenia, ze §rodki wnoszone przez panstwa cztonkowskie do budzetu
UE nie osiagaja goérnego pulapu, okreslonego na szczycie w Berlinie w 1999 r. na
1,27% PKB. W latach 2002-2003 panstwa ,,15” odprowadzaty do budzetu UE przecigtnie
1,14-1,15% PKB, natomiast w latach 2005-2006 wskaznik ten ma jeszcze si¢ obnizy¢ do
1,09%. Roznica pomigedzy maksymalng a rzeczywista wielko$cia srodkow przekazywanych

przez poszczegdlne panstwa do wspodlnego budzetu UE, wyrazona w relacji do PKB, stanowi

The Economic impact of enlargement, Directorate General for Economic and Financial Affairs, June 2001.
Cyt za: Analiza i ocena propozycji Komisji..., op.cit., s. 13.

Wedhlug szacunkoéw ekspertow niemieckich, objgcie 10 nowych panstw pelnymi mechanizmami WPR
spowodowatoby wzrost dotychczasowych obciazen Niemiec z tytutu WPR o co najmniej 2 mld euro.
,»Rzeczpospolita” z 26 czerwca 2002 r.

Analiza i ocena propozycji Komisji..., op.cit., s. 13.



swoista rezerwe finansowa Unii, ktéra moze by¢ uruchomiona w wypadku mniejszego od
zaktadanego tempa wzrostu w krajach czlonkowskich, a takze nieprzewidywanych wydatkow
budzetowych. W sumie sa to relatywnie duze kwoty, wynoszace od 11,2 mld euro w 2002 r.
do 17,2 mld euro w 2006 r[] Teoretycznie wigc — przy odpowiedniej woli politycznej - $rodki
te moglyby by¢ wykorzystane na sfinansowanie kosztéw objecia rolnikow z nowych panstw
UE catoscia instrumentow WPR, w sytuacji gdyby w inny sposoéb nie zdotano

wygospodarowac pieniedzy na ten cel.

Doptlaty bezposrednie

Platnosci kompensacyjneEI - stanowigce jeden z podstawowych sposobow
subsydiowania rolnictwa w krajach UE - pojawity si¢ w ramach reformy WPR

M

przeprowadzonej] w 1992 r.= 1 stuza zrekompensowaniu spadku dochodéow rolnikow

w wyniku obnizki cen produktoéw rolnych, bedacej konsekwencja zmiany zasad WPR.

W kwestii doptat bezposrednich Komisja Europejska zaproponowata kandydatom do

UE specyficzne rozwiazanie, na ktore sktadaja si¢ nastgpujace elementy:

- 10-letni okres przejsciowy w dochodzeniu do ptatnosci bezposrednich w pelnym
wymiarze, przyjmujac jako punkt wyjscia w 2004 r. poziom odpowiadajacy 25% wysokosci

doptat obowiazujacych w UE.

- Przyjecie lat 1995-1999 jako tzw. okresu referencyjnego dla limitowania produkcji

rolnej (problem ten zostal omowiony w dalszej czgsci artykutu).

- Mozliwo$¢ zastosowania uproszczonego systemu platnosci  bezposrednich,
uzalezniajacego wysokos¢ dotacji od arealu uzytkow rolnych, a nie od wielkosci produkc;ji.
Doptatami objgte zostatoby kazde gospodarstwo o powierzchni uzytkéw rolnych powyzej
0,3 ha, o ile ziemia utrzymywana bytaby w , kulturze rolnej”, czyli w gotowosci do uprawy.
W ramach tego wsparcia zakwalifikowane (na podstawie przedtozonego biznesplanu)

pojedyncze gospodarstwo mogloby otrzymywac 750 euro rocznie przez okres 5 lat. W razie

8 Jw.s. 14.

’  Fakt, iz platnosci kompensacyjne — w odroznieniu od posredniego wsparcia poprzez doplaty do cen

produktow rolnych - polegaja na wsparciu dochodow producentdw rolnych powoduje, ze czgsto sa one
réwniez okreslane mianem doptat bezposrednich.

W ramach reformy WPR (tzw. reforma MacSharry’ego) podjgto wielokierunkowe dziatania, obejmujace
m.in.: obnizenie ceny podstawowych produktéw rolnych (zboza, rosliny oleiste i straczkowe, bydlo rzezne)
0 15-30% w ciagu 3 lat oraz wprowadzenie dotacji bezposrednich dla rolnikow, tagodzacych spadek
dochodow rolnikéw wskutek obnizki cen. Ponadto uzalezniono mozliwo$¢ uzyskania doptat od ograniczenia
powierzchni upraw lub obnizenia produkcji zwierzgcej, zmniejszono produkcj¢ mleka, a takze wprowadzono
w zycie system wczesniejszych emerytur dla rolnikow.



niewlasciwego wykorzystania dotacji (przeglad po 3 latach), $rodki te nie musialyby by¢

zwracanel"]
- Rozszerzenie zakresu wspierania rozwoju obszarow wiejskich.

- Mozliwo$¢ zrekompensowania nizszych platnosci bezposrednich przez budzet

L2

krajowy .

Zdaniem niektorych politykow i ekspertow unijnych Polska — podobnie jak pozostate
kraje nowo przyjete do UE - powinna w pierwszych latach cztonkostwa korzysta¢ z platnosci
bezposrednich w ograniczonym wymiarze. Na poparcie tej tezy przytaczane sa najczescie]

nastgpujace argumenty:

1. Wydatki zwiazane z doptatami bezposrednimi dla panstw nowo przyjetych nie
zostaty uwzglednione w Perspektywie finansowej na lata 2000-2006. W tej sytuacji Unii po
prostu nie sta¢ na objecie Polski i pozostatych nowych krajow od poczatku ich cztonkostwa
w UE pelmowymiarowym pakietem instrumentéw WPR, z jakiego obecnie korzystaja

panstwa ,,15”.

2. W Polsce nie nastapit spadek cen produktéw rolnych, jak to miato miejsce
w krajach UE. W zwiazku z tym nie ma potrzeby stosowania doptat bezposrednich w pelne;j
wysokosci, ktore - z uwagi na wielko$¢ sektora rolnego w Polsce, a takze nizszego niz
w krajach Unii poziomu cen artykutow rolno-spozywczych - stanowiloby duze obciazenie dla

budzetu UE.

""" Propozycja ta uwzglednia specyficzne potrzeby polskiego rolnictwa, zwiazane z duza liczba (350 tys.) tzw.

gospodarstw nierynkowych, ktore w innym wypadku nie spetnityby kryteriow ekonomicznych i formalnych,
uprawniajacych do otrzymania doptat. Wielu polskich rolnikéw nie skorzystatoby ze wsparcia w ramach
WPR rowniez dlatego, ze doptaty nie obejmuja takich dziedzin, jak: uprawa warzyw, burakéw cukrowych,
ziemniakéw 1 winoro$li oraz hodowla drobiu. Ponadto takie rozwiazanie umozliwitoby rozlozenie w czasie
kosztow budowy zintegrowanego systemu zarzadzania i kontroli (IACS), stuzacego gromadzeniu danych
o wielkoéci upraw i hodowli, na podstawie ktorych ustalana jest wielko§¢ platnosci bezposrednich.
Okreslenie minimalnego limitu powierzchni arealu na 0,3 ha oznaczatoby, ze z doptat bezposrednich
mogtoby skorzysta¢ w sumie 2,5 mln gospodarstw. System uproszczony - procz zalet - ma jednak powazne
mankamenty: sprzyja zakonserwowaniu anachronicznej struktury agrarnej, a takze nie stymuluje poprawy
jakosci produkcji.

12 Dotyczy to tych panstw kandydujacych, w ktorych obecny poziom wsparcia bezposredniego dla sektora
rolnego przewyzsza deklarowany przez UE poziom ptatno$ci. Ograniczenie si¢ w tej sytuacji tylko do doptat
z budzetu UE oznaczatoby zmniejszenie wsparcia w poréwnaniu ze stanem sprzed akcesji. Dlatego Komisja
Europejska dopuszcza rownoczesne wspieranie sektora rolnego z budzetu UE oraz z budzetu narodowego,
ztym ze taczna suma platnosci nie moze przekroczy¢ wysokosci doptat bezposrednich, jakie obecnie
otrzymuja kraje ,,15”.



3. W konsekwencji nizszego w Polsce poziomu cen, srodki przekazywane w ramach
doptat bezposrednich bgda miaty wigksza site nabywcza niz w krajach ,,15”. Wynika z tego,

ze dla osiagnigcia tego samego efektu ekonomicznego wystarcza mniejsze srodki.

4. Przyznanie pelnych ptatnosci od poczatku cztonkostwa zahamowaloby przemiany
strukturalne na wsi. Wsparcie z budzetu UE stanowiloby formg pomocy socjalnej dla
niskotowarowych gospodarstw, w konsekwencji czego wiele rodzin wiejskich wstrzymatoby
si¢ ze sprzedaza swoich niewielkich 1 nieperspektywicznych gospodarstw na rzecz

gospodarstw rozwojowych, ktore sa w stanie sprosta¢ konkurencji na jednolitym rynku UE.

5. Przyznanie doptat bezposrednich w pelnej wysokosci z chwila uzyskania
cztonkostwa wypaczyloby struktur¢ dochodéw w Polsce 1 prowadzito do nadmiernego
wzbogacenia si¢ rolnikow wzglgdem ludnosci nierolniczej. Komisja Europejska uwaza, ze
wejscie Polski do UE przyczyni si¢ do wzrostu dochodéw polskich rolnikow, co bgdzie miato
miejsce rowniez wowczas, gdy nie zostang oni objeci doptatami bezposrednimi. Z wyliczen
Komisji Europejskiej wynika, ze w 2007 r. hipotetyczne polskie gospodarstwo rolne miatoby
przynosi¢ dochod przewyzszajacy o 25% poziom placy poza rolnictwem. Zastosowanie
pelnych doptat zwigkszytoby jeszcze réznice w dochodach na korzys$¢ rolnictwa, bowiem
dochdd hipotetycznego gospodarstwa bylby blisko dwukrotnie wyzszy od dochodu z pracy

poza sektorem rolnym.

Naturalne jest, ze argumentacja strony unijnej zostala dobrana z punktu widzenia
interesOw krajow ,,15”, ponadto nie zawsze uwzglednia specyfike sytuacji polskiej wsi,
a czesciowo po prostu mija si¢ z prawda. Po pierwsze, z punktu widzenia Polski kluczowe
znaczenie ma fakt, ze zréznicowanie wsparcia dla rolnictwa w grupie nowych czlonkéw oraz
krajow ,,15” wptynie negatywnie na pozycje konkurencyjna polskiego rolnictwa. Polscy
rolnicy beda bowiem konkurowac¢ na rynku z rolnikami z dotychczasowych panstw Unii,
ktérych dochody z zalozenia sa znacznie wyzsze niz w Polsce. W konsekwencji polscy
dostawcy zostaliby wyparci z rynku poszerzonej UE, przy czym statoby si¢ tak nie dlatego, ze
byliby oni mniej wydajni, ale gtéwnie dlatego, ze ich konkurenci uzyskiwaliby wigksze
wsparcie finansowe z budzetu Unii. Propozycja KE oznacza, ze w okresie przejsciowym nie
byloby w UE wspolnej polityki rolnej, lecz dwa odrebne systemy — jeden dla krajéw obecne;j

L]

,» 157, drugi — dla nowych cztonkow —.

" Wystapienie Jarostawa Kalinowskiego, wicepremiera i ministra rolnictwa i rozwoju wsi na posiedzeniu
Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi Parlamentu Europejskiego w Brukseli 18 lutego 2002 r. Zob. strona
internetowa Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi (www.minrol.gov.pl/bprasowe/index.html).



Nawet czasowe zroznicowanie warunkow konkurencji mogtoby doprowadzi¢ do
nieodwracalnych skutkéw w postaci utraty rynkéw zbytu i poglebienia luki technologiczne;.
Nizsze ptatnosci bezposrednie oznaczatyby bowiem istotne ograniczenie zapotrzebowania na
srodki finansowe w ramach funduszy strukturalnych, niezbedne do modernizacji gospodarstw
(od rolnikow wymagane jest bowiem udokumentowanie zywotnosci ekonomicznej
1 wygenerowanie $rodkéw wiasnych na pokrycie czeéci kosztéw inwestycji). Przesunigcie
srodkow z ptatnosci bezposrednich na wspieranie modernizacji rolnictwa w ramach obecnie
obowiazujacych zasad przyznawania tego wsparcia moze si¢ okaza¢ mato efektywne.
Wskazuje na to niska absorpcja $rodkow z funduszu SAPARD@. Niepelne dopftaty
bezposrednie z budzetu UE zmusityby panstwa cztonkowskie do wyréwnywania tej roznicy
z whasnego budzetu, co uszczuplitoby srodki na wspédtfinansowanie programéw z funduszy

strukturalnych.

W Polsce w przeliczeniu na jednego rolnika (jedno gospodarstwo rolne) platnosci
w pelnym wymiarze bgda i tak znacznie nizsze od wysokosci przecigtnego wsparcia w UE,
poniewaz polskie gospodarstwa ustepuja gospodarstwom funkcjonujacym w panstwach ,,15”
pod wzgledem powierzchni upraw, stanu poglowia zwierzat oraz wysokosci plonow, od
ktorych to parametrow zalezy wysoko$¢ platnosci bezposrednich. Gorsza pozycja
konkurencyjna polskich producentéw rolnych na jednolitym rynku UE spowodowalaby, iz
potencjal wytworczy w zakresie produkcji rolnej bytby wykorzystany tylko w pewnym
stopniu, za$ Polska z eksportera niektorych ptodéw rolnych stalaby si¢ duzym importerem
zywnos$ci z panstw obecnej ,,15”. W najwigkszym stopniu nierowny dostep do platnosci
bezposrednich wywarlby negatywny wplyw na najbardziej nowoczesny sektor polskiego

rolnictwa, ktory juz dzisiaj jest w stanie skutecznie konkurowa¢ na rynku Unii.

Po drugie, nie jest prawda, ze obowiazujace w Polsce ceny artykulow
rolno-spozywczych sa generalnie nizsze niz w UE. Wrgcz przeciwnie, na przyktad ceny
pszenicy migkkiej, zyta, jeczmienia i owsa obowiazujace na jednolitym rynku UE stanowity
w 2001 r. przecigtnie od 64% (zyto) do 81% (pszenica) poziomu cen w Polsce. Tani surowiec
paszowy pozwala z kolei rolnikom z krajéw ,,15” obnizy¢ koszty produkcji wieprzowiny
idrobiu, w konsekwencji rowniez te wyroby sa sprzedawane po cenach nizszych niz
w Polsce. Nawet jesli niektoére produkty rolne sa nadal tansze w Polsce (np. sery gouda
i ementaler), to jednak poziom cen artykuléw rolno-spozywczych w Polsce systematycznie

zbliza si¢ do poziomu obowiazujacego w UE.

" Wystapienie Jarostawa Kalinowskiego na spotkaniu ministrow rolnictwa UE i krajow kandydackich
w Brukseli 18 Iutego 2002 r. Zob. jw.



Po trzecie, przytoczone przez Komisj¢ Europejska oceny dochodowosci sektora
rolnego w Polsce zostaty oparte na bardzo dyskusyjnych zaloZeniachEIi zasadniczo odbiegaja
od ustalen polskich ekspertow. Wyliczyli oni bowiem, ze nawet woéwczas, gdyby krajowi
rolnicy korzystali z doptat bezposrednich w maksymalnej wysokosci, dochdd osoby
zatrudnionej na pelnym etacie w rolnictwie stanowilby zaledwie 40% $redniego krajowego
wynagrodzenia netto. Przy doptatach wynoszacych 25% poziomu obowiazujacego w krajach
,»15” dysproporcja w dochodach poglebitaby si¢, bowiem dochod statystycznego rolnika
stanowilby 32% $redniego krajowego wynagrodzenia netto. Wigkszo$¢ rodzin rolniczych
utrzymuje gospodarstwa mate lub bardzo mate (§rednia powierzchnia uzytkow rolnych
w gospodarstwie wynosi w Polsce 9 ha), ktorych dochdd jest relatywnie niski. Dopiero
w gospodarstvach o powierzchni  przekraczajacej 50 ha, dochdéd na jednego

petnozatrudnionego jest wyzszy od §redniego wynagrodzenia w gospodarce narodowe;.

Od kilku lat — z przejsciowym wahnigciem w 2000 r. - utrzymuja si¢ niekorzystne
relacje cen produktow rolnych do cen $rodkow produkeji dla rolnictwa, co pociaga za soba
spadek dochodow z produkcji rolniczej. Jezeli przyjmie sig, iz w 1997 r. relacja cen
produktow sprzedawanych przez rolnikow do cen wyrobow przez nich kupowanych wynosita
100%, to w 2001 r. analizowany wskaznik obnizyl si¢ do 84,5%, czyli o 15,5 punktu
procentowego na niekorzy$¢ rolnictwa. W konsekwencji dochody realne gospodarstw
indywidualnych w 2000 r. byly o 12,6% nizsze niz w 1999 r. 1 prawie o 40% nizsze
w poroéwnaniu z poziomem w 1997 r. W zestawieniu z dochodami pracowniczymi, rodziny
rolnicze uzyskuja o 44% nizsze dochody, a ogétem ludno$¢ wiejska $rednio o 34% nizsze
dochody niz w miastach. Symptomatyczne jest, ze w dochodach gospodarstw rolniczych
w latach 2000-2001 prawie 23% stanowily §wiadczenia spoteczne i1 socjalne, podczas gdy
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w rodzinach pracowniczych analogiczny wskaznik wynosit okoto 11% .

Po czwarte, wlaczenie polskiego rolnictwa do jednolitego rynku UE bedzie
stymulowa¢ zmiany w strukturze agrarnej w kierunku zwigkszania wielkosci gospodarstw
oraz redukcji zatrudnienia. Przyznanie pelnych ptatnosci ostabiatoby te tendencje, jednak —
jak pokazuja doswiadczenia panstw przyjetych do UE wcze$niej — mozna moéwic jedynie

0 pewnym spowolnieniu dynamiki zmian, a nie o ich wstrzymaniu. W Polsce gléwna bariera

Komisja zatozyta, ze ceny artykutéw rolnych w Polsce sa nizsze niz w UE. Uznala, Ze najlepiej specyficzna
dla Polski strukturg produkcji odzwierciedla gospodarstwo o powierzchni uzytkéw rolnych wynoszacej 20 ha
(takie warunki spelnia jednak tylko 5% gospodarstw rolnych).

Sytuacja w rolnictwie, przetworstwie i handlu zagranicznym towarami rolno-spozywczymi, material dostgpny
na stronie internetowej MRiRW.
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przemian strukturalnych na wsi nie jest poziom wsparcia produkcji rolnej, ale niewielkie
szanse na znalezienie zatrudnienia poza rolnictwem, co wynika z niewielkich zasobow
finansowych, niskiego poziomu wyksztatcenia, nieprzydatnego w zawodach pozarolniczych,
a takze z uwarunkowan kulturowych i srodowiskowych. Dopoty mozliwosci w tym zakresie
nie zwigksza si¢ istotnie, trudno oczekiwac, iz nastapi racjonalizacja zatrudnienia na polskiej
wsi. Realnie spadajace dochody z rolnictwa 1 wysokie bezrobocie poza rolnictwem
w praktyce uniemozliwiaja odejScie z pracy w rolnictwie do innych zawodow.
W konsekwencji wzrastaja szeregi bezrobotnych mieszkancow wsi, ktorych liczba w okresie
styczen-marzec 2002 r. wynosita 1198 tys. osob, tj. 34,4% ogo6tu bezrobotnych w Polsce.
Dane te nie uwzgledniaja okoto 1 miln oséb pozostajacych w gospodarstwach rolnych bez
zatrudnienia (tzw. bezrobocie ukryte). W tym kontekscie wielko$¢ doptat bezposrednich ma

ograniczony wptyw na tempo zmian strukturalnych w sektorze rolnym.

Limitowanie wielkosci produkcji rolnej

Wielkos$¢ produkcji w ramach WPR jest regulowana poprzez kwoty 1 kontyngenty
produkcyjne, przyznawane oddzielnie kazdemu krajowi cztonkowskiemu. Pozwala to na
uniknigcia nadwyzki podazy nad popytem na artykuty rolne oraz umozliwia planowanie skali
wsparcia finansowego z budzetu UE. Wysokos$¢ kontyngentow przyznanych Polsce przesadzi
o wielkosci pomocy dla rolnictwa 1 w konsekwencji bedzie decydowac¢ o optlacalnosci
produkcji rolnej w Polsce w ciagu najblizszych lat. Problem wymagajacy ustalenia w trakcie
negocjacji akcesyjnych stanowi tzw. okres referencyjny, a wigc przedzial czasu w latach
poprzedzajacych akcesje, ktory powinien zosta¢ uznany za punkt odniesienia do okreslenia

wielkos$ci kontyngentow po przystapieniu do Unii.

Dla Polski najkorzystniejsze byloby zastosowanie okresu z przetomu lat
osiemdziesiatych i dziewigédziesiatych, ktory charakteryzowat si¢ wysoka produkcja rolna.
W kolejnych latach — z uwagi na proces transformacji systemowej — produkcja rolna ulegta
istotnemu zmniejszeniu, do poziomu nieodzwierciedlajacego w pelni potencjatu wytworczego
polskiego rolnictwa 1 niezapewniajacego odpowiednio wysokich dochodéw ludnosci
rolniczej. Komisja Europejska domaga sig, aby jako okres referencyjny przyjac lata
1995-1999 (1997-1999 dla mleka). Dla Polski i innych panstw kandydujacych nie jest to
jednak okres miarodajny (tabela 3).
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Tabela 3

Charakterystyka okresu referencyjnego proponowanego dla Polski
oraz obowiazujacego w krajach ,,15”

Polska Kraje UE
okres referencyjny: lata 1995-1999 okres referencyjny: lata 1986-1991
Okres zapasci krajowego rolnictwa i glebokiego Okres dobrej koniunktury w sektorze rolnym
spadku produkcji rolno-spozywczej w zwiazku z i wysokiego poziomu produkcji.
wymienionymi nizej czynnikami.
Niejednakowe warunki konkurencji migdzy Silne wsparcie w ramach WPR, ktorego wysokos¢ byta

pozbawionym wigkszego wsparcia polskim rolnictwem | dwukrotnie wyzsza niz w Polsce w latach 1995-1999.
a wysoko subsydiowanym rolnictwem UE, co
spowodowato wypieranie polskich dostawcow z rynku
krajowego oraz z rynku wschodniego.

Niestabilne warunki makroekonomiczne (transformacja | Ustabilizowane warunki makroekonomiczne.
systemowa, upadek PGR).

Spadek popytu krajowego na zywno$¢ w nastgpstwie | Utrzymywanie si¢ duzych nadwyzek produktow
zmniejszenia si¢ dochodow konsumentow. rolnych.

Niekorzystne z punktu widzenia producentéw rolnych
relacje migdzy cenami produktow sprzedawanych oraz
kupowanych przez indywidualne gospodarstwa rolne.

Zatamanie sig¢ struktur w obrocie i przetworstwie
rolnym, dotychczas funkcjonujacych w Polsce.

Duza zmiennos$¢ popytu i cen na gldéwnych rynkach
eksportowych.

Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie materiatdw dostgpnych na stronach internetowych Fundacji
Programéw Pomocy dla Rolnictwa <www.fapa.com.pl/saepr> oraz Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi.

Z punktu widzenia interesow ,,15” proponowane przez KE limity stanowia
rozwiazanie korzystne, bowiem nizszy poziom kontyngentéw oznacza mniejsze wydatki
zbudzetu UE, zwigzane z objeciem Polski mechanizmami WPR. Przyjecie przez Polsk¢
limitow produkcyjnych i pozioméw referencyjnych zaproponowanych przez KE (tabela 4)
zamrozitoby skutki niejednakowych uwarunkowan makroekonomicznych oraz warunkow
konkurencji, w jakich dziatat sektor rolny panstw ,,15” oraz Polski, w konsekwencji czego

utrzymataby si¢ pozycja Polski jako importera zywnosci z krajow Unii.

Proponowane Polsce niskie kwoty produkcyjne oraz dtugi okres przejsciowy na
uzyskanie dotacji bezposrednich w petnej wysoko$ci oznacza, ze na jednolitym rynku bgda
mogly si¢ utrzymac tylko nieliczne wielkoobszarowe gospodarstwa rolne z Polski. Polscy
negocjatorzy podkreslaja, ze poszerzenie UE o Polske nalezy traktowaé jak szanse
zapewnienia europejskiemu konsumentowi zywnosci zdrowej, bezpiecznej 1 o wysokich
walorach smakowych, wytwarzanej przy zastosowaniu mniej intensywnych metod produkc;ji,
ale za to w sposob bardziej zharmonizowany ze $rodowiskiem przyrodniczym. Taki model
rolnictwa Polska chce wnies¢ do UE. Spadek zaufania konsumentow do zywnos$ci

produkowanej w krajach ,,15” w zwiazku ze sprawa BSE, skazeniami dioksynami itp. stanowi
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sygnat o potrzebie przewarto$ciowania dotychczasowego podejscia do metod produkcji

rolnej.

Pozycje negocjacyjne Polski oraz panstw ,,15”

Tabela 4

w odniesieniu do wybranych limitow produkcyjnych oraz plonéw referencyjnych

Roznica w sto-

T Postul Postul
Wysokos$¢ limitu p;)zselzl f,f)vliﬁg (l))srzue;)\ivj%ne sunku. 'do propo-
zycji Polski
Plon referencyjny pszenicy (ton/ha) 3,61 2,96 -0,65
Obszar bazowy (tys. ha) 8 541 8 665 +124
Plon referencyjny rzepaku (ton/ha) 3,61 2,96 -0,65
Obszar bazowy (tys. ha) 513 443 -70
Limit produkcji mleka (tys. ton) w2003 11217 8 875 w2003 1. -2342
ul .
prociEd Y w 2008 1. 13 740 w 2008 r. -4065
Limit produkcji skrobi ziemniaczanej
(tys. ton) 260,0 90,5 -169,5
Limit produkcji cukru (tys. ton) 1 866 1 665 -201
Plon referencyjny ro$lin wysoko- 3,61 2,96 -0,65
biatkowych (ton/ha)
Obszar bazowy (tys. ha) 181 99 82
Doptaty do uboju owiec (tys. sztuk) 720 364 -356
Doptaty do uboju bydta (tys. sztuk)
- bydlo rzezne 2021 2034 +13
- cieleta rzezne 1017 1200 +183
- Erykl o 2200 858 -1342
T oWy mamd 1 500 453 -1047
Limit produkcji tytoniu surowego
(tys. ton)
) ;u%lma 40 000 22200 -17 800
e 20 000 12 633 -7 367
- dark air-cured
- fire-cured 6 000 1 867 -4 133
4 000 1233 -2 767
Obszar uprawy chmielu (w tys. ha) 2000 2000 0

Zrédlo: Stanowisko negocjacyjne Polski oraz dane Komisji Europejskiej. Cyt. za: Analiza i ocena propozycji...,
op.cit., s. 23. ,,Rzeczpospolita” z 17 kwietnia oraz 10 lipca 2002 r.

Niskie limity produkcyjne (i wielko$ci referencyjne dla platnosci bezposrednich) dla

polskich rolnikow oznaczaja, iz Unia — pomimo deklarowania potrzeby wspierania mniej
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intensywnych i sprzyjajacych $rodowisku naturalnemu metod produkcjif’]- zaktada, ze po
rozszerzeniu na obszarze obecnej ,,15” panstw nadal stosowane beda intensywne metody
produkcji. Natomiast mozliwosci produkcyjne sektora rolnego nowych krajow, ktoérego
charakterystyka wskazuje na zasadno$¢ ukierunkowania si¢ na produkcje proekologiczng nie
beda w dostatecznym stopniu wykorzystywane. Oznacza to zamrozenie na wiele lat wyrazne;j
réznicy w stopniu intensywno$ci produkcji rolnej, istniejacej miedzy krajami ESiW
a panstwami ,,15”. W tej sytuacji domena Polski 1 pozostatych krajéw $rodkowo-

1 wschodnioeuropejskich pozostatoby rolnictwo ekstensywne, w duzej czg¢sci socjalne.

W potowie 2002 r. negocjatorzy unijni zajeli bardziej elastyczne stanowisko,
dopuszczajac mozliwos¢ przyjecia wyzszych limitow 1 plonow referencyjnych. Jako podstawe
do ustalenia limitéw Unia jest obecnie gotowa wzia¢ pod uwage produkcje w latach
2000-2002. Dla Polski szczegdlne znaczenie ma korekta plonu referencyjnego dla upraw
zbozowych 1 ro$lin oleistych oraz limitu produkcji mleka. Przyjecie limitdéw proponowanych
przez KE oznaczatloby bowiem, ze polscy wytworcy tych produktéw moga liczy¢ na dwu- lub
nawet czterokrotnie nizsze doptaty bezposrednie od tych, ktore otrzymuja rolnicy we Francji 1

W Niemczech@

Potencjalna wysokos$¢ platnosci bezposrednich dla polskich rolnikéw

W zaleznos$ci od tego, jakie okresy referencyjne zostana zastosowane do obliczania
poziomu produkcji objetej dotowaniem w ramach WPR, zasadniczo zmienia si¢ wysokos¢
ptatnosci bezposrednich, ktore moga otrzymac polscy rolnicy. W przypadku przyjecia kwot

oraz limitow produkcji proponowanych przez strong polska, ptatnosci bezposrednie

17 Koncepcje t¢ odzwierciedla tzw. europejski model rolnictwa, propagowany przez UE m.in. na forum
Swiatowej Organizacji Handlu (WTO) w ramach dyskusji z USA na temat ograniczenia subsydiowania
rolnictwa.

»Rzeczpospolita” z 10 lipca 2002 r.
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wyniostyby w sumie 3801,4 min euroEI. Natomiast, gdy za podstawg tego rachunku przyjmie

si¢ wskazniki proponowane przez Komisje Europejska, wowczas w 2013 r. — kiedy Polska
bedzie juz uprawniona do ptatnosci bezposrednich w pelnym wymiarze — krajowi rolnicy
beda mogli liczy¢ z tego tytutu na 2366,6 min euro, co stanowi kwot¢ o 1434,8 min euro
(37,7%) nizsza w poréwnaniu z wariantem proponowanym przez Polskg. Poniewaz w 2004 r.
Polska, w myS$l propozycji Komisji, bylaby uprawniona jedynie do 25% ptatnosci
bezposrednich obowiazujacych w UE, kwota ptatnosci wyniesie w tym roku zaledwie

591,7 mln euro.

Z powyzszego wynika, ze w zaleznosci od tego, czy weZzmie si¢ pod uwage
stanowisko Polski, czy propozycje Komisji Europejskiej, wysoko$¢ ptatnosci bezposrednich
w Polsce w przeliczeniu na 1 ha uzytkow rolnych oraz na osobg zatrudniona w rolnictwie,
atakze na 1 gospodarstwo rolne bedzie si¢ zasadniczo réznita (tabela 5). O ile wysoko$¢
ptatnosci bezposrednich w przeliczeniu na hektar uzytkéw rolnych zgodnie z polskim
stanowiskiem negocjacyjnym (206 euro) bedzie odpowiadaé wysokosci ptatnosci, jakie
otrzymuja na przyktad Niemcy i Francja, czyli panstwa UE o podobnej strukturze produkcji
rolnej (202-215 euro), o tyle platnosci ustalone wedlug propozycji Komisji Europejskiej
ksztattowatyby si¢ znacznie ponizej S$redniego poziomu dla krajow ,,15” (174 euro).
Wielko$ci platnosci bezposrednich w przeliczeniu na 1 zatrudnionego w rolnictwie i na
gospodarstwo przedstawiajq si¢ jeszcze mniej korzystnie. Przyjecie koncepcji 25% poziomu
ptatnosci w pierwszym roku cztonkostwa spowodowatoby, ze Polska we wszystkich trzech

analizowanych przekrojach znalazlaby si¢ za panstwami ,,15” (rysunek 1).

"% Statystycznie rzecz biorac, kazdy rolnik moze w tym wypadku otrzymaé po ok. 120 zt na ha rocznie. Kwota
ta zwigkszy sig, jesli za kryterium uprawniajace do skorzystania z doptat bezposrednich rozdzielonych
wedlug systemu uproszczonego przyjmie si¢ 1 ha uzytkow (a nie 0,3 ha — jak pierwotnie zaktadata Komisja
Europejska). W tym kierunku zmierzaja propozycje rzadu, w konsekwencji czego liczba gospodarstw, ktore
begda mogtly skorzysta¢ z tej formy wsparcia wyniesie 1,9 mln, a wigc o 600 tys. mniej niz w wypadku
zastosowania kryterium 0,3 ha.



Rysunek 1

Wysokos¢ doptat bezposrednich w krajach "15" UE i w Polsce (w euro)

na 1 hektar uzytkéw rolnych na 1 osobe zatrudniona w rolnictwie na 1 gospodarstwo
Dania 265 Dania 7920 W. Brytania 12292
Niemcy W. Brytania 6755 Dania 11314

Wiochy Francja Francja
POLSKA *) Luksemburg Niemcy
Francja Irlandia Szwecja
Belgia Szwecja Luksemburg
W. Brytania Niemcy Irlandia
Hi i Belgia

Szwecja iszpania g
Wiochy Finlandia

Irlandia
Belgia Hiszpania
Austria

Grecja Holandia

POLSKA **) ;
Austria Austria

Finlandia .
Finlandia Grecja
Holandia POLSKA *) POLSKA *)
Luksemburg Holandia Wiochy
Hiszpania POLSKA **) POLSKA **)
Portugalia Portugalia Portugalia

POLSKA***) POLSKA**) [ POLSKA*™) |

")

Stanowisko Polski

") Stanowisko Komisji Europejskiej (stan w 2004 r.)
™) Stanowisko Komisji Europejskiej (stan w 2013 r.)

Zrédto: Analiza i oc ena propozycji Komisji Europejskiej..., op. cit., s. 30-31.
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Tabela 5

Wysokos¢ ptatnosci bezposrednich w Polsce oraz krajach ,,15”
wedlug stanowiska Polski oraz Komisji Europejskiej
(w %.; przeci¢tny poziom platnosci bezposrednich w panstwach ,,15” = 100)

Wysoko$é platnosci bezposrednich w Stanowisko Stanowisko Komisji Europejskiej
przeliczeniu na: polskie 2004 r. 2013 r.

hektar uzytkéw rolnych 115 18 72

osobg zatrudniona w rolnictwie 40 6 25

gospodarstwo rolne 53 8 33

Zrédto: Analiza i ocena propozycji ..., op.cit., s. 27-28.

Normy weterynaryjne i fitosanitarne

Obecnie jedynie 167 zaktadéw zajmujacych si¢ przetworstwem migsa, mleka, ryb i jaj
spelnia unijne normy weterynaryjne 1 fitosanitarne, dzigki czemu ma prawo eksportowac
swoje wyroby do panstw Unii (tabela 6). Polska zadeklarowata, ze do 1 stycznia 2004 r. status
taki uzyskaja kolejne 2394 zaktady, co sprawi, ze na jednolitym rynku bedzie mogla juz
dziata¢ co druga polska masarnia, mleczarnia oraz przetwodrnia ryb, a takze wszyscy
producenci jaj. Rzecz w tym, ze 466 zakladow wystapilo o prawo utrzymania produkcji na
obecnych warunkach do 2007 r., za$ ponad 2 tys. przedsigbiorstw w ogole nie jest w stanie
dostosowac¢ si¢ do unijnych wymagan. Negocjacje na temat, czy tego rodzaju firmy beda
mogly dalej funkcjonowaé, a jezeli tak, to na jakich warunkach, nie zostaly jeszcze

zakoﬁczonem

2 Komisja Europejska uzaleznia ewentualne wydanie zgody w tej sprawie od spehienia przez strong polska
szeregu warunkow, w tym: a) opracowania przez centralg shuzb weterynaryjnych jednolitych dla calego kraju
programéw modernizacji zaktadow przetworstwa rolno-spozywczego; b) oddzielenia zaktaddéw, ktére maja
prawo eksportu do panstw ,,15” od tych, ktore moga zaopatrywaé wytacznie rynek lokalny; c) wdrozenia
skutecznego systemu identyfikacji pochodzenia bydta, a takze d) wybudowania okreslonej liczby zaktadow
niszczenia i przerobu ciat padtych zwierzat. ,,Rzeczpospolita” z 17 czerwca oraz 2 lipca 2002 r.
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Tabela 6
Wstepne plany zakladow przetworstwa spozywczego
w zakresie dostosowywania si¢ do standardow sanitarnych UE

Rodzaj produkcji Zaklaiy typu Zakla];lif typu Zakla];l%f typu Zakla(éy typu Razem
Migso czerwone 60 1892 260 1675 3887
Migso biate 26 200 53 177 456
Mleko 33 175 113 84 405
Ryby 46 116 40 127 329
Jaja 2 11 - - 13
Ogolem 167 2394 466 2063 5090

A — zaklady majace prawo eksportowac¢ do UE

B1 — zaktady, ktore dostosuja si¢ do norm UE przed 1 stycznia 2004 r.

B2 - zaktady, ktére dostosuja si¢ do norm UE po 4-letnim okresie przej§ciowym
C - zaklady, ktore nie maja szans na dostosowanie si¢ do norm UE

Zrodto: Dane Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Cyt. za: ,,Rzeczpospolita” z 17 czerwca oraz 2 lipca 2002 r.

Program SAPARD

W ramach ,,Programu akcesyjnego na rzecz rozwoju rolnictwa i obszaréw wiejskich”
(SAPARD) — stanowiacego instrument wsparcia ze strony Unii procesu dostosowywania
sektora rolnego krajow kandydujacych do wymogéw WPR i regut jednolitego rynku UE -
Polska moze liczy¢ na wspoiinansowanie projektéw dotyczacych: okoto 600 mleczarni,
masarni oraz zaktadow przetworstwa ryb, warzyw i owocow, okolo 17 tys. gospodarstw
rolnych wytwarzajacych mleko oraz migso, jak rowniez inwestycji infrastrukturalnych
realizowanych przez samorzqd)JZ! Unia zarezerwowala dotychczas na ten cel dla Polski
kwotg 516 min euro. W praktyce beda to jednak duzo wigksze $rodki (ponad 1,5 mld euro),
poniewaz budzet panstwa przejmie 1/6 kosztow projektow, a wkiad wilasny beneficjantow

wyniesie 50%.

Fakt, Ze rolnik bedzie musiat najpierw samodzielnie sfinansowa¢ inwestycje, a dopiero
p6zniej ubiegac si¢ o czgsciowa refundacj¢ poniesionych kosztow z srodkow SAPARD, moze
zawezi¢ grono zainteresowanych skorzystaniem z tego rodzaju wsparcia. Wykorzystanie

srodkow SAPARD w tych krajach, w ktorych program juz funkcjonuje (m.in. Litwa, Lotwa,

! Zaklada sieg, ze realizowane w ramach programu SAPARD inwestycje infrastrukturalne obejma budowe lub
modernizacjg: 90 tys. przylaczy do wodociagéw zbiorowych, 70 tys. przylaczy kanalizacji zbiorowej
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Estonia, Bulgaria, Czechy) bylo dotychczas bardzo mate i do potowy 2002 r. wyniosto
zaledwie 3,6%%] Waznym aspektem SAPARD jest fakt, iz stanowi on program pilotazowy,
audzial w nim pozwoli na zdobycie doswiadczen niezbednych do efektywnego
wykorzystania mozliwosci w zakresie pozyskiwania Srodkéw w ramach funduszy

strukturalnych.

SAPARD ruszyl w Polsce z prawie dwuletnim op6znieniem, spowodowanym zar6wno
powolnoscia procedur legislacyjnych w UE, jak i1 problemami z uzyskaniem akredytacji
Komisji Europejskiej dla Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (ARiIMR) jako

bal

ptatnika funduszu™-.

Debata nad przyszlym ksztaltem WPR

Impuls do ozywienia dyskusji na temat zalozen wspdlnej polityki rolnej stanowily
prace Komisji Europejskiej nad raportem dotyczacym S$redniookresowego przegladu WPR.
Czes$¢ panstw — w tym zwlaszcza Hiszpania popierana przez Francjg, Grecje i Wiochym—
zajela stanowisko, ze przeglad nie powinien by¢ pretekstem do przeprowadzenia
zasadniczych zmian w zatozeniach WPR. Z kolei za przebudowa mechanizméw WPR
i stopniowym odchodzeniem od systemu doptat bezposrednich opowiadaja si¢ przede
wszystkim kraje nalezace do grupy ptatnikow netto (Niemcy, Holandia, Szwecja 1 Wielka

Brytania).

Kwestia reformy WPR zostala wilaczona do porzadku obrad spotkania Rady
Europejskiej w Sewilli 21-22 czerwca 2002 r. Wszystkie panstwa zgodzily si¢ wowczas, ze —
po pierwsze - doplaty bezposrednie stanowia czg§¢ dorobku prawnego UE (acquis
communautaire), po drugie — ze musza by¢ utrzymane limity budzetowe Agendy 2000, po

trzecie — ze proces rozszerzenia Unii oraz reforma WPR stanowia problemy rozdzielne oraz -

ioczyszczalni zagrodowych, 50 wysypisk i1 zakladéw utylizacji odpadéow, 2,8 tys. drég gminnych
i powiatowych oraz 300 km sieci elektroenergetycznych.

22 Rzeczpospolita” z 5 lipca 2002 r.

» Program SAPARD zostal zaakceptowany przez Komisje Europejska w pazdzierniku 2000 r. We wrzesniu

2001 r. nastapito wydanie aktu akredytacji potwierdzajacego przygotowanie procedur wdrozeniowych, zas
W nastgpnym miesiacu rozpoczety zostal audyt procedur przez stuzby KE. Ostatecznie akredytacja dla
ARIMR zostata podpisana przez przedstawicieli Komisji pod koniec czerwca 2002 .

** Wymienione pafistwa otrzymuja najwicksze wsparcie finansowe z budzetu Unii w ramach WPR (tabela 2).
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po czwarte — ze, Komisja do 10 lipca 2002 r. zaproponuje kierunki reformowania wspdlnej

polityki rolnejE]

Koncepcja zmian w mechanizmach funkcjonowania WPR - przedstawiona przez
Komisj¢  Europejska w dokumencie ,,Przeglad S$redniookresowy wspdlnej polityki

rolnej” (Mid-Term Review of the Common Agricultural Policy) — Zakladam.

- Zamrozenie doptlat bezposrednich na obecnym poziomie, niezaleznie od wielkosci
produkcji gospodarstw otrzymujacych wsparcie 1 nastgpnie zmniejszanie wysokosci doptat
0 3% rocznie. W sumie doplaty bezposrednie maja by¢ ograniczone o 1/5 w ciagu 7 lat, co da

oszczgdnosci o okoto 6 mld euro rocznie.

- Uniezaleznienie doptat od wielko$ci produkcji. Powinno to sprzyjaé

upowszechnianiu proekologicznych metod upraw 1 hodowli.

- Zwigkszenie z 4 do 10 mld euro rocznie funduszy na rozwoj obszaréow wiejskich.
W ten sposob laczna wielko$¢ dotacji dla rolnictwa w krajach ,,15” zostanie utrzymana na

obecnym poziomie (okoto 41 mld euro rocznie), zmieni si¢ natomiast struktura wsparcia.

- Preferencyjne traktowanie matych gospodarstw (polegajace na wytaczeniu tej grupy
firm z zakresu przewidywanych ci¢¢ w doptatach), a takze proekologicznych metod upraw

1 hodowli.

- Maksymalny limit wsparcia na gospodarstwo w wysokosci 300 tys. euro rocznie.
Oznacza to, ze cigcia dotkng przede wszystkim duze gospodarstwa, ktorych najwigcej jest

w Wielkiej Brytanii, Francji oraz Niemczech (zwlaszcza na obszarze b. NRD).
- Zmniejszenie o 5% cen gwarantowanych zboz.

Z punktu widzenia Polski 1 pozostatych krajow kandydujacych istotne znaczenie ma
pytanie o wptyw proponowanych przez Komisj¢ Europejska zmian w WPR — szczegdlnie
w odniesieniu do doptat bezposrednich — na wielko§¢ wsparcia, jakie z tego tytulu moga
otrzyma¢ rolnicy z nowych panstw. Warto w tym konteks$cie przytoczy¢ wypowiedz Giintera

Verheugena, komisarza ds. rozszerzenia UE, ktory podczas wizyty w Polsce w lipcu 2002 r.

» Bilans prezydencji hiszpanskiej w Unii Europejskiej. ,,Biuletyn Analiz UKIE”, nr 10, sierpien 2002 r., s. 2-4.

Materiat  dostgpny na  stronie  internetowej  Urzedu  Komitetu  Integracji  Europejskiej

<www.ukie.gov.pl/dse/publikacje/biuletyn/nr10/analiza_10_1.shtml>.

% Mid-Term Rewiev of the Common Agricultural Policy. Material dostepny na stronie internetowej Komisji

Europejskiej <www.europa.eu.int/comm/agriculture/mtr/comodoc_en.pdf>. Zob. takze: Propozycje reformy
Wspolnej Polityki Rolnej. Wstgpna ocena, Ministerstwo Rolnictwa 1 Rozwoju Wsi, ,,Biuletyn Informacyjny”
nr 8/2002, material dostgpny na stronie internetowej <www.minrol.gov.pl/bprasowe/BIM802/ie.htm>.
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stwierdzil, ze sredniookresowy przeglad WPR nie ma nic wspdlnego z okresem dochodzenia
do pelnych doptat. Spekulacje prasowe o tym, ze Polska 1 inne kraje kandydujace - w zwiazku
Z propozycja ograniczenia wysokosci doptat stosowanych obecnie w Unii - moga po 7 latach
otrzymywa¢ doplaty w tej samej wysokosci co panstwa ,,15” sa, zdaniem Giintera

Verheugena, mylacef’]

Biorac pod uwage ramy finansowe okreslone w Berlinie w marcu 1999 r., pole
manewru Komisji Europejskiej podczas negocjacji dotyczacych warunkow akcesji nowych
panstw w obszarze rolnictwa jest bardzo ograniczone. Czynnik komplikujacy przebieg
negocjacji stanowi presja czasu, ktora sprawia, ze ustalony przez UE harmonogram rozméow
musi by¢ $cisle respektowany. Utrudnia to obrong punktu widzenia panstw ubiegajacych si¢
o cztonkostwo w Unii w odniesieniu do spraw, w ktorych migdzy kandydatami a Komisja
wystegpuja istotne réznice stanowisk. W konkluzjach spotkania Rady Europejskiej w Sewilli
w czerwcu 2002 r. panstwa ,,15” podkreslity, ze oczekuja przyjecia przez kraje aspirujace do
UE realistycznego 1 konstruktywnego stanowiska w kwestiach spornych. Istotne jest przy
tym, ze w Unii pojawia si¢ wiele glosow, Ze nie nalezy czeka¢ na kraje spoznialskie, ktore nie

bl

beda gotowe do cztonkostwa w zalozonym terminie™.

dr Pawel Wieczorek

*’ Wypowiedz Giintera Verheugena zostata m.in. przytoczona na stronie internetowej Urzedu Komitetu
Integracji Europejskiej.

% Zob. np. wypowiedz Andersa Fogha Rasmussena, premiera Danii sprawujacej przewodnictwo w UE

w drugim potroczu 2002 r. na konferencji prasowej inaugurujacej dunska prezydencje. Cyt. za:

»Rzeczpospolita” z 2 lipca 2002 r. W podobnym duchu wypowiadat si¢ rowniez Giinter Verheugen podczas

pobytu w Polsce w lipcu 2002 r.



USTALENIA NIEKTORYCH KONTROLI

Amelly Roszkowski

CZY REFORMA ROZWIAZE PROBLEM FINANSOWANIA
POLSKIEGO SYSTEMU EMERYTALNEGO

Narastajacy kryzys finansowy polskiego systemu emerytalnego spowodowal, ze
konieczne bylo przeprowadzenie jego reformy. Po okolo dwodch latach funkcjonowania
zreformowany system stat si¢ przedmiotem kontroli NIK dotyczacej realizacji postanowien
ustawy o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych!. W artykule przedstawiono t¢
cze$¢ wynikéw kontroli, ktora wiaze si¢ z zagadnieniem finansowania polskiego systemu
emerytalnego. Swiadczenia emerytalne sa pokrywane ze sktadek wplacanych przez osoby
aktualnie zatrudnione. Ze wzgledu na demograficzne starzenie si¢ spoteczenstwa stale ros$nie
liczba emerytéw przypadajaca na osoby ptacace sktadki. Juz od wielu lat wptlacane do
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (FUS) sktadki nie wystarczalty na wyptate biezacych
emerytur, co powodowato konieczno$§¢ dotowania $wiadczen z budzetu panstwa. Dane
demograficzne wskazuja, ze problem ten bedzie narastat. W 1995 r. na jednego emeryta
przypadato 2,17 pracownikéw, a przewiduje sig, ze w 2005 r. bedzie ich 2,09, za§ w 2015 r. -
tylko 1,8. Przy utrzymaniu starego systemu zbilansowanie rosnacych wydatkow na emerytury i
renty wymagatoby zwigkszenia stawki sktadek na ubezpieczenie spoteczne z 45% funduszu
ptac do ponad 58% w 2005 r. oraz dalszego zwigkszania tej stawki w kolejnych latach.
Alternatywa byloby drastyczne obnizenie wysoko$ci emerytur lub zwigkszenie dotacji budzetu
do FUS. Rosnace dofinansowanie FUS musiatoby si¢ odbywac¢ kosztem innych wydatkéw
budzetowych, poniewaz dalsze zwigkszanie i1 tak wysokich obciazen podatkowych prowokuje
kryzys gospodarczy.

Reforma systemu emerytalnego przyjeta przez rzad w 1995 r. zakladata przede
wszystkim stopniowe znoszenie czgsci przywilejow emerytalnych, zwigkszanie skladek na
ubezpieczenia rolnicze oraz podnoszenie wieku emerytalnego. Ostatecznie jednak ogloszono,

ze wprowadzajac reforme emerytalng nie mozna ani zwigksza¢ sktadki na ZUS, ani odebrac¢

L Informacja o wynikach kontroli realizacji postanowiesi ustawy o organizaci i funkgonowanin funduszy emerytalnych,opracowana w
Departamencie Pracy, Spraw Socjalnych i Zdrowia NIK, luty 2002 r.



nabytych juz uprawnien emerytalnych. Bez jasnej odpowiedzi pozostato pytanie, w jaki sposob

sfinansowa¢ w takich warunkach rosnace koszty systemu emerytalnego.

W 1997 r. przedstawiono nowa koncepcj¢ reformy emerytalnej, obejmujaca trzy formy
ubezpieczen emerytalnych, tzw. filarow. W pierwszym filarze §wiadczenia emerytalne beda
finansowane tak jak dotychczas przez ZUS, z biezacych skladek wszystkich pracujacych.
Jednak wptywajace sktadki sa zapisywane na indywidualnych kontach ubezpieczonych oraz
waloryzowane w stosunku do inflacji 1 wzrostu funduszu ptac. Wielkos$¢ tak zgromadzonego
kapitatu bedzie decydowaé¢ o  wysokosci emerytury. Drugi filar stanowia prywatne
powszechne towarzystwa emerytalne (PTE), ktére tworza 1 zarzadzaja otwartymi funduszami
emerytalnymi (OFE). Za posrednictwem ZUS 7,3% podstawy wymiaru sktadki jest
odprowadzane do wybranego przez ubezpieczonego OFE. Sktadki cztonkow sa inwestowane
na rynku finansowym. Zgromadzony kapitat pochodzacy ze sktadek, w polaczeniu z zyskami
ptynacymi z inwestycji, pozwoli w przysztosci na wykupienie emerytury w specjalnie w tym
celu utworzonych zakladach emerytalnych. Trzeci filar jest dobrowolnym systemem
kapitalowym opartym na tworzonych przez pracodawcéw pracowniczych programach
emerytalnych (PPE). Przyszle §wiadczenie otrzymywane w ramach PPE bedzie pochodzi¢ ze
zgromadzonych sktadek, ktore pracodawca nalicza w cigzar swoich kosztow, a w przypadku
dobrowolnie wnoszonej sktadki dodatkowej, takze pobiera z wynagrodzenia pracownika.
Zgromadzone oszczedno$ci beda wyplacane uczestnikowi PPE po osiagnieciu wieku
emerytalnego lub po uzyskaniu wczesniejszych uprawnien emerytalnych albo rentowych.

Najwazniejszym elementem tak skonstruowanego systemu emerytalnego jest przypisanie
konkretnej osobie kazdej wptaconej sktadki oraz uzaleznienie wysokosci emerytury od sumy
oszczedno$ci zgromadzonych na indywidualnych kontach ubezpieczonych. Funkcjonujacy
dotad system emerytalny oceniany byt jako niesprawiedliwy z powodu braku $cistego zwiazku
migdzy otrzymywana emerytura a wplacanymi sktadkami. Powodowalo to dazenie
ubezpieczonych do unikania ptacenia sktadki ZUS. Ze sktadek ptaconych w roéwnej wysokosci
finansowane sa roznorodne grupowe przywileje. Na przyklad wyptaca si¢ minimalne
emerytury, cho¢ az jedna piata osob, ktore je pobieraja nie wypracowata ich sobie. Wyzsze lub
wczesniejsze emerytury otrzymuje szereg grup zawodowych. Najpowszechniej wystgpujacym
przywilejem starego systemu jest przechodzenie na wczes$niejsza emeryturg. Oznacza to

krotszy okres wptacania sktadki przy dluzszym okresie otrzymywania §wiadczenia. W



nowym systemie osoby krocej pracujace zgromadza nizszy kapital, ktéry ponadto mniej
wzrosnie z powodu krotszego okresu indeksacji (w I filarze) lub inwestowania (w II 1 III
filarze). Jednocze$nie =z tego nizszego kapitatu bedzie trzeba sfinansowaé dluzszy okres
pobierania emerytury, ktora powinna by¢ z tego powodu nizsza. Do tej pory wszystko to nie
znajduje odzwierciedlenia w wysoko$ci otrzymywanych $§wiadczen. Najwigksza grupa, ktorej
to dotyczy sa kobiety, ktore nie tylko wczesniej przechodza na emeryture, ale 1 dtuzej zyja. W
prognozach najczedciej szacuje si¢, ze w nowym systemie kobiety beda przecigtnie
otrzymywaé okoto 50-65% emerytury wyplacanej mezczyznom. Rozpowszechnienie tych
danych spowodowato szeroka dyskusjg, jak zapobiec tak duzemu zréznicowaniu. Najczgsciej
proponowane rozwiagzanie to zréwnanie wieku emerytalnego. Zaktadano to juz w projekcie
reformy, ale Sejm odrzucil takie rozwiazanie, poniewaz wzbudzato duze kontrowersje. W
nowym systemie istnieje migdzy I i II filarem istotna réznica w zasadach obliczania wysokos$ci
emerytury. Swiadczenia z FUS wyptacane sa przy zastosowaniu tablic przecietnego dalszego
trwania zycia bez réznicowania pfici (art. 26 ust. 3 ustawy o emeryturach i emeryturach z FUS).
Natomiast emerytury z II filara moglyby by¢ wyptacane w sposdéb uwzgledniajacy roznice
dhugosci dalszego trwania zycia kobiet i mezczyzn (por. art. 63 projektu ustawy o zaktadach
emerytalnych). Wedtug niektérych propozycji, nalezy takze w II filarze oblicza¢ wysokosci
emerytur na podstawie wskaznikow nieuwzgledniajacych réznic w dlugosci pobierania
$wiadczen przez kobiety i mgzczyzn. Po sposobie rozwiazania problemu nizszych emerytur
kobiet bedzie mozna oceni¢, czy zwyciezy stanowisko utrzymujace zwiazek mig¢dzy placona
sktadka a emerytura. Zachgca to do pdzniejszego przechodzenia na emeryturg, co z kolei
zmniejsza deficyt finansowy systemu. Mozliwy tez jest powrdét do manipulowania systemem
emerytalnym w celu zalatwiania réznorodnych probleméw spotecznych, co bylo przyczyna
patologii i kryzysu poprzedniego systemu.

Innym nadal nierozwiazanym zagadnieniem jest sfinansowanie wyptaty tzw. emerytur
pomostowych. Dotycza one zawodow, ktorych specyfika uniemozliwia prace do czasu
osiagnigcia wieku emerytalnego, przede wszystkim gornikow. Te $wiadczenia mialy by¢
finansowane ze specjalnego funduszu, ktory jak dotad nie powstal, chociaz emerytury
pomostowe powinny funkcjonowaé od poczatku 2007 r. Zrédtem dochodéw tego funduszu
miaty by¢ sktadki odprowadzane przez pracodawcow oraz wptaty z budzetu. Wedlug ostatnich
koncepcji, koszt budzetu wyniostby nie mniej niz 5-6 mld zt, w tym ponad 3 mld zt na
emerytury gornikow. Same kopalnie powinny na to przeznaczy¢ okoto 1,5 mld zt. Jednak

pracodawcy zatrudniajacy pracownikow w szczegdlnych warunkach nie ptaca dotychczas



zwigkszonej sktadki. Dlatego koszty wyptaty emerytur pomostowych obciaza prawdopodobnie
w wigkszym stopniu lub w catosci budzet panstwa.

Przedstawiony powyzej zarys sytuacji pokazuje, ze kluczowym problemem reformy
emerytalnej jest znalezienie zrodet sfinansowania $wiadczen. Finansujac emerytury z
biezacych skladek, bez tworzenia funduszy rezerwowych, panstwo zaciagneto wobec
ptacacych sktadki zobowiazanie, ktorego wielko$¢ szacuje si¢ od 120% do przeszto 220%
produktu krajowego brutto. Tymczasem tworzenie II filara oznacza przekazywanie czg$ci
sktadki do OFE. Zmniejsza to $rodki pozostawiane w FUS na wyptate biezacych emerytur.
Ponadto do czasu reformy skladke pobierano od peinej wysokosci zarobkdéw, chociaz
maksymalna podstawa wymiaru emerytury byla i jest ograniczona. Wigksze sktadki pobierane
od wysokich wynagrodzen nie wiazaly si¢ z konieczno$cia wyptaty  proporcjonalnie
zwigkszonych emerytur. Obecnie w art. 19 ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen
ograniczono podstawe wymiaru sktadek, dostosowujac w ten sposéb limit odprowadzanych
sktadek do maksymalnego wymiaru emerytury. To réwniez oznacza zmniejszenie wielkosci
srodkow, ktorymi FUS dysponuje na wyptate biezacych emerytur. W zwiazku z tym konieczne
bylo dodatkowe dofinansowanie FUS z budzetu. Przewidywane w momencie rozpoczegcia
reformy kwoty dotacji okazaty si¢ zanizone w stosunku do potrzeb FUS. Brak srodkéw Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych (ZUS) uzupehil finansujac biezace $wiadczenia za pomoca
sktadek, ktore zgodnie z prawem powinny by¢ przekazane do OFE. Takie postgpowanie
naruszylo przepisy art. 47 ust. 9 1 art. 39 ust. 4 ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych,
ktére nie przewiduja jakiegokolwiek innego sposobu dysponowania tymi $rodkami, niz
przekazanie ich do funduszy. Nawet w 1999 r., gdy obowiazujacy woéwczas przepis art. 47 ust.
10 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych zobowiazywat ZUS do przekazywania
niezidentyfikowanych sktadek na wyodrgbniony rachunek bankowy, Zaktad nie respektowat
tych postanowien. Ze wzgledu na wysokie odsetki jest to kosztowna forma zadtuzenia. W I
kwartale 2002 r. ZUS szacowal, ze zadluzenie wobec OFE wyniosto okoto 5,5 mld zt
nieprzekazanej sktadki oraz 1,8 mld zt odsetek. Poniewaz ani w FUS, ani w budzecie panstwa
nie ma srodkow na pokrycie tego zadtuzenia, powstata koncepcja jego konwersji na obligacje
skarbu panstwa. Rzad nie przedstawil szczegdélow tego pomyshu, ale jego ewentualna
realizacja powinna zmniejszy¢ koszty obstugi dtugu.

Jak wecze$niej wspomniano, procesy demograficzne spowoduja w najblizszych
dziesigcioleciach gwattowne narastanie deficytu wydatkow biezacych FUS. Jednym z

gtownych deklarowanych celow utworzenia otwartych  funduszy emerytalnych bylo



ztagodzenie tego deficytu w przysztosci, gdy bedzie on najwigkszy. Fundusze bowiem przejma
w przysztosci od FUS wyptate czesci §wiadczen emerytalnych. Jednak obecnie przystgpowanie
do kapitalowego filara ubezpieczen emerytalnych coraz wigkszej liczby ubezpieczonych
powoduje, ze w kazdym kolejnym roku reformy wielkos¢ ubytku przychodow FUS bedzie sig
zwigkszata, a zwiazany z tym deficyt Funduszu bgdzie narastal. Sytuacja ta zmieni sig
dopiero wtedy, gdy na emerytur¢ zaczna przechodzi¢ osoby ubezpieczone w funduszach
emerytalnych. Przyjete rozwiazanie wiaze si¢ zatem z koniecznoscia zwigkszenia biezacych
dotacji budzetowych dla FUS po to, zeby za kilkadziesiat lat mozna je bylo zmniejszyc¢.
Operacja taka ma sens ekonomiczny tylko wtedy, jezeli nie powoduje wzrostu deficytu
budzetowego. Aby przeciwdziala¢ temu zagrozeniu, przepisy art. 2 ust. 2 1 3 ustawy z 25
czerwca 1997 r. o wykorzystaniu wplywow z prywatyzacji czg$ci mienia skarbu panstwa na
cele zwiazane z reforma systemu ubezpieczen spolecznych, przewidywaty przygotowanie
wykazu przedsigbiorstw 1 spotek, ktorych prywatyzacja miata zapewni¢ $rodki na
sfinansowanie reformy systemu ubezpieczen spolecznych. Rozporzadzenie w tej sprawie nie
zostalo jednak wydane, a powyzsze przepisy ustawy zostaty uchylone z dniem 6 maja 2000 r.
W zwiazku z tym nie powstala planowana rezerwa prywatyzacyjna, stanowiaca finansowe
wsparcie reformy. Poniewaz w mozliwej do przewidzenia przysziosci ani FUS, ani budzet
panstwa nie begda dysponowac¢ nadwyzkami finansowymi, kwoty $rodkow przekazanych do
OFE beda zwigksza¢ zadtuzenie skarbu panstwa przez okres prawdopodobnie kilkudziesigciu
lat. Gdyby natomiast system emerytalny funkcjonowat wytacznie wedtug zasady finansowania
emerytur z biezacych sktadek, wzrost dotacji budzetowych do FUS nastapitby ze znacznym
opoznieniem dopiero w momencie wyptaty rosnacych swiadczen emerytalnych. Dopiero wtedy
skarb panstwa musiatby zaciagna¢ dlug i1 rozpoczaé jego obstugg. Nalezy zauwazy¢, ze
przedstawione kontrolerom analizy nie zawieralty poroOwnania, czy bardziej optacalna bedzie
wieloletnia obstuga rosnacego zadluzenia, czy zaciagnigcie w przysztosci dlugu bezposrednio
w momencie regulowania rosnacych zobowiazan emerytalnych. Wydaje si¢, ze w ogole tego
zagadnienia nie analizowano przygotowujac reformg. Bez takiej analizy trudno ocenié, czy
utworzenie systemu otwartych funduszy emerytalnych rzeczywiscie ztagodzi przewidywany
kryzys finansowania §wiadczen emerytalnych.

Innym zabezpieczeniem majacym ztagodzi¢ przewidywany w przysztosci kryzys
finansowy systemu emerytalnego mial by¢ Fundusz Rezerwy Demograficznej. Zgodnie z
ustawa o systemie ubezpieczen spolecznych, ZUS mial na Fundusz przekazywa¢ 1%

podstawy wymiaru sktadki. Zgromadzone s$rodki powinny by¢ najwczesniej od 2009 r.



wykorzystane na uzupetnienie wynikajacego z przyczyn demograficznych niedoboru funduszu
emerytalnego. ZUS, wbrew przepisom, nie odprowadzat $rodkéw do Funduszu,
wykorzystujac je do wyplaty biezacych §wiadczen.

Z przedstawionych faktow wynika, ze z punktu widzenia budzetu panstwa reforma
emerytalna nie tworzy dotad rzeczywistych rezerw mogacych zapobiec przewidywanemu w
przysztosci kryzysowi finansowemu. Cata operacja polega raczej na zamianie ukrytych
zobowiazan FUS na biezace zadtuzenie skarbu panstwa.

Warto zwréci¢ uwage, ze przyjmujac zalozenie swobodnego dostepu do rynku
obowiazkowych ubezpieczen emerytalnych, nie wykorzystano mozliwosci uzyskania
dochodéw z tytulu udzielania koncesji na prowadzenie PTE2 Dochody te mogtyby np.
znaczaco zwigkszy¢ finansowe rezerwy sytemu emerytalnego. Ceny zakupu akcji PTE
uzyskane w rzeczywistych transakcjach przeprowadzonych w 2000 r. pozwalaty oszacowac
warto§¢ rynkowa wszystkich towarzystw na kwotg od 13 388 do 16 237 min zt. Natomiast
suma wptat akcjonariuszy na kapitat wszystkich PTE na koniec 2000 r. wyniosta 2945 min zi.
Oznacza to, ze w momencie zakonczenia podziatu rynku funduszy emerytalnych osiagnigty z
jego przejecia zysk, zostat wyceniony w transakcjach handlowych na przeszto 10 mld zt.
Kwota ta zostala przejgta przez akcjonariuszy PTE, glownie zachodnie towarzystwa
ubezpieczeniowe.

Z punktu widzenia ubezpieczonych w II filarze reformy uzasadnione jest pytanie, czy
wigkszy dochdd przynosza odsetki, ktére budzet panstwa ptaci od swojego zadtuzenia, czy
inwestycje OFE, do ktorych uczestnicy musza oddawac swoje sktadki. Skoro bowiem skarb
panstwa zadluza si¢ na rynku kapitatowym, by te sktadki przekaza¢ do OFE, to rownie dobrze
moglby si¢ zadtluza¢ bezposrednio u ubezpieczonych, np. sprzedajac im swoje obligacje.
Zamiast tego emitowane przez skarb panstwa bony 1 obligacje kupuja w imieniu
ubezpieczonych fundusze. Dotychczas udzial papierow warto$ciowych skarbu panstwa
stanowit z reguly okoto 2/3 wartosci portfela inwestycyjnego OFE. W ten sposob doszto do
utworzenia systemu, w ktérym PTE sa posrednikiem, pobierajacym optat¢ za lokowanie
sktadek uczestnikéw OFE w papiery warto§ciowe skarbu panstwa. Sytuacja taka ma trwaty
charakter, poniewaz deficyt budzetowy wymusza zaciaganie dtugéw przez skarb panstwa, a

OFE beda dominujacym inwestorem na rynku papierow wartosciowych.

2 7 wyjaénien ztozonych przez jednego z autoréw reformy wynika, ze swobodny dostep do rynku przyjeto jako
zasadg, ktora z zatozenia ma zapewnia¢ jego konkurencyjnosé i efektywnosc.



Badajac funkcjonowanie II filara systemu emerytalnego, Najwyzsza Izba Kontroli
doszta do wniosku, ze warunki dzialania tego systemu nie sprzyjaja uzyskiwaniu przez
uczestnikow OFE wysokiego wzrostu oszczg¢dnosci emerytalnych. Wzrost tych oszczednosci
zalezy przede wszystkim od efektywnos$ci inwestowania oszczednosci emerytalnych na rynku
kapitatowym oraz wysokosci oplat pobieranych przez PTE. W obu wypadkach sytuacja nie jest
korzystna.

W przysztosci uzyskanie przez OFE dobrych wynikéw inwestycyjnych moze by¢
utrudnione. Popyt funduszy na papiery warto§ciowe ro$nie bowiem znacznie szybciej niz ich
podaz, a niewystarczajaca wielko$¢ krajowego rynku kapitalowego moze zmusi¢ fundusze do
inwestowania po zawyzonych cenach lub w mniej pewne papiery wartosciowe. Z kolei
zwigkszanie inwestycji za zagranica moze ostabi¢ rozwoj gospodarczy kraju, a tym samym
zmniejszy¢ ptace i1 sktadki emerytalne. Dlatego niezbedne jest rozszerzenie mozliwosci
inwestowania posiadanych przez OFE $rodkéw na krajowym rynku kapitatowym.

Jednoczesnie mozliwos¢ obnizania optat pobieranych od cztonkow OFE ograniczyly
wysokie koszty dotychczasowego dzialania PTE oraz zdominowanie rynku przez kilka
towarzystw zarzadzajacych najwigkszymi funduszami. Przyczynita si¢ do tego przyjeta w
reformie metoda pozyskiwania cztonkéw do OFE, polegajaca na prowadzeniu ich naboru
przez poszczegdlne PTE. Podziat rynku nastapil w momencie rozpoczecia reformy, zanim
poznano wyniki inwestycyjne funduszy. Dlatego gléwnym sposobem konkurencji byla
dzialalno$¢ marketingowa, a nie efektywnos$¢ zarzadzania oszczedno$ciami czilonkow OFES3.
Spowodowalo to uzyskanie przewagi przez towarzystwa, ktorych akcjonariuszami byly
zaktady ubezpieczen  dysponujace rozbudowana siecia  wyszkolonych  agentow
ubezpieczeniowych. W efekcie doszto do faktycznego zdominowania rynku funduszy
emerytalnych przez cztery OFE, ktoére na koniec 2000 r. posiadaly 62,6% wszystkich
rachunkow i1 74 % aktywow nalezacych do uczestnikoéw. Nie stwierdzono, aby wprowadzenie
reformy poprzedzity analizy dotyczace wyboru metod utworzenia rynku PTE i1 OFE oraz
wplywu jego struktury na poziom kosztéw dzialalnosci i zachowanie wtasciwej konkurencji.

Potaczenie rynkowej dominacji kilku duzych PTE oraz wysokich kosztow ich
dzialalnosci musi ostabia¢ konkurencj¢ rynkowa migdzy towarzystwami. Tymczasem

konkurencja migdzy PTE jest jedynym ekonomicznym instrumentem ochrony interesu

3 Przyktadowo, w 1999 r. koszty akwizycji i reklamy przekroczyty 60% catoéci kosztéw operacyjnych
poniesionych przez powszechne towarzystwa emerytalne.



uczestnikow OFE. Nie maja oni bowiem prawa wystapi¢ z II filara i wycofa¢ stamtad swoich
oszczednosci, moga jedynie przechodzi¢ z jednego funduszu do innego. Warto zwrocic
uwage, ze PTE sa obowiazane rekompensowaé uczestnikom OFE  stabe wyniki
inwestycyjne tylko wtedy, jezeli sa one (w uproszczeniu) dwa razy gorsze od $rednich
wynikow wszystkich funduszy. Jezeli wigc wigkszo§¢ funduszy bedzie zle inwestowac, to
nawet gdyby uczestnicy OFE tracili swoje oszczednosci, nikt nie begdzie za to odpowiadat.

Dlatego, w celu umotywowania PTE do zwigkszania efektywno$ci zarzadzania
powierzonymi $rodkami oraz obnizenia pobieranych przez nie optat, warto rozwazyc
mozliwo$¢ stworzenia cztonkom OFE alternatywnych mozliwo$ci inwestowania ich sktadek.
Cel taki mozna by zrealizowa¢ np. poprzez umozliwienie osobom ubezpieczonym w OFE
inwestowania sktadki emerytalnej w dlugoterminowe papiery warto$ciowe emitowane przez
skarb panstwa. Mozna w tym celu utworzy¢ odrgbny fundusz obligacji, do ktérego cztonkowie
OFE przekazywaliby sktadki na ogdlnych zasadach stosowanych w II filarze. Dodatkowa
korzyscia byloby zapewnienie stabilnego popytu na papiery wartosciowe skarbu panstwa.
Organizacyjnie takie przedsigwzigcie mogloby si¢ ograniczy¢ do oglaszania przez ministra
finanséw stopy odsetek obligacji emerytalnych oraz rejestrowania kto i w jakim okresie
deklarowat uczestniczenie w funduszu. Dlatego koszty funduszu obligacji ograniczatyby si¢
prawie wylacznie do wydatkow ponoszonych na agenta transferowego.

O poziomie emerytur wyptacanych z I filara systemu emerytalnego zadecyduja regulacje
ustawowe, ktorych ksztalt jest wynikiem decyzji politycznych. Zasadnicze instrumenty, jakimi
dysponuje ustawodawca to stopa waloryzacji kapitalu emerytalnego zarejestrowanego na
indywidualnych kontach w ZUS oraz wiek przejScia na emeryturg. Opdznienie momentu
przejs$cia na emerytur¢ wydluza okres ptacenia sktadki i skraca czas pobierania emerytury.
Stanowi to znaczna oszczednos¢ dla FUS, a jednocze$nie zwigksza wysoko$¢ emerytury ze
wzgledu na dluzszy czas oszczedzania. Ustawodawca, wprowadzajac reforme nie zdecydowat
si¢ jednak na zmiany wieku przechodzenia na emerytur¢. Takze wzrost stopy waloryzacji
kapitatu emerytalnego zwigksza emerytur¢ wyplacana z I filara. Jednak takie rozwiazanie
obciaza FUS dodatkowymi wydatkami, ktore nie wiaza si¢ ze zwigkszonymi wptatami sktadki.
Nawet osoby, ktore przystapity do II filara wigkszos$¢ sktadki przekazuja na swoje konto w I
filarze systemu i beda z tego tytulu otrzymywaly cze$¢ emerytury. Dlatego sposob waloryzacji
kapitatu w 1 filarze begdzie decydowat o wysokosci $wiadczen. Waloryzacja ta musiala by¢
dostosowana do mozliwosci budzetowych. Wedtug wielu ocen, pierwsze emerytury wyptacone

w nowym systemie bgda wyraznie nizsze od ostatnich wyliczonych na starych zasadach. Moze



to prowadzi¢ do duzego spotecznego rozczarowania. Podobna sytuacja miata juz kiedy$
miejsce przy jednoczesnej wyplacie emerytur z tzw. starego i nowego portfela.

Wprowadzajac reformg¢ deklarowano, ze sytuacja ubezpieczonych nie ulegnie
pogorszeniu. Zdawaly si¢ to potwierdza¢ symulacje przysztych §wiadczen przedstawione
wowczas przez tworcoOw reformy. Poslugiwali si¢ oni w swoich analizach wskaznikiem tzw.
stopy zastapienia, ktora porownuje wysokos¢ emerytur z wysokos$cia ostatnio otrzymywanych
wynagrodzen. Prognozy sporzadzone przez Urzad Nadzoru nad Funduszami Emerytalnymi w
2001 r. przewidywaly znaczny spadek wskaznika stopy zastapienia w poréwnaniu z sytuacja
sprzed reformy. Opublikowanie tych danych w ,,Informacji” NIK stato si¢ przyczyna podjgcia
w mediach szerokiej dyskusji na temat spodziewanej wysokosci emerytur wyptacanych w
zreformowanym systemie. Szczegdlnie aktywne okazaly si¢ w tej dyskusji osoby, ktoére
zaprojektowaty 1 wprowadzity reforme¢. Podnosily one przede wszystkim to, ze stopa
zastapienia nie jest wlasciwym wskaznikiem, poniewaz tak naprawdg dla emeryta liczy sig
kwota emerytury, a ta bedzie wigksza niz obecnie. Trzeba stwierdzi¢, ze tworcy reformy sami
zaczeli postugiwaé si¢ wskaznikiem stopy zastapienia sporzadzajac swoje prognozy.
Porownywanie wysokosci emerytury z wysoko$cia ostatniej ptacy pozwala oceni¢ poziom
emerytury, natomiast poréwnywanie bezwzglednej wysokosci $§wiadczen obecnie i1 za
kilkadziesiat lat dokumentuje gléwnie wzrost dobrobytu lub stope inflacji. Krytycy twierdzili
tez, ze przedstawione szacunki wynikaja z przyjgtych zatozen, a dopiero przyszto§¢ pokaze,
jaka bedzie rzeczywista stopa zastapienia. W rzeczywistosci przyjete w prognozach zatozenia
byly optymistyczne. Przyktadowo, znacznie wyzszy od faktycznego byl zastosowany w
symulacjach wskaznik przyrostu kapitalu z tytulu inwestycji prowadzonych przez fundusze
emerytalne. Kolejne symulacje przedstawione przez UNFE oraz Instytut Badan nad
Gospodarka Rynkowa potwierdzily, ze stopa zastapienia ptacy emerytura bedzie w nowym
systemie znacznie nizsza. Z duzym przyblizeniem mozna przyja¢, ze wyplacana w nowym
systemie emerytur¢ oszacowano dla mgzczyzn na 50-70%, a dla kobiet na 35-50% ostatniego
wynagrodzenia. Zréznicowanie wynikdw bierze si¢ z przyjmowania w symulacjach
wariantowych zalozen dotyczacych np. roznych okreséw stazu pracy lub odmiennych tablic
dalszego trwania czasu zycia.

W  tresci ,Informacji” symulacjom tym przypisano marginesowe znaczenie.
Przedstawione powyzej uwagi pokazuja, ze tezy NIK dotyczace niskiej efektywnosci
zreformowanego sytemu wynikaja z analizy jego funkcjonowania, a nie szacunkow

dotyczacych przysztych emerytur. Porownanie szacunku stopy zastapienia przedstawionego w



zatozeniach reformy z pdzniejszymi prognozami stuzylo wskazaniu bledow merytorycznych
popelionych w symulacjach przedstawionych przez autorow reformy*. Biedy te polegaly
przede wszystkim na pominigciu w symulacjach podstawowych kosztéw obciazajacych
uczestnikow I filara, takich jak: optaty na rzecz PTE, koszty naliczane przez OFE w cigzar
sktadek oraz wydatki na wykupienie emerytury w zaktadzie emerytalnym. Wedlug tak
sporzadzonych symulacji, cze$¢ emerytury wyptacana z tytulu uczestnictwa w OFE miata by¢
znacznie wigksza, niz by to wynikato z proporcji odpisu sktadki emerytalnej migdzy I a II
filarem>. Tworcy reformy zatozyli, ze wysoka efektywno$¢ inwestycji w OFE pozwoli na
uzyskanie stosunkowo wysokiej tacznej emerytury, jednak rzeczywisto$¢ tego nie potwierdza.
W pierwszych dwoéch latach dzialalnosci zyski OFE nie zapewnity uczestnikom zwrotu
kosztéw pobranych optat. Na koniec I kwartalu 2001 r. przekazane przez ZUS do OFE sktadki
wyniosty 12,3 mld zl, a aktywa netto funduszy 11,5 mld zt.

Przyjecie w zalozeniach reformy zasady niepodwyzszania obowiazkowych sktadek
emerytalnych 1 wprowadzenie ich gérnego limitu spowodowato, ze liczono si¢ z obnizeniem
poziomu przysztych emerytur. Zwtaszcza wsérdd osob o wysokich zarobkach, poniewaz nie
ma obowiazku odprowadzania sktadek emerytalnych od wynagrodzen przekraczajacych 250%
$redniej krajowej. Dlatego, aby umozliwi¢ zwigkszenie wysokosci emerytury bez
podwyzszania obowiazkowych §wiadczen, stworzono system dobrowolnych ubezpieczen w
pracowniczych programach emerytalnych. Ich upowszechnienie stanowi niezbgdny warunek
utrzymania w przysztoSci stopy zastapienia pensji emerytura na poziomie zblizonym do
uzyskiwanego przed reforma. Przygotowujac zatozenia reformy, zakladano masowe
uczestnictwo w PPE. W rzeczywistosci dotychczasowy rozwdj tej formy ubezpieczen jest
bardzo ograniczony. W maju 2002 r. bylo zarejestrowanych tylko 164 PPE. Matle
zainteresowanie PPE wskazuje na to, ze sama konstrukcja III filara reformy niedostatecznie
zachgca do ich tworzenia. We wprowadzonym w Polsce systemie o zorganizowaniu w
zaktadzie PPE decyduja pracodawcy. Jednocze$nie sktadka podstawowa wnoszona do PPE
stanowi koszt ponoszony przez pracodawce, co zwigksza i tak wysokie koszty pracy. Dlatego

system taki moze by¢ skuteczny na rynku pracy o matym bezrobociu, kiedy pracodawca musi

4 Symulacje te przedstawiono w raporcie Petnomocnika Rzadu ds. Reformy Zabezpieczenia Spotecznego z
czerwca 1997 r. -, Bezpieczenstwo dzigki réznorodnosci”.

4 Sktadka emerytalna przekazywana do funduszy emerytalnych stanowi 65% kwoty zatrzymywanej przez FUS, a
fundusze potracaja z niej jeszcze nalezne im optaty. Natomiast w symulacjach przedstawionych przez
pelnomocnika rzadu ds. reformy zabezpieczenia spoltecznego szacowano, ze uczestnicy Il filaru otrzymaja z
tego zrodta srednio okoto potowy emerytury.
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sig¢ stara¢ o pozyskanie dobrych pracownikow. Przy obecnej sytuacji na rynku pracy i kondycji
ekonomicznej przedsigbiorstw nie ma bodzcoéw sklaniajacych pracodawcow do ponoszenia
dodatkowych obciazen. Tym bardziej ze wplaty na PPE pracodawca musi kontynuowac
nawet w wypadku pogorszenia sytuacji ekonomicznej zaktadu. Na pracodawce decydujacego
si¢ na zatozenie PPE spada tez szereg obowiazkéw organizacyjnych zwiazanych z
utworzeniem PPE. Ponadto sami pracownicy moga by¢ bardziej zainteresowani
podwyzszeniem pensji, niz wplatami na PPE. Jest to tym bardziej prawdopodobne, ze system
zaktada natychmiastowe ptacenie podatku dochodowego od sktadek, ktérych zwrot
ubezpieczony otrzyma dopiero za kilkadziesiat lat. W praktyce wigc potencjalnie mniejszej
pensji moze towarzyszy¢ wyzszy podatek dochodowy. Dla zapewnienia rozwoju
dobrowolnych ubezpieczen emerytalnych, nalezy rozwazy¢ wprowadzenie systemowych
zmian w zasadach ich funkcjonowania. Najskuteczniejsza zachgta bylyby ulgi podatkowe.
Jezeli jednak sytuacja budzetowa na to nie pozwala, mozna rozwaza¢ ulatwienia
organizacyjne. Na przyktad mozliwos¢ zawierania dodatkowych indywidualnych ubezpieczen
w II filarze finansowanych przez samych pracownikoéw lub przez pracodawce, ktory unikatby
w ten sposob ktopotow z organizacja PPE. Ubezpieczenie takie mogloby takze objac
pracownikow podmiotéw, w ktorych nie utworzono PPE, np. zatrudnionych w sferze

budzetowe;.

Reforma wprowadzila scentralizowany system rozliczania sktadek, w ktorym kluczowa
role odgrywa ZUS. W systemie tym utrzymywany z budzetu ZUS $wiadczy odplatnie szereg
ustug na rzecz prywatnych podmiotow, jakimi sa PTE, ptatnicy i ubezpieczeni. Zaktad z reguty
nie tylko nie pobierat naleznych opfat, ale nie byl w stanie okresli¢, czy ich wysoko$¢ pokryje
poniesione koszty. Tworzac zatozenia reformy, nie przeanalizowano dostatecznie takich
aspektow systemu, jak ewidencja 1 obieg dokumentéw. Zwtaszcza rozwiazania przyjete przy
przekazywaniu przez ZUS sktadek do OFE byly niepotrzebnie skomplikowane. Zwigkszyto to
wielokrotnie liczbe dokumentéw rozliczeniowych i spowodowato potrzebg ich uzgadniania.
Postawito tez wysokie wymagania przed komputerowym systemem obstugujacym rozliczenia
sktadek, ktéry nie funkcjonowal prawidtowo. W rezultacie ZUS nie potrafit wywiazac si¢ z
obowiazku ewidencjonowania i przekazywania wszystkich sktadek do OFE. Stato si¢ to
powodem wielu nieprawidtlowosci. Sposrod kilkunastu zagadnien z tym zwiazanych

wymieni¢ nalezy przede wszystkim:
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- Niezdolno$¢ ZUS do okreslenia wiarygodnej kwoty zaleglych skladek i odsetek
naleznych OFE od FUS. Do tej pory podawane przez ZUS dane na ten temat byly jedynie
przyblizonymi szacunkami.

- Nieewidencjonowanie w ksiggach rachunkowych zobowiazan Zaktadu i FUS wobec
OFE z tytutu zaleglych sktadek i odsetek za zwlokg. Stanowi to naruszenie przepiséw art. 4
ust.1 1 art. 24 ust. 2 ustawy o rachunkowosci.

- Brak identyfikacji duzej czg$ci btedow dotyczacych odprowadzania sktadek do OFE
oraz nieustalanie instytucji odpowiedzialnych za ich popelnienie. Niepodejmowanie w
zwiazku z tym $ciagania dodatkowych oplat przewidzianych w art. 47 ust. 10c ustawy o
systemie ubezpieczen spotecznych. Odsetki za zwtoke zobowiazany jest zaptaci¢ ten podmiot,
z winy ktorego sktadki nie mogty by¢ odprowadzone do OFE. ZUS musi w kazdym wypadku
najpierw zidentyfikowac przyczyny oraz podmioty winne powstania btedow 1 w konsekwencji
nieprzekazania §rodkow. Dopiero po przeprowadzeniu takiego postgpowania wyjasniajacego
Zaktad, poprzez decyzje administracyjna, moze wymierzy¢ dodatkowa optate. Nie bedzie przy
tym mialo znaczenia to, ze “winny” w terminie wplacil sktadkg¢ i nie byt przez ZUS
informowany o btedach w dokumentacji. Chodzi tu o wyjasnienie setek tysiecy, a moze
miliondw pojedynczych spraw. Bedzie to dla ZUS bardzo kosztowne zadanie, jezeli w ogole
wykonalne. Gdyby doszto do zaskarzania w NSA indywidualnych decyzji ZUS o $ciaganiu
omawianej oplaty, cala ta operacja zostanie sparalizowana. Problem ten dopiero czeka na
rozwiazanie.

- Wprowadzenie elementoéw kalkulacji kosztow. Jest to niezbgdne m.in. dla rzetelnego
okreslenia ponoszonych przez ZUS kosztéw poboru i dochodzenia sktadek. Zaktad szacowat,
ze pobierane z tego tytulu od PTE optaty nie pokrywaly zwigzanych z tym wydatkéw, a
zdaniem towarzystw, optaty te sa zbyt wysokie. Dopiero prawidtowe liczenie kosztow
pozwoli sprawdzi¢, czy ZUS nie dofinansowuje PTE i czy nie jest potrzebna racjonalizacja
dziatania systemu.

- Uzyskanie wiarygodnych informacji o wszystkich osobach, ktore nie wywiazaty si¢ z
obowiazku przystapienia do OFE. ZUS mial obowiazek wylosowa¢ dla nich fundusze, ale do
momentu zakonczenia kontroli uczynit to dla mniej niz jednej czwartej sposrdd tych osob.

Zasadniczym problemem, ktéry ma rozwiaza¢ reforma emerytalna, jest zapobiegnigcie
bankructwu systemu przy utrzymaniu $wiadczen emerytalnych na mozliwie wysokim
poziomie. Powstal system kosztowny dla budzetu panstwa, a jednoczesnie nieefektywny z

punktu widzenia zwigkszania $wiadczen emerytalnych. Poniewaz I filar systemu dziata na
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zasadzie redystrybucji srodkoéw, znalezienie w nim istotnych oszczedno$ci musi wigzac sig z
ograniczeniem uprawnien jakiej$ grupy spotecznej. Oszczednosci niezmniejszajacych
$wiadczen mozna szuka¢ gtownie w usprawnieniu funkcjonowania ZUS. Natomiast II filar
prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza oparta na rachunku ekonomicznym. Z przedstawionych
powyzej uwag wynika, ze istnieja znaczne mozliwosci podniesienia efektywnosci jego
funkcjonowania. Wady tej czesci systemu staty si¢ podstawa do przedstawienia dwoch
projektow nowelizacji ustawy o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych. Projekty
w zblizony sposob definiowaly obszary zagrozenia, jednak przyjely odmienne lub nawet
wzajemnie sprzeczne propozycje rozwiazania istniejacych problemow. Pierwszy proponowat
rozwiazania umozliwiajace zmniejszenie kosztow dzialalnosci PTE, nawet jesliby mialo to
spowodowac¢ obnizenie standardow bezpieczenstwa oszczgdnosci emerytalnych. Drugi dazyt
do zwigkszenia konkurencji pomiedzy PTE, nawet jesliby to miato negatywnie wptyna¢ na ich
wyniki finansowe. Wybory parlamentarne przerwaty prace nad tymi projektami. Informacje
przedstawiajaca wyniki omawianej kontroli oceniat juz nowy parlament. Opinia Komisji
Polityki Spotecznej i Rodziny zalecita rzadowi przedtozenie projektow zmian. Wytyczne

okreslajace kierunki tych zmian sa zgodne z wnioskami przedstawionymi w ,,Informacji”.

mgr Amelly Roszkowski
Departament Pracy,
Spraw Socjalnych i Zdrowia w NIK

13



Maria Pokora

ZAOPATRZENIE W WODE LUDNOSCI AGLOMERACJI MIEJSKICH

Woda, jako jeden z komponentéow przyrody, bez ktérego zycie nie byloby mozliwe,
jest przedmiotem powszechnego zainteresowania zarowno pod wzgledem wielkos$ci zasobow,
jak 1 jakosci, a takze kosztow zwiazanych z jej dostarczaniem. Stanowi wigc jedno z
priorytetowych zagadnien w ochronie $rodowiska. Ze wzgledu na ten szczegodlny temat
kontroli, przed omowieniem jej wynikow wskazane jest przytoczenie kilku dodatkowych
informac;ji.

Polska obdarzona jest skromnymi zasobami wod zwyktych, ktére moga byc
wykorzystywane do picia i w gospodarce. Wynosza one 1632 m® na osobg rocznie'. Jest to
jedna z nizszych w Europie wielkosci §redniorocznych zasobéw wodnych przypadajacych na
jednego mieszkanca.

W ostatnich latach, gtoéwnie na skutek ograniczenia dziatalnos$ci gospodarczej, zmian
technologii lub profilu produkcji oraz likwidacji wielu zakladéw, nastapit spadek poboru
wody. W latach 1995-2000 zmniejszyt si¢ 0 9,1% - z 12,1 mld m® do 11 mld m®. Tendencja ta
w dalszym ciagu utrzymuje si¢. Zmalato takze zuzycie wody, w tym wody wodociagowej,
z ktérej robwniez korzystaja mieszkancy. Istotnymi czynnikami, ktére spowodowaty spadek
zuzycia wody wodociagowej byly m.in. wspomniane przemiany gospodarcze, rezygnacja
czesci zaktadow przemystowych z korzystania z wody wodociagowej na rzecz wiasnych ujeé
wod. Duzy wplyw na zmniejszajace si¢ zuzycie wody miata takze coraz wigksza swiadomos¢
spoleczno-ekonomiczna mieszkancow. Wodg =zaczeto oszczedza¢, m.in. poprzez
wprowadzanie do gospodarstw urzadzen wodooszczednych, usuwanie roéznego rodzaju
nieszczelnosci itp. W 2000 r., wedtug GUS, zuzycie wody z sieci wodociagowych wynosito
1753,8 min m’ i bylo o 7,4% nizsze niz w 1998 r. W gospodarstwach domowych zmniejszyto
si¢ z 37,6 m’ na jednego mieszkanca w 1998 r. do 35,2 m’> w 2000 r. W analogicznym okresie
w Belgii i Francji zuzycie wody wodociagowej na jednego mieszkanca bylo wyzsze

i wynosito 41 m®, w Niemczech — 47 m®, w Austrii — 56 m”.

" Ochrona srodowiska, ,,Rocznik Statystyczny”, GUS, 2001 r.
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Spadek zuzycia wody wodociagowe] oznacza zmniejszenie przeplywu wody,
ograniczenie wykorzystania zdolnosci produkcyjnych uje¢ wodnych, urzadzen uzdatniajacych
oraz przesytajacych wodg. Zmiany parametrow przeplywu wody, w tym cis$nienia
w przewodach wodociagowych, oraz dopuszczanie do wystgpowania przerw w dostawie
wody powoduja wzrost awaryjnosci urzadzen i niekorzystnie wplywaja na jako$¢ wody
dostarczanej odbiorcom, poniewaz sprzyjaja wtornemu zanieczyszczeniu wody znajdujacej
sic w przewodach wodociagowych’. Wystepowanie tych zjawisk ma takze znaczenie
ekonomiczne dla przedsigbiorstw wodociagowych, poniewaz powoduje wzrost kosztow
jednostkowych dostarczanej wody, co z kolei niekorzystnie rzutuje na cala dziatalnos¢
przedsigbiorstw zwiazang z zaopatrzeniem w wodg. Obnizenie dochodéw =z tytulu
dostarczanej wody skutkuje ograniczaniem dziatan inwestycyjnych, w tym takze zwiazanych
z odnawianiem istniejacych sieci wodociagowych i innych urzadzen oraz dostosowywaniem
ich do nowych warunkéw zapotrzebowania, ograniczaniem budowy i modernizacji urzadzen
uzdatniajacych wodg przed podaniem jej do sieci wodociagowych. Naktady przedsigbiorstw
na urzadzenia wodne zwiazane z poborem, uzdatnianiem i rozprowadzaniem wody, wedhug
GUS, w 1998 r. wynosity 1150,2 mln zt, w 1999 r. zmniejszyly si¢ do 1065,3 min zi,
tj. 0 7,4%, a w 2000 r. zmalatly o nastgpne 1,6%.

W opinii mieszkancow miast, woda wodociagowa nie spetnia wymagan jakosci 1 jest
niesmaczna. W czgsci opinig t¢ potwierdzily badania fizykochemiczne i bakteriologiczne
Inspekcji Sanitarnej. W 2000 r. w 1,8% przeprowadzonych badan stwierdzono zla jakos¢,
aw 5,4% - jako$¢ niepewna’.

Duzy wplyw na sktad fizykochemiczny i bakteriologiczny wody, w tym takze na jej
smak, ma pochodzenie ujmowanej wody. Polska jest jednym z wickszych w Europie®
uzytkownikéw wod powierzchniowych. W 1999 r. z ogoétem pobranych 9339 min m® wody,
okoto 83% pochodzito z uje¢ wod powierzchniowych. Podobny pobdr tych wod wystepuje
we Francji, Belgii i Wielkiej Brytanii i stanowi odpowiednio okoto 80%, 91% i 84%.

2 Ochrona $rodowiska” nr 3(82)/2001 i nr 4(83)/2001, Polskie Zrzeszenie Inzynier6w i1 Technikow
Sanitarnych-Oddziat Dolnoslaski, Wroctawska Rada Stowarzyszen Naukowo-Technicznych; czasopismo jest
objete patronatem naukowym Sekcji Inzynierii Sanitarnej Komitetu Inzynierii Ladowej i Wodnej Polskiej
Akademii Nauk.

Ochrona Srodowiska, ,,Rocznik Statystyczny”, GUS, 2001 r .

Jw.
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Niestety wody powierzchniowe - zwlaszcza przeptywajace w rejonie duzych
aglomeraciji miejskich, bezposrednio narazone na zanieczyszczenia - cechuje niska jako$é’.
Dlatego przedsigbiorstwa wodociagowe zmuszone sa stosowa¢ skomplikowane procesy
uzdatniania, co z kolei obniza walory smakowe wody. Badania jakos$ci wody przeprowadzone
przez Panstwowa Inspekcje Ochrony Srodowiska na 6,2 tys. km rzek w 1999 r. w klasyfikacji
ogolnej wykazywaly brak waod 1 klasy czystosci 1 az 74% waod pozaklasowych. W pozostatych
26% badane rzeki miaty wody II 1 III klasy czystosci.

W $wietle obowiazujacych przepisOw oraz wymagan Unii Europejskiej dotyczacych
jakosci wod powierzchniowych ujmowanych do celow pitnych Polska praktycznie nie ma
wod powierzchniowych, ktore moglyby by¢ wykorzystywane bezposrednio jako zrodia wody
pitnej. Lepsza jako$¢ charakteryzuje wody podziemne®. Monitoring jakosci tych wod wykazat
okoto 61% klasy najwyzszej i wysokiej, 15% klasy $redniej i 24% klasy niskiej’. Wody te
jednak, w skali ogoélnych zasobéw wod (powierzchniowych i podziemnych), stanowia
rezerwg. W Polsce prawie wszystkie uymowane wody, w mniejszym stopniu podziemne,
przed wykorzystaniem do picia, czy na potrzeby gospodarcze, wymagaja uzdatniania
i dezynfekcji®.

Zaopatrzenie w wodg ludnosci, jako jeden z elementow zaspokajania zbiorowych
potrzeb wspélnoty, stanowi zadanie wlasne gminy’. Od 1999 r. gminy z mocy prawa przejely
urzadzenia wodociagowe 1 kanalizacyjne jako swoje mienie komunalne, tym samym
przedsigbiorstwa wodociagoéw i kanalizacji staty si¢ wiasno$cia gmin, a zadanie zapewnienia
dostarczenia wody mieszkancom powierzone zostalo zarzadom miast i gmin. Zatem zarzady
tych jednostek administracji odpowiadaja w rownym stopniu za dostgpnos$¢ odbiorcow do
sieci wodociagowych, jak 1 za jako$¢ dostarczanej wody. Jednoczes$nie obowiazujace przepisy
umozliwity gminom wybér organizacyjnoprawnej formy prowadzenia dziatalno$ci w tym

zakresie.

Rozporzadzenie ministra ochrony s$rodowiska, zasobow naturalnych i lesnictwa z 5 listopada 1991 r.
w sprawie klasyfikacji wod oraz warunkéw jakim powinny odpowiadaé $cieki wprowadzone do wod lub do
ziemi (DzU nr 116, poz. 503; zm. DzU z 2001 r., nr 100, poz. 1085).

Badania prowadzone wedtug ,.Klasyfikacji jakosci zwyktych wod podziemnych dla potrzeb monitoringu”,
PIOS, 1995 1.

Ochrona $rodowiska, ,,Rocznik Statystyczny”, GUS, 2001 r.

A.L. Kowal, M. Swiderska-Broz: Oczyszczanie wody, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa-Wroctaw
1996.

Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. DzU z 1996 r., nr 13, poz. 74, ze zm.). Tytut ustawy
zmieniony przez art. 10 pkt 1 ustawy z 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektéorych ustaw w zwiazku
z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa (DzU nr 162, poz. 1126) z dniem 1 stycznia 1999 r.; przed zmiana
tytul brzmiat ,,ustawa o samorzadzie terytorialnym”.
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Kontrola podjgta z inicjatywy Najwyzszej Izby Kontroli na skutek powszechnego
zainteresowania, a takze skarg konsumentéw i1 sygnaléw prasowych o niezadowalajacej
jakosci wody, miata na celu zbadanie 1 oceng stanu zaopatrzenia w wodg¢ 20 miast liczacych
200 tys. 1 wigce] mieszkancow, z uwzglednieniem gospodarowania zasobami wod
powierzchniowych i podziemnych'®. Ocenie podlegaly ujmowanie, uzdatnianie
i rozprowadzanie wody wodociagowej pod katem zapewnienia wymagane] jakosci
1 niezawodnos$ci dostaw oraz nadzoru sanitarno-epidemiologicznego nad jakoscia wody
wodociagowej 1 pobieranej ze studni publicznych. Zwrocono roOwniez uwage na stosowanie
zasad gospodarowania zasobami wod powierzchniowych i podziemnych, majacych zapewnié
odpowiednia jako$¢ 1 wydajnos¢ zrodet wody dla zaopatrzenia ludno$ci miast. Istotne jest, iz
kontrola ta przeprowadzona zostala tuz przed wejsciem w zycie ustawy z 7 czerwca 2001 r. o
zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzaniu $ciekow'', ktora obowiazuje
od 14 stycznia 2002 r. Dokonana wigc zostala ocena sytuacji zaopatrzenia w wodg
najwigkszych aglomeracji miejskich przed wprowadzeniem nowych przepiséw.

Kontrolg prowadzono od 7 maja do16 sierpnia 2001 r. i obj¢to nia okres od 1 stycznia
1999 r. do 31 grudnia 2000 r. Skontrolowano 49 jednostek. W kontroli uczestniczyt
Departament Srodowiska, Rolnictwa i Zagospodarowania Przestrzennego i 11 delegatur
Najwyzszej Izby Kontroli. Ponadto na zlecenie NIK, w trybie art. 12 pkt 3 ustawy o NIK,
uczestniczyta takze Inspekcja Sanitarna, ktéra z udzialem przedstawicieli NIK w dniach
1-15 czerwca 2001 r. przeprowadzita jednorazowe badania analityczne jakosci wody
dostarczanej odbiorcom sieciami wodociagowymi na terenie 20 miast. Lacznie w 214
punktach wykonano 224 analizy, przy czym w 4 stacjach uzdatniania i w 6 punktach na sieci
wodociagowej wykonano powtdrne badania.

Miasta objete kontrola zamieszkuje okoto 8,5 mln oséb, z ktorych 7%, tj.
570 tys. osob nie korzysta z centralnie dostarczanej wody 1 pobiera ja ze studni publicznych
lub wiasnych studni przydomowych, czgsto o nieodpowiedniej jakosci pod wzglgdem

fizykochemicznym i narazonej na skazenia bakteriologiczne.

Analiza wynikéw badan jakosci wody — ujmowanej, uzdatnionej oraz w sieciach
wodociagowych - przeprowadzonych przez laboratoria przedsigbiorstw wodociagowych

i Inspekcj¢ Sanitarng w latach 1999-2000, potwierdzona réwniez wynikami pomiar6w

' Informacja o wynikach kontroli zaopatrzenia w wode Iludnosci aglomeracji miejskich, opracowana
w Departamencie Srodowiska, Rolnictwa i Zagospodarowania Przestrzennego, NIK, kwiecien 2002 r.



wojewddzkich stacji sanitarno-epidemiologicznych, wykonanych na wniosek NIK w okresie
kontroli wykazata, ze w ponad 2/3 kontrolowanych miast jakos¢ wody wodociagowej
dostarczanej ludnos$ci oraz wody czerpanej w wigkszosci ogolnodostepnych zawordéw studni
publicznych nie odpowiadata wymaganiom, jakie powinna spelnia¢ woda pitna.

W 18 miastach, sposrod 20 analizowanych, zaopatrywano si¢ w wode do picia i na
cele gospodarcze z:

- yje¢ wod powierzchniowych (w 11 miastach): Bialymstoku, Bydgoszczy, Gdansku,
Toruniu i Wroctawiu — po jednym ujgciu, w Lodzi, Poznaniu, Szczecinie, Warszawie — po
2 ujgcia, w Krakowie — 4 ujgcia, w Sosnowcu — 5 uje¢;

- uje¢ wod infiltracyjnych'? (w 6 miastach): Biatymstoku, Gdansku, Poznaniu,
Toruniu, Wroctawiu — po jednym ujgciu, w Warszawie — 2 ujecia;

- uje¢ wod podziemnych (w 17 miastach) sktadajacych si¢ z kilku do kilkudziesigciu
studzien.

W 2 miastach - Katowicach i Bytomiu - przedsigbiorstwa wodociagowe kupowaty
wode dla zaspokojenia potrzeb mieszkancow z Gorno$laskiego Przedsigbiorstwa
Wodociagéw w Katowicach oraz Rejonowego Przedsigbiorstwa Wodociagdéw i1 Kanalizacji
w Tychach.

Eksploatacje woéd z  wszystkich trzech rodzajow uje¢ - powierzchniowych,
infiltracyjnych 1 podziemnych - prowadzono w Bialymstoku, Gdansku, Poznaniu, Toruniu,
Warszawie 1 Wroctawiu. Sposrod analizowanych miast jedynie Sosnowiec zaopatrywany byt
wylacznie z uje¢ wod powierzchniowych. Z kolei w Czgstochowie, Gdyni, Kielcach, Lublinie
i Radomiu zapotrzebowanie na wode¢ zaspokajano wylacznie z uje¢ wod podziemnych,
aw Bydgoszczy, Krakowie, Lodzi i Szczecinie - z uje¢ wod powierzchniowych i
podziemnych. W Zabrzu i w Gliwicach poza eksploatacja ujg¢ wod podziemnych
dokonywano zakupu wody, gtownie z Goérnoslaskiego Przedsigbiorstwa Wodociagéw w

Katowicach.

"DzU 2001 r., nr 72, poz. 747.

' Woda infiltracyjna — woda podziemna powstala w wyniku infiltracji woéd atmosferycznych
i powierzchniowych w o$rodek skalny (Stownik hydrogeologiczny, MOSZNIL, 1997 r.). Woda infiltracyjna
jest mieszaning wody powierzchniowej oczyszczonej w gruncie i wody podziemnej. Sklad jej zalezy od
rodzaju i intensywnosci zjawisk fizycznych, chemicznych i biochemicznych zachodzacych na trasie
przeptywu wody od zroédta wody powierzchniowej do ujgeia wody po infiltracji (A.L. Kowal,
M. Swoderska-Broz: Oczyszczanie wody, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa-Wroctaw 1996). Ujecie
infiltracyjne — ujecie, ktore zasilane jest woda powierzchniowa poprzez infiltracj¢ sztuczna lub wymuszona,
przez co jego zasoby zostaja w znaczacy sposob zwigkszone; wody powierzchniowe wprowadzone poprzez
infiltracj¢ do osrodka skalnego staja si¢ wodami podziemnymi, a zatem uj¢cie infiltracyjne eksploatuje wode
podziemna (A. Sadurski, PIG, 2002 r.).



Ujmowane wody - powierzchniowe, infiltracyjne i podziemne - w wigkszo$ci miast
byly niskiej lub wrecz zlej jakosci, pomimo ze woda na zaopatrzenie ludnosci do picia
powinna byé I klasy czystosci'. Przeprowadzone w czasie kontroli badania wykazaly, ze
sposrod badanych 56 uje¢ wod w 25 ujeciach (tj. 44,6%) pobierajacych wode na zaopatrzenie
13 miast (tj. 65% skontrolowanych) ujmowane byly wody III klasy lub pozaklasowe.
Dotyczylo to: Bytomia, Czgstochowy, Gdanska, Gliwic, Katowic, Krakowa, Poznania,
Radomia, Warszawy, Wroclawia, Sosnowca, Torunia 1 Zabrza. W ujmowanych wodach
powierzchniowych przekraczane byly dopuszczalne wartosci wskaznikow m.in.: azotu
azotynowego od 7% do 345%, fosforu ogolnego od 10% do 430%, fosforanow
rozpuszczalnych od 80% do 290%, miana Coli o wartosci 0,4 przy normie 0,1 dla II klasy
czystosci. W wodach infiltracyjnych przekroczenia dotyczyly manganu o okoto 450%,
natomiast w wodach podziemnych: mgtnosci od 40% do 580%, zelaza od 60% do 700%,
manganu od 10% do 420%, amoniaku od 72% do 160%, przewodnosci elektrycznej'* od 1%
do 240%.

Okoto 67% ujmowanych wod pochodzito z wod powierzchniowych, przewaznie ztej
jako$ci. Aby spetnia¢é wymagania okreslone w przepisach'”, wode przed skierowaniem do
sieci nalezalo podda¢ uzdatnianiu. Stosowano technologie zaleznie od rodzaju zanieczyszczen
uyjmowanych wod 1 mozliwosci finansowych przedsigbiorstw wodociagowych. Jednak
procesy uzdatniania nie we wszystkich miastach byly wystarczajace, zdarzalo si¢
wystgpowanie zwigkszonej zawarto$ci niektorych wskaznikéw zanieczyszczen.

Sposrdod skontrolowanych przedsigbiorstw wodociagowych tylko Wodociagi Kieleckie
Sp. z o.0., ktore pobieraly wode¢ wylacznie z uje¢ wod podziemnych, nie miaty potrzeby
uzdatniania wody podawanej do sieci wodociagowej. Poddawano ja jedynie dezynfekcji —
chlorowaniu. Pozostate przedsigbiorstwa wodociagowe, w tym takze te, ktore zaopatrywaty
si¢ w wode wylacznie z uje¢ wod podziemnych, zaleznie od jakosci tych wod stosowaty:

napowietrzanie, dezynfekcje dwutlenkiem chloru i chlorem, odmanganianie (np. w Radomiu),

" Rozporzadzenie ministra ochrony $rodowiska, zasobow naturalnych i lesnictwa z 5 listopada 1991 r.
w sprawie klasyfikacji wod oraz warunkow jakim powinny odpowiadaé $cieki wprowadzane do wod lub do
ziemi.

' Przewodno$¢ elektrolityczna whasciwa wody (elektryczna) — miara przewodnictwa elektrolitycznego wody,
traktowana jako cecha jakosci wod naturalnych i powszechnie oznaczana dla przyblizonej oceny mineralizacji

i stopnia zanieczyszczenia (p.e.w.), wyrazana jest w uS/cm (,,Stownik hydrogeologiczny”, MOSZNiL,
1997 r.).

'3 Rozporzadzenie ministra zdrowia i opieki spotecznej z 31 maja 1977 r. oraz ministra zdrowia z 4 wrzeénia
2000 r. w sprawie warunkow jakim powinna odpowiada¢ woda do picia i na potrzeby gospodarcze, wody
w kapieliskach oraz zasad sprawowania kontroli jako$ci wody przez organy Inspekcji Sanitarne;.



napowietrzanie, filtracj¢ i dezynfekcje (np. w Gdyni i Gliwicach, przy czym w Gdyni na 12
uje¢ wod podziemnych tylko z 7 uje¢ woda wymagata uzdatniania). W Gliwicach z kolei
woda z 5 studni byta tloczona bezposrednio do sieci, z 4 poprzez lokalne stacje odzelaziania,
z pozostatych wodg kierowano do stacji uzdatniania.

W uzdatnianiu woéd powierzchniowych przewaznie stosowano procesy: koagulacji,
sedymentacji, filtracji, napowietrzania, a w dezynfekcji — przewaznie chlorowanie. Pig¢
przedsigbiorstw zaopatrujacych w wodg miasta: Biatystok, Gdansk, Krakéw, Szczecin
1 Warszawg w procesie uzdatniania wody stosowato rowniez ozon. W dwu miastach —
Gdansku 1 Warszawie do procesu uzdatniania wiaczono takze odmanganianie.

Podmioty eksploatujace sieci wodociagowe pomimo wyposazenia w specjalistyczne
urzadzenia do uyjmowania, uzdatniania i dostawy wody, sprawowania statego nadzoru nad jej
jakoscia po uzdatnieniu i w sieci, nie zawsze zapewnialy mieszkancom wode wymagane]
jakosci. Przeprowadzone w czasie kontroli badania wykazaty, ze w 13 miastach sposrod
20 kontrolowanych  (tj. 65%) wystapity przekroczenia dopuszczalnych  wartosci
wskaznikow'®. W wykonanych w tych miastach badaniach 43 prob wody uzdatnionej
w 32 probach (tj. 74%) stwierdzono niedotrzymanie warunkow, jakim powinna odpowiadaé
woda po uzdatnieniu. Niedotrzymywanie dopuszczalnych wartosci wskaznikoéw jakosci wody
uzdatnionej niemal we wszystkich pobranych probach stwierdzono w Katowicach, Lodzi,
Radomiu, Sosnowcu i Wroctawiu. W pojedynczych przypadkach przekroczenia wystapity
w Biatymstoku, Bydgoszczy, Gdansku, Gdyni, Gliwicach, Krakowie, Szczecinie, Toruniu.
Dotyczyto to gléwnie zawarto$ci wolnego chloru, wprowadzonego w procesie uzdatniania,
ktory w badaniach 30 prob wody przekraczat od 17% do 433% dopuszczalna wartos¢, a takze
manganu - w 4 probach stwierdzono go od 20% do 240% powyzej normy oraz ogblnej liczby
bakterii - w 3 probach stwierdzono przekroczenie od 25% do 230%.

Takze jakos¢ wody w sieciach wodociagowych w 12 sposréd 20 miast objetych
kontrola (tj. w 60%) wykazywala przekroczenia dopuszczalnych wartosci wskaznikow.
Stwierdzone zostaly rowniez (przez laboratoria przedsigbiorstw wodociagowych, a takze
przez Inspekcj¢ Sanitarna) przypadki wystgpowania zwigkszonej zawarto$ci wskaznikow
zanieczyszczen wody, mimo ze po uzdatnieniu podana do sieci woda spetniala wymagane
warunki jako$ci wody do picia. W duzym stopniu niekorzystne zmiany jako$ci wody
powodowane byly awariami sieci wodociagowych. Istotnymi przyczynami obserwowanych

przekroczen wskaznikow jakosci wody mogty by¢ takze tzw. wtorne zanieczyszczenia wody

' Rozporzadzenie ministra zdrowia z 4 wrzeénia 2000 r. w sprawie warunkoéw jakim powinna odpowiada¢
woda do picia i na potrzeby gospodarcze, woda w kapieliskach oraz zasad sprawowania kontroli jako$ci wody
przez organy Inspekcji Sanitarne;j.



w sieci wodociagowej, wynikajace gléwnie z ,przewymiarowania” sieci wodociagowych,
dopuszczania do wystgpowania przerw w dostawie wody oraz wahan ci$nienia wody w sieci.

Najwigcej przekroczen stwierdzono w Gdansku, Szczecinie, Radomiu, Krakowie,
Sosnowcu, gdzie pobrano do analizy od 3 do 12 prob wody. W siedmiu miastach: Bytomiu,
Czgstochowie, Gdyni, Poznaniu, Warszawie, Wroctawiu i Zabrzu, w ktérych pobrano od 3 do
9 prob, stwierdzono pojedyncze przypadki przekroczenia wartosci dopuszczalnych
wskaznikow. W miastach tych na 78 prob wody pobranych do analiz w czasie kontroli,
wtym: 21 z hydrantow zlokalizowanych w centralnych punktach sieci wodociagowych,
18 z zawordéw gtownych w budynkach i 39 z zawordéw czerpalnych u odbiorcow na roéznych
kondygnacjach, analizy 21 prob (tj. 27%) wykazaly przekroczenia dopuszczalnych warto$ci
niektorych wskaznikow majacych istotny wptyw na jako$¢ wody.

Przekroczenia warto$ci dopuszczalnych wskaznikow w préobach wody pobranych
w hydrantach i w zaworach na koncowkach sieci, tj. w tej cze$ci sieci wodociagowej, za
ktorej stan techniczny i jako$¢ wody odpowiedzialne sa przedsigbiorstwa wodociagowe,
wystapilty w: Czestochowie, Gdyni, Krakowie Poznaniu, Radomiu, Sosnowcu 1 Szczecinie.
Dotyczyly one: zelaza - w 5 probach od 30% do 950% dopuszczalnej wartosci, manganu —
w 5 probach od 60% do 740%, wolnego chloru - w 2 prébach od 3% do 16%, olowiu —
w 1 prébie o 100%, ogolnej liczby bakterii w temperaturze 37°C - w 1 probie o 80%, ogolnej
liczby bakterii w temperaturze 22°C - w 2 probach od 9% do 170%, metnosci - w 3 probach
od 100% do 1400% 1 barwy - w 1 probie o 33%.

Przekroczenia norm czysto$ci wody do picia w budynkach, tj. u uzytkownikow wody,
gdzie za stan techniczny sieci wodociagowej i jakos¢ wody odpowiedzialni sa zarzadcy
budynkoéw stwierdzono w: Czgstochowie, Gdyni, Krakowie, Poznaniu, Radomiu, Sosnowcu
1 Szczecinie. Przekroczenia dopuszczalnych wartosci wskaznikéw jakosci wody wystapity
w 3 na 14 préb pobranych do analiz na najnizszej kondygnacji budynkéw oraz w 5 na 25 prob
pobranych na wyzszych 1 ostatnich kondygnacjach budynkéw, i1 dotyczyty: zelaza
w 4 prébach od 15% do 120%, manganu w 3 probach od 40% do 60%, otowiu w 2 po 60%,
metnosci w 3 probach po 100%, ogdlnej liczby bakterii w 3 probach od 65% do 900%.

Wyniki kontroli oceny sanitarnej wody wykazaly rowniez zla jako$¢ wody pobieranej
przez ludno$¢ z ogélnodostepnych zawordéw czerpalnych studni publicznych. Na podstawie
badan prob wody z 67% zaworow w 1999 r. oraz z 71% w 2000 r., okreslono ja jako
warunkowo nadajaca si¢ do korzystania lub zla, dyskwalifikujac tym samym jako zdatna do

celow pitnych.



Pomimo stwierdzanych przekroczen dopuszczalnych warto$ci wskaznikéw, nadzor
Inspekcji Sanitarnej nad jakoscia wody nie byl dostateczny, zaréwno jesli chodzi o wode
dostarczang ludnosci z sieci wodociagowych, jak i1 udostepniana z zaworéw czerpalnych
studni publicznych. W dzialalnoéci stacji sanitarno-epidemiologicznych, zwiazanej
zbadaniami 1 nadzorem nad jako$cia wody pitnej wystgpowaly uchybienia
1 nieprawidtowosci. W czesci WSSE brakowato planow kontroli jakosci wod, kontrole
prowadzono nieregularnie 1 z r6zna czestotliwoscia, nie byto tez ustalonych statych punktow
poboru préb wody z sieci wodociagowej. Nie we wszystkich stacjach dostosowano liczbg
i zakres badan do obowiazujacych przepisow. Nie ustalono zasad postgpowania w razie
stwierdzenia zlej lub niepewnej jakosci wody. Zdarzalo sig, ze posiadany przez WSSE sprzet
do kontroli jakos$ci wody byt niewykorzystywany. Pomimo stwierdzanych naruszen norm dla
wody do picia i na potrzeby gospodarcze nie zawsze podejmowano postgpowania o uznanie
warunkowej przydatno$ci lub zakazie uzytkowania wody. Inspekcja Sanitarna nie miata
roOwniez pelnego rozeznania o liczbie, stanie technicznym oraz jako$ci wod ujmowanych ze
studni publicznych. Takze niedostateczny byl nadzor organdéw Inspekcji nad jakoscia wody
pobieranej z tych studni. Czgsto nie podejmowano skutecznych dzialan, majacych na celu
przywrocenie w nich jakosci wody do normy zgodnej z wymaganiami.

Organy Inspekcji Sanitarnej w wigkszosci nie wspOtpracowaty z organami
samorzadowymi miast, nie przekazywaty zarzadom miast ocen jakosci pobieranej wody i nie
informowaty o jakosci wody w wodociagach 1 z ogo6lnodostgpnych zawordéw czerpalnych
studni publicznych, poza przypadkami stwierdzonych naruszen obowiazujacych w tym
zakresie przepisOw. Rowniez zarzady miast, odpowiedzialne za zaopatrzenie w wode,
w ograniczonym zakresie wspotpracowaty z Inspekcja Sanitarna.

Kontrola wykazata, ze jako$¢ wody dostarczanej ludnosci pogarszata si¢
systematycznie w miar¢ oddalania odbiorcéw od stacji uzdatniania. Miato na to wptyw wiele
czynnikow, o ktorych wczesniej wspomniano, m.in.: zmiany ci$nienia wody w urzadzeniach
wodnych wykonanych z réznych materialow, zly stan techniczny sieci wodociagowych
1 towarzyszace temu tzw. wtorne zanieczyszczenie wody. Sieci wodociagowe oraz sieci
rozprowadzajace wode w budynkach, czegsto majace 50 - 100 lat, w wigkszosci wymagaja
wymiany i modernizacji. Potrzebg podejmowania takich dziatan potwierdza wysoki wskaznik
awaryjnosci.

W 14 skontrolowanych przedsigbiorstwach wodociagowych w 2000 r. na ogoélna
dhugo$¢ 13 473,9 km sieci wodociagowych rury zeliwne stanowity 52,6%, stalowe - 20,8%,
PCV - 11,2%, PE - 8,7%, z innych tworzyw - 0,9%, azbestowo-cementowe - 5,7% oraz okoto
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0,1% (tj. 12 km) stare rury otowiane w Gdansku. Najwigkszy odsetek rur zeliwnych w catej
dhugosci sieci wodociagowej stwierdzono we Wroctawiu — 82% 1 Warszawie — 74%. Stalowe
przewody sieci wodociagowe] najczesciej stosowano w Zabrzu — 77%, Gliwicach — 44%
i Krakowie — 41%. Najwigkszy udzial rur azbestowo-cementowych charakteryzuje siec¢
wodociagowa w Bydgoszczy — 22%, Gdansku — 12% 1 Gdyni — 10%. Obecnie coraz czgsciej
stosowane sa rury plastikowe — PCV 1 PE. Najwigkszy ich procent w calej dlugosci sieci
wodociggowej odnotowano w Krakowie — odpowiednio 16% 1 18%, z PVC: w Radomiu —
38% 1 Poznaniu — 20%, natomiast z PE: w Toruniu — 19% 1 Gliwicach — 16%.

Zwigkszona awaryjnos¢ charakteryzowala miasta, w ktorych sieci wodociagowe byly
w znacznej czesci zeliwne lub stalowe. W zbadanych przedsigbiorstwach $§redniorocznie
wystegpowato 1,3 awarii na 1 km sieci, przy czym az w potowie (tj. w 7 przedsigbiorstwach)
na 1 km sieci wodociagowej miata miejsce wigcej niz jedna awaria, np. w Zabrzu
1 Wroctawiu - od 3,3 do 3,9 awarii na 1 km sieci. W 2000 r. najwigcej awarii — $rednio
15 dziennie (5459 w ciagu roku) wystapito we Wroctawiu, nieco mniej — §rednio 5-6 awarii
dziennie (2074 w ciagu roku) w Krakowie, 3-4 awarie dziennie (ogotem 1364) w Zabrzu. W
Warszawie 1 Szczecinie miato miejsce okoto 1200 awarii (Srednio 3 awarie dziennie).
Najmniej awarii odnotowano w Toruniu — 87 (§rednio 7 awarii w miesiacu) w Kielcach — 137
(Srednio 11 w miesiacu), w Poznaniu - 225 awarii (Srednio co 2 dni).

O niezadowalajacym stanie urzadzen wodnych $wiadczy takze wzrost strat wody.
Srednie straty wody w przedsigbiorstwach wynosity 17,4% w 1999 r. oraz 19,9% w 2000 r.
1 wahaty si¢ od 5,5% w Gdansku do 25,5% w Gliwicach.

Kontrola potwierdzita obserwowana tendencje¢ spadku zuzycia wody wodociagowe;.
W 20 badanych miastach zuzycie wody wodociagowej w 2000 r. wynosito 631,5 min m’
1w porownaniu z 1999 r. bylo mniejsze o 6,2%, a z 1998 r. - 0 9,9%. W gospodarstwach
domowych tych miast w 2000 r. zuzyto 464,9 min m® wody, co stanowito 73,6% ogdtem
dostarczonej wody z sieci wodociagowych, w 1999 r. — 485,3 mln m’, tj. 72,1%.

W 2000 r. érednie zuzycie wody przez jednego mieszkanca wynosito 50,8 m’.
W pordwnaniu z 1999 r. zmniejszyto si¢ 0 4,3% (53,1 m’). Najmniejsze $rednie zuzycie —
41,1 m’ na 1 mieszkafica w 2000 r. miato miejsce w Bialymstoku (w 1999 r. - 43 m’),
najwigksze - 69,7 m® w Warszawie (w 1999 r. - 72,1 m’).

Zmniejszenie zapotrzebowania na wode spowodowalo wprowadzenie przez
przedsigbiorstwa wodociagowe ograniczen wykorzystania zdolnosci produkcyjnych ujeé
wodnych, urzadzen uzdatniajacych i przesylajacych wodg. Skutkowato to wzrostem kosztéw

jednostkowych dostarczanej wody, to z kolei miato wptyw na poziom cen 1 m’ dostarczanej
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wody. Jakkolwiek organy gmin w potowie badanych miast ustalalty optaty nizsze od
proponowanych przez przedsigbiorstwa, jednak we wszystkich badanych miastach w 2000 r.,
w poroéwnaniu z 1999 r., nastapit wzrost optat od 1,8% w Toruniu i 6,2 % w Czestochowie do
22% w Kielcach, 25,2% w Bydgoszczy, 39,2% w Szczecinie. Wzrost ten zwiazany byt
gléwnie z kosztami utrzymania urzadzen, a w mniejszym stopniu z poprawa jakosci wody
dostarczanej odbiorcom. W 10 miastach: Bialymstoku, Czgstochowie, Gdansku, Gdyni,
Kielcach, Krakowie, Lublinie, Lodzi, Radomiu i Wroctawiu, na podstawie kalkulacji kosztow
zgodnie z obowiazujacymi przepisami ustalono stawki optat zroznicowane dla gospodarstw
domowych i innych odbiorcéw'’. W tych miastach $rednia cena dla odbiorcéw komunalnych
wynosita 1,50 zt/m’, a 2,42 zt/m’ dla odbiorcow przemystowych i byta wyzsza odpowiednio
014,4% 113,1% w porownaniu z 1999 r. W pozostatych miastach, w ktorych ustalono
jednakowe ceny dla odbiorcow komunalnych i przemystowych, $rednia stawka za dostawg
wody w 2000 r. wynosita 2,09 z/m®’ i byla wyzsza od poziomu z 1999 r. o 19,4%.
W Warszawie obowiazywata jednakowa cena dla wszystkich odbiorcow wody. W 2000 r.
wynosita 1,67 zt/m’, co przy cenie 1,40 zWm’ w 1999 r. stanowilo wzrost o 19,3%.
Przyjmujac, zgodnie z danymi GUS, Ze $rednie zuzycie wody przez jednego mieszkanca
Warszawy w 1999 r. wyniosto 72,1 m’ ,aw 2000 r. 69,7 m’ , Srednioroczne obciazenie z tego
tytutu wzrosto o 15,3%, tj. do kwot odpowiednio 100,94 zt oraz 116,40 zi.

Wplyw na jako$¢ zaopatrzenia ludnosci w wodg poza wymienionymi obiektywnymi
czynnikami miaty rowniez nieprawidlowosci i uchybienia w dziatalnosci przedsigbiorstw
wodociagowych.

Siedem zaktadéw wodociagowych: w Gdyni, Gdansku, Poznaniu, Radomiu, Toruniu,
Warszawie 1 Wroctawiu, dla czesci eksploatowanych uje¢ okresowo nie mialo wymaganych
pozwolen wodnoprawnych na pobér wody i eksploatacje urzadzen ujmujacych wode'®.
Wynikato to gltéwnie z zaniedban 1 nieopracowania odpowiednio wczesnie - przed
wygasnigciem termind6w  waznosci posiadanych pozwolen — nowych operatow
wodnoprawnych. Rowniez 7 zaktadéw: w Biatymstoku, Bydgoszczy, Gdansku, Poznaniu,
Radomiu, Warszawie i Wroctawiu eksploatowato ujecia wody bez ustanowionych posrednich

stref ochronnych'®. Cze$é zakladow wodociagowych nie realizowata zadan wynikajacych

7" Art. 41 5 ustawy o gospodarce komunalnej i § 3 ust. 2b rozporzadzenia Rady Ministrow z 18 grudnia 1996 r.
w sprawie urzadzen zaopatrzenia w wode i urzadzen kanalizacyjnych oraz zasad ustalania oplat za wode
i wprowadzanie §ciekow.

'8 Art. 20 ust. 2 ustawy - Prawo wodne.
" Art. 59 ust. 1 ustawy - Prawo wodne.
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z warunkow zawartych w pozwoleniach wodnoprawnych. W 5 zakladach: w Biatymstoku,
Bydgoszczy, Gdansku, Toruniu i Wroctawiu nie zadbano o ogrodzenie stref ochronnych ujec
zgodnie z decyzjami lub nie oznakowano na trwate posredniej strefy ujecia wody.
W 5 kolejnych przedsigbiorstwach wodociagowych: w Gdyni, Kielcach, Radomiu, Toruniu
1 Zabrzu nie prowadzono na biezaco ksiazek eksploatacji studni, nie prowadzono pomiarow
1 zapisow wydajnosci oraz poziomoOw zwierciadta wody, co rdéwniez bylo niezgodne
z przepisami’.

Wydatki inwestycyjne przedsigbiorstw wodociagowych zwigzane z rozbudowa sieci
wodociagowej nadal byly zbyt mate. W 2000 r. stanowity 11,6% wydatkow inwestycyjnych
ogoélem i wynosily 18 566,2 tys. zt, tj. 0 26,6% mniej niz w 1999 r. Zaktady wodociagowe
w Bydgoszczy, Krakowie i Poznaniu w latach 1999-2000, a w Zabrzu w 2000 r., nie
prowadzity inwestycji zwiazanych z rozbudowa sieci wodociagowej. Znaczaco w inwestycje
zwiazane z zaopatrzeniem w wode zaangazowaty si¢ zarzady niektérych miast. W 2000 r.
10 zarzadéw miast ze srodkow wiasnych wydato na ten cel 22 221 tys. zl, tj. o 8,4% wigcej
niz w 1999 r. Zarzady 6 miast: w Bialymstoku, Czgstochowie, Gdansku, Katowicach, Lodzi
i Wroctawiu angazowaly wlasne s$rodki w samodzielnie prowadzone inwestycje,
w 3 miastach: Gliwicach, Kielcach i1 Poznaniu zarzady dodatkowo wspotfinansowaty
przedsigwzigcia wodociagowe w ramach tzw. inicjatyw lokalnych, a w Lublinie zarzad miasta
wylacznie wspotfinansowal inwestycje podejmowane przez mieszkancow.

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli, stan zaopatrzenia w wode¢ w miastach objgtych
kontrola byl niezadowalajacy. Brakowalo dostatecznego nadzoru organdéw samorzadu
terytorialnego, odpowiedzialnych za zaopatrzenie ludno$ci w wodg, nad przedsigbiorstwami
wodociagowymi oraz odpowiedniej wspolpracy z organami Inspekcji Sanitarnej. Zarzady
miast wprawdzie przeksztalcilty przedsigbiorstwa wodociagowe w spotki z ograniczona
odpowiedzialno$cia i w spoiki akcyjne oraz zapewnity sobie wptyw na ich dziatalnos$¢, jednak
nie w pehi z tych uprawnien korzystaty. W skontrolowanych zarzadach miast wystgpowaty
uchybienia 1 nieprawidlowos$ci, ktore mialy istotny wplyw na poprawna realizacjg
zaopatrzenia w wodg ludnosci danej aglomeracji.

Nie opracowano studiow uwarunkowan 1 kierunkow zagospodarowania
przestrzennego miast lub byly one niekompletne, nie uwzglednialy kompleksowych
rozwiazan gospodarki wodnej, w tym: prognoz zaopatrzenia w wode mieszkancow
aglomeracji czy programow ich realizacji. Opracowania te nie byly przedstawiane radom

miast do uchwalenia. W miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego nie zawsze

2 Art. 126 ust. 2 ustawy - Prawo wodne.
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uwzgledniano strefy ochronne uje¢ wody. W 5 urzgdach miast: w Gdansku, Lublinie,
Radomiu, Toruniu i Wroctawiu nie unormowano stanu formalnoprawnego dla czgsci
gruntéw, na ktorych znajdowaly si¢ ujecia wody oraz stacje uzdatniania, a w 3 urzedach:
w Gliwicach, Czg¢stochowie i1 Krakowie oraz w Zwiazku Komunalnym Wodociagow
i Kanalizacji w Kielcach sprawy te byly dopiero w trakcie porzadkowania. Sposrod
14 urzedoéw miast, ktére mialy zatwierdzone uchwala rady miasta ,,Studium uwarunkowan
1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy”’, w 4 opracowaniach (w Bytomiu,
Czestochowie, Katowicach i Kielcach) brakowato danych dotyczacych prognozowanych
wielkos$ci zaopatrzenia w wodg, a jedno (w Kielcach) nie zawieralo rowniez wymaganych
danych dotyczacych rozbudowy ujecia wody, tj. elementéw gospodarki wodnej?'.

Podobne braki stwierdzono rowniez w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego®” siedmiu urzedow miast. Zarzady miast w Gliwicach, Kielcach, Sosnowcu i
Zabrzu nie opracowaly programéw m.in. dotyczacych zaopatrzenia w wodg oraz prognoz
zapotrzebowania na wodg, a zarzady miast w Biatymstoku, Bydgoszczy, Gdansku, Lublinie,
Poznaniu, Toruniu 1 Warszawie, ktére miaty takie opracowania, nie przekazaty ich radom
miast do uchwalenia. Tylko w 8 miastach rady miast, a w jednym Zwiazek Komunalny Gmin,
podjety uchwaly w tym zakresie. Zarzady 11 miast, w ktérych kontrolowano studnie
publiczne, nie miaty pelnego rozeznania w ich liczbie, stanie technicznym, ilo$ci pobierane;j
wody 1 jako$ci wod w nich ujmowanych. Pobér wody byl nieopomiarowany. Zarzady nie
podejmowaly rowniez dzialan w celu ograniczenia czerpania wody zlej jakosSci
z ogolnodostepnych zaworow tych studni lub doprowadzenia ich przez administratorow do
stanu odpowiadajacego warunkom okreslonym przepisami.

Kontrola wykazata takze niedostateczne zaawansowanie, dziatajacych w kraju
w uktadzie dorzeczy, 7 regionalnych zarzadéow gospodarki wodnej (RZGW) w zakresie
opracowania warunkow korzystania z wod dorzeczy oraz bilanséw wodnogospodarczych
dorzeczy, ktore naleza do podstawowych instrumentéw zarzadzania woda w zlewniach rzek
1 obszarach wodono$nych. Zarzadzeniem ministra ochrony §rodowiska, zasobéw naturalnych
1 le$nictwa z 1 lutego 1991 r. zostalo utworzonych siedem regionalnych zarzadow gospodarki

wodnej”. Z dniem 1 stycznia 2000 r., na podstawie rozporzadzenia ministra srodowiska’,

21 Art. 6 ust. 4 pkt 2 ustawy o ochronie i ksztattowaniu $rodowiska.
** Jw. oraz art. 60a ust. 3 ustawy - Prawo wodne.

» Zarzadzenie ministra ochrony $rodowiska, zasobow naturalnych i lesnictwa z 1 lutego 1991 r. w sprawie
utworzenia regionalnych zarzadoéw gospodarki wodnej (MP nr 6, poz. 38) utracito moc obowiazujaca
1 stycznia 2000 r.

#* Rozporzadzenie ministra $rodowiska z 29 listopada 1999 r. w sprawie organizacji i zakresu dziatania
regionalnych zarzadow gospodarki wodnej (DzU nr 101, poz. 1180) weszto w zycie 1 stycznia 2000 r.
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przejety one prawa 1 obowiazki okrggowych dyrekcji gospodarki wodnej oraz
dotychczasowych regionalnych zarzadéw gospodarki wodnej 1 dziatajac od tego czasu
w nowej strukturze organizacyjnej doprowadzily do opracowania do konca 2000 r. warunkow
korzystania z wod dorzeczy dla powierzchni 52,4 tys. km?, czyli jedynie dla 16,7% obszaru
kraju. Bilanse wodnogospodarcze dorzeczy, bgdace podstawowymi elementami warunkow
korzystania z wod dorzeczy, opracowane zostaly natomiast dla powierzchni 10 977,7 km?,
tj. dla 4,4% obszaru kraju, dla ktorego brakuje warunkow korzystania z wod dorzeczy™.
Minister $rodowiska nie skorzystal z delegacji ustawowej™® dotyczacej okreslenia w drodze
rozporzadzenia szczegdlowego zakresu i sposobu sporzadzania warunkow korzystania z wod
dorzeczy, a poszczegolne RZGW postugiwaly si¢ réznymi metodykami i opracowaniami
pomocniczymi dla potrzeb sporzadzania omawianych warunkéw. Przedstawiciele RZGW nie
zawsze korzystali z prawa udzialu jako strony w rozprawach wodnoprawnych®’, co
zmniejszylo mozliwosci oddziatywania RZGW na wlasciwa gospodarkg woda w dorzeczach.

Obowiazujace przepisy dotyczace jakosci wody do picia 1 dla celow gospodarczych
powoduja konieczno$¢ realizacji wielu przedsigwzigé zapewniajacych wzrost efektywnosci
technologicznej stacji uzdatniania oraz modernizacji i dostosowania do nowych warunkéw
wykorzystywanych sieci wodociaggowych. Istotnym elementem w procesie dostarczania wody
do picia 1 dla celow gospodarczych jest stala kontrola jakosci wody - z wymagana
czgstotliwoscia 1 w wymaganych zakresach - na réznych etapach: od ujgcia wody poprzez
stacje uzdatniania, w sieci wodociagowej i na jej koncowkach.

W 2001 r. wprowadzone zostaly nowe uregulowania prawne w przedmiocie
kontrolowanej dziatalno$ci: w ustawie - Prawo ochrony §rodowiska - uchwalonej 27 kwietnia
2001 r., obowiazujacej od 1 pazdziernika 2001 r., w ustawie o zbiorowym zaopatrzeniu
w wode 1 zbiorowym odprowadzaniu $Sciekow — uchwalonej 7 czerwca 2001 r. z moca
obowiazujaca od 14 stycznia 2002 r. oraz w ustawie - Prawo wodne - uchwalonej 18 lipca
2001 r., obowiazujacej od 1 stycznia 2002 r. Nowe przepisy dotycza m.in. planowania
w gospodarowaniu wodami, obejmujacego takze plany gospodarowania wodami na obszarach

dorzeczy, warunki korzystania z wod regionu wodnego oraz sporzadzanie w miar¢ potrzeby

» Sprawy bilansowania zasobow wod powierzchniowych i podziemnych oraz opracowywania warunkow
korzystania z wod dorzeczy nalezaly od czasu utworzenia RZGW do zakresu ich dziatania. Dopiero
w znowelizowanej w 1997 r. ustawie - Prawo wodne, w art. 19a ust. 2 okreslono, iz warunki korzystania
z wod dorzeczy stanowia jeden z instrumentdw zarzadzania wodami oraz uwzgledniaja w szczegdlnosci,
zgodnie z art. 19b ust. 2, m.in. bilans wodnogospodarczy dorzecza.

% Art. 19b ust. 6 ustawy - Prawo wodne.

27§ 2 ust. 2 pkt 3 rozporzadzenia ministra srodowiska z 29 listopada 1999 r. w sprawie organizacji i zakresu
dzialania regionalnych zarzadéw gospodarki wodne;j.
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warunkow korzystania z wod zlewni. Czg$¢ wnioskow wynikajacych z kontroli zostata juz
w nich uwzgledniona.

Niezaleznie od juz wprowadzonych regulacji prawnych, niezbgdne jest podejmowanie
dalszych dziatan. Jednak stan zaopatrzenia w wodg, pomimo uchwalenia wszystkich
niezbednych aktow prawnych, nie poprawi sig, o ile organy odpowiedzialne za zaopatrzenie
w wodg nie bgda respektowaty prawa 1 wywiazywaly si¢ z nalozonych na nie obowiazkow.

Niekorzystne tendencje obserwowanego spadku zuzycia wody potwierdzaja potrzebg
ciaglej weryfikacji prognoz zuzycia wody oraz ciaglych ocen trwatosci obserwowanych
trendow. Ma to istotne znaczenie zaré6wno ze wzgledu na planowanie zamierzen
rozwojowych 1 modernizacyjnych w sferze zaopatrzenia w wodg, jak tez ze wzgledu na
planowanie wysokosci stawek optat za wod¢ wodociagowa. Biedne krotkoterminowe,
jednoroczne prognozy lub wieloletnie, od lat nieweryfikowane, moga powodowa¢ bardzo
niekorzystne skutki finansowe, w tym m.in. dla przedsigbiorstw wodociagowych. Przy
zawyzonej prognozie zuzycia wody stawka optat ustalona na zbyt niskim poziomie moze
spowodowac, iz wpltywy z optat bgda niewystarczajace na pokrycie rzeczywistych kosztow.
Malejacemu zapotrzebowaniu na wod¢ towarzyszy obnizanie si¢ dochodow przedsigbiorstw
wodociagowych, co stwierdzono w Biatymstoku, Gdansku i1 Toruniu (w 2000 r. w stosunku
do 1999 r.). Tendencja ta nie bgdzie sprzyjata realizacji przedsigwzig¢ koniecznych do
spelnienia wymagan przepiséw sanitarnych w zakresie jakosci wod do picia i na cele
gospodarcze. Przedsigbiorstwa znalazty si¢ w sytuacji, iz z jednej strony ujmuja wody, ktore
zwlaszcza w przypadku wod powierzchniowych z reguly nie dotrzymuja parametrow
okreslonych w przepisach (I klasy czystosci) i wymagaja kosztownych zabiegdw uzdatniania,
z drugiej strony nie moga utrzymaé¢ w sieci wodociaggowej odpowiedniej jakosci wod,
z powodu jej ,,przewymiarowania’.

Wyniki kontroli potwierdzity, iz istotne jest minimalizowanie zanieczyszczenia wod
powierzchniowych poprzez zapewnienie odpowiednio wysokiego stopnia oczyszczania
sciekow 1 skuteczna ochrong ziemi, tj. czynnikdéw majacych bezposredni wplyw na jako$¢
ujmowanych woéd. Obiekty wodociagowe znajduja si¢ bowiem na samym koncu wsrod

czynnikéw decydujacych o jakosci wody dostarczanej do sieci wodociagowych.

mgr Maria Pokora

Departament Srodowiska, Rolnictwa
i Zagospodarowania Przestrzennego w NIK



Janina Kociszewska

KRAJOWY FUNDUSZ MIESZKANIOWY A DEFICYT MIESZKANIOWY'

Funkcjonowanie Krajowego Funduszu Mieszkaniowego

Krajowy Fundusz Mieszkaniowy (KFM) zostal powotany ustawa z 26 pazdziernika
1995 r. o niektérych formach popierania budownictwa mieszkaniowego, jako narzedzie
stuzace do realizacji zadan wynikajacych z polityki mieszkaniowej panstwa w zakresie
gospodarki mieszkaniowej oraz rozwoju budownictwa mieszkaniowego. Ustawa ta stworzyta
nowy rodzaj podmiotéw inwestorskich na rynku mieszkaniowym — towarzystwa
budownictwa spotecznego (TBS), dziatajace na zasadzie ,,non profit”, budujace mieszkania
na wynajem.

Fundusz zostat ulokowany w Banku Gospodarstwa Krajowego (BGK)
z przeznaczeniem $rodkéw finansowych na udzielanie preferencyjnych kredytow na budowe
mieszkan na wynajem oraz spotdzielczych lokatorskich, a takze na realizacj¢ infrastruktury
technicznej zwiazanej z budownictwem mieszkaniowym. Jego istota byto danie wszystkim
podmiotom dzialajacym na terenie catego kraju i realizujacym spoteczne budownictwo
czynszowe szansy skorzystania z kredytéw udzielanych na korzystnych warunkach.

BGK przystosowat swoja struktur¢ do wypetienia zadan zwiazanych z obstuga
Krajowego Funduszu Mieszkaniowego?, zapewnit tez dostepnosé do kredytu na terenie catego
kraju. Utworzyt komorke organizacyjna Banku pod nazwa Departament Krajowego Funduszu
Mieszkaniowego, odpowiedzialng za obsluge Funduszu i systematycznie wzmacniat jego
struktur¢ - m.in. utworzyl komorki terenowe, podpisat z Bud-Bankiem SA umowe
o prowadzeniu obstugi kredytéw udzielanych ze srodkéw KFM. Dziatalno$¢ w tym zakresie
prowadzi 5 oddziatow Bud-Banku SA w Toruniu, Katowicach, Rzeszowie, Gdansku i Gdyni,
a na 30 czerwca 2001 r. dziataly 3 punkty obstugi KFM: w Krakowie, Poznaniu i Szczecinie.
Ponadto zadania zwiazane z obstuga wymienionych kredytow przejmuja Oddzialty BGK w

Warszawie, Pile 1 Wroctawiu.

' Tekst na podstawie Informacji o wynikach kontroli organizacji i funkcjonowania Krajowego Funduszu

Mieszkaniowego, —opracowanej w Departamencie Srodowiska, Rolnictwa i Zagospodarowania
Przestrzennego, NIK, maj 2002 r.

Organizacja i funkcjonowanie KFM w okresie 2000 r. — I polowa 2001 r. byta przedmiotem kontroli NIK
przeprowadzonej w 11 potowie 2001 r.



Gléwnym zrédlem finansowania KFM byty $rodki z budzetu panstwa, mimo iz ustawa
stworzyla tez inne zrodta pozabudzetowe, do ktorych naleza m.in. $rodki z pozyczek
zagranicznych przekazanych BGK przez ministra wlasciwego ds. finanséw publicznych
w porozumieniu z ministrem wtasciwym ds. gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej oraz
srodki z pozyczek i1 kredytow krajowych i zagranicznych zaciaganych na zasilenie Funduszu
przez Bank Gospodarstwa Krajowego.

W latach 1996 r. — I potowa 2001 r. przekazane zostaty z budzetu panstwa $rodki
w wysokosci 1570,9 min zt, z czego w 2000 r. Fundusz otrzymat — 2425 min zi,
aw I potowie 2001 r. — 217,9 miln zt.

Bank inwestowat wolne $rodki Funduszu w bony skarbowe i bony pieni¢zne NBP,
lokaty migdzybankowe oraz w obligacje Skarbu Panstwa. Jednoczesnie BGK, aby zwigkszy¢
ilos¢ srodkow przeznaczonych na kredyty obnizyt koszty funkcjonowania KFM w 2000 r.
zmniejszajac kwoty zaplanowane na dziatania promocyjne o 49,9%, tj. do 0,5 mln zt. Koszty
funkcjonowania Funduszu w 2000 r. wyniosty 21,8 mln zl, a w I potowie 2001 r. —
11,4 mln zt. W 2000 r. plan kosztow zostal wykonany w 91,8%, a do 30 czerwca 2001 r. —
w 30,2%.

Poniewaz wystapito duze zapotrzebowanie na kredyty ze $rodkéw Funduszu, BGK
podjal starania o uzyskanie pienigdzy z kredytu z Banku Rozwoju Rady Europy.
W pazdzierniku 2001 r. zostala zawarta umowa pozyczki oraz umowa przelewu
wierzytelnosci w celu zabezpieczenia wierzytelnosci Skarbu Panstwa, dzigki czemu BGK
w 2001 r. uzyskat 400 min zt.

Srodki Funduszu, zgodnie z ustawa, przeznaczane sa m.in. na: udzielanie - na
warunkach preferencyjnych - kredytéw towarzystwom budownictwa spotecznego
1 spotdzielniom mieszkaniowym na przedsi¢gwzigcia inwestycyjno-budowlane majace na celu
budowg lokali mieszkalnych na wynajem, udzielanie gminom - na warunkach
preferencyjnych - kredytow na realizacj¢ komunalnej infrastruktury technicznej
towarzyszacej budownictwu mieszkaniowemu, dokonywanie doptat do odsetek od kredytow
udzielonych gminom przez banki na realizacj¢ komunalnej infrastruktury technicznej
towarzyszacej budownictwu mieszkaniowemu.

BGK przeznaczat $rodki przede wszystkim na kredytowanie przedsigwzigé
inwestycyjno-budowlanych majacych na celu budoweg lokali mieszkalnych na wynajem, co

sprzyjato szybkiemu rozwojowi budownictwa czynszowego.



W 2000 r. wyptata transz kredytdow na przedsigwzigcia inwestycyjno-budowlane
w wysokosci 733,8 mln zt stanowila 92% wydatkowanych srodkow, a w I pétroczu 2001 r.
kwota 400,7 mln zl stanowita 90% wydatkow. Wyptlaty na infrastrukturg techniczng wynosity
odpowiednio 3,3% 1 0,1% kwoty wydatkowanych srodkow.

W latach 1996 — I poétrocze 2001 r. srodki KFM zostaty przeznaczone na budowe 26
989 mieszkan. W 2000 r. skredytowano budowe 10 124 mieszkan, w tym 7304 mieszkan
budowanych przez TBS 1 2820 budowanych przez spotdzielnie mieszkaniowe. W 1 potroczu
2001 r. liczba budowanych mieszkan kredytowanych $rodkami Funduszu wynosita 5843,
w tym 4008 mieszkan bylo budowanych przez towarzystwa budownictwa spotecznego, 1835
przez spotdzielnie mieszkaniowe. W latach 1996-1999 oddano do uzytku 7116 mieszkan,
w 2000 r. - 8441 mieszkan, a w 2001 r. — 11 752 mieszkania.

Po dokonanej w 1997 r. nowelizacji ustawy, m.in. w zakresie podwyzszenia limitu
kredytu udzielanego ze $rodkéw Funduszu do wysokosci 70% kosztéw przedsigwzigcia
inwestycyjno-budowlanego, wprowadzenia umorzenia kredytu w wysokosci 10% kosztéw
przedsigwzigcia inwestycyjno-budowlanego oraz ustanowienia oprocentowania kredytu
do 50% stopy redyskontowej weksli, od 1998 r. nastgpowal systematyczny wzrost
zapotrzebowania na kredyty. Potrzeba zwigkszenia gornej granicy kredytu z Funduszu byta
zglaszana przez NIK po przeprowadzeniu kontroli dzialania Krajowego Funduszu
Mieszkaniowego w 1996 r. Izba rownoczesnie skierowata do Zarzadu BGK wniosek
dotyczacy wzmozenia dzialan promocyjno-instruktazowych i organizacyjnych Banku na
rzecz upowszechnienia kredytow z KFM.

Ze $rodkow KFM w latach 1996-1997 udzielono 19 kredytéw na kwote 41,6 min zi,
aw latach 1998 — I potrocze 2001 r. 637 kredytow na kwotg 1902,5 min zt. Przy czym
w 2000 r. udzielono 223 kredyty na budownictwo czynszowe na kwotg 748,9 min zi, w tym
143 kredyty na kwotg 553,6 mln zi, tj. 72,2% uzyskaly TBS, a 80 kredytow na kwotg
195,3 mln zl uzyskaty spotdzielnie mieszkaniowe (27,8%). Natomiast tylko w 1 potowie
2001 r. udzielono 136 kredytow na kwote 423,3 min zi, w tym 86 kredytow na kwote
300,7 mln zi, tj. 68,6% uzyskaly towarzystwa budownictwa spotecznego, a 50 kredytoéw na
kwotg 122,6 mln zt uzyskatly spétdzielnie mieszkaniowe (31,4%).

Po raz pierwszy w dziatalnosci Funduszu w drugiej potowie 2000 r. wystapita sytuacja
znacznego niedoboru $rodkéw kredytowych. Wprawdzie BGK prognozowal wystapienie
w 2000 r. sytuacji nadwyzki zobowiazan nad dysponowanymi $rodkami o kwotg
292,5 mIn zt oraz konieczno$¢ podwojenia wysokosci dotacji budzetowej lub zasilenia

Funduszu $rodkami z rynku kapitatowego (np. emisji obligacji) lub finansowego (np. kredyty



z zagranicznych instytucji finansowych) dla utrzymania w 2001 r. rozmiaréw dzialalno$ci
kredytowej na poziomie 2000 r., ale faktyczne zapotrzebowanie na $rodki kredytowe znacznie
przewyzszyto prognozy.

Na 31 grudnia 2000 r. zapotrzebowanie na $rodki Funduszu przekroczylo ponad
12-krotnie wysokos$¢ $rodkow pienigznych, ktérymi dysponowat KFM na koniec 2000 r.
Natomiast na 30 czerwca 2001 r. zapotrzebowanie przekroczyto ponad 160-krotnie wysoko$¢
srodkow pienigeznych, ktore pozostaty do dyspozycji na koniec I pédtrocza 2001 r. Wedlug
stanu na 31 grudnia 2000 r., zapotrzebowanie wynikajace z zarejestrowanych w ewidencji
BGK 448 wnioskow o udzielenie kredytow ze §rodkow Funduszu wynosito 2 062 900 tys. zt.
Pieniadze do dyspozycji na ten dzien stanowity 8,2% wymienionej kwoty. Wedlug stanu na
30 czerwca 2001 r., na rozpatrzenie oczekiwaty 543 wnioski o udzielenie kredytu z KFM na
kwotg 2603,2 min zt. Srodki pieniezne do dyspozycji na ten dzien stanowity 0,6%
wymienionej kwoty.

W zwiazku z niedoborem $rodkéw Funduszu w stosunku do zapotrzebowania Urzad
Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast (UMiRM) wspolnie z BGK opracowaly system punktacji
wykorzystywany przy kryteriach ocen wnioskéw o udzielenie kredytu planowanego
przedsigwzigcia inwestycyjno-budowlanego. System ten przewidywal m.in. przyporzadkowanie
ustalonej liczby punktow okreslonym kryteriom, uwzgledniajacym np.: oceng planowanego
przedsigwzigcia pod wzgledem dostosowania budynku dla oséb niepetnosprawnych, kosztow

budowy, przeprowadzenia przetargu na prace budowlane.

Dzialalno$¢ inwestycyjna spoldzielni mieszkaniowych z udzialem srodkow Krajowego

Funduszu Mieszkaniowego

Kredyty ze srodkéw Funduszu udzielone spotdzielni mieszkaniowej przeznacza si¢ na
budowe lokali mieszkalnych na wynajem i1 moga one by¢ wynajete lub przydzielone na
zasadach spotdzielczego lokatorskiego prawa do lokalu wylacznie osobom fizycznym,
o ktorych mowa w art. 30 ustawy. Lokale mieszkalne w budynku wzniesionym przy
wykorzystaniu kredytu, o ktorym mowa wyzej, nie moga by¢ - pod rygorem niewaznosci -
wyodrgbnione na wlasno§¢ ani przydzielone na zasadach spotdzielczego wiasnosciowego
prawa do lokalu. Udzielenie spoldzielni mieszkaniowej kredytu na finansowanie kosztow
budowy mieszkan przydzielanych na zasadach spotdzielczego lokatorskiego prawa do lokalu

moze nastapic¢, jezeli statut spotdzielni nie dopuszcza mozliwosci przeksztalcenia tego prawa



w spotdzielcze wilasnosciowe prawo do lokalu. Zmiana statutu w tym zakresie jest
niedopuszczalna.

Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzitla kontrole w 5 spoéidzielniach
mieszkaniowych, ktore w okresie od 30 kwietnia 1998 r. do 30 czerwca 2001 r. uzyskaty
kredyty ze $rodkow KFM w wysokosci 75,4 mln zl z przeznaczeniem na budowg 894
mieszkan przydzielanych na zasadach lokatorskiego prawa do lokalu.

Spoétdzielnie te wybudowaty z udziatem srodkow kredytowych Funduszu w wysokos$ci
53,2 mln zt 624 mieszkania przydzielane na zasadach lokatorskiego prawa do lokalu. Ponadto
do 30 czerwca 2001 r. realizowana byta budowa 270 lokali z udziatem omawianych §rodkéw
w wysoko$ci 22,1 min zl. Rzeczywisty koszt budowy 1 m? powierzchni uzytkowej
mieszkania zbudowanego przez spotdzielnie mieszkaniowe w Warszawie ksztattowal sie
w granicach od 2,3 tys. zt (w grudniu 1998 r.) do 3,6 tys. zt (w sierpniu 2001 r.), a przez
spotdzielni¢ w Biatymstoku 1,8 tys. zt (w czerwcu 2001 r.).

Do realizacji przez spotdzielnie mieszkaniowe przedsigwzig¢ inwestycyjno-
-budowlanych z udziatem $rodkéw KFM maja zastosowanie przepisy ustawy z 10 czerwca
1994 r. 0 zamowieniach publicznych®. Artykut 4 ust. 1 pkt 5 stanowi, ze ustawe stosuje sie do
zamowien publicznych udzielanych m.in. przez spoétdzielnie, w zakresie, w jakim dysponuja
srodkami publicznymi.

Od 26 pazdziernika 2001 r. do stosowania ustawy o zamoOwieniach sa obowiazane
réwniez inne podmioty niz wymienione w art. 4 ust. 1, jezeli ponad 50% wartosci udzielanego
przez nie zamowienia jest finansowane ze $rodkow publicznych (art. 4 ust. 2)*. Stwierdzono,
ze spoldzielnie mieszkaniowe przy realizacji przedsigwzigcia inwestycyjno-budowlanego
zudzialem $rodkow KFM udzielaly zamoéwien na wykonanie robot budowlanych
bez zastosowania ustawy o zamowieniach publicznych albo udzielaty zamoéwien
z zastosowaniem niewlasciwego trybu zamoéwien. Na przyklad jedna ze spotdzielni
mieszkaniowych, dokonujac wyboru wykonawcy inwestycji, nie zastosowala zadnego
z trybow okreslonych w ustawie o zamoéwieniach publicznych. Zamodéwienie na wykonanie
robot budowlanych zostalo zlecone generalnemu wykonawcy inwestycji na podstawie
rekomendacji od oso6b prawnych 1 fizycznych znanych tej spoétdzielni, a inna wprawdzie

przeprowadzita postgpowanie o udzielenie zamowienia publicznego, ale stosujac niewtasciwy

> Tj.DzUz 1998 r., nr 119, poz. 773, ze zm.
Zmiana wprowadzona przez art. 1 pkt 4 lit. b ustawy z 22 czerwca 2001 r. (DzU z 2001 r., nr 76, poz. 813).



tryb, gdyz zastosowala tryb negocjacji z zachowaniem konkurencji, pomimo ze nie wystapita
zadna z okoliczno$ci okreSlonych w art. 64 ustawy o zamodwieniach publicznych.
Przeprowadzone postepowanie polegato na zaproszeniu 5 firm do udziatu w postgpowaniu,
apo dokonaniu oceny ofert zaproszono do negocjacji 2 oferentoéw 1 ostatecznie wybrano
jednego z nich. Warto§¢ kontraktu z generalnym wykonawca zostala okre§lona na kwotg
7 752 521,29 zt plus VAT.

Zgodnie z zasadami najmu lokali okreslonymi w ustawie, prawo do lokalu
wybudowanego z udzialem $rodkéw KFM ma wylacznie osoba fizyczna, jesli m.in. dochod
gospodarstwa domowego w dniu zawarcia umowy najmu nie przekracza 1,3 przecigtnego
miesigcznego wynagrodzenia w danym wojewodztwie, ogloszonego przed dniem zawarcia
umowy najmu, wigcej niz: o 20% w jednoosobowym gospodarstwie domowym, o 80%
w dwuosobowym gospodarstwie domowym, o dalsze 40% na kazda dodatkowa osobg
w gospodarstwie domowym o wigkszej liczbie osob.

W wyniku kontroli ustalono, ze dwie sposrdd czterech spotdzielni mieszkaniowych,
ktore zakonczyly realizacj¢ przedsiewzig¢ inwestycyjno-budowlanych i1 zawieraly umowy
onajem lokali mieszkalnych, przyjely nieaktualne deklaracje o wysokosci dochodu
gospodarstwa domowego. Deklaracje te zostaly wystawione z data ztozenia wnioskow

o przydzial lokalu mieszkalnego, a nie z dniem zawarcia umowy.

Umorzenia kredytow

Zgodnie z art. 19 ust. 9 ustawy, kredyt udzielony na budowg¢ mieszkan na wynajem
podlega umorzeniu w wysokosci 10% kosztow przedsigwzigcia finansowanego przy udziale
srodkow KEM, po jego terminowym zakonczeniu i rozliczeniu’.

W okresie od 1997 r. do 12 stycznia 2000 r. Bank dokonywal umorzen kredytéw
przeznaczonych na finansowanie przedsigwzig¢ inwestycyjno-budowlanych w wysokosci
10% kosztow przedsigwzigcia finansowanego przy udziale srodkéw Funduszu po jego
zakonczeniu 1 rozliczeniu, a od dnia dokonania nowelizacji art. 19 ust. 9 ustawy, tj. od
12 stycznia 2000 r. do I potowy 2001 r. — po terminowym zakonczeniu i rozliczeniu.
0d 1997 r. do 30 czerwca 2001 r. Bank udzielit 311 umorzen na laczna kwot¢ okoto
119 236 tys. zt. Udzial umorzen w kredytach wynosil okoto 14,1%. Wskaznik ten byl

Przepis w brzmieniu od 12 stycznia 2000 r. Do 11 stycznia 2000 r. nie bylo okreslenia ,,terminowym”.
Zmiana zostata wprowadzona przez art. 1 pkt 7 ustawy z 4 listopada 1999 r. o niektorych formach popierania
budownictwa mieszkaniowego oraz o zmianie niektorych ustaw (DzU nr 108, poz. 1226, ze zm.).



zréznicowany w zaleznos$ci od udzielonego i wykorzystanego kredytu i wahat si¢ od 14,2%
do 29,7%. Zdaniem NIK, umorzenie nie powinno przekracza¢ 10% udzielonego
1 wykorzystanego kredytu, gdyz w skrajnych wypadkach umorzenie odnoszace sig
do wartosci przedsigwzigcia inwestycyjno-budowlanego moze by¢ wigksze lub rowne
udzielonemu kredytowi.

Z ustalen kontroli wynika, ze Bank Gospodarstwa Krajowego przy umorzeniach
kredytow, ktore otrzymaty towarzystwa budownictwa spotecznego 1 spotdzielnie
mieszkaniowe przyjmowat niejednolita podstawe dokonywanych umorzen, jak rowniez rézne
dokumenty potwierdzajace zakonczenie przedsigwzigcia inwestycyjnego, a nawet protokot
odbioru i przekazania do uzytku budynku (obiektu), tzw. odbidr techniczny, tj. dokument
,wewnetrzny” sporzadzany tylko pomigdzy inwestorem a wykonawca, co byto niezgodne z
art. 54 ustawy - Prawo budowlane. Stwierdzono, ze Bank Gospodarstwa Krajowego
dokonywatl umorzen kredytéw pomimo nieterminowego zakonczenia inwestycji. Kontrola
ujawnita, ze inwestorzy nie wywiazali si¢ z zakonczenia inwestycji w terminie okre§lonym w
umowie kredytowej. Dotyczylo to umorzen kredytéw na taczna kwote 904 488,4 zt. Oto
przyktady:

- W 15 przypadkach na 34 zbadane BGK przyjmowat jako podstawg do obliczenia
wysokos$ci umorzenia planowany koszt przedsigwzigcia inwestycyjno-budowlanego, a w 19
rzeczywista warto$¢ poniesionych nakladow na realizacje¢ inwestycji. W kazdej sytuacji
uwzgledniana byta warto$¢ nizsza.

- W 26 przypadkach na 34 badane, tj. w 76,5%, dokumentem potwierdzajacym
zakonczenie inwestycji byt protokot odbioru i przekazania do uzytku obiektu (odbior
techniczny). W pozostatych 8 (23,5%) dokumentem stwierdzajacym zakonczenie inwestycji
bylo zawiadomienie o zakonczeniu budowy.

- Na 13 zbadanych wnioskéw o umorzenie kredytu rozpatrywanych po 12 stycznia
2000 r., tj. po wejéciu w zycie nowelizacji ustawy i wprowadzeniu do art. 19 ust. 9 okreslenia
o ,terminowym” zakonczeniu przedsi¢gwzigcia finansowanego z udziatem S$rodkéw KFM,
w 4 przypadkach Bank wydal decyzje o umorzeniu, pomimo ze termin zakonczenia
inwestycji byt dluzszy niz okreslony w umowie kredytowej. Opo6znienie, liczone od terminu
okreslonego w umowie kredytowej do daty zawiadomienia o zakonczeniu inwestycji lub
zgloszenia wniosku dotyczacego pozwolenia na uzytkowanie obiektu do organu wydajacego

pozwolenie na budowe, wynosito od 20 do 30 dni.



Dzialalno$¢ towarzystw budownictwa spolecznego

Towarzystwo budownictwa spotecznego moze by¢ utworzone w formie spotki z o.o.,
spotki akcyjnej, spoétdzielni osdb prawnych, dziatalno§¢ prowadzi na obszarze okreslonym
w umowie lub statucie towarzystwa. Jego nazwa oprocz wyrazow wskazujacych na forme
organizacyjna, powinna zawiera¢ wyrazy ,,towarzystwo budownictwa spotecznego” lub skrot
»IBS” 1 moze by¢ uzywana wylacznie w odniesieniu do towarzystw budownictwa
spotecznego w rozumieniu przepisow ustawy o niektorych formach popierania budownictwa
mieszkaniowego (art. 26 ustawy).

Przedmiotem dziatania TBS - zgodnie z art. 27 ustawy - jest budowanie doméw
mieszkalnych 1 ich eksploatacja na zasadach najmu. Towarzystwo moze rowniez np. nabywac
budynki mieszkalne, sprawowaé na podstawie umow-zlecen zarzad budynkami mieszkalnymi
niestanowiacymi jego wlasnosci, prowadzi¢ inna dziatalno$¢ zwiazana z budownictwem
mieszkaniowym 1 infrastruktura towarzyszaca.

Umowe lub statut towarzystwa, a takze wszelkie ich zmiany - zgodnie z art. 24 ust. 3
ustawy - zatwierdza prezes Urzedu Mieszkalnictwa 1 Rozwoju Miast. W okresie
od 29 listopada 1995 r. do 30 czerwca 2001 r. prezes UMiRM wydat 337 decyzji w sprawie
zatwierdzenia umowy lub statutu towarzystwa budownictwa spotecznego, z czego 81 decyzji
wydat od 1 lipca 2000 r. do 30 czerwca 2001 r.

Kontrola wykazata, ze 6 sposréd 16 zbadanych decyzji wydano z naruszeniem
termindw okreslonych w art. 35 k.p.a. Opoznienia w zalatwianiu spraw wynosity od 1 do 36
dni. Nie stosowano art. 36 k.p.a. i nie zawiadamiano stron o przyczynach zwloki oraz nie
wskazywano nowego terminu zalatwienia spraw.

Najwyzsza Izba Kontroli, w zwiazku z przeprowadzana kontrola, zasiggngta
informacji w273 TBS na temat prowadzonej dziatalnosci, w tym m.in. dziatalno$ci
inwestycyjnej. Ustalono, ze na 273 TBS do 30 czerwca 2001 r. 83 nie rozpoczety dziatalnosci
inwestycyjnej. Pozostate 190 TBS podje¢lo taka dziatalno$¢, planujac na zrealizowanie
przedsigwzi¢¢ inwestycyjnych kwot¢ 5037,4 mln zl, z ktérej na koniec I potrocza 2001 r.
poniesiono wydatki w wysoko$ci 4129,2 mln zt, w tym kwota kredytoéw uzyskanych z KFM
wyniosta 1616,3 min zt. W latach 1996 — I polowa 2001 r. w wyniku podjgtych dziatan
inwestycyjnych TBS zbudowaty 14 572 mieszkania.

Faczna powierzchnia oddanych mieszkah wyniosta 724 258 m” (do kofica 2000 r.
oddano 527 663 m?). Sredni jednostkowy koszt budowy 1 m* powierzchni uzytkowej wyniost

1981,3 zt (warto§¢ bezwzgledna), przy czym najnizszy koszt 1 m* zanotowano w $remskim



TBS - 1022 z}, najwyzszy za$ w poznanskim TBS - 3666 zt. Sredni koszt 1m?® (wartosé
bezwzgledna w latach 1996 — I potowa 2001 r.) w poszczegolnych rejonach kraju (wybor)
wynosit: w Poznaniu — 2616 zl, Szczecinie — 2209 zl, Warszawie — 3506 zt, Bialymstoku —
1705 zt, Bogatyni — 1914 zl, Ketrzynie — 1580 zi. Cykl budowy mieszkan wahat si¢ od 8
do 28 miesiecy. Srednia powierzchnia uzytkowa 1 mieszkania wynosita 49,7 m”.

Stwierdzono, ze TBS jako zrédla finansowania inwestycji stosowaty m.in. kaucje
zabezpieczajace 1 partycypacje, wnoszone przez przyszlych najemcow. Pobierano takze
kaucje zabezpieczajace przed zawarciem uméw najmu niezgodnie z art. 32 ustawy
o niektérych formach popierania budownictwa mieszkaniowego. Artykut ten stanowi, ze
umowa najmu moze przewidywacé obowiazek wplacenia przez najemce kaucji zabezpieczajacej
pokrycie nalezno$ci z tytutu najmu istniejacych w dniu oproznienia lokalu, w wysokosci
nieprzekraczajacej 10% warto$ci odtworzeniowej lokalu w dniu zawarcia umowy.

Kontrole NIK wykazaty, ze TBS zobowiazywaly przysztych najemcow do dokonywania
wplat partycypacyjnych, a nawet podpisywaly umowy najmu wylacznie z osobami, na rzecz
ktorych dokonano takich wptat. Bylo to naruszeniem art. 29 ustawy. Cytowany artykut
stanowi, ze pracodawca dzialajac w celu uzyskania mieszkan dla swych pracownikow, a takze
inne osoby, ktére maja interes w uzyskaniu mieszkan przez wskazane przez nie osoby trzecie,
moga z TBS zawiera¢ umowy w sprawie partycypacji w kosztach budowy tych mieszkan, ale
nie moga by¢ do tego zmuszane. Wykorzystanie tak uzyskanych srodkow na sfinansowanie
inwestycji mieszkaniowych zostalo juz ujawnione przez dwie poprzednie kontrole
przeprowadzone przez NIK.

Zrédtami  finansowania  przedsiewzig¢  zrealizowanych przez towarzystwa
budownictwa spotecznego do 30 czerwca 2001 r. byly m.in.: partycypacje w wysokosci
169,4 mIn zi, jak réwniez kaucje najemcow w wysokosci 96,8 min zt. Wykazane
nieprawidlowos$ci dotycza catego okresu obowiagzywania ustawy.

Z ustalen kontroli przeprowadzonej przez Najwyzsza Izbg Kontroli wynika, Zze nadal
pozostaja niezrealizowane wnioski Izby, ktore dotyczyty podjecia dziatan majacych na celu
wyeliminowanie stwierdzonych nieprawidtowosci wystepujacych w funkcjonowaniu towarzystw
budownictwa spotecznego 1 BGK.

Ciagle istnieje obowiazek zatwierdzania statutow lub umoéw spotki TBS 1 ich zmian
przez prezesa UMiRM, co wprowadza nieuzasadniony centralny administracyjny nadzor nad
prawna prawidlowoscia tych aktow, nalezacy do wilasciwosci sadow rejestrowych. NIK
proponowata przyjecie przez UMiRM statutu ramowego, ktorego zasada bylaby obligatoryjnos¢
dla TBS i notariuszy.
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Towarzystwa budownictwa spotecznego niebudujace mieszkan na wynajem wciaz
uzywaja nazwy TBS, co jest naruszeniem ustawy, ktéra stanowi, ze nazwa ta przyshuguje
tylko towarzystwom realizujacym cele okreslone w jej przepisach.

Najwyzsza Izba Kontroli wnosita o wprowadzenie obowiazku sktadania przez TBS
prezesowi UMiRM raz w roku informacji o prowadzonej dziatalnos$ci, a takze o umozliwienie
pozbawienia towarzystw budownictwa spotecznego uzywania nazwy TBS, jesli towarzystwo
nie prowadzi dziatalnosci okreslonej ustawa.

Wystepuja nadal sytuacje pobierania przez towarzystwa budownictwa spolecznego
od przysztych najemcoOw partycypacji i kaucji oraz wykorzystywania tych $rodkéw
na finansowanie inwestycji mieszkaniowych, a takze pobierania kaucji zabezpieczajacych
przed zawarciem umowy najmu, co stanowi naruszenie postanowien ustawy.

TBS maja prawo zastosowania czynszu wolnego w miejsce czynszu regulowanego
w momencie przekroczenia przez najemcg okreslonego w ustawie limitu dochodu
gospodarstwa domowego, co moze spowodowa¢ skokowa podwyzke czynszu najemcy, gdy
przekroczy on wymieniony limit dochodu.

Uwzgledniajac wyniki kontroli, NIK m.in. wystapita z wnioskiem o rozwazenie
podjgcia dzialan systemowych przez ministra infrastruktury, jako wlasciwego do spraw
budownictwa, gospodarki przestrzennej 1 mieszkaniowej, dotyczacych inicjatywy
legislacyjnej w sprawie nowelizacji ustawy o niektorych formach popierania budownictwa
mieszkaniowego. Dotyczy to gtownie zniesienia wymogu zatwierdzania umowy lub statutu
towarzystwa przez prezesa UMiRM, ale z upowaznieniem do okreslenia statutu ramowego;
wprowadzenia przepisu dotyczacego umorzenia kredytu w wysokosci 10% kwoty
udzielonego 1 wykorzystanego kredytu zamiast dokonywanego umorzenia w wysokosci 10%
kosztow przedsigwzigcia. Rozwazenia tez wymagataby kwestia wprowadzenia doptat
do oprocentowania kredytow udzielonych przez banki komercyjne na budowe lokali
mieszkalnych na wynajem w miejsce dokonywanych umorzen kredytu.

Ponadto wnioski Najwyzszej Izby Kontroli skierowane do ministra infrastruktury
dotyczyly dokonania szczegotowej analizy potrzeb zwiazanych z funkcjonowaniem
budownictwa czynszowego w celu szerszego pozyskania $rodkow pozabudzetowych dla
zaspokojenia, w mozliwie jak najwigkszym stopniu, popytu na $rodki kredytowe z KFM.

Do prezesa BGK Izba wniosla o wstrzymywanie wyplat kredytow w przypadku
niestosowania przez kredytobiorcow ustawy o zamowieniach publicznych, wzywania
wnioskodawcow do terminowego uzupetliania wnioskow kredytowych oraz zwrdcenie si¢

do ministra finanséw o rozszerzenie zrodel finansowania KFM.
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Podsumowanie

Kryzys w budownictwie mieszkaniowym zaczat si¢ pod koniec lat osiemdziesiatych.
Liczba mieszkan oddawanych do uzytku systematycznie malala, tylko w latach 1990-1996
obnizyla si¢ ponaddwukrotnie, tj. z 134,2 tys. mieszkan oddanych w 1990 r. do 62,1 tys.
mieszkan w 1996 r. (np. w 1995 r. byla na poziomie z lat piecdziesiatych).

W sierpniu 1994 r. Sejm RP, uznajac problem mieszkalnictwa za niezwykle wazny,
podjal rezolucj¢ w sprawie zatozen polityki mieszkaniowe] panstwa stwierdzajac, ze
poglebiajacy si¢ kryzys mieszkaniowy stwarza zagrozenia rozwoju spoteczenstwa naszego
kraju, jest zrodlem wielu napigé¢, zjawisk patologicznych, narusza podstawy biologiczne;j
egzystencji. W 1995 r. Sejm uchwalit ustawe o niektorych formach popierania budownictwa
mieszkaniowego, ktora miala zatrzymac regres w budownictwie mieszkaniowym i stworzy¢
podstawy do jego rozwoju. Zostaly uregulowane zagadnienia tworzenia i funkcjonowania kas
mieszkaniowych oraz Krajowego Funduszu Mieszkaniowego. Po niespelna dwoch latach
funkcjonowania ustawa zostata znowelizowana w sierpniu 1997 r., co poprawilo warunki
udzielania kredytu z KFM.

Przeprowadzone badania kontrolne wykazaty, ze przyjgte rozwigzania majace na celu
stworzenie warunkow do rozwoju budownictwa mieszkaniowego na wynajem
o umiarkowanych czynszach spetity swoja rolg, bowiem do konca 2001 r. wybudowano
ponad 27 tys. mieszkan.

Juz po zakonczeniu kontroli NIK zostalta wprowadzona dwuetapowa procedura
kwalifikacji wnioskow o udzielenie kredytow ze srodkow KFM. W pierwszym etapie,
tj. w okresie od 30 czerwca do 30 wrze$nia danego roku, sktadane sa w BGK tzw. wnioski
wstepne, oceniane wedlug przyjgtego systemu punktacji. Do 30 kwietnia nastgpnego roku, po
ztozeniu wnioskow wstgpnych Bank kwalifikuje je do udzielenia kredytu, odmawia takiej
kwalifikacji lub zalicza wnioskodawcoéw do grupy oczekujacych.

Z danych przedstawionych przez Bank Gospodarstwa Krajowego - po zakonczeniu
kontroli NIK - wynika, Ze Bank intensywnie pracuje nad pozyskaniem $rodkow
pozabudzetowych celem zasilenia KFM. Zostaty juz podpisane dwie umowy z Europejskim
Bankiem Inwestycyjnym — w grudniu 2001 r. na kwotg 10 mln euro i w czerwcu 2002 r. na
kwote 800 mln zt oraz podjeto starania o uzyskanie kolejnej pozyczki z Banku Rozwoju Rady
Europy. Uzyskane pieniadze oraz $rodki witasne umozliwity zakwalifikowanie wnioskow

o udzielenie kredytu na taczna kwote 2,3 mld z na budowe okoto 29 tys. mieszkan.
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Takze struktura organizacyjna BGK systematycznie jest przystosowywana
do wykonywania coraz wigkszych zadan. Od I pdétrocza 2002 r. Oddziat BGK w Bialymstoku
prowadzi obstuge kredytow KFM, a od wrzesnia 2002 r. taka obstuge bedzie prowadzito
8 dalszych oddziatow Bud-Banku.

Ujawnione w trakcie kontroli uchybienia i nieprawidtowos$ci nie zmieniaja generalnie
pozytywnej oceny funkcjonowania Krajowego Funduszu Mieszkaniowego i1 budowy
ze srodkow Funduszu mieszkan na wynajem, a takze roli, jaka petni Fundusz w rozwoju

spotecznego budownictwa czynszowego.

mgr inz. Janina Kociszewska
Departament Srodowiska, Rolnictwa

i Zagospodarowania Przestrzennego w NIK



Janusz Gradowski
Ryszard Ostaszewski

PRZESTRZEGANIE PRAWA BUDOWLANEGO
PRZEZ UCZESTNIKOW PROCESU INWESTYCYJNEGO

Wprowadzenie

W okresie od maja do wrze$nia 2001 r. byly Departament Gospodarki przeprowadzit
kontrole dotyczaca prawidlowosci |jvydawania pozwolen na budowe¢ oraz pozwolen na
uzytkowanie obiektéw budowlanych'. Celem kontroli bylo zbadanie i ocena prawidtowosci
dziatania 1 funkcjonowania organow administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru
budowlanego po reformie admifjlistracyjnej kraju w zakresie realizacji zadah nalozonych
przez ustawg - Prawo budowlane”.

W szczeg6lnosci nalezato sprawdzi¢, czy przestrzegano:

- zgodnosci udzielania pozwolen na budowe i pozwolen na uzytkowanie obiektow
budowlanych z wymaganiami okreslonymi w ustawie - Prawo budowlane;

- jednolitych wymagan wobec ubiegajacych si¢ o pozwolenia, zwlaszcza pod katem
zjawisk korupcjogennych;

- terminowosci 1 bezinteresowno$ci przy zalatwianiu spraw w organach administracji
architektoniczno-budowlanej;

- obowiazku prowadzenia rejestrow decyzji o pozwoleniach na budowe oraz ewidencji
rozpoczynanych 1 oddawanych do uzytkowania obiektow budowlanych.

Podstawowym aktem prawnym regulujacym proces inwestycyjny jest ustawa — Prawo
budowlane, ktora normuje dzialalno$¢ obejmujaca sprawy projektowania, budowy,
utrzymania lub rozbiodrki obiektow budowlanych, a takze zasady dziatania organow
administracji w tych dziedzinach. Ustawa okres$la zasady i procedury, ktére maja zapewnic
przy projektowaniu obiektow budowlanych formg¢ architektoniczna dostosowana do
krajobrazu i otaczajacej zabudowy, zgodnie z przepisami techniczno—budowlanymi, polskimi
normami oraz wiedza techniczna w zakresie wymagan bezpieczenstwa: konstrukcji,
pozarowego, uzytkowania oraz odpowiednich warunkéw higienicznych i zdrowotnych,
ochrony $rodowiska oraz dobr kultury.

Prawo budowlane okresla takze prawa i obowiazki uczestnikow procesu budowlanego,
w tym postgpowanie przed rozpoczeciem robdt budowlanych, w trakcie budowy 1 oddania do
uzytkowania obiektow budowlanych oraz dalszego ich utrzymania, a takze dziatania w razie
niezamierzonej katastrofy budowlane;.

Informacja o wynikach kontroli prawidlowosci wydawania pozwolen na budowe oraz pozwolen
na uzytkowanie obiektow budowlanych, opracowana w Departamencie Srodowiska, Rolnictwa i Zagospodarowania
Przestrzennego, NIK, maj 2002 r.

2 DzU z 1994, nr 89, poz. 414, ze zm.



Kontrola zostata przeprowadzona pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci
1 rzetelno$ci, a w odniesieniu do kontroli dziatalno$ci organow jednostek samorzadu
terytorialnego - pod wzglgdem legalnos$ci, gospodarnosci i rzetelnosci.

Tematyka kontroli swoim zakresem obejmowata lata 1999 i1 2000, a jezeli wymagatl
tego cel kontroli (np. ustalenie obowiazku uzyskania pozwolenia na uzytkowanie dla wydanej
wczesniej decyzji o pozwoleniu na budowg), takze lata wczesniejsze.

Kontrole zostalty przeprowadzone w 72 jednostkach administracji rzadowej
1 samorzadowej, w tym w 11 urzedach wojewddzkich, 15 starostwach powiatowych, 33
urzg¢dach miast 1 urzedach gmin, a w ramach kontroli w Urzgdzie Gminy Warszawa Centrum
réwniez w Urzgdzie Dzielnicy Wola Gminy Centrum oraz w 11 wojewddzkich inspektoratach
nadzoru budowlanego i Gtownym Urzedzie Nadzoru Budowlanego. W trakcie kontroli
nawiazano wspoOtprace z Glownym Inspektorem Nadzoru Budowlanego oraz organami
nadzoru budowlanego, ktorym zlecano przeprowadzenie kontroli doraznych wybranych przez
Najwyzsza Izbg Kontroli inwestycji.

Wprowadzona 1 stycznia 1999 r. reforma administracyjna kraju przyniosta zmiany
w Prawie budowlanym, ktorych skutkiem byl podziat organdéw administracji publicznej
dziatajacych w sferze budownictwa na organy administracji architektoniczno-budowlanej
inadzoru budowlanego. Organy administracji architektoniczno-budowlane; wydaja
pozwolenia na budowe, przyjmuja zgloszenia zamiaru wykonywania robot budowlanych,
wydaja pozwolenia na uzytkowanie oraz przyjmuja zawiadomienia o zakonczeniu
prowadzonych robot. Prowadza réwniez rejestry decyzji o pozwoleniach na budowg oraz
ewidencje rozpoczynanych i oddawanych do uzytkowania obiektéw budowlanych. Natomiast
do zadan organdw nadzoru budowlanego nalezy m.in. kontrolowanie i nadzorowanie
przebiegu procesu realizacji obiektow lub robot budowlanych wraz z postgpowaniami
administracyjnymi organdw administracji architektoniczno-budowlane;.

Z danych opublikowanych przez Gtowny Urzad Nadzoru Budowlanego w zakresie
,ruchu budowlanego” wynika, ze w 1999 r. wydano 301 202 pozwolen na budowg, natomiast
w 2000 r. tylko 237 468, tj. 0 21,1% mniej. Najwigcej pozwolen na budowe w 2000 r. wydano
w wojewodztwach: mazowieckim 35 622, wielkopolskim 28 663, matopolskim 21 070
1 $laskim 20 977, natomiast najmniej w opolskim 2 506, warminsko-mazurskim 6 038
1 lubuskim 6 408.

W 1999 r. liczba obiektow przekazanych do uzytkowania wynosita 79 953 i byla
nizsza o 11% w stosunku do liczby obiektéw przekazanych do uzytkowania w 2000 r., ktéra
wynosita 88 621. Najwigcej obiektéw przekazano do uzytkowania w 2000 r.
w wojewoddztwach: mazowieckim 11 844, §laskim 9271 i matopolskim 8516, natomiast
najmniej w opolskim 2093, swigtokrzyskim 2 291 1 warminsko-mazurskim 2861.

Dane statystyczne o ruchu budowlanym sa gromadzone w Gléwnym Urzedzie
Nadzoru Budowlanego od 1995 r. Dostarczaja one m.in. informacji o liczbie 1 strukturze
wydanych pozwolen w uktadzie terytorialnym kraju.



Rysunek 1

Liczba wydanych decyzji o pozwoleniu na budowe i obiektow przekazywanych
do uzytkowania w latach 1995-2000

350000

300000 /\\

250000 / \\
e

200000

150000

100000

50000

O I I I I I
1995 1996 1997 1998 1999 2000

—e— pozwolenia na budowe —=— obiekty przekazane do uzytkowania

W 1999 r. stwierdzono 5731 przypadkéw rozpoczynania budowy bez decyzji
0 pozwoleniu na budoweg; w 1998 r. byto ich 5001. Nakaz rozbiorki w 1999 r. otrzymato 9031
inwestorow, za§ wykonano 3348 rozbiorek, natomiast w 2000 r. nakaz otrzymato 12 161
inwestorow, a wykonano 4390 rozbiérek. W poréwnaniu z 1999 r. nastapit wzrost o 35%
liczby wydanych nakazoéw rozbiorki. Na zwigkszenie liczby tych nakazéw sktadaja sig
rozbiorki:

-na podstawie art. 48 —realizacja budynku bez pozwolenia na budowg - wzrost
o 24 %,;

- na podstawie art. 51 — realizacja obiektu niezgodnie z pozwoleniem na budowe -
wzrost o 60 %;

- na podstawie art. 67 — rozbidrka nieuzytkowanych obiektow nienadajacych sig
do remontu, w tym obiektow opréznionych na podstawie decyzji administracyjnej - wzrost
0 47%.

W odniesieniu do budynkow mieszkalnych w 2000 r. odnotowano 25% wzrost liczby
nakazanych rozbiorek, w tym najwigkszy na podstawie art. 51 i1 art. 67 ustawy - Prawo
budowlane. Zwigkszenie wykrywalnosci samowoli budowlanych (wigksza liczba wydanych
nakazow rozbiorki) moze by¢ m.in. spowodowane wprowadzeniem nowej struktury
organizacyjnej organdw nadzoru budowlanego.



Wyniki kontroli

Starosta (wczesniej kierownik urzedu rejonowego), stosownie do art. 82a ustawy -
Prawo budowlane, moze powierzy¢ gminom - w drodze porozumienia - prowadzenie spraw
z zakresu swojej wlasciwosci jako organu administracji architektoniczno-budowlanej, w tym
wydawanie w jego imieniu decyzji administracyjnych, z wyjatkiem spraw, w ktérych
inwestorem jest gmina, komunalna osoba prawna Iub inna komunalna jednostka
organizacyjna. W badanym okresie, po reformie administracyjnej kraju w 9 porozumieniach
na 15 skontrolowanych tre$§¢ porozumien nie byta po 1 stycznia 1999 r. zmieniana. Zawarte
porozumienia pomiedzy starostami (wcze$niej kierownikami urzedow rejonowych)
a gminami na prowadzenie spraw bgdacych w ich wlasciwosci jako organu administracji
architektoniczno-budowlanej nie zostaly dostosowane do obowiazujacego od 1 stycznia
1999 r. stanu prawnego w zakresie struktury administracji publicznej oraz zmiany
funkcjonowania stuzb nadzoru budowlanego. W porozumieniach tych nadal istniaty zapisy
dotyczace sprawowania nadzoru budowlanego, ktore po 1 stycznia 1999 r. przeszty do
kompetencji wylacznie powiatowego inspektora nadzoru budowlanego. Stan ten byt
wynikiem niezaktualizowania przez starostow i zarzady gmin dotychczasowych zapisow.
Ustalono m.in.,, ze w Urzedzie Miasta w Krzeszowicach sprawy z zakresu wydawania
pozwolen na budowg obiektoéw budowlanych i pozwolen na ich uzytkowanie prowadzono na
podstawie porozumienia zawartego 30 grudnia 1994 r. z kierownikiem Urzedu Rejonowego
w Krakowie. Porozumienie to, od wejScia w zycie z dniem 1 stycznia 1999 r. ustawy
z24 lipca 1998 r. o zmianie niektorych ustaw okreslajacych kompetencje organow
administracji publicznej w zwiazku z reforma ustrojowa panstwa’ nie bylo aktualizowane,
pomimo ze az 11 pozycji jego zadan, zgodnie z postanowieniami rozdzialu 8 ustawy z 7 lipca
1994 r. - Prawo budowlane, zostalo przypisanych powiatowym inspektorom nadzoru
budowlanego. Konsekwencja tego bylo wydanie w 1999 r. dwdch pozwolen na budoweg dla
jednostek komunalnych gminy oraz stosowanie w tresci pieczatek nagtowkowych i na tablicy
informacyjnej niewtasciwej nazwy wydziatu urzedu, zajmujacego si¢ tymi zagadnieniami.

Badaniami kontrolnymi objgto 2 389 decyzji o pozwoleniu na budowe¢ w 11 urzedach

wojewodzkich oraz w 48 starostwach powiatowych, urzedach miast i urzedach gmin, tj. 4,8%
wszystkich wydanych decyzji w tych urzedach. W wyniku badan stwierdzono m.in., ze
decyzji o pozwoleniu na budowe:

- bez przedtozenia przez wnioskodawcow dowodu dysponowania nieruchomoscia na
cele budowlane wydano 50;

- pomimo uptywu waznos$ci decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu lub jej nieprzedtozenia wydano 33;

- mimo niezgodno$ci warunkéw z wymogami okre§lonymi w decyzji o warunkach
zabudowy 1 zagospodarowania przestrzennego wydano 27.

> DzUnr 106, poz. 668, ze zm.



Nieprawidtowosci te stanowity naruszenie art. 32 ust. 4 pkt 1 1 2 oraz art. 35 ust. 1
pkt 1 lit. b ustawy - Prawo budowlane.

W trakcie badan 2389 decyzji stwierdzono, ze organy administracji architektoniczno-
budowlanej stopnia wojewodzkiego 1 powiatowego (w okoto 54% skontrolowanych urzedow)
wydawaty decyzje o pozwoleniu na budowg pomimo nieprzedtozenia przez inwestoréw
wymaganych dokumentow, takich jak:

- projekt zagospodarowania dziatki lub terenu,

- wymagane opinie, uzgodnienia, pozwolenia i sprawdzenia,

- kompletne projekty budowlane,

- warunki dostawy energii elektrycznej, gazu, wody i odprowadzenia $ciekow.

Takie dziatanie bylo niezgodne z przepisami art. 35 ust. 1 pkt 2 ustawy - Prawo
budowlane. Przyktadowo: w Urzedzie Miasta i Gminy Zabludéw postgpowanie w sprawie o
pozwolenia na budoweg oraz uzytkowania obiektow budowlanych prowadzono z razacym
naruszeniem wymogow Prawa budowlanego, a takze podstawowych zasad wynikajacych z
ustawy - Kodeks postgpowania administracyjnego, w sposob sprzyjajacy wystgpowaniu
zjawisk korupcji i nepotyzmu. Kontrola 40 spraw zakonczonych wydaniem pozwolen na
budowe wykazata, ze w urzgdzie nie prowadzono rzetelnego postgpowania sprawdzajacego,
wymaganego przepisami art. 32 1 35 ustawy - Prawo budowlane, bezkrytycznie akceptujac
zlozone przez inwestoréw wnioski.

Organy administracji architektoniczno-budowlanej I stopnia w wydawanych decyzjach
o pozwoleniu na budowg nie naktadaly na inwestorow obowiazku uzyskania pozwolenia na
uzytkowanie, mimo ze ws$rdd realizowanych obiektéw byly m.in. stacje bazowe telefonii
komorkowej, budynki ustugowe i1 biurowe. Dotyczylo to 30 wydanych decyzji. Zgodnie
z art. 36 ust. 1 pkt 5 Prawa budowlanego, w decyzji o pozwoleniu na budow¢ wtasciwy organ
w razie potrzeby naklada obowiazek uzyskania pozwolenia na uzytkowanie, jezeli jest to
uzasadnione wzglgdami bezpieczenstwa ludzi lub mienia badz ochrony $rodowiska.
Stosownie natomiast do art. 36 ust. 2, wlasciwy organ w decyzji o pozwoleniu na budowe
obiektu budowlanego bgdacego zaktadem pracy, naktada obowiazek uzyskania pozwolenia na
jego uzytkowanie.

W wydanych 3 decyzjach o pozwoleniu na budow¢ w 1 urzedzie wojewddzkim oraz
w 142 decyzjach wydanych w 9 starostwach powiatowych, w 9 urzedach miast i w 9 urzedach
gmin nie nalozono na inwestor6w obowiazku ustanowienia inspektora nadzoru
inwestorskiego. Obowiazek ten wynikal z zarzadzenia ministra gospodarki przestrzennej
i budownictwa z 15 grudnia 1994 r. w sprawie rodzajow obiektow budow]anych, przy ktérych
realizacji jest wymagane ustanowienie inspektora nadzoru inwestorskiego®.

Inwestorzy nie zawsze sktadali wnioski 1 uzyskiwali decyzje o pozwoleniu na budowe
odpowiadajace wymaganiom rozporzadzenia ministra spraw wewngtrznych i1 administracji

* MP z 1995 r., nr 2, poz. 28, ze zm.



w sprawie okreslenia wzoréw wnioskow 1 decyzji o pozwoleniu na budowe, atakze
wymagania zawarte w art. 107 § 3 Kodeksu postgpowania administracyjnego. Przypadki takie
stwierdzono w 4 urzedach wojewddzkich i w 14 urzedach powiatowych, miast i gmin.
W ocenie NIK takie postgpowanie bylo dzialaniem nielegalnym i nierzetelnym. Jednoczesnie
trzeba zaznaczy¢, ze stosowany wzor wniosku i decyzji o pozwoleniu na budowe z wyzej
wymienionego rozporzadzenia zawiera sformulowania dotyczace nazwy organu nadzoru
budowlanego i numeru rejestru tego organu, nieodpowiednie do obowiazujacego po
1 stycznia 1999 r. stanu prawnego i organizacyjnego. Bowiem zgodnie z postanowieniem art.
82 ust. 1 ustawy - Prawo budowlane, organem wiasciwym do wydawania decyzji o
pozwoleniu na budowg jest organ administracji architektoniczno-budowlanej. Szczeg6lnie
razaca nieprawidtowoscia bylo wszczecie w Urzedzie Miasta w Krzeszowicach postgpowania
1 wydania pozwolenia na budoweg na podstawie wniosku zawierajacego jedynie date jego
sporzadzenia, przy braku nazwy i adresu organu, do ktorego byt skierowany, imienia
1 nazwiska oraz adresu inwestora, nazwy (rodzaju) oraz adresu zamierzenia budowlanego,
numeru ewidencyjnego dzialki lub dziatek budowlanych oraz podpisu wnioskodawcy.
Podobne blgdy wystgpowaty takze w innych urzgdach.

W Wielkopolskim Urzgdzie Wojewddzkim w 12 przypadkach brakowato danych
o dokumentach zataczonych do wnioskow o wydanie decyzji pozwolen na budowg. Decyzje
te zredagowane zostaty wedlug wzoréow okreslonych w przepisach szczegdétowych, ale ich
forma nie odpowiadata w peti \ﬁymogom art. 107 ustawy z 14 czerwca 1960 r. - Kodeks
postgpowania administracyjnego’, poniewaz m.in. w ich uzasadnieniach nie podawano
wszystkich faktow, ktore organ uznal za udowodnione i dowoddéw, na ktdrych si¢ opart oraz
nie przytaczano przepisoOw prawa stanowiacych podstawg prawna tych decyzji.

Ponadto stwierdzono, ze organy administracji architektoniczno-budowlanej odmiennie
podchodza do spetlienia wymagan przez inwestoréw ubiegajacych si¢ o wydanie decyzji
0 pozwoleniu na budoweg dla montazu stacji bazowych telefonii komoérkowej na istniejacych
obiektach o wysokos$ci powyzej 3 m. Zdarzalo sig, ze inwestorzy nie przedktadali decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.

Inwestor, dla ktérego decyzja o pozwoleniu na budoweg stala si¢ ostateczna, na
podstawie art. 41 ust. 4 Prawa budowlanego moze przystapi¢ do rozpoczgcia robot
budowlanych po uprzednim zawiadomieniu wiasciwego organu, co najmniej na 7 dni przed
rozpoczeciem robot. Brak dostarczenia lub terminowego dostarczenia zawiadomienia o
rozpoczgciu robdt budowlanych do organdéw administracji architektoniczno-budowlane;j
odnotowano w 574 przypadkach (tj. 29,8% ogotu zbadanych decyzji) w starostwach
powiatowych, urzedach miast i1 urzgdach gmin oraz w 36 przypadkach w urzedach
wojewddzkich (tj. 7,7% ogo6tu zbadanych decyzji). Przeprowadzone badania kontrolne
swiadcza o Dbiernosci stuzb organdw administracji  architektoniczno-budowlanej
w pozyskiwaniu informacji od inwestorow o ewentualnym rozpoczeciu budowy, co skutkuje
brakiem pelnego rozeznania o stanie realizowanych inwestycji. Jednocze$nie organy te nie

> T,j.DzU z2000 r., nr 98, poz. 1071.



egzekwuja zawiadomien od inwestorow i nie powiadamiaja organow nadzoru budowlanego
o stwierdzonych nieprawidtowosciach. Przykladowo: sposrod 40 objetych badaniem
pozwolen na budowe wydanych w Urze¢dzie Miasta Putawy, do 29 czerwca 2001 r.
nie wplyngly zawiadomienia o rozpoczgciu budowy od 21 inwestorow. W 5 przypadkach
Urzad wydal dzienniki budowy nie egzekwujac od inwestorow zawiadomienia o rozpoczgciu
robot, w 10 przypadkach zakonczono budowy, a w 6 przypadkach Urzad nic nie wiedziat na
temat ewentualnego rozpoczecia tych inwestycji.

Ogledziny przeprowadzone z udzialem Wojewodzkiego Inspektoratu Nadzoru
Budowlanego w Poznaniu na wytypowanych 28 budowach, na ktéore wydano pozwolenia
w latach 1999-2000, a co do ktorych nie bylo zawiadomien o zamierzonym terminie
rozpoczgcia robot albo o zakonczeniu budowy, wykazaty, ze 5 buddéw rozpoczeto bez
zawiadamiania o zamierzonym terminie rozpoczecia robdt i realizowano je bez dziennika
budowy, a 20 obiektow juz wykonano i1 uzytkowano bez zawiadomien o zakonczeniu
budowy. Ponadto w toku ogledzin ujawniono, ze 1 obiekt wznoszony jest bez pozwolenia na
budowe. Podobnie w Dolno$laskim Urzedzie Wojewodzkim ustalono, ze z poddanych
analizie 40 decyzji o pozwoleniu na budowg bylo 28 zawiadomien o terminie rozpoczgcia
robdt, natomiast pozostatych 12 inwestorow nie przekazalo wymaganych zawiadomien do
czasu zakonczenia kontroli, z tego 3 w sytuacji wydania decyzji o pozwoleniu na budowe
w 1999 r. Zadnej z 28 otrzymanych kopii zgloszen o zamierzonym terminie rozpoczecia robot
budowlanych nie przestano organowi nadzoru budowlanego, chociaz obligowat do tego
art. 82b ust.1 Prawa budowlanego.

W 5 skontrolowanych inwestycjach stopnia wojewddzkiego oraz 41 skontrolowanych
inwestycjach stopnia powiatowego inwestorzy przystapili do uzytkowania obiektow
budowlanych nie zawiadamiajac organu o zakonczeniu budowy lub nie uzyskujac pozwolenia
na uzytkowanie. Takie dziatanie stanowi naruszenie art. 93 pkt 7 ustawy - Prawo budowlane
1 zagrozone jest kara grzywny, naktadana przez pracownikow organéw nadzoru budowlanego.
Na przyktad w Urzedzie Gminy w Liszkach na 5 losowo wybranych inwestycji ustalono, ze
obiekty zostaty zakonczone i byly uzytkowane, a Urzad nie wyegzekwowal od inwestora
decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie. Swiadczy to o niewykorzystaniu posiadanych
uprawnien przez organy administracji architektoniczno-budowlanej - wynikajace z art. 8lc
ust. 1 ustawy - Prawo budowlane - pozyskiwania od inwestorow informacji zwiazanych
z prowadzeniem robdt i przekazywaniem obiektow budowlanych do uzytkowania.

Powiatowe inspektoraty nadzoru budowlanego gtownie koncentrowatly si¢ na sprawach
orzecznictwa i nie dokonywaly w terenie kontroli planowych z urzedu. Najczesciej
sprawdzaty skargi os6b fizycznych i instytucji, a ich duza liczba = w stosunku do mozliwosci
inspektorow — powodowata wydtuzenie czasu zalatwienia sprawy". Na przyktad w Starostwie
Powiatowym w Miliczu w wyniku badania wytypowanej przez kontrolera NIK proby 5
pozwolen na budowe z 1996 r. ujawniono, ze 3 obiekty (budynek mieszkalny po rozbudowie,

Informacja o wynikach kontroli likwidacji urzedow rejonowych i utworzenia administracji samorzqdowej
w powiatach, opracowana w Departamencie Administracji i Integracji Europejskiej, NIK, sierpien 2000 r.



tymczasowy pawilon handlowy i bar gastronomiczny) byty uzytkowane bez dopetnienia przez
inwestora obowigzku zawiadomienia organu administracji architektoniczno-budowlanej
o zakonczeniu budowy (art. 54 Prawa budowlanego). Nadmieni¢ nalezy, iz Wydziat
Architektury i Budownictwa tego starostwa nie dzialal na rzecz egzekwowania od inwestorow
powyzszego obowiazku, w tym poprzez powiadamianie wtasciwego Powiatowego Inspektora
Nadzoru Budowlanego w Miliczu.

Kontrola wykazata, ze nie przestrzegano takze obowiazku, wynikajacego z art. 82b
ust. | Prawa budowlanego, przekazywania przez organy administracji architektoniczno-
budowlanej do organdéw nadzoru budowlanego kopii decyzji o pozwoleniu na budoweg i
zgloszen. Niejednokrotnie pracownicy urzeddw nie zadbali o formalne potwierdzenie
dorgczenia tych dokumentéw. Analizujac zapisy ustawy - Prawo budowlane mozna
stwierdzi¢, ze pomini¢to w niej zapis dotyczacy obowiazkowego przekazywania do
wihasciwych organdéw nadzoru budowlanego zawiadomien inwestoréw o zamierzonym
terminie rozpoczgcia budowy. W ocenie NIK, pominigcie takiego zapisu powoduje
niemozno$¢ biezacego rozeznania organu nadzoru budowlanego w liczbie prowadzonych
robot budowlanych objetych decyzjami o pozwoleniu na budowe lub zgloszeniu. Ponadto
uniemozliwia efektywne dziatanie organéw nadzoru budowlanego oraz wywiazywanie si¢
przez nie z obowiazku prowadzenia ujednoliconej ewidencji rozpoczynanych i oddawanych
do uzytkowania obiektow budowlanych (art. 81 ust. 1 pkt 3 Prawa budowlanego).
Stwierdzono to w 6 kontrolowanych urzedach wojewoddzkich 1 24 urzedach powiatowych,
miejskich 1 gminnych.

Na 40 analizowanych decyzji o pozwoleniu na budowe w Urzedzie Miasta w Jeleniej
Gorze, az w 20 przypadkach nie przekazano kopii decyzji do PINB w Jeleniej Gorze, a w
kolejnych 17 brakowato potwierdzenia ich dorg¢czenia. Urzad nie przestal takze do PINB
kopii zadnego z 18 zawiadomien o terminie rozpoczegcia robot, ktore otrzymat od inwestoréw.

W 2 urzedach wojewoddzkich, 7 wojewddzkich inspektoratach nadzoru budowlanego 1
19 starostwach powiatowych, urzgdach miast i urzedach gmin stwierdzono brak badz
nierzetelno$¢ prowadzenia ujednoliconej ewidencji rozpoczynanych i oddawanych do
uzytkowania obiektéw budowlanych. Swiadczy to o niepelnym rozeznaniu organu o stanie
realizowanych 1 zakonczonych inwestycji oraz uniemozliwia gromadzenie 1 przetwarzanie
danych na terenie wojewodztw, powiatéw, miast 1 gmin. Dotychczasowa regulacja prawna
odnoszaca si¢ do wzoru i zakresu ewidencji rozpoczynanych i oddawanych do uzytkowania
obiektow budowlanych przestala obowiazywac 1 stycznia 1999 r.

W wyniku badan kontrolnych stwierdzono, ze w 3 urzedach wojewddzkich i w 20
starostwach powiatowych, urzgdach miast i urzgdach gmin nie prowadzono rzetelnie
rejestrow pozwolen na budoweg. W dokumentacji nie wypetiano wszystkich rubryk,
nadawano decyzjom jednakowe numery lub nie zachowywano kolejnosci numeracji
w rejestrze. NIK ocenila, ze takie postepowanie moze sprzyja¢ korupcji.

W Lubuskim Urzedzie Wojewodzkim w Gorzowie Wielkopolskim nierzetelnie
prowadzone byly rejestry i ewidencje wptywajacych dokumentéw. W rejestrze pozwolen na
budowe, prowadzonym w 1999 r. oddzielnie przez Oddziat w Gorzowie Wlkp. i zamiejscowa



komorke organizacyjna w Zielonej Gorze, stwierdzono, ze sposrod 28 decyzji wydanych
przez wojewod¢ lubuskiego 11 (). 39,3%) mialo identyczne numery rejestrowe. Natomiast
w 2000 r. nie zachowano chronologii dat wptywu wnioskow o wydanie pozwolen na budowe.

Ponadto nie sporzadzano rzetelnych zbiorczych sprawozdan statystycznych z rocznego
przebiegu ,,ruchu budowlanego”, chociaz obowiazek taki wynikat z dwoch rozporzadzen
Rady Ministrow: z 18 grudnia 1998 r. 1 17 grudnia 1999 r. w sprawie okreslenia wzorow
formularzy sprawozdawczych, objasnien co do sposobu ich wypetniania oraz wzorow
kwestionariuszy i ankiet statystycznych stosowanych w badaniach statystycznych.

Badania kontrolne wykazaty, iz wydawane byty decyzje o pozwoleniu na uzytkowanie
obiektu budowlanego w przypadkach, gdy wniosek o wydanie tej decyzji nie spelniat
wymogow okreslonych w art. 57 ustawy - Prawo budowlane. W okresie objetym kontrola
wojewodowie 1 starostowie, prezydenci, burmistrzowie oraz wojtowie wydali ogdtem
odpowiednio 399 1 3475 decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie obiektow budowlanych.
Analiza 1482 zalatwionych pozytywnie wnioskow wykazata, ze decyzje o pozwoleniu na
uzytkowanie obiektéw budowlanych wydano mimo braku nastgpujacych dokumentow:

- oryginalu dziennika budowy - w 171 przypadkach;

- oswiadczenia kierownika budowy o zgodno$ci wykonania obiektu budowlanego
z projektem budowlanym 1 warunkami pozwolenia na budoweg, przepisami i obowiazujacymi
polskimi normami - w 163 przypadkach;

- oswiadczenia kierownika budowy o doprowadzeniu do nalezytego stanu i1 porzadku
terenu budowy - w 281 przypadkach;

- oswiadczen o wlasciwym zagospodarowaniu terendw przyleglych - w 8 przypadkach;

- protokotow badan i sprawdzen - w 35 przypadkach;

- inwentaryzacji powykonawczej - w 104 przypadkach;

-o$wiadczen inwestorow o braku sprzeciwu lub uwag ze strony organow wymienionych
w art. 56 ustawy - Prawo budowlane - w 316 przypadkach.

Przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie wilasciwy organ sprawdza
protokolarnie na miejscu budowy zgodno$¢ wykonania obiektu z warunkami zabudowy
1 zagospodarowania terenu oraz warunkami pozwolenia na budowg, a takze uporzadkowanie
terenu budowy. Zaniedbania tego obowiazku, okreslonego w art. 59 ust. 1 ustawy - Prawo
budowlane, stwierdzono w 298 przypadkach, tj. 19,4% badanych.

Na 34 objete analiza decyzje o pozwoleniu na uzytkowanie tylko w 21 przypadkach
przedstawiciele Lodzkiego Urzedu Wojewodzkiego byli na miejscu budowy, w tym w 16
uczestniczyli w odbiorach koncowych. Z protokoléw odbioru koncowego nie wynikato
jednak, ze dokonano réwniez sprawdzenia zgodnoS$ci wykonania obiektu z warunkami
zabudowy 1 zagospodarowania terenu oraz uporzadkowania placu budowy. W pozostatych 5
przypadkach sporzadzane byty notatki stuzbowe z pobytu na terenie budowy, zawierajace
wymagane informacje.

Przy wznoszeniu super- i hipermarketow wydawane sa dwa odrgbne pozwolenia na
budowe. Przez starost¢ — na budoweg obiektu handlowego-ustugowego i przez wojewodg —
na budowg ukladu komunikacyjnego. W trakcie kontroli stwierdzono, ze w odniesieniu do
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3 super- 1 hipermarketow zlokalizowanych przy drogach krajowych 1 wojewodzkich
inwestorzy uzyskali decyzje o pozwoleniu na uzytkowanie obiektéw bez rownoczesnego
uzyskania decyzji od wojewody na uzytkowanie wykonanego uktadu komunikacyjnego.
Pomimo to przystapili rownoczesnie do uzytkowania obydwoch obiektow.

Artykut 35 § 1 Kodeksu postgpowania administracyjnego stanowi, ze organy
administracji obowiazane sa zalatwia¢ sprawy bez zbednej zwloki. Zatatwienie sprawy
wymagajacej postgpowania wyjasniajacego powinno nastapi¢ nie poOzniej niz w ciagu
miesiaca, a sprawy szczegdlnie skomplikowanej — nie poézniej niz w ciagu dwoch miesigcy od
dnia wszczgcia postgpowania. Wyniki kontroli wskazuja, ze az 11% wnioskow w urzedach
wojewddzkich 1 3% wnioskow w starostwach powiatowych, urzgdach miast i urzedach gmin
rozpatrywano ponad 2 miesiace, a w skrajnym przypadku 6 miesigcy. Mimo tak dlugiego
terminu zatatwiania wnioskoOw nie informowano wnioskodawcéw o przyczynach zwtoki i nie
wskazywano nowego terminu zalatwienia sprawy.

W latach 1999-2000 wojewodzkie inspektoraty nadzoru budowlanego nie
przeprowadzity zadnej lub zbyt mato kontroli powiatowych organdéw administracji
architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego. Lacznie w analizowanym okresie 11
skontrolowanych inspektoratow przeprowadzito 142 kontrole organdéw nizszego stopnia. Na
przyktad Wojewodzki Inspektorat Nadzoru Budowlanego w Gorzowie Wielkopolskim nie
przeprowadzit zadnej kontroli organdéw administracji architektoniczno-budowlanej. Przez
okres 2 lat WINB przeprowadzit tylko 8 kontroli obiektow znajdujacych si¢ w budowie,
z ktorych wszystkie wynikaty z interwencji osob trzecich albo zgloszen urzedéw i innych
organdéw panstwowych. Wojewodzcy inspektorzy uzasadniali ten stan brakami kadrowymi,
niewystarczajaca iloscia pieniedzy na delegacje dla pracownikéw i brakami w wyposazeniu
inspektoratow.

Kontrola 11 urzedow wojewodzkich wykazata, ze tylko 4 wojewodow, tj. lubelski,
podlaski, kujawsko-pomorski 1 §laski, polecito swoim stuzbom przeprowadzenie w latach
1999-2000 kontroli w organach administracji architektoniczno-budowlanej stopnia
powiatowego, w zakresie prawidtowosci realizacji przez te organy zadan wynikajacych
z ustawy - Prawo budowlane. Stwierdzone uchybienia dotyczyly m.in. wydawania pozwolen
na budowe¢ na podstawie projektow budowlanych nieodpowiadajacych okreslonym
wymaganiom oraz niezawiadamiania wszystkich stron o toczacym si¢ postgpowaniu
administracyjnym. Brak kontroli w powyzszym zakresie lub ich mata skutecznos$¢
spowodowaty m.in. wzrost w 2000 r., w stosunku do 1999 r., liczby wydanych decyzji
o pozwoleniu na budowe lub decyzji na uzytkowanie obiektow budowlanych z naruszeniem
przepisow Prawa budowlanego. Na przyklad wojewoda matopolski w 1999 r. uchylit 360
decyzji organu I instancji, a w 2000 r. 442, tj. 0 22,8 % wigcej; wojewoda lubuski w 1999 r.
uchylit 33 decyzje organu I instancji, a w 2000 r. 66, tj. o 100% wigcej; wojewoda
kujawsko-pomorski uchylil 35 decyzji organu I instancji, a w 2000 r. 47, tj. 0 34,3 % wigcej.

Gltowny Inspektor Nadzoru Budowlanego, bedac organem wyzszego stopnia w stosunku
do wojewodow 1 wojewddzkich inspektorow nadzoru budowlanego, w niewystarczajacym
stopniu sprawowal nadzér nad ich dziatalno$cia nie egzekwujac prawidlowego wykonywania
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przez te organy obowiazkéw wynikajacych z ustawy - Prawo budowlane. W latach 1999-2000
GUNB rozpatrzyt 3394 skargi na dziatalno$¢ organéw administracji architektoniczno-
budowlanej (45,4%) i nadzoru budowlanego (54,6%), z ktérych prawie potowa okazata si¢
zasadna. Liczba skarg wptywajacych do GINB $wiadczy o konieczno$ci podjgcia bardziej
zdecydowanych dziatan dla eliminowania nieprawidtowosci w wykonywaniu zadan przez
organy administracji architektoniczno-budowlanej lub nadzoru budowlanego. Przedmiotem
skarg sa najczgsciej zaniedbania, lub przewlekle i biurokratyczne zalatwianie spraw przez
te organy.

Obszary korupcjogenne w postegpowaniu administracyjnym

Zgodnie z programem kontroli, NIK zwrécita si¢ do losowo wybranych inwestorow
o wypeienie ankiety, ktérej celem bylo zbadanie bezinteresownosci dziatania urzednikow
zatrudnionych w organach administracji architektoniczno-budowlanej. Zgodnie z zalozeniem
ankieta byta anonimowa, cho¢ kilkunastu ankieterow opatrzyto ja danymi identyfikacyjnymi
inwestora. Spos$rod wystanych do inwestorow ogdétem 800 ankiet odpowiedzi udzielito 255
respondentéw. Inwestorzy odpowiadajac na pytania ankietowe wyjasnili, ze spotykali sig
z propozycjami od pracownikow organu administracji architektoniczno-budowlanej lub
innych oséb wystepujacych w ich imieniu:

- pozytywnego albo szybkiego zalatwienia sprawy w zamian za okre§lone korzysci -
8,2% nadestanych odpowiedzi,

- wykonania niezbednej dokumentacji przez osobg lub firm¢ wskazana przez
pracownika organu wydajacego decyzj¢ - 19,2% nadestanych odpowiedzi;

- wykonania obiektu przez firme wskazana przez pracownika organu wydajacego
decyzje — 10,2% nadestanych odpowiedzi.

Ponadto anektowani informowali o istnieniu kancelarii prawnych, ktére wyszukuja
»,majetnych inwestoréw” i za swoje ustugi zadaja wynagrodzenia ,,wielokrotnie wyzszego od
zwyczajowych optat” oferujac szybkie 1pozytywne zalatwienie spraw zwigzanych
z uzyskaniem pozwolen na budowg, a takze instytucji - ,,zalatwiaczy spraw pozwolen na
budowe”, ukrytych czasem ,pod plaszczykiem agencji nieruchomosci”, ktore dziataja
Ww porozumieniu z urz¢dnikami.

Innym zgtaszanym problemem dla inwestorow jest odbior obiektu budowlanego przez:
stuzby energetyczne, Straz Pozarna, inspekcje sanitarne i inne stuzby komunalne.

Na podstawie rezultatow kontroli oraz badan ankietowych mozna stwierdzi¢, ze
mechanizmy korupcjogenne moga wynika¢ z nieprzestrzegania obowiazujacych przepisow,
nieprawidlowe] organizacji 1 funkcjonowania jednostek panstwowych i samorzadowych.
Przejawiaja si¢ one m.in.: nadmiarem kompetencji w reku jednego urzednika, brakiem
rzetelnych rejestrow i ewidencji, dowolno$cia w podejmowaniu decyzji, nierownym dostepie
do informacji, lekcewazeniem dokumentacji i opinii, staboscia kontroli wewngtrznej, a takze
brakiem odpowiedzialno$ci osobiste;.
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Na 72 skontrolowane jednostki w 18, (tj. w 25%) stwierdzono, Zze pracownicy
administracji rzadowej i1 samorzadowej, do ktérych nalezalo prowadzenie postgpowan
administracyjnych z zakresu ustawy - Prawo budowlane, wykonywali jednoczes$nie projekty
budowlane lub byli kierownikami budéw. Postgpowanie to bylo sprzeczne z postanowieniami
art. 19 ust. 2 ustawy o pracownikach urzedéw panstwowych 1 art. 18 ustawy o pracownikach
samorzadowych, w zwiazku z art. 24 § 3 k.p.a. Oto kilka przyktadow:

Wyniki kontroli w Urzedzie Miasta i Gminy Zabludow upowazniaja do stwierdzenia, ze
postgpowania w sprawie o pozwolenia na budowg oraz uzytkowanie obiektow budowlanych
prowadzono w Urzgdzie z razacym naruszeniem zasad Prawa budowlanego, a takze ustawy -
Kodeks postgpowania administracyjnego. W 7 przypadkach wydano decyzje o pozwoleniu na
budoweg, pomimo wystapienia okoliczno$ci, w ktorych pracownik Urzedu podlegat
wylaczeniu w trybie art. 24 k.p.a., a mianowicie zatwierdzit w 1999 r. decyzjami
o pozwoleniu na budowe 3 projekty budowlane sporzadzone przez swoja zong, ktora nie
miala uprawnien budowlanych; decyzja o pozwoleniu na budowg z wrzesnia 2000 r.
zatwierdzil m.in. projekt budowlany osadnika $ciekow, ktdry sam sporzadzit. Ponadto
zastgpca burmistrza tej gminy udzielit pozwolenia na budowg decyzja z maja 2000 r., pomimo
braku pisemnego wniosku, za$ mapa, na ktérej sporzadzono projekt zagospodarowania dziatki
nie mogta stuzy¢ do celéw projektowych. Mapa ta zostata zakupiona w Starostwie
Powiatowym w Biatymstoku w pazdzierniku 2000 r., za$ decyzje o pozwoleniu na budowe
wydano w maju 2000 r. Decyzji tej nie wpisano tez w prowadzonym w Urzedzie rejestrze
decyzji o pozwoleniu na budowe.

Pracownik Urzgedu Gminy w Bledzewie prowadzacy sprawy z zakresu administracji
architektoniczno-budowlanej, w 7 analizowanych inwestycjach byl uczestnikiem procesu
budowlanego, w tym w 6 autorem projektu budowlanego, a w 5 kierownikiem budowy.
Dziatalno$¢ t¢ prowadzit za zgoda wojta gminy.

W  Urzedzie Miejskim w Krzeszowicach doszto do nadmiernej koncentracji
kompetencji w zakresie zatatwiania i wydawania pozwoleh na budoweg u jednego
z pracownikéw zatrudnionych w Wydziale Architektury. Za taka ocena przemawia m.in. fakt,
ze sposrod 41 wnioskow o wydanie pozwolen na budowe, az 33 projekty decyzji o warunkach
zabudowy i1 zagospodarowania terenu oraz 36 projektow pozwolen na budowe sporzadzata ta
sama osoba. Szczegolnie krytycznie nalezy oceni¢ wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe
przez t¢ osobg, ktéora ponadto petnita obowiazki kierownika budowy realizowanej na
podstawie wspomnianego pozwolenia. Ponadto inni pracownicy tego urzgdu byli autorami 7
projektow budowlanych, na podstawie ktoérych urzad wydat pozwolenia na budowg.
Dokonano takze 37 adaptacji gotowych projektow budowlanych, na podstawie ktérych urzad
wydal pozwolenia na budowe. Zmiany 1 adaptacje projektow dokonywane byly bez zgody
autorow, co_bylo naruszeniem ustawy z 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach

i

pokrewnych”.

7 T,j.DzU z 2000 r., nr 80, poz. 904.
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Ocena i wnioski

Realizacja zadan w zakresie wydawania decyzji o pozwoleniu na budowg oraz decyzji
o pozwoleniu na uzytkowanie obiektow przez organy administracji architektoniczno-
budowlanej stopnia wojewodzkiego 1 stopnia powiatowego, w tym na podstawie
porozumienia zawartego z gminami, byla w okoto polowie skontrolowanych jednostek
prowadzona z naruszeniem ustawy - Prawo budowlane.

Rozpatrywanie wnioskow inwestorow 1 wydawanie decyzji o pozwoleniu na budowe
w organach administracji architektoniczno—budowlanej stopnia wojewodzkiego w wigkszosci
spraw zatatwiane bylo prawidtowo. Wigcej brakéw i nieprawidlowo$ci stwierdzono przy
udzielaniu pozwolen na uzytkowanie obiektow budowlanych.

Dla organéw stopnia powiatowego, miejskiego 1 gminnego ocena ta jest nizsza,
szczegOlnie w zwiazku z wydawaniem decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie obiektow
budowlanych, gdzie stwierdzono liczne nieprawidtowosci co do legalnosci postgpowania przy
ich udzielaniu. Ustalenia kontroli wskazywaty, ze wskutek nierzetelnej analizy niektdrych
wnioskow inwestorow o wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe lub decyzji o pozwoleniu
na uzytkowanie, braku pelnej znajomos$ci badz niewtasciwej interpretacji aktoéw prawnych,
atakze tolerancji wobec niedociagni¢¢ niektorych inwestorow, wystapily naruszenia
przepisow Prawa budowlanego, zwlaszcza w egzekwowaniu od inwestoréw niezbednych
zawiadomien, opinii i uzgodnien oraz naktadaniu na nich wymaganych prawem obowiazkow.

W trakcie kontroli stwierdzono takze nierzetelne prowadzenie badz brak rejestrow
decyzji o pozwoleniu na budowg, jak réwniez ujednoliconej ewidencji rozpoczynanych
i oddawanych do uzytkowania obiektéw budowlanych. Odnotowano takze ograniczony
przeplyw informacji (przekazywania kopii decyzji) pomiedzy organami administracji
architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego, co skutkowato niepelnym rozeznaniem
w liczbie realizowanych obiektow budowlanych.

Niewystarczajace 1 mato skuteczne byly kontrole procesu budowlanego,
wywiazywania si¢ inwestorow z natozonych na nich obowiazkow oraz stosowania sankcji
karnych w stosunku do inwestorow naruszajacych przepisy Prawa budowlanego. Do
podstawowych obowiazkoéw organdw administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru
budowlanego nalezy nadzoér i kontrola nad przestrzeganiem przepisOw tej ustawy. W trakcie
kontroli ustalono réwniez, ze uwagi i wnioski z poprzednich kontroli NIK" nie zostaly

¥ 1. Informacja o wynikach kontroli realizacji ustawowych zadanh nadzoru budowlanego przez terenowe

organy nadzoru architektoniczno-budowlanego oraz organy samorzqdu terytorialnego w zakresie im
powierzonym, opracowana przez Delegatur¢ NIK w Krakowie, kwiecien 1998 r.

2. Informacja o wynikach kontroli realizacji ustawowych zadan przez orgamy panstwowego nadzoru
budowlanego, opracowana w Departamencie Ochrony Srodowiska i Budownictwa NIK, lipiec 1998 r.

3. Informacja o wynikach kontroli dziatalnosci organow administracji publicznej w zakresie nadzoru nad
realizacjq budownictwa letniskowego, opracowana przez Delegaturg NIK w Olsztynie, lipiec 1998 r.

4. Informacja o wynikach kontroli wykonania wnioskow pokontrolnych w zakresie administracji publicznej

nad realizacjq budownictwa letniskowego, opracowana przez Delegaturg NIK w Olsztynie, pazdziernik
2001 r.
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zrealizowane, gléwnie z powodu niezapewnienia nowo utworzonym organom nadzoru
budowlanego wiasciwych warunkow do wykonywania ich zadan.

Analizujac wyniki kontroli, dotyczacej wykonywania przepisow ustawy - Prawo
budowlane i wynikajacych z niej aktéw wykonawczych, Najwyzsza Izba Kontroli uwaza za
celowe, aby wlasciwy minister odpowiedzialny za sprawy architektury i budownictwa
dokonat przy udziale Gléwnego Inspektora Nadzoru Budowlanego analizy prawnie
obowiazujacych procedur, norm 1 zasad oraz przyczyn i skutkéw wynikajacych z ich
nieprzestrzegania (w tym istniejacych uwarunkowan kadrowych 1 finansowych dla
utworzonych nowych organow) .

Niezaleznie od konieczno$ci pelnej realizacji przekazanych kierownikom
skontrolowanych jednostek wnioskow szczegdtowych, wskazane byloby rozwazenie przez
prezesa Rady Ministréw mozliwosci podjecia inicjatywy legislacyjnej w sprawie zmiany
ustawy - Prawo budowlane w zakresie:

- znowelizowania art. 82 b ust. 1 poprzez rozszerzenie o ,,zawiadomienia” katalogu
dokumentoéw przekazywanych organom nadzoru budowlanego przez organy administracji
architektoniczno-budowlanej;

- wprowadzenia do art. 81 upowaznienia ustawowego dla ministra wlasciwego do
spraw architektury i budownictwa w celu wydania rozporzadzenia w sprawie okreslenia
wzoru 1 zakresu ewidencji rozpoczynanych i1 oddawanych do uzytkowania obiektow
budowlanych;

- okreSlenia prawa do wstrzymania uzytkowania obiektu budowlanego, jesli jest on
uzytkowany bez wymaganego pozwolenia.

Celowe byloby takze podjgcie przez ministra infrastruktury dziatania w zakresie
dostosowania przepisOw rozporzadzenia ministra spraw wewnetrznych 1 administracji
w sprawie okreslenia wzoré6w wniosku o pozwolenie na budowe 1 decyzji o pozwoleniu na
budowe do obowiazujacego stanu prawno-organizacyjnego po reformie administracyjnej
kraju.

Po otrzymaniu informacji o wynikach tej kontroli wiceprezes Rady Ministrow —
minister infrastruktury poinformowal, ze wnioski NIK sa ,,zbiezne z ocenami dokonanymi
przez GUNB” oraz ze przyjety 16 kwietnia 2002 r. przez Rade Ministrow projekt nowelizacji
ustawy - Prawo budowlane wplynie na poprawe¢ prawidlowosci wydawania pozwolen na
budowg oraz pozwolen na uzytkowanie obiektéw budowlanych.

dr inz. Janusz Gradowski

b. wicedyrektor Departamentu Gospodarki w NIK
mgr inz. Ryszard Ostaszewski

Departament Srodowiska, Rolnictwa

i Zagospodarowania Przestrzennego w NIK
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RELACJE, POLEMIKI

Zbigniew Bielecki
Wiestaw Jasinski

WYKORZYSTYWANIE TRANSAKCJI
W MIEDZYNARODOWYM OBROCIE HANDLOWYM DO PRANIA PIENIEDZY

Wprowadzenie

Ustawa z 16 listopada 2000 r. o przeciwdzialaniu wprowadzaniu do obrotu
finansowego wartosci majatkowych pochodzacych z nielegalnych lub nieujawnionych zrodet'
wyznaczajac zakres podmiotow obowiazanych do podejmowania dziatan profilaktycznych
przed naduzywaniem ich dzialalno$ci do celéw przestgpczych wyznacza posrednio obszar
zwalczania prania pienigdzy. Wydaje sig, Zze nie powinien by¢ to wylacznie wymieniony
w tytule ustawy obrét finansowy, chociazby dlatego, ze w przywolywanym katalogu
wystepuje wiele podmiotow, ktore nie sa nie tylko niebankowymi instytucjami finansowymi,
ale w ogole nie mozna zakresu ich dziatalnosci wiaza¢ z sektorem finansowym. Uznajac wigc,
ze intencje ustawodawcy dotycza ochrony catego systemu gospodarczego panstwa przed
wykorzystywaniem do celow prania pienigdzy, podkresli¢ nalezy aktualno$¢ podejscia
do zagadnienia. Otoz twierdzi si¢’, ze normy ostroznosciowe tworzone w instytucjach
finansowych od poczatku lat 90. spowodowaly przeorientowanie si¢ zorganizowanych grup
przestepczych z rynkow finansowych na inne, na przyktad obszar migdzynarodowej wymiany
handlowej. Pranie pieniedzy powiazane jest wielokrotnie z oszustwami celnymi, ucieczka
kapitatu, dumpingiem, unikaniem czy uchylaniem si¢ od ptacenia podatkow. Tak szeroki
zbidr nieprawidtowosci i1 dziatan nielegalnych wynika przede wszystkim z rozbudowywania
zakresu zainteresowan zorganizowanych grup przestgpczych, a takze skali brudnych
pieniedzy. Wykorzystywane sa réznorodne mechanizmy sprawcze, naduzywa si¢ réznych

kategorii podmiotow i transakcji.

" DzU nr 116, poz. 1216, ze zm.

> S. I. Pak, J. Zdanowicz: Money laundering and tax frauds in international trade, International

conference on money laundering, Miami, 13-15 May 1993; Financial Action Task Force on Money
Laundering, “Annual Report 1999-2000”, 22 June 2000, s. 25.



Migdzynarodowym transakcjom zwigzanym z praniem pieni¢dzy towarzyszy przede
wszystkim unikanie placenia podatkdéw. Zawyzanie w fakturach cen towaro6w importowanych
podnosi koszt dobr sprzedawanych rodzimym firmom, co z kolei daje nizszy dochod
do opodatkowania i nizsze wptywy podatku dochodowego od o0s6b prawnych. Zanizanie
w fakturach cen towarow eksportowanych przez polskich przedsigbiorcow pomniejsza
dochody ze sprzedazy, co w konsekwencji daje nizszy dochod do opodatkowania. Takie
patologie i1 zagrozenia wymagaja szczegdélowych analiz kryminologicznych i finansowych,
ktére umozliwityby kreowanie wtasciwych mechanizméw przeciwdziatania praniu pienigdzy,
réwniez prawnych, organizacyjnych i instytucjonalnych. Niniejsze opracowanie jest proba

okreslenia podstawowych kwestii z tym zwiazanych.

Metody prania pieniedzy w migdzynarodowym obrocie towarowym

Przestgpczo$¢ zorganizowana, w tym pranie pienigdzy, jest przestgpczo$cia ukryta
1 dlatego tylko nieliczne jej objawy sa odnotowywane w statystyce policyjno-prokuratorskie;.
To przede wszystkim policja, a takze stuzby skarbowe i celne na podstawie prowadzonych
dziatan operacyjno-rozpoznawczych i penetracji §rodowisk przestepczych charakteryzuja
i okreslaja rozmiary oraz tendencje rozwojowe tej przestepczosci’, co jednoczeénie daje
podstawy do wyznaczania kierunkdw jej zwalczania w ukladzie wewngtrznym
1 miedzynarodowym. Wykorzystywanie mi¢dzynarodowego handlu do prania pieniedzy
wystgpowato w roéznych okresach rozwoju przestepczosci zorganizowanej. Tym niemniej
jego nasilenie w ostatnich kilku latach jest wyraznie odnotowywane przez policje i stuzby
skarbowe poszczegdlnych par'lstw4 1 w zwiazku z tym na podstawie wynikéw ich dziatan
mozna dokona¢ typologii.

Po pierwsze, wskazuje si¢ na pranie pieniedzy w handlu uzywanymi S$rodkami
trwatymi, a zwlaszcza samochodami o niskiej cenie i wartosci uzytkowej. Dla przyktadu,

zorganizowane grupy przestgpcze z Litwy i Rosji dokonuja w Niemczech® poprzez

> K. Laskowska: Dzialalnos¢ stuzby Policji do walki z przestepczosciq zorganizowanq. Determinanty

poprawy skutecznosci, ,,Przeglad Policyjny” nr 4/1999, s.36.
Financial Action ..., op. cit., s.12.

Niemieccy d21enn1karze zr0b111 eksperyment dotyczqcy sprzedazy Litwinom samochodu marki
Corsa, rocznik 1989. Oferta Litwinow w porcie w Neustadt wynosita 1000 DM. Transport
na kutrze kosztuje ok. 300 DM, clo wynosi 400 DM. Doliczy¢ nalezy takze optaty dla kurierow,
sktadowanie, wynajecie diwigu i niezbedne naprawy samochodu. Razem do ceny samochodu
trzeba doliczy¢ ok. 1700 DM. Jesli doliczy¢ do tego 10% zysku — cena samochodu na Litwie
mu51a1aby 0s1qgnqc 2800 DM, a takiej ceny nie mozna uzyska¢ w Europie Wschodniej z uwagi na
nasycenie rynku uzywanymi autami. Por. Bezsilni w walce z mafig, ,,Auto Swiat” nr 28/1998, s.15.



podstawionych kurierow legalnych zakupow samochodow, a takze pralek i lodéwek. Towary
te nabywane sa bezposrednio od obywateli niemieckich. Poddawane sa procedurze celnej
1 transportowane do Rosji lub na Litwe, najczesciej z wykorzystaniem statkow floty rybackiej
jednego z tych panstw. Faktycznie ptatnosci dokonywane sa pienigdzmi pochodzacymi
z dziatalno$ci przestepczej, a towary sprzedawane ponizej warto$ci nabycia w celu legalizacji
przestepczych zyskow. Mechanizm ten wykorzystywany jest w wielu regionach $wiata.
W Polsce tego typu transakcje handlowe miaty miejsce gtownie na poczatku lat 90. Jednakze
ciagle ten sposob prania pienigdzy moze by¢ wykorzystywany w wymianie przygranicznej
przez zorganizowane grupy przestgpcze. Oczywiscie przedmiotem takich transakcji moga by¢
samochody skradzione i wtedy mamy do czynienia z obnizaniem kosztow prania pieniedzy®.

Po drugie, do prania pienigdzy moga by¢ wykorzystywane transakcje w handlu
drogimi towarami, realizowane przez kurierdw na zlecenie zorganizowanych grup
przestgpczych albo cztonkow tych grup. Na przyklad struktury przestgpcze z Nigerii zlecaja
figurantom albo fasadowym przedsigbiorstwom (shell corporations) zakupy bardzo drogich
towarow, np. luksusowych samochodow, $migtowcow, samolotow czy jachtow za brudne
pieniadze’. Czasem przedmiotem tego typu transakcji sa towary o znacznie nizszej cenie
jednostkowej, ale w wigkszych partiach, np. wyroby ze skoéry. Zakupione za brudna gotéwke
przedmioty sa nastepnie przesytane do krajow pochodzenia brudnych kapitatow albo innego,
w ktorym poprzez sie¢ sklepéw lub hurtowni sprzedawane sa na rynku nawet po zanizonej
cenie, aby w ten sposob legalizowa¢ dochody. Do tego typu operacji wykorzystywani sa
cztonkowie rosyjskich struktur przestgpczych, a takze azjatyckich, zaréwno w Europie, jak
i w Ameryce Polnocnej®. Zakupy pojedynczych egzemplarzy drogich przedmiotow
wykorzystywane sa do prania pieni¢gdzy w ostatniej fazie procederu — integracji, natomiast
zakupy duzych partii drogich dobr — takze w fazie umiejscawiania.

Trzeci mechanizm wykorzystywania handlu migdzynarodowego do celéw prania
pieniedzy jest zdecydowanie powszechniejszy, zwlaszcza z uwagi na angazowanie

do procederu coraz wickszych kwot brudnych pieniedzy’. Okreslany jest on mianem cen

FATF, Report on Money Laundering Typologies, s.11.
Tamze.
Tamze.

Wedlug badan australijskiej agendy AUSRAC, wielkos¢ brudnych pieniedzy pochodzacych
z przestgpstw w1998 r. wynosita 2,85 bln USD. Por. W. Jasinski: Skala prania pieniedzy
na swiecie w 1998 r., ,,Przeglad Policyjny” nr 1/2000, s. 34.



transferowych. Wykorzystuje si¢ w nim podmioty powiazane'’, ktére dokonuja zawyzania
cen towar6w w imporcie lub zanizania cen towaréw w eksporcie. Na przykiad transferu
przestepczych zyskow z Polski do innego kraju mozna dokonal poprzez zawarcie
niekorzystnego kontraktu eksportowego — sprzedazy towarow lub ushug ponizej ich wartosci
albo stosujac reklamacje badz bonifikaty. Mozna tez zawrze¢ kontrakt na import towarow
z zagranicy ze znacznie zawyzona cena''. Oczywiécie transfer pieniedzy z zagranicy
do Polski moze by¢ dokonywany przez odwrdcenie opisanych transakcji.

Wielokrotnie mechanizm cen transferowych zastgpowany jest tzw. transakcjami
pustymi. Polegaja one na falszowaniu faktur w calkowicie fikcyjnych operacjach
handlowych'?; np. fikcyjne przedsiebiorstwo z Polski przelewa pieniadze pochodzace
z dziatalno$ci przestgpczej na rachunek partnera w tzw. raju podatkowym na podstawie
fikcyjnej faktury wystawionej przez firm¢ majaca siedzibg np. na Litwie.

Wszystkie migdzynarodowe transakcje handlowe przybierajace posta¢ mechanizmu
cen transferowych, realizowane przez polskich przedsigbiorcoéw i zwigzane z praniem
pieniedzy, daja w rezultacie unikanie ptacenia podatkdw.

Pranie pienigdzy z wykorzystaniem mechanizmu cen transferowych moze nie tylko
ksztattowa¢ wptywy do budzetu z tytutu podatku dochodowego od 0s6b prawnych bedacych
stronami transakcji handlowej, moze takze by¢ naduzywane do celow wyludzenia zwrotu
podatku od towardow i ustug (VAT). W raportach Grupy Specjalnej ds. Przeciwdzialania
Praniu Pienigdzy (FATF) wskazuje si¢ na liczne zwiazki migdzy mechanizmami prania
pieniedzy w transakcjach handlowych a naduzyciami w sferze podatku od wartosci dodane;j
(VAT)".

1% Polski ustawodawca przyjmuje, ze podmiotem powiazanym jest:

a) podatnik podatku dochodowego majacy siedzibg¢ (zarzad) lub miejsce zamieszkania
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, zwany dalej ,,podmiotem krajowym”, ktéry bierze
udziat bezposrednio lub posrednio w zarzadzaniu przedsigbiorstwem potozonym za granica lub
w jego kontroli albo posiada udziat w kapitale tego przedsigbiorstwa, albo

b) osoba fizyczna lub prawna majaca miejsce zamieszkania albo siedzibg (zarzad) za granica,
zwana dalej ,,podmiotem zagranicznym”, bioraca udzial bezposrednio lub posrednio
w zarzadzaniu podmiotem krajowym lub w jego kontroli albo posiadajaca udziat w kapitale
tego podmiotu krajowego, albo

c) te same osoby prawne lub fizyczne rownoczesnie bezposrednio lub posrednio biorace udziat
w zarzadzaniu podmiotem krajowym i podmiotem zagranicznym lub w ich kontroli albo
posiadajace udzial w kapitale tych podmiotéw. Por. art. 11 ustawy z 26 lipca 1991 r. o podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych (DzU z 1993 r., nr 90, poz. 416, ze zm.).

""" Jak wynika z badan przeprowadzonych w USA przez ,,The Economist”, w 1990 r. Wenezuela

eksportowata do Ameryki zlewy kuchenne w cenie 8911,85 USD za sztukg, a Panama — ostrza
do golarek w cenie 29,35 USD za sztuke, uzyskujac tym samym wynik niewiele gorszy
od handlowcow kolumbijskich — 34,81 USD , przy czym $rednia §wiatowa cena byta w tym czasie
rowna 0,09 USD. Por. Cash at any price, ,,The Economist”, g9th May 1992,

12 Por. W. C. Gilmore: Brudne pieniqdze, PWE, Warszawa 1999, s.54.
3 FATF, Annual Report...,s. 11.



Obszary 1 przyczyny przenikania si¢ obu mechanizmoéw przestgpczych mozna
przedstawi¢ nastgpujaco:

a) w transakcjach w handlu migdzynarodowym stuzacych jako przykrywka uzyskania
nienaleznego zwrotu podatku VAT wykorzystuje si¢ S$rodki finansowe pochodzace
Z zorganizowanej przestgpczosci;

b) zachowania w handlu migdzynarodowym zwiazane z naruszeniem zasad naliczania
i egzekwowania podatku VAT stanowia zrodta nieujawnionych dochodow'*; podlegaja
nastgpnie procederowi legalizacji;

¢) transakcje w handlu migdzynarodowym wykorzystywane do celéw prania pienigdzy
realizowane sa miedzy tymi samymi przedsigbiorstwami, ktore wykorzystywane sa do celow
wyludzen nienaleznego zwrotu VAT; czgsto jest tak, ze podmioty, ktore sa ,,przedsigbiorstwami
przykrywkami” dla prania pienigdzy, sa takze naklaniane do angazowania si¢ w naruszenia
zasad naliczania VAT;

d) wyludzenia nienaleznego zwrotu VAT w transakcjach handlowego obrotu
mig¢dzynarodowego — przestgpstwo skarbowe — postrzegane jest w Polsce jako czyn
o mniejszym cigzarze gatunkowym i mniejszej spotecznej szkodliwosci i dlatego moze
stanowi¢ swoisty kamuflaz dla prania pieni¢dzy; moze utatwia¢ pozyskiwanie ewentualnych
przedsigbiorcow do wspolpracy, a nawet dawaé podstawe do traktowania zachowan
przestepczych jako dziatan zwiazanych z zatajaniem informacji podatkowych — uchylaniem
si¢ od podatku;

€) normy ostrozno$ciowe postrzegane coraz bardziej stanowczo zarOwno przez
instytucje finansowe, jak 1 wiele pozafinansowych powoduja, ze przedsigbiorstwa prébuja
zachowania zwiazane z naruszaniem zasad naliczania podatku VAT prezentowa¢ podmiotom
realizujacym te normy jako element optymalizacji podatkowej, a ta z kolei kamuflowa¢ pranie
pienigdzy.

Prowadzone przez prokuratury w ostatnich latach sprawy karne, a takze wyniki
dziatan policji oraz wywiadu skarbowego dowodza, ze w Polsce zorganizowane grupy
przestepcze wykorzystywaly mechanizm cen transferowych do wytudzen zwrotu VAT oraz
prania pieniedzy'>. Grupy przestepcze mialy bardzo rozbudowane, zhierarchizowane

struktury. Na ich czele staly qusi-zarzady podejmujace strategiczne decyzje dotyczace

'* Szerzej na ten temat W. Jasifiski: Relacje miedzy przestepstwami podatkowymi a praniem
pieniedzy, ,,Kontrola Panstwowa” nr 1/2000, s. 109 i nast.

"> Stato sie to m.in. przyczyna zgloszenia rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku od towaréw
i ustug oraz o podatku akcyzowym, ktorego pierwsze czytanie odbylo sie 13 wrzesnia br.



wielkosci zaangazowanych $rodkoéw finansowych oraz wykorzystywanych przedsigbiorstw,
atakze organizujace cala logistyk¢ mechanizméw sprawczych, tzn. pozyskiwania
odpowiednich os6b do realizacji poszczegdlnych zadan, korumpowania urzednikow
panstwowych, wyznaczania doradcow itp. W sklad grup wchodzili takze realizujacy
poszczegolne przedsigwzigeia przestgpcze swoisci kierownicy projektow, doradcy-eksperci
z zakresu finansOw, prawa 1 ekonomii oraz tzw. zolnierze zapewniajacy ochrong
prawidtowosci  przebiegu zdarzen przestgpczych, dyscypling wewnetrzna —oraz
bezpieczenstwo przywodcoéw (quasi-zarzadow). Z materialéw Prokuratury Krajowej wynika,
ze najczegsciej stosowane byty nastgpujace cztery odmiany mechanizmu cen transferowych.

Po pierwsze, wykorzystywano zaklady pracy chronionej, ktére zwolnione byty
ustawowo z podatku VAT. Podmioty te realizowaly miedzy soba transakcje handlowe,
ktérych przedmiotem byly nieistniejace towary importowane przez przedsigbiorstwa
zarejestrowane np. w rajach podatkowych. Nastgpnie te same nieistniejace towary kupowaty
1 odprzedawaly migdzy soba zaktady pracy chronionej, ktére nie ptacity VAT, ale jego
rownowartos¢  odprowadzalty do  Panstwowego Funduszu Rehabilitacji  Oséb
Niepelnosprawnych (PFRON). Od potowy 1998 r. PFRON zwracat firmom 75% wplaconego
podatku w postaci subwencji. Im wyzsze byly obroty firm, tym wyzsze byly subwencje.
Uczestnicy tych swoistych ,tancuszkow” obracali takze wlasnymi nieruchomosciami,
handlowali migdzy soba tymi samymi samochodami cigzarowymi i osobowymi. Ten sam
towar jednego dnia byl kupowany, magazynowany i sprzedawany nawet migdzy trzema
firmami. Sprzedaz za granicg¢ stuzyla gromadzeniu pieni¢gdzy na prywatnych rachunkach
bankowych'®.

Po drugie, wykorzystywano transakcje handlowe miedzy podmiotami powiazanymi,
w ktorych przedmiotem obrotu byly towary bezwartosciowe. Sprzedawane byty one np. przez
firm¢ A firmie B po znacznie zawyzonej cenie. Nastgpnie przedsigbiorstwo B naliczato
od transakcji podatek VAT do zwrotu w urzedzie skarbowym i eksportowato towar ze stawka
,»07”. Najczesciej bezwarto$ciowe towary byly magazynowane w sktadach celnych na Litwie,
Stowacji 1 Ukrainie.

Po trzecie, wykorzystywano transakcje migdzy podmiotami powigzanymi oraz tzw.
faktury — korekty. W tej odmianie cen transferowych przedmiotem wymiany handlowej byty

roOwniez towary bezwartosciowe, ale sprzedawane po znacznie zawyzonej cenie. Zawyzenie

' Por. I. Trusiewicz, A. Blaszczyk: Jak budzet stracil setki milionéw, ,.Rzeczpospolita” nr 55/2000,
s.AS; M. Przybylski: Polimerowy tancuszek, ,,Rzeczpospolita” nr 221/1999, s.B3.



nastgpowato poprzez np. dopisanie dodatkowych zer na fakturze i miato charakter celowy
jako pomytka ksiggowa. Korekty nastepowaly poprzez wystawienie faktury. Jednakze
w okresie migdzy wystawieniem kolejnych faktur dotyczacych przedmiotu transakcji
nabywca odbieral zwrot podatku VAT, ktéry zwazywszy na znaczne zawyzenie wartosci oraz
wielko$¢ dostaw stanowil znaczna kwotg jako nieoprocentowana wierzytelno$¢ skarbu
paﬁstwa”.

Po czwarte, stosowane bylo przez struktury przestepcze fatszowanie nieistniejacych
dostaw 1 ujawnianie faktur fikcyjnych firm w celu odliczenia od podatku naleznego urz¢dowi
skarbowemu sum zaptaconych przy dokonywaniu zakupow'®.

Te cztery mechanizmy stanowia zasadniczy modus operandi mechanizmu cen
transferowych stosowany w drugiej potowie lat 90. przez struktury przestgpcze w Polsce.
Jednocze$nie pojawit si¢ caly szereg ich mutacji, np. w powiazaniu z dokonywaniem
inwestycji. Coraz skuteczniejsze dziatania stuzb skarbowych, policji, UOP 1 prokuratury
pozwalaja dowodzi¢, ze ceny transferowe nie byly w wigkszosci wypadkéw elementem
optymalizacji podatkowej, ale stuzyty wytudzaniu pieniedzy od skarbu panstwa. Udawato sie
to takze wtedy, gdy ptatnosci dokonywane byty za posrednictwem podmiotdéw rejestrowanych
w rajach podatkowych. Skomplikowane jest jednak dowodzenie powiazan tego przestgpstwa

z praniem pieni¢dzy.

Wykorzystywanie rajow podatkowych przez polskie struktury przestgpcze

Pranie pienigdzy ma zasigg migdzynarodowy 1 dlatego do poszczegdlnych
mechanizméw sprawczych zorganizowane grupy przestgpcze wykorzystuja transakcje
handlowe 1 towarzyszace im rozliczenia migdzybankowe. Szczegodlne znaczenie maja
tu instytucje bankowe i sp6tki handlowe funkcjonujace w rajach podatkowych, gdzie na mocy
obowiazujacych przepisow nie istnieja podatki lub istnieja, ale maja jedynie charakter
wewnetrzny 1 nie obciazaja dochodow cudzoziemcow i ich firm, albo tez obciazaja
je w minimalnym stopniu, jak rowniez tam, gdzie przyznawane sa specjalne przywileje

fiskalne, z ktérych korzystaja okresleni podatnicy Ilub ktére dotycza danego typu

7 P. Ciompa: Podatek od towaréw i ustug (VAT) jako nowa sfera zagrozer przestepczosciq
gospodarczq, referat wygloszony na seminarium nt. ,,Przestepstwa gospodarcze w warunkach
gospodarki rynkowej — metody zapobiegania i zwalczania”, Popowo, luty 1993 r.

8 Tamze.



dziatalnosci'®. Raje podatkowe moga byé wykorzystywane przez zorganizowane struktury
przestgpcze w sposob bardzo zblizony do tzw. migdzynarodowej strategii podatkowej,
jednakze zarowno $rodki angazowane w transakcje maja charakter przestepczy, jak i1 caty
mechanizm moze by¢ oszustwem podatkowym.

Struktury przestgpcze tworza w rajach podatkowych tzw. spolki rotacyjne, ktore
wykorzystywane sa do optymalizacji podatkowej lub prania pienigdzy na kilka sposobow.

Najistotniejszym celem tych spotek jest doprowadzenie do zredukowania kwoty zysku
podlegajacej opodatkowaniu. Polega to na kierowaniu dochodéw z zewnatrz do spotki
rotacyjnej w raju podatkowym, np. w Liberii. Procedura tego typu jest szeroko
wykorzystywana w obrocie prawami zwiazanymi z dobrami niematerialnymi. Chodzi
tu o operacje trudne do zlokalizowania przez organy podatkowe, ktore nie sa w stanie
zweryfikowaé, czy operacje zostaly przeprowadzone. Dziatalno$¢ spotki dotyczy
np. zarzadzania prawami takimi, jak: korzystanie lub sprzedaz patentow, licencji, procesow
produkcji (know-how), praw autorskich czy znakéw towarowych.

Spoétka rotacyjna moze by¢ przydatna w transakcjach kupna-sprzedazy w ramach
okreslonych powiazan. Posredniczy ona w zakupie okreslonego produktu od spotki-matki i w
dalszej odprzedazy filiom, zachowujac przy tym pewna czgs$¢ zyskow w raju podatkowym, w
ktorym sa ulokowane. W wigkszosci wypadkoéw przez raje podatkowe przechodza jedynie
faktury kupna-sprzedazy, jedyny materialny dowdd ,,dziatalnosci” spotki rotacyjnej. Wsrdd
spotek stosujacych tg forme ucieczki podatkowej obserwuje si¢ tendencje do uwiarygodniania
dziatalnosci spotki rotacyjnej poprzez powierzanie jej minimalnego zakresu dzialalno$ci, np.
pakowania, etykictowania badz magazynowania®. Takie wykorzystywanie spotek
rotacyjnych w rajach podatkowych odnotowano juz w praktyce polskich organéow $cigania 1
opisano takze w literaturze. Odpowiedni przyktad podaje prof. J. Gtuchowski. Od lipca 1995
r. polska policja $ledzita skomplikowane operacje finansowe przeprowadzane przez kilka
polskich firm =z Liechtensteinem, brytyjskimi Wyspami Dziewiczymi 1 Wyspami
Kanaryjskimi. Operacja byla otoczona $cista tajemnica, gdyz w gre wchodzity wielkie sumy.

Przestepcy ,,wyprali” okoto 4 min USD, ktére pochodzilty z handlu narkotykami, okupow,

' Definitions [w]: Tax Havens Encyclopaedia, red. B.Spitz, London 1993, s.1; por. tez: J. Gluchowski:

Oazy podatkowe, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 1996, s.19; tenze, Oaza podatkowa — pojecie
miedzynarodowego prawa finansowego, “Panstwo i Prawo” nr 2/1994, s. 74; M. Obszynska-
-Krasnodgbska, R. Krasnodebski: Raje podatkowe, ,Przeglad Podatkowy” nr 1/1995, s.14;
T. Lipowski: Raje podatkowe. Charakterystyka i sposoby wykorzystywania, Gdansk 2002, s. 13
1 nast.

0 Por. J. Gluchowski: Oazy..., op.cit., s.83.



strgczycielstwa. Pieniadze w kwotach po 100-200 tys. USD wysytano na konto bankowe w
Liechtensteinie, nalezace do spotki X z siedziba na Wyspach Kanaryjskich. Réwnoczesnie
spotka X zamawiata mikroprocesory z oprogramowaniem w dwu polskich firmach: B w
Warszawie i C w Szczecinie. Na ich konta w Polsce wracaty pieniadze (okoto 2 min USD) z
konta w Liechtensteinie. Jednak obydwie firmy, B i C, nie wytwarzaly procesorow, wigc
zlecaty to kolejnej firmie D. Ta co prawda produkowata mikroprocesory, ale oprogramowanie
z licencja zamawiala w kolejnej firmie E z siedziba na brytyjskich Wyspach Dziewiczych i
kontem w Ksigstwie Liechtenstein. Pieniadze, ktére szczecinska firma D ptlacita firmie z
Wysp Dziewiczych wracatly wigc na konto w Liechteinsteinie. Wszystkie transakcje byty
fikcyjne. Mikroprocesory rzekomo wyeksportowane na Wyspy Kanaryjskie nigdy tam nie
trafity, co nie przeszkadzato oszustom z firm B i C korzysta¢ z zerowego podatku VAT 1
upominac¢ si¢ w urzedach skarbowych o zwrot nadptaconego podatku.

W Raporcie Grupy Specjalnej ds. Przeciwdziatania Praniu Pieniedzy (FATF)
z 2000 r.*' wskazuje sie, ze spotki rotacyjne wykorzystywane sa do technik oszukaficzych
powiazanych wielokrotnie z praniem pienigdzy. W panstwach Unii Europejskiej pojawiaja si¢
tzw. oszustwa VAT-owskie poprzez manipulacje fakturami i naduzywanie réznic w stawce
podatku od warto$ci dodanej w roéznych krajach cztonkowskich. Wielokrotnie przedmioty
handlowej wymiany migdzynarodowej kupowane sa za pieniadze pochodzace z dziatalno$ci
przestepczej. Zawyzanie cen w imporcie 1 zanizanie cen w eksporcie w takich wypadkach
stuzy zar6wno popetnianiu przestgpstw podatkowych, jak i praniu pienigdzy. Rdznica migdzy
obu kategoriami sprowadza si¢ do tego, ze fakturowanie w oszustwie VAT-owskim odbywa
si¢ W sposob, ktory umozliwia uniknigcie ptacenia podatku, podczas gdy w praniu pieni¢dzy

podatek jest ptacony dla uniknigcia zainteresowania transakcjami ze strony stuzb skarbowych.

Zastosowanie spoOlki rotacyjnej moze rowniez shuzy¢ ukrywaniu prawdziwej
tozsamosci inwestorow. Przyktadem jest sprawa dwu obywateli amerykanskich, ktorzy
w wyniku czynu przestgpczego otrzymali poufne informacje dotyczace akcji spotki notowane;
na gietdzie. Informacje te sprzedali maklerowi gieldowemu, ktory odprzedat
je cudzoziemcom. Makler i jego wspdlnicy uzywali spdtek rotacyjnych z Wysp Bahama,
Bermudow, Luksemburga i Szwajcarii, by kupowaé akcje, na temat ktoérych otrzymali

informacje, na gietdzie w Nowym Jorku®*.

2L Report on Money Laundering Typologies 1999-2000, Paris, FATF-XI, 3 February 2000.
22 Por. J. Gluchowski: Oazy..., op.cit., s. 84.
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Spotki  rotacyjne wykorzystywane sa do przekazywania okreslonych kwot
do wybranego raju podatkowego poprzez inny raj podatkowy, np. z Polski do Luksemburga
za posrednictwem spolek rotacyjnych w Liechtensteinie. Ta technika moze odgrywac
szczegblna rolg¢ w fazie lokowania 1 maskowania brudnych pienigdzy. Spotki te w rajach
uzywane sg do zatarcia $ladow transakcji®.

Do prania pieniedzy poprzez tzw. inwestycje bezposrednie réwniez moga byc
wykorzystywane spotki rotacyjne. Polega to na tym, ze zagraniczna firma, z reguty fikcyjna,
inwestuje dochody grupy przestgpczej ulokowane w raju podatkowym w legalne firmy
dziatajace w macierzystym kraju grupy przestgpczej. Interesujacym wariantem tego sposobu
jest udzielanie wielostopniowej sekwencji kredytéw lub pozyczek, gdzie ostateczna
legitymizacja dochodéw z przestepstwa nastgpuje w drodze udzielenia przez grupe
przestgpcza pozyczek rdéznym oddzialom zarzadzanej przez nich sieci przedsigbiorstw.
Przejmowanie legalnej firmy w macierzystym kraju grup kryminalnych zaczyna si¢ zwykle
od wplacenia stosunkowo niewielkiej kwoty =zaliczkowej pochodzacej z catkowicie
zalegalizowanych dochodéw, natomiast pozostata ptatnos¢ ma forme pozyczki udzielonej
przez korporacje umiejscowiona w raju podatkowym. Tym sposobem grupy przestgpcze
praktycznie pozyczaja sobie nawzajem wlasne pieniadze. Sptacajac pozyczke lub kredyt sami

sobie placa odsetki, ktore w wielu krajach mozna odpisa¢ od podatku®.

Znaczenie tzw. rozwigzan antyrajowych dla przeciwdzialania praniu pieni¢dzy w Polsce

Pranie pienigdzy jest specyficznym przestgpstwem buchalteryjnym, w ktorym
poszczegbdlne zachowania przestepcze niczym si¢ nie r6éznia od czynnosci handlowych badz
finansowych; nie ma w nim ofiar, a jego charakter transgraniczny i miedzynarodowy staje si¢
standardem. To wszystko powoduje, ze efektywne zwalczanie prania pienigdzy wymaga
podejscia systemowego, uwzgledniajacego nie tylko represje karna, lecz takze szerokie
dziatania profilaktyczne 1 wspomaganie ze strony uczciwych podmiotéw Zycia
gospodarczego. Mechanizmy walki z procederem wyznacza od 23 czerwca 2001 r. ustawa
z 16 listopada 2000 r. o przeciwdzialaniu wprowadzaniu do obrotu finansowego wartosci
majatkowych pochodzacych z nielegalnych lub nieujawnionych zrodet. Skomplikowany

charakter prania pienigdzy i naduzywanie do poszczegdlnych przedsigwzigé roéznych sfer

# Por. D. A. Chaikin: Money Laundering: An Investigatory Perspective, ,,Criminal Law Forum” 1991, s. 488.
** Por. W. C. Gilmore: Brudne pienigdze, PWE, Warszawa 1999, 5.49-50.
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gospodarczych, np. handlu migdzynarodowego, powoduje, ze konieczne jest wprowadzanie
subsydiarnych wzgledem ustawy mechanizmow przeciwdziatania temu przestgpstwu.
Do takich naleza tzw. rozwiazania antyrajowe.

Do 1997 r. nasze ustawodawstwo nie zawierato specjalnych przepisow dotyczacych
rajow podatkowych. Nasilenie si¢ zjawiska uchylania si¢ od podatku i prania pienigdzy
spowodowato konieczno§¢ wprowadzenia nowych rozwiazan®. Nalezy zwroci¢é uwage
zwlaszcza na te, ktore maja decydujace znaczenie w przeciwdzialaniu mechanizmowi cen
transferowych oraz scharakteryzowanemu wczesniej wykorzystywaniu spotek rotacyjnych w
rajach podatkowych do celow prania pienigdzy i uchylania si¢ od opodatkowania. Sa to:
art. 9a i art. 11 ustawy z 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0séb prawnych®,
art. 25, art. 25a 1 art. 21 ust. 1 pkt. 66 ustawy z 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym
od 0s6b fizycznych®’ oraz rozporzadzenie ministra finanséw z 11 grudnia 2000 r. w sprawie
okreslenia krajow i terytoridw stosujacych szkodliwa konkurencje podatkoqug.

Zgodnie z art. 9 ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych, jezeli podmioty
powiazane ustalg lub narzuca warunki umow rozniace si¢ od warunkow, ktore ustalityby
migdzy soba niezalezne podmioty i w wyniku tego podmiot nie wykazuje dochodéw albo
wykazuje dochody nizsze od tych jakich nalezaloby oczekiwa¢ gdyby powiazania migdzy
podmiotami nie istniaty — dochody danego podmiotu oraz nalezny podatek okresla sig
w drodze szacowania bez uwzgledniania warunkow wynikajacych z powiazan.

Zgodnie z art. 9a ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych, dokonujacy
transakcji z podmiotami powiazanymi lub z podmiotami majacymi miejsce zamieszkania,
siedzibe lub zarzad na terytorium panstwa stosujacego szkodliwa konkurencje podatkowa sa
zobowiazani do sporzadzania dokumentacji takiej transakcji.

Dokumentacja ta powinna zawiera¢ nastepujace elementy:

a) okreslenie funkcji, jakie spetlniaja podmioty uczestniczace w transakcji,
z uwzglednieniem uzytych aktywow i podejmowanego ryzyka;

b) okreslenie wszystkich przewidywanych kosztow zwiazanych z transakcja oraz

forme i termin zaptaty;

» Nie oznacza to jednak, ze w Polsce nie bylo jakichkolwiek barier utrudniajacych swobodne

przerzucanie dochodoéw za granic¢ i minimalizowanie w ten sposob obciazen, jakim podlegaja
przedsigbiorstwa krajowe. W pewnym sensie charakter ,antyrajowy” miato prawo dewizowe
i migdzynarodowe umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania, ktorych Polska jest strona.

26 T.j. DzU z 2000 r., nr 54, poz. 654, ze zm.
7 DzU z 1993 r., nr 90, poz. 416, ze zm.
* DzU nr 115, poz. 1203.
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c¢) metodg 1 sposob kalkulacji zyskow oraz okreslenie ceny przedmiotu transakcji;

d) okreslenie strategii gospodarczej oraz innych dzialan w jej ramach — w przypadku
gdy na wartos$¢ transakcji wptyw miala strategia przyjeta przez podatnika;

e) wskazanie innych czynnikow w przypadku, gdy w celu okreslenia wartosci
przedmiotu transakcji przez podmioty uczestniczace w transakcji uwzglednione zostaty tego
rodzaju czynniki;

f) okreslenie przez podmiot obowiazany do sporzadzenia dokumentacji oczekiwanych
korzys$ci zwiazanych z uzyskaniem §wiadczen — w przypadku umow dotyczacych swiadczen
(w tym ustug) o charakterze niematerialnym.

Obowiazek sporzadzenia dokumentacji transakcji zawieranych migdzy podmiotami
powiazanymi powstaje wowczas, gdy taczna kwota wynikajaca z umowy lub rzeczywiscie
zaptacona w roku podatkowym faczna kwota wymagalnych w tymze roku $wiadczen
przekracza rownowarto$¢ 50 000 euro. Dla §wiadczenia ustug, sprzedazy lub udostepnienia
warto$ci niematerialnych graniczna kwota wynosi rownowarto$§¢ 30 000 euro. Gdy wartos$¢
transakcji nie przekracza 20% kapitatu zakladowego (akcyjnego) podatnika, obowigzek
sporzadzenia dokumentacji dotyczy wylacznie transakcji na taczna kwotg przekraczajaca
réwnowartos¢ 100 000 euro. Transakcje, w zwiazku z ktéorymi zaptata dokonywana jest
bezposrednio lub posrednio na rzecz podatnika majacego miejsce zamieszkania, siedzibg lub
zarzad na terytorium lub w kraju stosujacym szkodliwa konkurencje podatkowa podlegaja
obowiazkowi dokumentowania, gdy taczna kwota (lub jej réwnowarto$¢) wynikajaca
zumowy lub rzeczywiscie zaptacona w roku podatkowym (faczna kwota wymagalnych
w tymze roku $wiadczen) przekracza rownowarto$¢ 20 000 euro.

Uzyskanie przez organy skarbowe informacji zawartych w dokumentacji ma utatwic¢
weryfikacje prawidtowosci ustalenia ceny i innych elementéw transakcji zawartej przez
podmioty powiazane lub z podmiotem majacym miejsce zamieszkania, siedzibg lub zarzad na
terytorium lub w kraju stosujacym szkodliwa konkurencj¢ podatkowa i1 dokonanie
ewentualnego oszacowania wysokosci dochodu i podatku naleznego w zwiazku z zawarciem
takiej transakcji. Gdy w wyniku przeprowadzonego oszacowania organy podatkowe lub
organy kontroli skarbowej okresla dochéd w wysokosci wyzszej, niz to zadeklarowat
podatnik w ztozonej deklaracji, a zarazem podatnik ten nie przedtozy tym organom
wymagane] szczegotowej dokumentacji, roznice migedzy dochodem zadeklarowanym przez

podatnika a okreslonym przez te organy opodatkowuje si¢ z zastosowaniem stawki 50%.
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Analogiczne regulacje prawne obowiazuja na mocy ustawy o podatku dochodowym
od osoéb fizycznych. W art. 25a wprowadzono jednakze nieco inne progi kwotowe dla
transakcji zawieranych z podmiotami powiazanymi, ktore to transakcje rodza obowiazek
sporzadzenia dokumentacji.

Lista panstw i terytoridow stosujacych szkodliwa konkurencj¢ podatkowa, okreslona
rozporzadzeniem ministra finanséw z 11 grudnia 2000 r., sktada si¢ z dwoch zasadniczych
czesci: listy typowych rajow podatkowych (§ 1), tj. nienakladajacych podatkéw lub
naktadajacych niskie podatki oraz listy tzw. specjalnych (wtdrnych) rajoéw podatkowych (§ 2),
tj. krajow charakteryzujacych si¢ stosunkowo wysokim obcigzeniem podatkowym na jednego
mieszkanca, ale jednoczesnie stosujacych okreslone przywileje podatkowe.

Wprowadzenie do polskiego ustawodawstwa wykazu panstw 1 terytoriow stosujacych
szkodliwa konkurencj¢ podatkowa nalezy oceni¢ pozytywnie, gdyz potrzeba taka istniala juz
od dawna, a wytyczne Ministerstwa Finansow kierowane do organow podatkowych nie
mogly stanowi¢ listy rajow podatkowych. Postugiwanie si¢ w obydwu ustawach o podatku
dochodowym pojeciem ,,panstw stosujacych szkodliwa konkurencj¢ podatkowa” nie bytoby
mozliwe bez istnienia odpowiedniego aktu wykonawczego i1 dlatego przedmiotowy wykaz
jest niezbedny do prawidlowego funkcjonowania $rodkéw prawnych wymierzonych
przeciwko rajom podatkowym.

W celu stworzenia mozliwosci jednolitego okreslenia wielkosci przerzucanego
dochodu zostaly opracowane, a nastgpnie zaakceptowane przez wszystkie zainteresowane
kraje, obiektywne metody pozwalajace na ustalenie wartosci $wiadczen w transakcjach
migdzynarodowych, zgodnych z zasada wolnej konkurencji. Stanowia one praktyczny
element walki z naduzywaniem rajéw podatkowych do prania pieniedzy przez polskie
struktury przestepcze.

Najbardziej bezposrednia metoda stuzaca ustaleniu, czy warunki uméwione lub
narzucone migdzy podmiotami powiazanymi sa zgodne z zasada wolnej konkurencji jest
poréwnywanie cen zastosowanych w kontrolowanych transakcjach pomigdzy tymi
podmiotami z cenami stosowanymi w poroOwnywalnych transakcjach zawieranych miedzy
firmami niezaleznymi. Zdarzaja si¢ jednak sytuacje kiedy organy kontroli finansowej nie sa
w stanie, zwlaszcza przy transakcjach migdzynarodowych, znalez¢ adekwatnych transakcji
dokonywanych przez podmioty niezalezne. Konieczne staje si¢ woOwczas poréwnywanie
mniej bezposrednich wskaznikow z transakcji podmiotow powiazanych z odpowiednimi
wskaznikami w transakcjach pomigdzy podmiotami niezaleznymi.

Do tradycyjnych metod ustalania cen, zgodnych z zasada wolnej konkurencji, zalicza sig:
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1. Metode porownywalnej ceny niekontrolowanej (najczgsciej stosowana przez
polskie organy podatkowe) — polegajaca na poréwnywaniu ceny zastosowanej
w kontrolowanej transakcji pomigdzy podmiotami powigzanymi z cena zastosowana
w porownywalnej transakcji, zawartej w zblizonych okoliczno$ciach migdzy podmiotami
niezaleznymi. Istniejaca réznica w cenach moze wskazywac, iz warunki transakcji zawartej
migdzy podmiotami powigzanymi nie sa zgodne z zasadami wolnej gry rynkowej oraz Ze cena
w transakcji kontrolowanej powinna zosta¢ zastapiona ceng stosowana w transakcji pomigdzy
podmiotami niezaleznymi.

Za poréwnywalne z transakcja kontrolowana mozna uznaé takie transakcje, ktore
spetniaja co najmniej jeden z ponizszych warunkow:

— zadna z ewentualnych réznic pomigdzy poroéwnywalnymi transakcjami lub
podmiotami zawierajacymi te transakcje nie moze w istotny sposob wplywaé na ceng
obowiazujaca na wolnym rynku;

— mozliwe jest dokonanie poprawek cen w celu wyeliminowania istotnych efektow
r6éznic pomigdzy porownywalnymi transakcjami lub podmiotami zawierajacymi te transakcje;

2. Metode ceny odprzedazy — polegajaca na obnizeniu ceny, za ktéra podatnik
sprzedaje towar nabyty uprzednio od podmiotu powiazanego (z podatnikiem) podmiotowi
niezaleznemu. Obnizka ceny obejmuje koszty jakie podatnik poniost w zwiazku ze sprzedaza
1 koszty operacyjne oraz odpowiedni dla danego typu transakcji zysk. Kwota jaka pozostaje
po takim obnizeniu ceny odprzedazy moze by¢ uwazana, zgodnie z zasadami wolnego rynku,
za ceng zakupu danego towaru przez podatnika.

3. Metodg koszt-plus (zwana rowniez metoda rozsadnej marzy) — polegajaca
na ustalaniu ceny sprzedazy okreslonego wyrobu lub ustlugi w transakcji podatnika
z podmiotem powigzanym, na poziomie odpowiadajacym sumie kosztoéw bezposrednich
1 posrednich zwiazanych z nabyciem, wytworzeniem lub przetworzeniem we wilasnym
zakresie danego wyrobu lub ustugi i marzy stanowiacej odpowiedni zysk. Marz¢ zysku
okresla si¢ poprzez odniesienie do marzy, ktora ten sam podatnik uzyskuje
w porownywalnych transakcjach z podmiotami niezaleznymi lub marzy uzyskiwanej

w analogicznych transakcjach przez podmioty niezalezne.
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Podsumowanie

Od potowy lat 80. wskazuje si¢ na $wiecie, ze do celow prania pienigdzy
wykorzystywany jest przede wszystkim sektor bankowy. Systemy walki z procederem
konstruowano w zwiazku z tym na bazie $cistej wspdlpracy bankéw z wyspecjalizowanymi
agendami rzadowymi (model posredni) badZz organami $cigania (model bezposredni). Juz
na poczatku lat 90. spowodowato to stopniowy wzrost liczby spraw karnych o pranie
pienigdzy. Jednocze$nie organy powolane do zwalczania prania pienigdzy odnotowywaty
przeobrazenia podmiotéw naduzywanych przez organizacje przestgpcze do legalizacji
,brudnych” zyskow. Przeorientowanie dotyczyto takze nowych procesow gospodarczych,
réznych przejawow aktywnosci ludzkiej czy obszarow geograficznych. Badania prowadzone
na $wiecie 1 w Polsce wskazuja, ze struktury przestgpcze intensywnie wykorzystuja handel
migdzynarodowy, dziatalno$¢ organizacji charytatywnych, alternatywne sposoby przekazu
srodkow (alternative remmitance system), dzialalno$¢ kasyn i salonow gier czy wreszcie
transakcje realizowane przez Internet — w odmianach powiazanych z ré6znymi dziedzinami
zycia spotecznego i gospodarczego. Wydaje sig, iz najwigksze zaangazowanie przestgpczych
kapitatéw wystgpuje w sferze handlu zagranicznego.

Z analiz policyjnych oraz stuzb skarbowych wynika, ze w Polsce obrot towarowy jest
intensywnie wykorzystywany do legalizacji brudnych dochodéw oraz uchylania sig
od opodatkowania. Czgsto angazowane sa do tych celow podmioty tworzone w rajach
podatkowych. Polskie organizacje przestgpcze oraz indywidualni sprawcy poszukuja ustug
swiadczonych przez podmioty, ktorych zakres dziatalno$ci obejmuje powotywanie osob
prawnych — w szczegblnosci shell companies (spotek - przykrywek) — ktére moga by¢
wykorzystywane do celow komercyjnych: handlowych, inwestycyjnych, konsultingowych,
handlu internetowego, doradczych. Podmioty tego typu okres$la si¢ wspolnym mianem
agentow ds. tworzenia firm (company formation agent). Ich dziatalno$¢ polega zwlaszcza
na udostgpnianiu cztonkow zarzadu 1 pracownikéw biurowych, wyborze 1 prowadzeniu
rejestrowe] siedziby spotki w raju podatkowym, przygotowaniu emisji udziatow spotki,
przygotowywaniu 1 sktadaniu dokumentacji do urzedow rejestrowych. Agenci stanowia

oddzialy firm prawniczych lub rachunkowych albo tez sa samodzielnymi podmiotami
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swiadczacymi wymienione ustugi. Rozpoznanie eksperckie dziatalnosci tych firm jest coraz
wigksze. Wskazuje si¢ juz na bardzo szczegdtowe elementy pelnionych przez nie funkcji,
np. doradztwo w wyborze najlepszej lokalizacji dla zakladanych firm w zalezno$ci
od indywidualnych potrzeb, uruchamianie szybkich $ciezek zakladania firm, doradztwo
w wyborze kosztow zakladania spotek oraz w zakresie poufnosci danych o dyrektorach
1 wlascicielach,  zapewnianie = adresow  korespondencyjnych, $wiadczenie  ushug
administracyjno-biurowych, otwieranie rachunkéw bankowych i korzystanie z dostgpnosci
do produktow bankowych.

Agenci ulatwiaja prowadzenie legalnych przedsigwzig¢ gospodarczych, ktore moga
by¢ wykorzystywane takze jako przykrywki dla prania pienigdzy, w szczegdlnosci w drugim
jego stadium — maskowaniu (layering). Osoby zmierzajace do legalizacji dochodow
pochodzacych z dziatalnosci przestgpczej, podobne do legalnie funkcjonujacych
przedsigbiorcow, poszukuja ustug §wiadczonych przez agentéw w panstwach i terytoriach
zaleznych, w ktorych utrudniona Ilub niemozliwa jest dostgpno$s¢ do informacji
o zarejestrowanych w nich podmiotach gospodarczych. Spotki czy fundusze zatozone na tych
obszarach wykorzystywane sa w operacjach prania pieniedzy poprzez metody zwiazane
z prostymi przeptywami pienigdzy mi¢dzy wieloma rachunkami tych firm. W zwiazku z tym,
nawet jezeli w Polsce powzigte sa podejrzenia dotyczace nielegalno$ci funduszy na rachunku
bankowym, to $ledztwa sa utrudnione z uwagi na konieczno$¢ osiagnigcia dowodow
z r6znych obszardw prawnych. W niektérych z nich odpowiednie organy dodatkowo
przejawiaja nieche¢ do wspotpracy, a w zwiazku z tym trudne okazuje si¢ dowodzenie
zwiazkow okreslonych funduszy z dziatalnoscia przestepcza.

Dodatkowe utrudnienie w walce z metodami prania pienigdzy i1 oszustwami
podatkowymi opartymi na funkcjonowaniu przedsigbiorstw w rajach podatkowych stanowit
brak jednolitego systemu wewngtrznych $rodkéw prawnych stuzacych zapobieganiu tym
patologiom. Proces tworzenia skutecznych regulacji prawnych zakonczono de facto w 2000 r.,
a przepisy ustawy z 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od o0séb fizycznych, ustawy
z 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz rozporzadzenia ministra
finanséw z 11 grudnia 2000 r. w sprawie okre$lenia krajow 1 terytoriow stosujacych
szkodliwa konkurencje podatkowa mozna uzna¢ za przystajace do standardow §wiatowych

Ww tej materii.
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Jednoczesnie konieczne jest instytucjonalne wsparcie walki z praniem pieni¢dzy
dokonywanym poprzez firmy w rajach podatkowych. Ministerstwo Finanséw przygotowato
program wyboru i wyszkolenia 140 inspektorow kontroli skarbowej, ktorzy beda prowadzié
sprawy dotyczace cen transferowych”. Bedzie to wymaga¢ zaawansowanej analizy
informatycznej 1 technik z wykorzystaniem policyjnych i skarbowych baz danych.
Inspektorzy beda przeprowadza¢ kontrole opierajac si¢ zarowno na kryterium ,kategorii
podmiotéw powiazanych”, jak i na kryterium ,transakcji”. Pierwsze obejmuje m.in. zakres
kapitatu, rodzaj prowadzonej dziatalnosci, przedmiot wymiany handlowej, kierunek wymiany
handlowej. W krajach, w ktorych przeciwdziata si¢ cenom transferowym od kilkunastu lat,
kontrole opierajace si¢ na tym kryterium uznaje si¢ za mniej skuteczne. Dlatego czgsciej
stosuje si¢ kryterium transakcji. Wymaga to jednak postugiwania si¢ tzw. systemem
skomputeryzowanego filtra, ktéry pozwala na typowanie anormalnych cen transakcji.
Stanowi to podstawe dalszych dzialan kontrolnych, ktore prowadzone sa w celu wykrycia
wszystkich  transakcji  okres§lonych  podmiotéw  powiazanych, ich przedmiotow,
zastosowanych cen itd.

Poza tym dla skutecznego zwalczania mechanizmu cen transferowych i innych metod
prania pieniedzy w mig¢dzynarodowym handlu konieczne jest:

— zagwarantowanie dostgpu do pelnych informacji (dotyczacych m.in. podmiotow
uczestniczacych w kontrolowanych transakcjach i cen stosowanych na zagranicznych rynkach
w podobnych transakcjach) od administracji podatkowych innych panstw oraz mozliwosci
wszechstronnej analizy otrzymywanych danych;

— zagwarantowanie odpowiednio dlugiego czasu, po jakim organy skarbowe moga
kontrolowa¢ transakcje co do ich zgodnosci z zasadami swobodnej konkurencji,
a w szczegOlnosci wydawania decyzji okreslajacych podatek dochodowy podatnikow
przerzucajacych dochody na inne podmioty; ocena zgodnosci transakcji migdzynarodowych
z wymienionymi powyzej zasadami wymaga zwracania si¢ przez organy skarbowe
do administracji podatkowych innych panstw o okreslone informacje, ktoérych zebranie,

a nastepnie analiza sa procesem skomplikowanym i dlugotrwatym®;

¥ Por. 1. Lewandowska: Proceder przerzucania dochodéw ze szkodq dla fiskusa, ,Rzeczpospolita”
z 13 czerwca 2002 r., s. C2.

0 Z uwagi na powyzsze, niektére zagraniczne ustawodawstwa podatkowe przewiduja mozliwosé
wydawania decyzji podatkowych zwiazanych z cenami transferowymi nawet do 10 lat po uptywie
roku, w ktorym transakcja kontrolowana zostata zawarta.
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— zagwarantowanie precyzyjnego okreslenia kar pienig¢znych, jakie moga by¢ natozone
na podatnikéw dokonujacych przerzucania dochoddw; najczesciej kary takie okreslane
sa procentowo w stosunku do kwot dochodu przerzucanego - naliczanie ich nastepuje
niezaleznie od odsetek za zwtoke w zaptacie naleznego podatku.

Przeciwdzialanie naduzywaniu podmiotéw powiazanych do celéw prania pieniedzy
bedzie tez wymagaé zintensyfikowania wymiany informacji miedzy wszystkimi podmiotami
systemu walki z procederem — Generalnym Inspektorem Informacji Finansowej, instytucjami
obowiazanymi 1 jednostkami wspotpracujacymi. Te ostatnie — m.in. organy skarbowe i celne
— ustawowo zobligowane do przekazywania Generalnemu Inspektorowi informacji
o ujawnionych okoliczno$ciach prania pienigdzy powinny uwzglednia¢ w okreslonych
procedurach takze dane dotyczace cen transferowych. Instytucje obowiazane, w szczegdlnosci
banki, analizujac rejestry transakcji watpliwych powinny uwzglednia¢ takze anormalne ceny

wystepujace w operacjach miedzy podmiotami powiazanymi.

mgr Zbigniew Bielecki
dr Wiestaw Jasinski
Wyzsza Szkota Policji w Szczytnie



II Europejskie Seminarium Kontroli Srodowiska

W dniach 2-3 pazdziernika 2002 r. w Golawicach odbylo si¢ II Europejskie
Seminarium Kontroli Srodowiska, zorganizowane z inicjatywy NIK - koordynatora Grupy
Roboczej EUROSALI ds. Kontroli Srodowiska. Celem seminarium byta wymiana do$wiadczen
w dziedzinie miedzynarodowych kontroli srodowiska, ze zwroceniem szczegodlnej uwagi na
metodologi¢ planowania wspdlnych kontroli, ich realizacj¢ oraz opracowywanie raportow
koncowych i upowszechnianie wynikéw. Seminarium podzielono na dwie sesje plenarne:
pierwsza poswigcona byla wymianie doswiadczen w zakresie migedzynarodowych kontroli
ochrony morz, druga natomiast - w zakresie innych kontroli réwnolegltych, realizowanych
przez Grupg.

W seminarium wzigli udzial przedstawiciele najwyzszych organdéw kontroli z 28
krajow, w tym z 22 krajow bedacych czlonkami Grupy Roboczej EUROSAI ds. Kontroli
Srodowiska[,| a takze zaproszone delegacje z krajow niebedacych jej czitonkami, ale
wspotpracujacych z Grupa (Izraela, Niemiec, Turcji, Wegier) lub deklarujacych wolg takiej
wspotpracy (Ukrainy) oraz z NOK Chinskiej Republiki Ludowej - koordynatora Grupy
Roboczej ASOSAI ds. Kontroli Srodowiska. Ponadto w seminarium uczestniczyli
przedstawiciele IDI (Inicjatywy INTOSAI na rzecz Rozwoju) oraz Komisji OSPAR i
HELCOM.

Honorowymi go$émi seminarium byli: senator Apolonia Klepacz - cztonek senackiej
Komisji Ochrony Srodowiska, Stanistaw Zelichowski - minister §rodowiska, Krzysztof
Zareba - Glowny Inspektor Ochrony Srodowiska, Jerzy Pietrewicz - prezes Zarzadu
Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz Jozef Koziot - prezes

Zarzadu Banku Ochrony Srodowiska.

Otwierajac obrady prezes Najwyzszej Izby Kontroli Mirostaw Sekuta podkreslit, ze
seminarium w Gotawicach w sposob konkretny 1 fachowy wpisuje si¢ w realizacje celow
INTOSAI i EUROSALI dotyczacych wymiany do$wiadczen w zakresie kontroli srodowiska,
co w zamierzeniach tych organizacji ma przyczynic¢ si¢ do poprawy stanu srodowiska w
yjeciu globalnym, regionalnym, jak i w poszczegdlnych panstwach. Podczas ceremonii

otwarcia senator Apolonia Klepacz przedstawita sposoby i1 efekty wykorzystywania przez

! Sposrod 32 najwyzszych organéw kontroli krajow bedacych cztonkami Grupy Roboczej udziat w seminarium
wzigli przedstawiciele: Austrii, Bulgarii, Cypru, Czech, Danii, Francji, Grecji, Holandii, Litwy, Lotwy,



Parlament RP informacji NIK z przeprowadzonych kontroli srodowiska, natomiast minister
srodowiska Stanistaw Zelichowski - zakres spraw nalezacych do jego kompetencji
podkreslajac, w nawiazaniu do Szczytu Ziemi w Johannesburgu, konieczno$¢ realizacji zadan
ochrony srodowiska w aspekcie rozwoju zrbwnowazonego.

Pierwsza sesja plenarna seminarium, ktérej przewodniczyli Oivind Berg-Larsen
(Norwegia) 1 Chris Shapcott (Wielka Brytania), poswigcona byla wymianie do§wiadczen z
prowadzonych przez Grupg Robocza migdzynarodowych kontroli realizacji konwencji
ochrony morz (Konwencji OSPAREI, Konwencji MARPOLEIi Konwencji helsiﬁskiejm). W
kontrolach tych uczestniczylo ogétem 20 najwyzszych organdéw kontroli (w kontroli
Konwencji OSPAR - 3, Konwencji MARPOL - 9 oraz Konwencji helsinskiej - 8). Swoje
spostrzezenia 1 uwagi w zakresie planowania, realizacji i upowszechniania wynikow tych
kontroli zaprezentowali podczas seminarium ich koordynatorzy: NOK Norwegii, Holandii 1
Polski®

Prezentujac do$wiadczenia w zakresie koordynacji kontroli realizacji Konwencji
OSPAR przedstawicielka NOK Norwegii - Christine Sivertsen Stangeby podkreslita, ze na
etapie ustalania zakresu kontroli rownolegtej bardzo pozadane jest przeprowadzenie
krajowych kontroli rozpoznawczych i doktadne przeanalizowanie zakresu kontroli bgdacego
przedmiotem zainteresowania wszystkich wspoldziatajacych stron. Interesujace w tym
zakresie byly doswiadczenia NOK Holandii, ktéry jako koordynator realizacji Konwencji
MARPOL na etapie ustalania zakresu migdzynarodowej kontroli zrzutu zanieczyszczen ze
statkow przedstawil stronom deklarujacym che¢é uczestniczenia w tej kontroli schemat
obrazujacy ogot zagadnien, ktére moglyby zosta¢ nia objete. Kazdy kraj przystepujacy do
kontroli rownolegte] moégt wybrac sposrod tych zagadnien tematy dla niego istotne i objac je
kontrola. Takie podejscie do ustalania wspdlnego zakresu kontroli zostato nazwane przez
NOK Holandii podej$ciem a la carte.

Na etapie planowania kontroli rownoleglej bardzo istotne jest - obok zakresu kontroli i
jej metodyki - ustalenie takze zakresu 1 form wspotdziatania przy jej realizacji. Zwroécita na to

uwage, prezentujac doswiadczenia z kontroli realizacji Konwencji  helsinskiej,

Macedonii, Malty, Norwegii, Polski, Rosji, Rumunii, Stowacji, Stowenii, Szwajcarii, Unii Europejskiej, Wtoch i
Wielkiej Brytanii.

* Konwencja OSPAR — konwencja ochrony $rodowiska morskiego potnocno-wschodniego Atlantyku, przyjeta w
1992 r., weszta w zycie w 1998 r., ratyfikowana przez 15 panstw.

’ Konwencja MARPOL — konwencja o zapobieganiu zanieczyszczeniom moérz przez statki , przyjeta w 1973 r.,
modyfikowana protokotem przyjetym w Londynie w 1978 1.

* Konwencja helsinska — konwencja o ochronie $rodowiska morskiego obszaru Morza Baltyckiego, przyjeta w
1992 r., ratyfikowana przez 9 panstw i UE.



przedstawicielka NIK - Alicja Gruszecka. Podkreslita, ze kraje uczestniczace w tej kontroli
podpisaty wspdlne stanowisko o wspotpracy. Dokument ten okreslat miedzy innymi: okres
obejmowany kontrola i czas jej przeprowadzenia, termin spotkania $rdédkontrolnego oraz
termin 1 formg przedstawiania przez NOK informacji o najwazniejszych wynikach kontroli, a
takze formg wspdlnego raportu koncowego oraz tryb prac nad jego przygotowaniem.
Prezentujac do$wiadczenia z kontroli realizacji konwencji OSPAR, MARPOL i
helsinskiej, ich koordynatorzy zgodnie podkreslali, ze szczegotowe przygotowanie kontroli
rownoleglej gwarantuje w duzej mierze sprawny jej przebieg i osiagnigcie zamierzonych
efektow. Zgodni byli réwniez co do tego, ze bardzo waznym i zarazem trudnym etapem
kontroli jest opracowywanie wspolnego raportu koncowego. Kraje uczestniczace w kontroli
realizacji Konwencji OSPAR (Dania, Islandia 1 Norwegia), wobec duzych réznic w zakresie
realizowanej kontroli 1 stosowanych metod, miaty trudno$ci w porownaniu wynikow
raportow krajowych i odstapity od tworzenia raportu wspolnego, co jednak nie wplynglo - jak
podkreslita w swej prezentacji przedstawicielka Norwegii - na wysoka oceng celowosci

podjetej wspotpracy.

Kraje uczestniczace w realizacji kontroli Konwencji helsinskiej otrzymaty od NIK, jako
koordynatora kontroli, schemat uktad w jakim powinny opracowaé streszczenia raportow
krajowych. Uklad ten byt dostosowany do planowanego schematu wspdlnego raportu
koncowego. Mimo to nie udalo si¢ uzyska¢ raportow odpowiadajacych sugerowanemu
schematowi z uwagi na zrdznicowane zakresy kontroli  przeprowadzonych przez
poszczegolne NOK. Trudno bylo dokona¢ podsumowania uzyskanych wynikoéw, pomimo
zrealizowania zadan kontrolnych zgodnie z ustalona tematyka. Rozbiezno$ci migdzy
streszczeniami raportow krajowych wynikaly przede wszystkim z niejednakowych
kompetencji poszczegolnych organdow kontroli w realizacji zadan kontrolnych, z réznej bazy
statystycznej 1 zakresu krajowych baz informacyjnych, a takze z réznej wagi badanych
probleméw w poszczegdlnych krajach. W zwiazku z powyzszym NIK, po uzgodnieniu ze
wspotpracujacymi najwyzszymi organami kontroli, opracowata wspdlny raport koncowy
sktadajacy si¢ z dwoch czesci. W pierwszej, wspolnej czesci raportu przedstawiono
podstawowe dane o kontroli, tj. jej cel i zakres, okres objety kontrola i jednostki biorace w
niej udzial oraz wazniejsze ustalenia w poszczegdlnych obszarach objgtych kontrola. W
drugiej czgéci zamieszczono streszczenia raportow krajowych opracowane przez

poszczegbdlne NOK.

> Pelna tresé¢ wygloszonych w trakcie spotkania referatow i glosow w dyskusji — patrz wersja angielska strony



Kraje uczestniczace w kontroli realizacji Konwencji MARPOL uznaty za stuszne
opracowanie dwoch wspolnych raportow koncowych. Jeden, prezentujacy najlepsze praktyki
dziatan na rzecz ochrony moérz przed zanieczyszczeniami pochodzacymi ze statkow i1 drugi -
stanowiacy podrecznik zawierajacy zastosowane metody kontroli tych dziatan. Zdaniem
koordynatora kontroli - NOK Holandii, raporty te pozwola w pelni wykorzysta¢ i
upowszechni¢ doswiadczenia plynace z kontroli realizacji Konwencji MARPOL,
przyczyniajac si¢ z jednej strony do podejmowania przez poszczegdlne kraje stosownych
dziatan ochronnych, z drugiej - do efektywnego przeprowadzenia kontroli tych dziatan w
przysztosci. Oba raporty sa w trakcie opracowywania.

W dyskusji na powyzsze tematy glos zabrali przedstawiciele NOK uczestniczacych w
tych kontrolach: Cypru, Francji, Grecji, Litwy, Malty, Polski, Rosji, Wielkiej Brytanii oraz
Turcji. W swych wystapieniach uzasadniali przystapienie do kontroli realizacji konwencji,
podkreslajac znaczenie ochrony morz dla kraju oraz regionu oraz prezentowali wyniki
przeprowadzonych kontroli. Przedstawili réwniez dzialania podejmowane przez poszczego6lne
kraje na rzecz ochrony moérz, a takze ujawnione w efekcie kontroli nieprawidtowosci.
Dotyczyly one m.in. braku aktualnych planow dziatan wtadz lokalnych na wypadek katastrofy
1 zanieczyszczenia wod morskich ze statkow, op6znien w $ciaganiu nalezno$ci z tytutu
zwrotu kosztow likwidacji zanieczyszczen morza od jednostek uznanych za winne oraz braku
kontroli procesu usuwania w portach zanieczyszczen ze statkow.

Zabierajac glos przedstawicielka NOK Grecji - Teologia Gnardelli przedstawita
migdzy innymi utworzony w 1994 r., tzw. Fundusz Blgkitny, dziatajacy na podobnych
zasadach jak Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej w Polsce. Celem
Funduszu Bigkitnego jest $§wiadczenie pomocy finansowej w realizacji zadan na rzecz
ochrony morz w Grecji. Z jego srodkéw finansowane sa migdzy innymi zakupy sprzetu
niezbgdnego do walki z zanieczyszczeniem morz powstatym wskutek katastrof statkow.

Przedstawiciel NOK Wielkiej Brytanii - Christ Shapcott odniost si¢ migdzy innymi do
kwestii porownywania wynikéw kontroli z roznych krajow. Przywotujac fakt, ze znane mu
raporty z kontroli realizacji Konwencji MARPOL przeprowadzonych przez Holandig i Izrael,
mimo kontrolowania tej samej problematyki, sa bardzo r6zne. Christ Shapcott podkreslit, ze
nie powinno to jednak ani zaskakiwac, ani niepokoi¢. Sztuka pisania raportow polega bowiem
na wyborze zagadnien 1 wlasciwej selekcji przekazywanych danych 1 informacji.
Roéznorodnos¢ raportéw jest odzwierciedleniem realizacji wyzwan stawianych organom

kontroli — r6znych, w réznych krajach.

internetowej Grupy Roboczej <www.nik.gov.pl>.



Wystepujacy w tej czeséci obrad delegat NOK z Izraela - Boaz Aner skoncentrowat si¢
w swej wypowiedzi na sprawach generalnych, tj. na obserwowanym w Europie procesie
przetamywania narodowych urazéw 1 tworzeniu jednosci, w tym jednosci w realizacji
wspolnego interesu, jakim jest ochrona Srodowiska. Podkreslit jednoczesnie, ze w jego
regionie, gdzie od lat toczy si¢ wojna, taka wspodtpraca niestety nie istnieje, cho¢ niewatpliwie
istnieje wspodlnota interesu (np. ochrona Morza Czerwonego przed zanieczyszczeniami
pochodzacymi z transportu ropy).

Na zakonczenie pierwszej sesji plenarnej seminarium glos zabrali przedstawiciele
organdéw koordynujacych realizacj¢ postanowien konwencji: Alan Simcock - przewodniczacy
Komisji OSPAR oraz Mieczystaw Ostojski - sekretarz wykonawczy Komisji Helskinskiej
(HELCOM). W swych wystapieniach przedstawili oni kluczowe problemy i zadania zwiazane
z realizacja obu konwencji oraz poinformowali o sposobie i efektach wykorzystania wynikow
migdzynarodowych kontroli ochrony moérz podjgtych przez Grupg Robocza. Zwrdcili uwagg,
ze prowadzone kontrole migdzynarodowe przyczyniaja si¢ do skuteczniejszego respektowania
postanowien konwencji oraz wskazali na potrzebe okresowego ich kontynuowania. Nalezy
podkresli¢, ze obecnos¢ wysokich przedstawicieli obydwu komisji jest wyrazem znaczenia,
jakie przywiazuja one do wspolpracy z NOK dziatajacymi w ramach Grupy Roboczej
EUROSALI ds. Kontroli Srodowiska

Druga sesja plenarna seminarium, prowadzona przez koordynatora Grupy Roboczej -
Zbigniewa Wesotowskiego, wiceprezesa NIK - poswigcona byla wymianie do$wiadczen
zwigzanych z planowaniem oraz prowadzeniem i upowszechnianiem wynikoéw innych
mig¢dzynarodowych kontroli ochrony wod oraz pozostatych kontroli srodowiska. W tej czg$ci
seminarium zaprezentowane zostaty do§wiadczenia z kontroli ochrony wéd zlewni Baltyku
(kontrola koordynowana przez NOK Czech), kontroli realizacji konwencji dotyczacej
zrobwnowazonego rozwoju rzeki Dunaj (kontrola koordynowana przez NOK Rumunii), a
ponadto podjgtej z inicjatywy NIK kontroli funkcjonowania Pieninskiego Parku Narodowego,
zlokalizowanego na terenie Polski i Stowacji oraz z kontroli wykorzystania zagranicznych
srodkow finansowych przeznaczonych na cele ochrony srodowiska, przeprowadzonej przez
NOK z Austrii (donatora) 1 Wegier (beneficjenta).

Doswiadczenia NOK Czech i Rumunii jako koordynatorow kontroli pokrywaty si¢ w
znacznej mierze z do$§wiadczeniami prezentowanymi podczas pierwszej sesji przez NOK
Norwegii, Holandii 1 Polski. Zupelnie inne do§wiadczenia ze wspdtpracy miaty NOK Austrii i

Wegier. Przeprowadzana przez nich kontrola miata na celu oceng efektywnosci



wykorzystania przez Wegry $rodkéw finansowych uzyskanych z Austrii na konkretne
przedsigwzigcia w zakresie ochrony srodowiska, w tym oceng efektow ekologicznych tych
przedsigwzi¢¢. Oba urzedy kontrolne z zalozenia zrezygnowaly z opracowywania wspolnego
raportu z kontroli, decydujac si¢ jedynie na wymiang informacji zawartych w obu raportach
krajowych. Zaleta takiego podejscia, co zgodnie podkres$lali podczas seminarium
przedstawiciele Austrii i Wegier, jest ograniczenie procedur zwigzanych z koordynowaniem
kontroli.

Podczas dyskusji, w drugiej sesji plenarnej glos zabrali przedstawiciele NOK z
Butgarii, Polski, Rosji, Stowacji, Ukrainy i Wloch. Prezentowali swoje do$wiadczenia i

wyniki z kontroli, w ktdrych uczestniczyli na przestrzeni ostatnich lat.

Reprezentantka NOK Bulgarii - Tania Konstantinova przekazata informacje o
zmianach w systemie gospodarki wodnej w jej kraju, jak réwniez o programach dotyczacych
gospodarki wodnej zainicjowanych w Butlgarii w ostatnim okresie, tj. po zakonczeniu przez
NOK Bulgarii kontroli realizacji konwencji dotyczacej zréwnowazonego rozwoju rzeki
Dunaj. Nowe Prawo wodne wprowadzitlo w Butgarii system gospodarki wodnej w uktadzie
zlewni rzek. W styczniu 2002 r. minister §rodowiska wydal przepisy regulujace zasady
funkcjonowania regionalnych zarzadow gospodarki wodnej. Zgodnie z porozumieniem o
wspoOtpracy, zawartym migdzy ministrami srodowiska Bulgarii 1 Wtoch, realizowany bedzie
w Butgarii pilotazowy projekt oceny ryzyka srodowiskowego i ryzyka utraty zdrowia na
obszarach dolnego Dunaju. Ministerstwo Srodowiska rozpoczeto réowniez realizacje ,,Projektu
ochrony terenow podmoktych i bagiennych”. Projekt ten ma na celu pomoc Bulgarii w
respektowaniu krajowych, jak i migdzynarodowych zobowiazah w sprawie redukcji
transgranicznego przekazywania zanieczyszczen i odtworzenia bior6znorodnosci dorzecza
Dunaju 1 basenu Morza Czarnego poprzez poprawe zarzadzania i zrbwnowazone korzystanie

z zasobow naturalnych oraz ochrong terenow bagiennych.

Przedstawicielka NOK Wtoch - Christina Astraldi zaprezentowata najwazniejsza
sposrdd dotychczasowych wloskich kontroli srodowiska - kontrolg ochrony przed hatasem

pochodzacym z lotnisk.

Zabierajac glos w tej czesci obrad przedstawicielka NOK Rosji — Tamara Zlotnikova
wystapita z propozycja tematéw kontroli migdzynarodowych do podjecia w ramach prac

Grupy Robocze;j.



Na zakonczenie obrad koordynator Grupy Roboczej - Zbigniew Wesotowski
podkreslit, ze II Europejskiec Seminarium Kontroli Srodowiska stanowilo swoiste
podsumowanie trzyletniej dziatalno$ci Grupy. W okresie tym jako priorytet w dziatalnosci
kontrolnej Grupy przyjeta byla ochrona wod. Prezentowane podczas seminarium
doswiadczenia z kontroli migdzynarodowych prowadzonych w tym zakresie, jak réwniez
wyniki tych kontroli, wskazuja na znaczenie problematyki ochrony woéd w Europie i na
konieczno$¢ kontynuacji dziatan kontrolnych w tej dziedzinie. Wiceprezes Zbigniew
Wesotowski zwrécil uwage na panujaca podczas seminarium atmosferg¢ otwartosci w
przedstawianiu krajowych wynikow kontroli oraz problemow napotykanych we wspotpracy
migdzynarodowej. Podkreslit  jednocze$nie, Ze ustalenia, dotyczace zakresu kontroli
rownolegtych, metod ich przeprowadzania oraz sposobu prezentacji wynikow moga byc¢
dokonywane tylko w drodze negocjacji, na zasadzie pelnego partnerstwa wszystkich NOK
uczestniczacych w kontrolach. Zdaniem koordynatora Grupy, §wiadomo$¢ tego przetamuje
istniejace bariery w podejmowaniu przedmiotowych kontroli i przyczynia si¢ do ozywienia
migdzynarodowe] wspotpracy w tym zakresie, czego wyrazem jest liczba podejmowanych 1
planowanych kontroli $rodowiska, rosnaca liczba NOK zaangazowanych w te¢ wspodlprace, a
takze wlaczanie si¢ do wspdlnych kontroli krajow, ktore dotychczas nie mialy tradycji lub

kompetencji do ich realizacji.

Po zakonczeniu seminarium, 3 pazdziernika br. w siedzibie NIK w Warszawie odbyto
si¢ doroczne spotkanie koordynatora Grupy Roboczej EUROSAI ds. Kontroli Srodowiska z
subkoordynatorami (NOK Francji, Holandii, Malty Norwegii i Rumunii). W trakcie
spotkania omoéwiono projekt planu pracy Grupy na 2003 r., pozostawiajac mozliwo$é
zgtoszenia dodatkowych propozycji w terminie do 30 listopada br. Ustalono, ze
kontynuowana bedzie praktyka organizowania corocznych seminariow poswieconych
wybranym problemom ochrony $rodowiska w Europie, a najblizsze z nich (dotyczace
problematyki gospodarowania odpadami) odbedzie si¢ w grudniu przysztego roku.
Przedstawiciel NOK Norwegii poinformowat o zadaniach stojacych przed Grupa na tle
zobowiazan podjetych przez rzady poszczegdlnych panstw na Szczycie Ziemi w

Johannesburgu.

opracowata Ewa Borkowska-Domanska



Wizyta Kontrolerai Audytora Generalnego Zjednoczonego Krolestwa

We wrzesniu  br. Sir John Bourn, Kontroler i Audytor Generalny Zjednoczonego

Krolestwa, zlozyt oficjalna wizyte¢ w Najwyzszej Izbie Kontroli.

Podstawowym celem spotkania bylo dokonanie wspolnego przegladu realizacji
programu wspolpracy dwustronnej Narodowego Urzedu Kontroli (NAO) z NIK,

uzgodnionego w lutym br. podczas wizyty prezesa NIK w Londynie.
Glownymi obszarami wspolpracy obu instytucji sa:

- Kontrola dotyczaca zjawiska przemytu. Obecnie wspotpraca koncentruje si¢ na
zagadnieniu zarzadzania ryzykiem w polskim systemie celnym. W przysztosci obejmie takze
wspotprace polskich 1 brytyjskich stuzb celnych w zakresie zapobiegania przemytowi. Prezes
Mirostaw Sekuta 1 Sir John Bourn uzgodnili, iz w grudniu br. na spotkaniu prezesow
najwyzszych organéw kontroli krajéw Europy Srodkowej i Wschodniej, Cypru, Malty, Turcji
i Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego w Bukareszcie NIK zda relacje ze swojej

dotychczasowej wspotpracy z NAO w tym zakresie.

- Wykorzystanie technologii informatycznej w kontroli. NAO udzielit NIK istotnego
wsparcia podczas przygotowania III sesji tematycznej - ,,Wykorzystanie S$rodkow
informatycznych w kontroli budzetu panstwa” - Kongresu EUROSAI w Moskwie, ktory
odbyl si¢ w maju br.

- Kontrola obronnosci. P6zna jesienia lub zima br. w Londynie odbedzie si¢ wspolne
seminarium z zakresu kontroli obronnosci. W przysztosci NIK i NAO zamierzaja podjac

wspotpraceg z zakresu przygotowania sit zbrojnych do operacji pokojowych.

- Kontrola ochrony $rodowiska. NIK i NAO wspoélpracuja w tej dziedzinie gtownie w
ramach Grupy Roboczej EUROSALI ds. Kontroli Srodowiska. Kontrolerzy NAO wzigli m.in.
udziat w przygotowaniach do II Europejskiego Seminarium Kontroli Ochrony Srodowiska,

ktore odbyto si¢ na poczatku pazdziernika w Gotawicach.

- Metodologia kontroli. Wspolpraca z NAO odegrata istotng role podczas
opracowywania wytycznych metodycznych NIK doboru proby — pracownicy NIK
przygotowujacy ten dokument zapoznali si¢ z bardzo bogatym doswiadczeniem NAO w tej

dziedzinie.



Wspotpraca NIK z NAO dotyczy réwniez kwestii strategicznych. W przysztym roku
w Warszawie maja odby¢ si¢ organizowane wspolnie przez obie instytucje warsztaty
planowania strategicznego. Koledzy z NAO udzielili NIK pomocy podczas opracowywania
standardow kontroli NIK. Najistotniejsza sprawa na przyszto$¢ jest mozliwos¢ wspotpracy
NIK z NAO w ramach projektu twinning light, ktérego realizacja rozpocznie si¢ pod koniec
biezacego lub na poczatku przysziego roku; bedzie on finansowany ze $rodkéw funduszu
Phare. Sir John Bourn poinformowal prezesa Mirostawa Sekute, ze NAO dotozy staran, aby

zosta¢ partnerem Najwyzsze] Izby Kontroli w tym projekcie.

A K.



Przedstawiciele Urz¢du Kontroli Panstwowej Republiki Macedonii

w Warszawie

Na zaproszenie Najwyzszej Izby Kontroli we wrzesniu w Warszawie goscili
pracownicy Urzg¢du Kontroli Panstwowej Republiki Macedonii: Tanka Blazevska - asystent
audytora generalnego 1 przewodniczaca delegacji, Kaliopi Petkoska - kontroler z
Departamentu Stosunkéw Miedzynarodowych oraz Blagojce Krstanoski - kontroler z
Departamentu Kontrolnego.

Bylo to pierwsze spotkanie ekspertow z NIK z przedstawicielami macedonskiego
Urzedu Kontroli Panstwowej, ktory zostal powotany do zycia w 1997 r., natomiast swoja
dziatalno$¢ rozpoczal w 1999 r. Goscie szczegdlnie interesowali sig: statusem, struktura
organizacyjng, ramami prawnymi i kompetencjami NIK, planowaniem kontroli, standardami i
metodologia. Zapoznali si¢ rowniez: z dokumentacja kontroli, procedurami, opiniami
kontrolnymi, wnioskami pokontrolnymi, procedurami sprawdzajacymi raporty, wynikami i
efektami kontroli oraz sprawozdaniami rocznymi (ich zawarto$cia i forma prezentacji).
Podczas trzydniowego pobytu w NIK goscie odbyli szereg spotkan z dyrektorami
odpowiednich departamentow. Delegacje Urzedu Kontroli Panstwowej Republiki Macedonii
przyjat réwniez wiceprezes NIK Piotr Kownacki, informujac o wielu sprawach z zakresu

dziatalnos$ci catej Izby oraz dziatalnosci jednostek mu podlegtych.

AR



Najwyzsza Izba Kontroli
w wynikach badan opinii publicznej

Sopocka Pracownia Badan Spotecznych cztery razy w roku przeprowadza sondaz
spolecznej aprobaty 1 oceny dziatan poszczego6lnych instytucji 1 firm. RoOwniez we wrzesniu
br. zapytano reprezentatywna grupe dorostych mieszkancow Polski (1029 osob), jak oceniaja
dziatalno§¢ wybranych instytucji publicznych 1 firm, w tym NIK. Badani mogli
przyporzadkowywac¢ do danej instytucji oceny: ,,dobrze”, ,,zle” lub opcj¢ ,,nie mam zdania”.

W odniesieniu do Najwyzszej Izby Kontroli saldo ocen wynikajace z rdznicy odsetka
ocen pozytywnych i negatywnych wyniosto w tym badaniu plus 24, co spowodowato, ze
Izba uplasowata si¢ na 13 miejscu. NIK wyprzedzita m.in. takie instytucje jak: NBP, Policja,
sady, Sejm 1 Senat, rzad, stuzba zdrowia. Przed NIK znalazly si¢ m.in.: Straz Pozarna,
prezydent, TVP, TVN, Polsat, Polskie Radio, wojsko, rzecznik praw obywatelskich, UOP i
Kosciol. Warto  wspomnie¢, ze NIK otrzymata mniej negatywnych ocen niz Kosciot. W
stosunku do poprzedniego badania, z czerwca br., pozycja NIK nie zmienita si¢ zasadniczo.
Nastapit jedynie dwupunktowy wzrost salda, co jednak mie$ci si¢ w granicy biedu
statystycznego.

Generalnie lepiej oceniaja Izbg¢ ludzie mtodzi, mezczyzni, z wyksztalceniem wyzszym,
zatrudnieni w przedsigbiorstwach (zarowno panstwowych, jak 1 prywatnych), kadra
kierownicza i wtasciciele firm (cho¢ tu rowniez wystepuje wysoki odsetek ocen negatywnych,
co wskazuje na polaryzacjg tej grupy) oraz mieszkancy miast. Gorzej postrzegaja pracg NIK
kobiety, osoby z wyksztatceniem $rednim, rolnicy, mieszkancy $redniej wielkoSci miast 1 wsi.
Najwigksza polaryzacja stanowisk wzgledem NIK wystepuje w grupie wiekowej 40-59 lat
(najwigcej ocen zarowno pozytywnych, jak i negatywnych — najrzadziej wybierano w tej
grupie opcje ,nie mam zdania”). Jesli za§ szukaé zwiazku pomigdzy preferencjami
wyborczymi a ocena Izby, to najwigcej pozytywnych ocen NIK otrzymata od wyborcow
Platformy Obywatelskiej 1 Unii Wolnosci, za§ negatywnych - od elektoratu Prawa i

Sprawiedliwosci oraz Ligi Rodzin Polskich.

A K.



Listy z Litwy

Prezes NIK Mirostaw Sekula otrzymat gorace podzigkowania od dzieci ze Starych
Trok na Litwie. Przedszkolaki dzigkowaty za stodycze i prezenty, a uczniowie szkoly
podstawowej za pobyt w Polsce, w czasie ktorego zwiedzali Warszawe, Wilanow, Zelazowa
Wolg, Niepokalanéow, a bazg ,,wypadowa” mieli w Osrodku Szkoleniowym NIK w
Gotawicach. Uczniowie szk6t w Starych Trokach, Polukni 1 Szaflarach specjalnie serdecznie
dzigkuja za sprzgt sportowy. Teraz bgda mogli  wspoétzawodniczy¢ ze soba 1 doskonali¢ si¢ w
roznych dyscyplinach sportowych.

Réwnie serdeczne podzigkowania przestano na rece Aleksandry Jakubowskiej,
przewodniczacej Zwiazku Zawodowego Pracownikow NIK. Zwiazek partycypowat w
finansowaniu zardwno daréw, jak i pobytu w Polsce dzieci z polskich rodzin zamieszkatych
na Litwie. Dzieci pisza m.in.: "Wyjazd ten dostarczyt wiele radosci i niezapomnianych
wrazen, a takze pomogt lepiej pozna¢ kulture, historig 1 jezyk polski”.

Do dyrektora generalnego NIK Jézefa Gérnego napisala Irena Duchowska — prezes
Oddzialu Zwiazku Polakow Litwy ,Lauda” i Stowarzyszenia Polakéw z Kiejdan, a
rownoczesnie zatozycielka polskiego zespotu piesni ,,Issa” oraz zatozycielka i nauczycielka
szkoltki jezyka polskiego w rejonie kiejdanskim.

Pani Irena Duchowska — matka trojga juz dorostych dzieci — zacie$nia wigzy migdzy
rodzinami polskimi z Laudy, nieraz bardzo daleko od siebie mieszkajacymi, organizuje
uroczyste obchody §wiat panstwowych — zwlaszcza 3 Maja 1 11 Listopada, tradycyjne
obrzedy zwiazane ze $wigtami Bozego Narodzenia i Wielkiej Nocy, koncerty i spotkania
poetyckie. Zatozyta sekcje literacka, marzy o wydaniu zbiorku poezji w  wersji
polsko-litewskiej oraz kwartalnika ,,Glos z Laudy”. Ponadto cztonkowie Stowarzyszenia
Polakow z Kiejdan w miarg¢ swoich skromnych mozliwos$ci roztaczaja opieke nad rodakami
starszymi 1 samotnymi niosac im pomoc materialna, lekarska i obdarzajac dobrym stowem,
aby nie czuli si¢ opuszczeni. Jednoczes$nie duzo czasu poswigcaja — zwlaszcza pani Irena —
dzieciom i mtodziezy, aby przybliza¢ im Polskg.

W liscie swoim Irena Duchowska dzigkuje za okazane zainteresowanie oraz pomoc i
prosi o to, aby$my nie zapominali o Polakach rozsianych w r6znych zakatkach Litwy — beda

ogromnie wdzigczni za wyrazy pamigci 1 wszelkie formy wsparcia ich dziatalno$ci.
red.



SYGNALY O KSIAZKACH

Kontrola i kontroling w zarzadzaniu: tendencje, koncepcje, instrumenty, pod redakcja
naukowa Bolestawa Rafala Kuca, Wydawnictwo Wyzszej Szkoly Zarzadzania 1 Marketingu,
Warszawa 2002, cz¢$¢ 1 —s.149, czese 11- s.195, czes¢ 111 — s.124.

Publikacja zawiera referaty wygloszone na konferencji naukowej ,Kontrola i
kontroling w zarzadzaniu”, zorganizowanej przez Wyzsza Szkol¢ Zarzadzania i Marketingu w
Warszawie w czerwcu br. Autorami referatow sa pracownicy naukowi wyzszych uczelni w
Polsce. Przedmiotem pierwszej czgsci jest miejsce 1 rola kontroli we wspolczesnych
systemach zarzadzania, a zwlaszcza w zarzadzaniu strategicznym. Referenci starali si¢
przeanalizowa¢ wiele waznych tematow, takich jak: etyka zachowan kontrolerskich, nadzor
korporacyjny, kontrola strategiczna, kontrola w administracji samorzadowej samokontrola,
kontrola skarbowa 1 marketingowa. Czg$¢ druga poswigcona jest teorii i praktyce kontrolingu.
Kontroling pomaga okre§la¢ kondycj¢ przedsigbiorstwa, ustali¢ znaczace odchylenia
otrzymywanych wynikéw od planu, bada szanse 1 zagrozenia  przedsigbiorstwa w
konkretnym otoczeniu. Jest pojgciem szerszym niz kontrola. Shuzy kierowaniu
przedsigbiorstwem, czyli przewidywaniu opartemu na analizie wskaznikow. Trzecia czgs$¢
przedstawia problematyke kontroli jakos$ci, ktora jest metodycznym i niezaleznym badaniem
produktéw, majacym na celu okreslenie, czy dziatania i wyniki dotyczace jakos$ci sa zgodne z
ustalonymi normami. Audyt jako$ci, ktorego podstawa jest norma ISO serii 10011, odnosi si¢
do systemu jakosci i jego elementéw, do proceséw, wyrobow i ustug. Audyt wykonany przez

upowaznionych audytorow prowadzi do akredytacji i certyfikacji.

Elzbieta Malinowska, Wojciech Misiag: Na co ida nasze pienigdze, czyli jak czyta¢ ustawe
budzetowa, Alinex Inzynieria Finansowa, Warszawa 2002, s. 141.

W ksiazce omdwiono najwazniejsze pojgcia zwigzane z budzetem panstwa, takie jak:
dochody budzetowe, wydatki, deficyt, dlug publiczny, klasyfikacja budzetowa,
sprawozdawczo$¢ budzetowa 1 wiele innych. Tworza one stowniczek podstawowych pojec z
dziedziny budzetu. Autorzy opisali rowniez procedur¢ opracowywania i uchwalania ustawy
budzetowej. Wazna cz¢scia jest wyjasnienie, w jaki sposob postugiwaé si¢ ustawa budzetowa,
jak czytac tabele wypetione liczbami i symbolami, azeby dowiedzie¢ sig, na co naprawdg ida

nasze pieniadze.



Piotr Swiatecki: Drogi publiczne. Praktyczny komentarz do przepiséw prawnych, stan
prawny na 1 sierpnia 2002 r., Zachodnie Centrum Organizacji, Zielona Goéra 2002, s. 209.
Autor skomentowal najwazniejsze regulacje prawne dotyczace drég publicznych. Na
wstgpie przypomniatl historyczne przepisy, a mianowicie: ustawg z 10 grudnia 1920 r., dekret
z 4 sierpnia 1956 r. oraz ustawg z 29 marca 1962 r., poniewaz ich tre$¢ niejednokrotnie
rzutuje na obecne regulacje. Zasadnicza cze$cia publikacji jest komentarz do dwoch ustaw: z
21 marca 1985 r. o drogach publicznych (tekst ujednolicony) oraz z 29 sierpnia 1997 1. o
finansowaniu drog publicznych (tekst ujednolicony). W dalszej czgsci autor omoéwit
zagadnienia: nieruchomos$ci pod drogami publicznymi i ochrony §rodowiska oraz przepisy

dotyczace autostrad ptatnych.

Jerzy Swiatkiewicz: Europejski kodeks dobrej administracji (tekst i komentarz o
zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), Biuro
Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2002, s. 38.

,Europejski kodeks dobrej administracji” zostal opracowany przez ombudsmana Unii
Europejskiej Jacoba Sodermana, i uchwalony we wrze$niu 2001 r. przez Parlament
Europejski, z zaleceniem stosowania w organach i instytucjach Unii. ,,Kodeks” zawiera
ogolne zasady dobrej praktyki administracyjnej, znajdujace zastosowanie w kontaktach
instytucji 1 administracji z obywatelem. Kazdy obywatel Unii Europejskiej ma prawo
domagania si¢ od organow 1 instytucji Unii bezstronnego, zgodnego z prawem rozpatrzenia
whniesionej sprawy, bez zbgdnej zwtoki. Stosowanie zasad kodeksu ma na celu skuteczniejsza
ochrong praw obywateli 1 innych podmiotow prawa oraz  sprawniejsze dziatanie
administracji. ,,Kodeks” nie ma mocy bezwzglednie obowiazujacej, zwlaszcza w Polsce,
ktora znajduje si¢ w stadium poprzedzajacym wstapienie do Unii Europejskiej, ale jego

zasady moga odegra¢ pozytywna rol¢ w usprawnianiu dzialalno$ci administracji publiczne;.
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