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Bozena Sulkowska

PRZEGLAD PARTNERSKI W NAJWYZSZEJ 1ZBIE KONTROLI

Przeglad dzialalnoS$ci najwyzszego organu kontroli

Przeglady partnerskie nie sa jeszcze powszechnie obowiazujacym typem
kontroli zewnetrznej dla najwyzszego organu kontroli w danym kraju. Jednakze
trzeba zauwazy¢, ze coraz wigcej organdw cztonkowskich INTOSAI' wybiera tg
forme¢ oceny wtasnej dziatalnosci. Przede wszystkim poddanie sig¢ tego rodzaju
ocenie jest dziataniem calkowicie dobrowolnym i indywidualnym. To, co jest
poddane kontroli, w jakim zakresie bedzie oceniane i za jaki okres, jest wyni-
kiem wzajemnych ustalen obu stron — kontrolujacej 1 kontrolowanej. Wzajemne
uzgodnienia nie moga narusza¢ niezaleznosci, a wigc i obiektywizmu kontrolu-
jacych, polegajacego na wyborze metod, doborze dokumentow, rozmowcow itp.
Przeglady przeprowadzaja zespoly doswiadczonych kontrolerow z kilku badz
tylko z jednego kraju, a sposob, w jaki organizuja swoja pracg zalezy w gléwnej
mierze od nich samych. Przeprowadzanie przegladéw partnerskich ma jeszcze
jedna niewatpliwa zaletg, a mianowicie wytanianie i propagowanie najlepszych
rozwiazan, co powinno przyczyni¢ si¢ do podniesienia ogdlnego poziomu wy-
dajnosci i jakosci kontroli wsrod panstw cztonkowskich INTOSAL

Trudno jest spojrze¢ obiektywnie na siebie i1 dostrzec to, co moga zauwazy¢
inni. To jest jeden z podstawowych powodow dokonywania wszystkich kontroli
zewnetrznych. Jako najwyzszy organ kontroli w Polsce Najwyzsza [zba Kontroli

' INTOSAI - Migdzynarodowa Organizacja Najwyzszych Organow Kontroli, powstala w 1953 1.
i zrzeszata poczatkowo 34 kraje. Obecnie liczy ponad 170 cztonkéw — najwyzszych organdéw kontroli,
wsrdd ktorych jest takze Najwyzsza Izba Kontroli.
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kontroluje innych, wigc od siebie powinna wymagac jeszcze wigcej. Kierownictwo
Izby, dostrzegajac potrzebg statego doskonalenia naszej instytucji, podjeto decyzje
o poddaniu NIK kontroli zewngtrznej. W tym miejscu moze pas¢ pytanie, dlacze-
go jednak kontrol¢ zewngtrzna maja przeprowadzaé kontrolerzy innego organu
kontroli lub zespot kontroleréw ztozony z przedstawicieli organow kontroli kilku
krajow. Wyjasnit to zagadnienie Lech Marcinkowski w artykule poswigconym
przegladowi partnerskiemu w Danii?. Ot6z nalezy tu podkresli¢, ze jedna z pod-
stawowych przestanek jest che¢ zachowania niezalezno$ci najwyzszego organu
kontroli wobec wszystkich instytucji, ktore sa przez tenze organ kontrolowane
W mniejszym czy wigkszym zakresie. Przeglad partnerski, przeprowadzony przez
Urzad Kontroli Panstwowej Danii nie byt pierwszym tego typu przedsigwzigciem,
na ktére zdecydowano si¢ w NIK. Pierwszy przeglad partnerski zostat przepro-
wadzony w Najwyzszej Izbie Kontroli w 2000 r., a wigc w okresie, kiedy Polska
nie nalezata jeszcze do grupy panstw Unii Europejskiej. Przeglad dokonany przez
migdzynarodowy zesp6t kontrolerow? byt dla Izby waznym doswiadczeniem,
a powstate w jego wyniku zalecenia byly bardzo cenne w procesie przygotowan
Polski do cztonkostwa w UE*. Przeglad partnerski przeprowadzony w Najwyz-
szej [zbie Kontroli w 2006 r. przebiegat w nieco innych warunkach, zarowno dla
naszego kraju, jak i samej Izby, co ma zwiazek z czlonkostwem Polski w Unii
Europejskie;j.

Najwyzsza Izba Kontroli ma pozytywne doswiadczenia z pierwszego prze-
gladu partnerskiego SIGMA, przeprowadzonego w 2000 r. W wyniku wdrozenia
wiekszos$ci zalecen, ktore zostaty zamieszczone w raporcie z przegladu partner-
skiego SIGMA, NIK dokonata sporo istotnych i pozytywnych zmian zaréwno
dotyczacych organizacji pracy w Izbie, jak i wdrozenia nowych, nowoczesnych
metod kontroli. Te dziatania Najwyzszej Izby Kontroli zostaty pozytywnie
ocenione w wielu dokumentach, w ktoérych zamieszczono oceng przygotowan
instytucji panstwowych do wymagan unijnych. Od tego czasu minglo sze$¢ lat
i zmienila sig nie tylko Izba, ale i sSrodowisko, w ktorym funkcjonuje najwyzszy
organ kontroli w Polsce. Kierownictwo Najwyzszej Izby Kontroli ocenito, ze
wlasnie 2006 r. jest odpowiednim czasem do przeprowadzenia kolejnego prze-
gladu partnerskiego.

2 Por. L. Marcinkowski: Przeglqd partnerski Urzedu Kontroli Paristwowej Danii, ,,Kontrola

Panstwowa” nr 1/2007, s. 154.

3 Zaangazowanych przez SIGMA — Wspdlna Inicjatywe Organizacji Wspotpracy Gospodarczej
i Rozwoju (OECD) i Wspélnot Europejskich, zawiazana w marcu 1992 r. dla wsparcia dziatan krajow
Europy Srodkowej i Wschodniej w kwestiach reform administracji publiczne;.

4 Biuletyn Informacyjny, NIK, nr 2/2001, s. 69.
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Cele i wybér partnera przegladu NIK

Indywidualny charakter kazdego przegladu partnerskiego przejawia si¢ przede
wszystkim w tym, ze cele jego przeprowadzenia zazwyczaj si¢ r6znia i sq ustalane
w zaleznosci od najwazniejszych potrzeb, odrgbnie przez kazdy organ kontroli,
a nastgpnie sa uzgadniane z zespolem ekspertow, ktory realizuje dany przeglad.

Jako gtowne cele przegladu partnerskiego w Najwyzszej Izbie Kontroli
okreslono:

— zbadanie, czy zostaty wdrozone zalecenia przegladu partnerskiego SIGMA
(zalecenia zamieszczone w raporcie z marca 2001 r.);

— informacje dla parlamentu i opinii publicznej na temat skutecznosci NIK
oraz jakosci kontroli;

— zbadanie, czy kontrole zapewniajq uzyskanie jasnych, obiektywnych i uzy-
tecznych informacji na temat funkcjonowania panstwa;

— zbadanie, czy praktyka kontrolna NIK jest zgodna z zaleceniami zawartymi
w ,,Podreczniku kontrolera” (szczegdlnie dotyczy to kontroli wykonania budzetu
panstwa);

— zbadanie, czy system rekrutacji i szkolen w NIK przyczynia si¢ do podnie-
sienia jakos$ci dziatalnosci kontrolne;j;

— dokonanie przegladu kontroli przeprowadzonych przez audytora wewngtrznego
NIK w celu zbadania, czy sprawozdawczo$¢ w zakresie audytu wewngtrznego jest
rzetelna oraz zgodna ze standardami krajowymi i migdzynarodowymi.

Dla tak nakreslonych przez Najwyzsza [zbg Kontroli celéw przeprowadzenia
przegladu partnerskiego istotny byl wybdr organow kontroli, do ktérych Izba
moze si¢ zwrocic o zrealizowanie tego zadania. Najwazniejszym kryterium, jakie
okreslita NIK, byta wiarygodno$¢ partnera dla wszystkich odbiorcow sprawo-
zdania z dokonanego przegladu. Z tym kryterium wiaza si¢ pozostate elementy
brane pod uwage, czyli stosowanie wysokich standardow pracy i etyki. Uznano,
ze wszystkim tym wymaganiom odpowiada Urzad Kontroli Panstwowej Danii.
Ponadto ma on podobna strukture organizacyjng i obie instytucje taczy bliskos¢
kulturowa oraz dtugoletnia tradycja dobrej wspotpracy. Nie bez znaczenia byto tez,
ze od potowy 2005 r. przeglad partnerski przeprowadzany byt w dunskim organie
przez migdzynarodowy zespot kontroleréw. Pozwalato to zaktadaé, ze dunskim
kontrolerom znane juz beda podstawowe zasady pracy, jakie wiaza si¢ z tego typu
przedsigwzigciem, mozliwo$ci 1 ograniczenia organu poddanego przegladowi,
a co za tym idzie przebieg przegladu bedzie sprawny.
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Porozumienie intencyjne

Przeglad partnerski zostat przeprowadzony na podstawie pisma prezesa
NIK, przestanego jesienia 2005 r. prezesowi Urzedu Kontroli Panstwowej Danii.
W czasie bezposrednich spotkan przedstawicieli obu organdow kontroli w Polsce
doprecyzowano cele, zasady, warunki, zakres i harmonogram przebiegu przegladu.
Te ustalenia byty podstawa sporzadzenia porozumienia intencyjnego (letter of intent),
ktorego podpisanie nastapito w lutym 2006 r. W porozumieniu wyszczegolniono,
kto bedzie przeprowadzal przeglad ze strony dunskich partnerow (5 ekspertow)
1 osoby, ktore ze strony NIK maja bezposrednio z nimi wspotpracowac. Wspdtpraca,
to —jak juz wyzej wyjasniono — gléwnie pomoc techniczna dotyczaca dostarczania
dokumentow podlegajacych kontroli, ale takze biezace wyjasnianie wszelkich
niejasnosci merytorycznych. Waznym zapisem porozumienia byto zobowiazanie
si¢ zespolu ekspertow dokonujacych przegladu do pracy zgodnie z powszechnie
akceptowanymi standardami i praktykami dotyczacymi prowadzenia kontroli® oraz
zapewnienia poufnosci dokumentdéw roboczych. Uznano réwniez i przyjgto, jako
dobra praktyke dla tego typu dokumentow, zamieszczenie w nim zagwarantowania
podstawowych warunkow technicznych pracy oraz zasad zwrotu kosztéw pono-
szonych przez cztonkdéw zespotu.

Porozumienie intencyjne zobowiazywato Najwyzsza [zbg Kontroli do opubliko-
wania i upowszechnienia wynikow przegladu. Zgodnie z tym, najpierw z wynikami
przegladu powinien zapoznac si¢ Sejm, a nastgpnie wszyscy zainteresowani. Raport
z przegladu bedzie zamieszczony na stronie internetowej Izby. Porozumienie inten-
cyjne podpisali prezesi obu organow kontroli, o czym poinformowano wszystkich
pracownikow NIK.

Wszystkie robocze spotkania podczas przeprowadzania przegladu odbywaty
si¢ w jezyku angielskim. Na jezyk angielski przettumaczone zostaty roéwniez
wszystkie dokumenty, ktore byty przedmiotem oceny, a takze materiaty pomoc-
nicze, z ktorymi zapoznawali si¢ cztonkowie zespotu ekspertow. Juz na poczatku
przegladu dostarczyli oni do NIK list¢ dokumentéw do przettumaczenia, ktora
byta uzupetlniana w miarg potrzeb w trakcie trwania przegladu. Zespoét ekspertow
otrzymal thumaczenia ustaw i zarzadzen, ttumaczenie ,,Podrecznika kontrolera”,
programéw kontroli, planow pracy oraz wstgpoéw i podsumowan jedenastu infor-
macji o wynikach kontroli.

W lutym 2006 r. NIK otrzymata z Urzedu Kontroli Panstwowej Danii tzw.
studium wykonalnosci projektu. Dokument ten powstat na podstawie porozumie-
nia intencyjnego i byt jego merytorycznym uszczegdtowieniem. Izba otrzymata

> Zgodnie z Kodeksem etyki INTOSAI z 1998 r.
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w zwigzlej formie tematyke i metodyke przeprowadzenia przegladu w czterech
gtownych obszarach, a wigc wyszczegdlnienie celéw, oczekiwanych wnioskoéw
i procedur prowadzenia przegladu. Jako podstawowe metody przeprowadzania
przegladu wymieniono w dokumencie rozmowy i analizy. Zgodnie z tym planem
ustalono, ze poszczegdlne kwestie przegladu partnerskiego zostang omowione
w trzech nastepujacych rozdziatach:

— Czy kontrole przeprowadzane przez NIK sa wysokiej jakosci?

— Czy zarzadzanie zasobami ludzkimi wystarczajaco wspomaga proces
kontroli?

— Czy audyt wewngtrzny jest zgodny ze standardami?

Kontrolerzy, ktorzy dokonywali oceny funkcjonowania NIK w poszczego6l-
nych obszarach specjalizuja si¢ w kontrolach tych zagadnien w dunskim organie
kontroli. To utatwiato i przyspieszalo zrozumienie przez nich zagadnien, ktore
oceniali. Trzeba tu jednak zaznaczy¢, ze nie wszystkie rozwiazania stosowane
przez NIK byty dla ekspertéw od razu jasne. Czasami trzeba byto nakresli¢ szersze
tlo danego zagadnienia i wyjasni¢ jego istotg. Najpierw eksperci wszystko to, co
oceniali, porownywali do rozwigzan stosowanych w swoim kraju. Jednak musieli
pamigtaé, ze inaczej, nie zawsze znaczy gorzej. To, co nas rézni wymagato bardziej
gruntownego rozpatrzenia i poznania uwarunkowan ocenianych dokumentow,
spraw czy dziatan.

Przebieg przegladu partnerskiego

Podstawowa forma pracy zespotu ekspertow byta analiza dokumentow otrzy-
manych w formie elektronicznej, w thumaczeniu na jezyk angielski. Wszystkie
watpliwosci starano si¢ wyjasni¢ w drodze korespondencji e-mailowej, a jezeli
nie byto to wystarczajace, podczas bezposrednich spotkan z wtasciwymi osobami
w NIK lub innych instytucjach. Jako osobie wspolpracujacej z cztonkami zespotu
wydaje mi sig, ze zbyt rzadko korzystali oni z dodatkowych wyjasnien pracow-
nikéw NIK, co skutkowalo czasami niezrozumieniem istoty ocenianych dziatan
i niepotrzebnym ponownym zajmowaniem si¢ danym tematem.

Dla wyrobienia sobie pogladu na temat ocenianego obszaru, zespot ekspertow
prowadzit rozmowy na réznych szczeblach w centrali oraz w delegaturach NIK
w Biatymstoku i w Warszawie, a takze poza Izba. Rozmowy przeprowadzono
z kierownictwem Izby, Kolegium i pracownikami NIK zarowno tymi z wieloletnim
stazem, jak 1 z nowo przyjetymi, bedacymi przed lub w trakcie odbywania aplikacji
kontrolerskiej. Ponadto eksperci uzyskali informacje od pracownikéw Ministerstwa
Finansoéw, Ministerstwa Zdrowia, Ministerstwa Skarbu Panstwa, Ministerstwa
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Transportu oraz Kancelarii Prezesa Rady Ministrow. Zesp6t ekspertow spotkat sie
rowniez z cztonkami sejmowych Komisji ds. Budzetu i Finansow oraz Komisji
ds. Kontroli Panstwowej, a takze z pracownikami Biura Analiz Sejmowych.

Takie podejscie pozwolilo na spojrzenie na to samo zagadnienie z réoznych
stron i wywazenie réznych racji. Mozna to zaobserwowac m.in. przy ocenie stoso-
wanych i planowanych rozwigzan prawnych i zagadnien zwiazanych z rekrutacja
1 szkoleniem pracownikdw. Z jednej strony eksperci ustyszeli opinie kierownictwa
NIK dotyczace zasadno$ci zmian odno$nie do sporzadzania dokumentow kon-
trolnych, z drugiej — powazne obawy pracownikow jednostek kontrolowanych,
dotyczace ewentualnego wprowadzenia tychze zmian.

Przed przedstawieniem rezultatow przegladu partnerskiego w postaci raportu,
jego projekt zostal omowiony z kierownictwem NIK. Okazato sig, ze przyjecie
tej formy wspotpracy partnerdw z obu stron (ekspertéw dokonujacych przegladu
i kierownictwa NIK) byto bardzo potrzebne. Jeszcze na koncowym etapie pewne
zagadnienia wymagaty dodatkowych wyjasnien, uzupetnien czy doprecyzowania.
Omawianie wynikow przeprowadzanych kontroli po jej zakonczeniu, a jeszcze przed
powstaniem raportu koncowego, jest od dawna stosowane i pozytywnie oceniane
przez wiele organow kontroli w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej (np.
w Wielkiej Brytanii, Danii, Holandii). Pozwala to na uniknigcie ewentualnych big-
dow wynikajacych z rdznej interpretacji lub nieznajomosci wszystkich okolicznosci
zwiazanych z kontrolowana dziatalno$cia, a ktére jeszcze mozna naprawic przed
przekazaniem raportu koncowego z kontroli jego odbiorcom.

Przedstawienie rezultatow z przegladu partnerskiego

W styczniu 2007 r. podczas uroczystego spotkania w gmachu NIK zaprezentowa-
no dokument pn. ,,Raport z przegladu partnerskiego Najwyzszej 1zby Kontroli”.
W spotkaniu z zespotem ekspertow przeprowadzajacych przeglad z Urzedu Kontroli
Panstwowej Danii uczestniczyli: kierownictwo NIK, cztonkowie Kolegium NIK,
cztonkowie sejmowej Komisji Kontroli Panstwowej, a takze cztonkowie zespotu
wspolpracujacego z ekspertami ze strony NIK. Zgodnie z wezes$niejszymi usta-
leniami, ,,Raport” zamieszczono réwniez na stronie internetowej NIK w polskiej
i angielskiej wersji jezykowe;j.

,»Raport z przegladu partnerskiego Najwyzszej Izby Kontroli” sktada si¢ ze
wstepu i pigciu rozdziatdéw. We wstepie omowiono cele przegladu partnerskiego
i zastosowane podejscie kontrolne, zamieszczono krotka informacje dotyczaca
zespolhu przeprowadzajacego przeglad partnerski, a takze podstawowe informacje
o Najwyzszej Izbie Kontroli (podstawy prawne, usytuowanie oraz misj¢ i wizjg).
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Ta podstawowa wiedza o Izbie, podana w encyklopedycznym skrdcie, moze mie
znaczenie gtownie dla odbiorcy zagranicznego ,,Raportu”.

Rozdziat 1 ,,Raportu” zawiera podsumowanie ustalen oraz najwazniejsze zalece-
nia dotyczace trzech badanych obszardéw dziatalnosci NIK, czyli jakosci dziatalnosci
kontrolnej, zarzadzania zasobami ludzkimi oraz audytu wewngtrznego.

Kolejne trzy rozdzialy w sposob bardziej szczegotowy opisuja, co 1 w jaki
sposob bylo poddane przegladowi, jakich dokonano ustalen, jak stan faktyczny
mozna odnie$¢ do wymagan stawianych w tym wzgledzie najwyzszym organom
kontroli w uznanych standardach migdzynarodowych oraz uwagi i zalecenia, jakie
sformutowano dla udoskonalenia dziatalnosci NIK w tych obszarach.

Rozdziat 5 przedstawia stan wdrazania zalecen zaproponowanych po przegla-
dzie partnerskim SIGMA, przeprowadzonym w 2000 r. Ponadto w zataczniku do
,,Raportu” zamieszczono definicje najwazniejszych pojeé, ktdore w nim wystepuja.
Jest to szczegolnie wazne dla r6znych odbiorcow, zwlaszcza z innych panstw, ktorzy
dane pojecie moga rozumie¢ inaczej niz autorzy omawianego dokumentu.

Ponizej zaprezentowano najwazniejsze ustalenia, opinie i zalecenia ekspertow
zgodnie z kolejnoscia zamieszczong w ,,Raporcie”.

mgr Bozena Sutkowska
Departament Strategii Kontrolnej w NIK



Zatqcznik

Raport z przegladu partnerskiego
Najwyzszej 1zby Kontroli
(fragmenty)

CZY KONTROLE PRZEPROWADZANE PRZEZ NIK SA WYSOKIEJ
JAKOSCI?

16. Zespot ekspertéw ocenit jakos¢ kontroli przeprowadzanych przez NIK.
Analiza objeto pig¢ kluczowych obszaréw: planowanie kontroli, standardy kon-
troli, narzedzia, koordynacj¢ oraz kontrolg jakosci, zakres kontroli, sprawozdania
z kontroli oraz sprawdzenie wykonania wnioskéw pokontrolnych.

17. Zdaniem zespotu ekspertow, kontrole NIK sa wysokiej jakosci, gdyz
NIK:

— opracowuje roczne plany pracy w oparciu o analizg istotnosci i ryzyka;

— opracowata standardy kontroli i wydata je w ,,Podreczniku kontrolera”, korzysta
ze skutecznych metodologii kontrolnych, nadzoruje prace kontrolne oraz wdrozyta
koncepcje jakosci kontroli;

— przeprowadza kontrole zgodnie z zapisami ustawy o NIK oraz ,,Podrecznikiem
kontrolera”;

— podjeta dziatania dla udoskonalenia swojej sprawozdawczosci;

— sprawdza wykonanie wnioskdw pokontrolnych.

Czy kontrole sa przeprowadzane w oparciu o plan, uwzgledniajacy analize
istotno$ci i ryzyka?

18. Celem opracowywania rocznego planu pracy jest umozliwienie NIK
koncentrowania swojej pracy kontrolnej na najwazniejszych kwestiach zwiaza-
nych z funkcjonowaniem panstwa, przy optymalnym wykorzystaniu potencjatu
kontrolnego NIK.
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19. NIK przeprowadza kontrole wykonania budzetu panstwa oraz inne kon-
trole, w zwiazku z czym niezbedne jest okreslenie podmiotow kontrolowanych
1 tematow kontroli w réznych czgsciach kraju, w celu odpowiedniego skoncen-
trowania dziatalnos$ci kontrolnej. Aby zapewni¢ mozliwie najlepsze podstawy
wyboru jednostek kontrolowanych, w procesie planowania niezbgdna jest analiza
istotnosci i ryzyka.

Ocena

20. Roczny plan pracy NIK ma na celu objecie gtownych jednostek oraz jest
oparty na analizie istotnos$ci i ryzyka.

Planowanie kontroli wykonania budzetu panstwa ma szczeg6élny charakter
i jest inicjowane oraz monitorowane przez Departament Budzetu i Finansow,
w bliskim, stalym kontakcie z Departamentem Strategii Kontrolnej oraz innymi
departamentami i delegaturami NIK. Planowanie innych kontroli jest koordynowane
1 monitorowane przez Departament Strategii Kontrolnej. Zapewnia to jednolite
planowanie w departamentach i delegaturach, ktore zgltaszaja propozycje tematow
kontroli na kolejny rok. Zespot ekspertow stwierdza, ze realizacja procesu plano-
wania jest zgodna z podrgcznikiem. Zaréwno departamenty, jak i delegatury sa
zaangazowane w proces planowania, a delegatury moga przedstawia¢ propozycje
tematow kontroli.

21. Opinia publiczna oraz ministerstwa maja mozliwo$¢ przedstawiania propo-
zycji tematow kontroli. Wptywa to pozytywnie na przejrzystos¢ planowania. NIK
poinformowata zespot ekspertow, ze takie propozycje sa brane pod uwage jako
jeden z elementow analizy ryzyka.

22. NIK opracowuje trzyletni plan strategiczny oraz roczne plany pracy. Oprocz
kontroli planowych, NIK przeprowadza réwniez kontrole dorazne. Plan strate-
giczny okresla corocznie nowe obszary wzmozonego zainteresowania (kierunki
kontroli).

23. Wedlug zespotu ekspertow, planowanie kontroli wykonania budzetu pan-
stwa jest traktowane priorytetowo i jest ujednolicone zarowno w departamentach,
jak 1 w delegaturach, dzieki czemu NIK wypetnia swoje zadania. Poniewaz plan
roczny szczegdtowo opisuje dziatania kontrolne, stosowany jest jako wytyczna przy
opracowywaniu programu kontroli, w celu wykonania strategii planowania NIK.
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Czy NIK opracowala odpowiednie standardy kontroli, narzedzia, koordynacje
oraz kontrole jako$ci?

NIK wydata podrecznik okreslajacy standardy

24. Standardy i wytyczne kontroli sa opracowywane dla osiagnigcia celow
instytucji kontrolnej. Podrecznik stanowi jednolita podstawe, do ktorej mozna
odnosi¢ si¢ podczas planowania, przeprowadzania oraz oceny kontroli.

Ocena

25. NIK opracowata standardy kontroli w oparciu o ,,Standardy kontroli”
INTOSAL ,,Europejskie wytyczne stosowania standardéw kontroli” INTOSAI oraz
,,Migdzynarodowe standardy rewizji finansowej”, opracowane przez Migdzynaro-
dowa Federacje¢ Ksiggowych (IFAC). NIK opierata si¢ jednoczesnie na polskim
porzadku prawnym.

Standardy kontroli NIK stanowia podstawg ,,Podrgcznika kontrolera”, obejmu-
jacego catos$¢ zagadnien. Opisuje on zasady i wskazowki metodyczne stosowane
we wszystkich kontrolach. Podrgcznik zawiera rowniez opisy procedur kontrolnych
i formalnosci, kryteria formutowania tematow kontroli, itp. Podrecznik NIK zawiera
szczegdtowe wytyczne w zakresie kontroli prywatyzacji, inwestycji informatycz-
nych oraz obszaro6w zagrozonych korupcja.

26. Wedtug zespotu ekspertow, podrecznik w sposob szczegdtowy opisuje for-
malno$ci zwiazane z kontrola oraz przepisy i zasady dotyczace kontroli. Wskazéwki
zawarte w podreczniku stanowia jednolity standard dla kontroli przeprowadzanych
przez wiele departamentdw i delegatur.

27. Zespot ekspertow pozytywnie ocenia to, ze Departament Strategii Kontrolnej
w sposob ciagly udoskonala metodologi¢ kontroli oraz testuje wytyczne zawarte
w podrgezniku. To daje mozliwo$¢ jego doskonalenia i zapewnia, ze podrecznik
ma podstawy praktyczne.

28. Departament Strategii Kontrolnej stwierdzit, ze istnieje potrzeba opraco-
wania wytycznych dla kontroli systemow informatycznych. W tej kwestii opinia
zespotu jest zgodna z opinig Departamentu Strategii Kontrolne;.

Zalecenie
Opracowa¢ wytyczne kontroli systemdw informatycznych.
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NIK stosuje skuteczne narze¢dzia kontroli

29. NIK opracowala standardowa procedure doboru proby do kontroli oraz
oceny uzyskiwanych wynikow. Metodologia, ktora odzwierciedla wymagania dla
doboru proby do kontroli, stuzy podniesieniu wiarygodnosci wynikow kontroli
oraz stosowaniu uznanych standardow migdzynarodowych.

Ocena

30. Zespot ekspertow stwierdza, ze NIK opracowata pomocne narzgdzie in-
formatyczne do statystycznego doboru préby (program ,,Pomocnik kontrolera™).
Zastosowano zaro6wno teoretyczne, jak i praktyczne kryteria wlasciwego doboru
proby do kontroli. Departamenty i delegatury maja dostep do programu i w pewnym
stopniu z niego korzystaja, ale czes¢ kontrolerow musi zwracac si¢ do Departamentu
Budzetu i Finanséw z prosba o pomoc w korzystaniu z programu.

Zalecenie
Rozszerzy¢ szkolenie w zakresie stosowania programu ,,Pomocnik kontrolera”
oraz podnies¢ poziom wiedzy o mozliwosciach programu.

Koordynacja oraz przeplyw informacji sa wbudowane
w proces kontroli

31. W 2005 r. NIK zrealizowata 170 tematéow kontroli i skontrolowata
2903 jednostki. Wymagato to dobrej koordynacji pracy kontrolnej w ciagu roku.
Zespot ekspertow podczas swoich wizyt w poszczeg6dlnych departamentach i de-
legaturach sprawdzatl, czy koordynacja kontroli jest wystarczajaca.

Ocena

32. Zazwyczaj NIK prowadzi swoja dziatalno$¢ kontrolng w ramach kontroli
koordynowanych, tzn. tematy kontroli sg ustalane przez Kolegium NIK, a kontrole
sa przeprowadzane przez kilka departamentow i delegatur NIK zgodnie ze wspol-
nym programem kontroli.

33. W odbiorze kontrolowanych koordynacja jest nie do konca niewystar-
czajaca. Jednak wszystkie kontrole sg koordynowane przez NIK, ale znaczna
liczba tematdéw kontroli realizowanych w ciagu roku czasem powoduje naktadanie
si¢ wizyt. NIK powinna kontynuowaé wysitki dla poprawy koordynacji dziatan
roznych zespotdéw kontrolerow, aby minimalizowa¢ mozliwe niedogodnos$ci dla
kontrolowanych jednostek.
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34. Od pewnego czasu w NIK trwaja prace nad Elektronicznym Systemem
Obiegu Dokumentow (ESOD). System ma za zadanie wspomoc dokumentowanie
kontroli. Zdaniem NIK, wszelka dokumentacja musi by¢ prowadzona w wersji
papierowej na wypadek potrzeby przedlozenia jej w sadzie. Jednakze, zdaniem
zespotu ekspertdw, przy przestrzeganiu tej zasady, uzyteczny bytby wigkszy we-
wngtrzny przeplyw informacji w NIK w formie elektronicznej. Obecnie NIK korzysta
z programu PILOT, ktory jest wszechstronnym narzedziem stuzacym do rejestracji
danych, dzielenia si¢ informacjami oraz monitorowania proceséw kontrolnych.
Ponadto, w NIK powszechnie korzysta si¢ z intranetu.

Zalecenie

W dalszym ciagu usprawnia¢ koordynacje dziatan kontrolnych prowadzonych
przez rdzne zespoty kontroleréw poprzez wykorzystanie Elektronicznego Systemu
Obiegu Dokumentow (ESOD).

NIK dysponuje procedurami zapewniajacymi wysoka jakos¢
kontroli

35. Strategia NIK opracowana w 2002 r. okresla cele strategiczne, ktore maja
zapewni¢ wysoka jakos¢ i przydatnos¢ informacji o wynikach kontroli. Poniewaz
kontrole NIK musza by¢ odpowiedniej jako$ci, konieczne jest spelnienie wymagan
systemu zapewnienia jako$ci na wszystkich etapach procesu kontrolnego.

Standardy kontroli NIK wymagaja, aby praca kontroleréw na kazdym poziomie
i na kazdym etapie kontroli podlegata odpowiedniemu nadzorowi, za$ dokumentacja
kontrolna byta sprawdzana przez pracownikow kontrolnych wyzszego szczebla.
Nadzo6r jest niezbedny, aby zagwarantowac spelienie celéw kontroli oraz aby utrzy-
mac pozadana jako$¢ pracy kontrolnej. Odpowiedni nadzor jest zatem niezbedny
we wszystkich przypadkach, bez wzgledu na mandat i zakres odpowiedzialno$ci
poszczegblnych kontrolerow.

Ocena biezacej kontroli jakos$ci

36. Zespot ekspertow uznaje za wlasciwe sprawowanie nadzoru przez kierow-
nika zespotu kontrolerskiego, doradcg, koordynatora kontroli, wicedyrektora oraz
dyrektora danego departamentu lub delegatury. Ponadto Departament Strategii
Kontrolnej opiniuje projekty programéw kontroli i informacji o wynikach kontroli.
To zapewnia jakos¢ przeprowadzanych kontroli (kontrola biezaca). Zdaniem ze-
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spotu, do poprawy jakos$ci przyczynia si¢ jednoczesnie nowo wprowadzona zasada
publikowania protokotow.

Wszystkie zagadnienia, ktore maja by¢ poddane kontroli, program oraz informacje
o wynikach kontroli, musza by¢ omawiane z Departamentem Strategii Kontrolne;,
a nastgpnie zatwierdzane przez kierownictwo. Zapewnia to wysoka jakos$¢.

Kolegium NIK sktada si¢ z kierownictwa oraz z zewngtrznych ekspertéw, co
w duzym stopniu zapewnia wysoka jako$¢ sprawozdawczosci, a posrednio oznacza
wypehianie zalecen podrecznika.

Ocena nastgpczej kontroli jakosci

37. NIK wdrozyta koncepcje kontroli jakosci oraz przetestowata t¢ koncepcje
dokonujac przegladu jakosci kontroli planowych przeprowadzonych w 2005 r.,
z wylaczeniem kontroli wykonania budzetu panstwa. Zgodnie z planem, przeglady
jakos$ci maja objac takze t¢ kontrole w przysztym roku. Dostarczy to NIK informacji
przydatnych do okreslenia obszarow, w ktorych nalezatoby ulepszy¢ podrgcznik
oraz obowiazujace w Izbie procedury.

Czy kontrole sa zgodne z zapisami ustawy o NIK oraz z ,,Podrecznikiem
kontrolera”?

38. Ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli daje NIK mandat do przeprowadzania
zaré6wno kontroli prawidlowosci, jak 1 kontroli wykonania zadan. Wedhug ustawy,
NIK przeprowadza kontrole pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci
i rzetelnosci.

Ocena

39. Obecnie kontrole pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci
i rzetelno$ci sa przeprowadzane w ramach kontroli wykonania budzetu panstwa oraz
pozostatych kontroli. W tym zakresie kontrole sa zgodne z ustawa o NIK. ,,Podrecz-
nik kontrolera” okres$la postgpowanie kontrolne w zakresie kontroli prawidtowosci
i kontroli wykonania zadan, jednakze w praktyce te dwa rodzaje kontroli maja
miejsce jednoczes$nie. W zwiazku z tym jest niewiele raportdéw koncentrujacych sie
tylko na kontroli wykonania zadan. Jednocze$nie budzet panstwa nie ma charakteru
zadaniowego. Zatem szczegolnym wyzwaniem dla NIK jest podejmowanie kontroli
wykonania zadan w celu zapewnienia oszcz¢dnos$ci, wydajnosci i skutecznosci
w dziatalno$ci jednostek kontrolowanych.
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40. Zespot ekspertow zauwaza, ze Izba od czasu do czasu przeprowadza spe-
cjalne lub bardzo obszerne kontrole konkretnych obszarow, takie jak np. ocena
funkcjonowania sektora transportu w ciagu ostatnich 15 lat oraz kontrole kopalni
wegla. Zdaniem zespotu ekspertow, kontrole te byty bardzo uzyteczne.

41. Zespot ekspertow otrzymat informacje, ze Ministerstwo Finanséw wdrozyto
pilotazowy projekt budzetu zadaniowego. Zdaniem zespotu ekspertow, wprowadze-
nie budzetu zadaniowego umozliwi NIK podejmowanie wigkszej liczby kontroli
wykonania zadan w przysztosci oraz zwigkszy przejrzysto$¢ dziatalnosci jednostek
kontrolowanych.

42. Zespot ekspertow odniost wrazenie, ze procedury opisane w podrgczniku
sa w duzym stopniu wdrazane zar6wno w departamentach w centrali NIK, jak
i w delegaturach. Szczegdlnie nowo zatrudnieni kontrolerzy uwazaja, ze ,,Pod-
recznik kontrolera” jest przydatny, podczas gdy kontrolerzy z wigkszym stazem
czasami okreslali szczegdlowe wytyczne podrecznika jako nieco przyttaczajace.
Przydatne bytoby uzupetnienie ,,Podrecznika kontrolera” o instrukcje opisujaca
poszczegodlne czynnosci podejmowane w czasie kontroli.

Zalecenie
Uzupehi¢ ,,Podrgcznik kontrolera” o instrukcje dotyczace poszczegodlnych
etapoéw kontroli.

Czy NIK zdaje sobie sprawe z wagi prezentowania jasnych wnioskow
w dokumentacji pokontrolnej?

43. ,,Podrecznik kontrolera” zaleca, aby sprawozdania (protokot kontroli,
informacja o wynikach kontroli i wystapienie pokontrolne) byly obiektywne, nie
zawieraly nieprawdziwych informacji, byty dostosowane do konkretnego odbiorcy,
zwarte 1 nie zawieraty zbednych szczegotow.

Ocena

44, Aby zapewnic¢ przedstawianie jednostkom kontrolowanym ustalen kontroli
W sposob jasny, zwiezly i zrozumiaty, prezes NIK zmienit niedawno procedure
opracowywania protokotow i wystapien pokontrolnych. Ponadto prezes NIK podjat
decyzj¢ o skroceniu protokotow 1 wystapien pokontrolnych (okreslajac limit stron).
Zdaniem zespotu ekspertow, jest to bardzo wazna i pozytywna inicjatywa, gdyz
sprawozdania NIK powinny by¢ krotsze i bardziej zwarte.
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45. Ponadto NIK zaproponowata uproszczenie procedury kontradyktoryjne;j.
Zdaniem zespotu ekspertdw, jest to bardzo pozyteczna i rozsadna propozycja.
Potaczenie protokotu i wystapienia pokontrolnego w jeden dokument przyczy-
ni si¢ do zwigkszenia przejrzystosci oraz utatwi innym instytucjom orientacje
w podstawach ustalen i wnioskow. Z drugiej strony, podczas wizyt w minister-
stwach zespot ekspertow stwierdzil, ze ich pracownicy wola stara procedure,
gdyz obawiaja si¢ ewentualnego skrocenia czasu, jaki maja na zareagowanie na
wystapienie pokontrolne.

Zalecenie

Kontynuowanie dziatan zmierzajacych do tego, aby informacje o wynikach
kontroli byly opracowywane w sposob zwigzly i zwarty, utrzymujac jednoczesnie
dobry dialog z jednostkami kontrolowanymi.

Czy wykonanie wnioskéw pokontrolnych jest skuteczne?

46. NIK podejmuje kontrole na zlecenie Sejmu lub jego organdéw, na wniosek
prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, prezesa Rady Ministréw lub z wlasnej ini-
cjatywy. Sposob postgpowania ze sprawozdaniami NIK przez Sejm jest doktadnie
okreslony w Regulaminie Sejmu. Decydujaca role w tym wzgledzie odgrywa
marszalek Sejmu oraz Prezydium Sejmu. W imieniu Sejmu, rézne stale komisje
zajmuja si¢ ustaleniami kontroli oraz wnioskami pokontrolnymi.

Ocena

47. NIK ma procedure dotyczaca sprawdzania wykonania wnioskéw pokontrol-
nych. Niektore jednostki kontrolowane zwlekaja z wprowadzaniem zalecen NIK.
Zdarza si¢ réwniez, ze jednostki kontrolowane nie zgadzaja si¢ z propozycjami
NIK. Jednakze, zdaniem zespotu ekspertow, kontrole sprawdzajace stanowia bardzo
pozyteczne narze¢dzie zapewniajace wykonanie wnioskow pokontrolnych.

48. Zespot ekspertow uwaza za wlasciwe przedkladanie informacji NIK roznym
komisjom sejmowym, jak i to, ze Komisja ds. Kontroli Panstwowej zajmuje sig
najwazniejszymi z nich. Przedstawiciele Izby sa zawsze obecni podczas posiedzen
komisji, na ktérych omawiane sa informacje o wynikach kontroli.

Zalecenie
Rozwazenie mozliwych sposobdw poprawy wdrazania wnioskow pokontrolnych
przez jednostki kontrolowane.
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CZY ZARZADZANIE ZASOBAMI LUDZKIMI WSPOMAGA
DZIALALNOSC KONTROLNA?

49. Zespo6t ekspertéw zbadal, czy procedura naboru pracownikéw zapewnia
zatrudnianie wykwalifikowanej kadry oraz czy oferta szkoleniowa jest zgodna
z wymaganymi kwalifikacjami.

50. Zdaniem zespotu ekspertow, zarzadzanie zasobami ludzkimi wspiera dzia-
falno$¢ kontrolna, gdyz NIK:

— opracowata procedury zapewniajace otwarty i przejrzysty proces naboru
pracownikow, oparty na rownych, jasnych i obiektywnych kryteriach;

— przywiazuje duza wage do szkolen i wprowadzita obowiazek odbycia apli-
kacji kontrolerskiej przez wszystkich pracownikow prowadzacych i nadzorujacych
czynnosci kontrolne.

Czy procedura naboru zapewnia zatrudnianie wykwalifikowanej kadry?

Procedura naboru zapewnia otwarty i przejrzysty proces
rekrutacji z jasnymi kryteriami wyboru

51. Zarzadzenie prezesa NIK wprowadzito nowa procedurg naboru. Jest ona
zgodna z zaleceniami przegladu partnerskiego przeprowadzonego przez SIGMA,
a oparta zostata na postanowieniach Deklaracji z Limy oraz ,,Standardach kontroli”
INTOSAL

52. Nowa procedura zaktada publikacje ogloszen o wszystkich wolnych stano-
wiskach w NIK. Kandydaci biora udziat w konkursie, podczas ktorego w formie
testow sprawdzane sa ich umiejgtnosci w roznych dziedzinach. Wyniki testow sa
jednym z elementow decydujacych o wyborze kandydata.

Ocena

53. Zdaniem zespotu ekspertow, procedura naboru gwarantuje otwarty i przej-
rzysty proces rekrutacji, a kryteria wyboru kandydatow sa rowne, jasne i obiek-
tywne. Procedura ta pozwala unikna¢ ryzyka wyboru kandydatow na podstawie
subiektywnych lub politycznych przestanek i jest niezbgdna do wyboru najlepszych
kandydatéw. Nowa procedura stanowi bardzo pozytywny krok naprzéd w porow-
naniu z poprzednia.
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Zalecenie
Oceni¢ rozne elementy procesu naboru, tak aby realizowal on wyznaczone
cele.

Procedura naboru gwarantuje rekrutacj¢ pracownikow, ktorzy
przyczyniaja si¢ do realizowania celéw i rozwoju NIK

54. Celem naboru jest zapewnienie Izbie doplywu jak najlepiej wykwalifiko-
wanych pracownikow. Najlepsi pracownicy, dysponujacy wysokimi kwalifikacjami
zawodowymi i osobowymi, przyczyniaja si¢ do osiagania celow zarowno w krotsze;j,
jak 1 w dtuzszej perspektywie.

55. Dokument ,,Strategia Najwyzszej 1zby Kontroli. Misja i wizja” zawiera
kilka celow ogolnych oraz wskazniki pomiaru realizacji tych celow.

56. Podstawa procesu naboru jest opis wolnych stanowisk oraz wymaganych
kwalifikacji. Przygotowywany jest on przez dyrektora jednostki, w ktorej znaj-
duje si¢ dane wolne stanowisko. Po otrzymaniu zgloszen Komisja Rekrutacyjna
wybiera kandydatdw, ktorzy spetniaja stawiane wymagania. Nastgpnie kandydaci
rozwiazuja testy, a osoby, ktére osiagna najlepsze wyniki, s zapraszane na roz-
mowe kwalifikacyjna.

Procedura ta jest stosowana zarowno w departamentach w centrali NIK, jak
i w delegaturach.

57. Wybdr jest oparty na wynikach testow umiejetnosci zawodowych i oso-
bowych, a kazdy z testow jest oceniany indywidualnie. Testy maja forme pytan
wielokrotnego wyboru.

58. NIK zatrudnia tylko pracownikow posiadajacych doswiadczenie zawodowe,
o ile to mozliwe — w obszarze, ktérym beda si¢ zajmowac podczas pracy w NIK.

Ocena

59. Zespot ekspertow uwaza, ze NIK powinna uzupetnic¢ cele ogolne o szczego-
towe potrzeby dotyczace kwalifikacji w ramach organizacji, zarowno jesli chodzi
o szeregowych pracownikow, jak i szczebel kierowniczy.

60. W obszarze zasoboéw ludzkich nie ma strategii operacyjnej, a zatem brak jest
szczegotowego okreslenia profilu zawodowego oraz osobowego. Wérdd pozadanych
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cech osobowo$ciowych mozna by wymieni¢ tatwos¢ wspotpracy, komunikowania
iuczenia si¢, zaangazowanie, niezaleznos$¢ oraz wydajnosc.

61. Zdaniem zespotu ekspertow, scentralizowany proces rekrutacji pracownikow
w NIK jest wazny dla zapewnienia otwartego i przejrzystego naboru.

Jednakze scentralizowany proces naboru powoduje, ze dyrektor jednostki,
w ktorej znajduje si¢ wolne stanowisko, nie bierze udzialu w wyborze kandydatow
1w podejmowaniu decyzji o zatrudnieniu. Jedynym wktadem dyrektora w proces
rekrutacji 1 mozliwo$cig wywierania na niego wplywu jest przygotowanie listy
wymaganych kwalifikacji. W praktyce, najlepsi pracownicy charakteryzuja si¢
odpowiednim potaczeniem zardwno umiejgtnosci zawodowych, jak i pozadanych
cech osobowych, zatem w konkretnych przypadkach jest to kwestia wywaze-
nia i okreslenia priorytetéw. Dla udanego naboru wazne jest rowniez wzajemne
poznanie oczekiwan, mozliwe tylko podczas bezposredniej rozmowy dyrektora
z kandydatem.

62. Rozmowy z kandydatami odbywaja si¢ w obecnosci cztonkow wyzszego
kierownictwa. Moze si¢ zdarzy¢, ze w takich warunkach nie bedzie mozliwe uzy-
skanie prawdziwego obrazu kwalifikacji, zalet 1 opinii kandydatow.

63. Brakuje jasnego zwiazku pomigdzy potrzebnymi umiej¢tnosciami a testa-
mi. Testy sa takie same dla wszystkich kandydatow, cho¢ stanowiska, o ktére si¢
ubiegaja, moga by¢ catkiem inne. Test kwalifikacji zawodowych sprawdza wiedze
teoretyczna, poswiadczona juz dyplomami przedstawionymi przez kandydata.

64. Opis kwalifikacji, raczej formalny i schematyczny, jest zbyt prosty i nie
gwarantuje NIK zgltaszania si¢ najlepszych kandydatow. Podstawa do podjgcia
decyzji w kwestii naboru sa kwalifikacje teoretyczne i zawodowe, jednak czton-
kowie zespotu ekspertow wiedza z wlasnego doswiadczenia, ze o wykorzystaniu
kwalifikacji zawodowych w codziennej pracy decyduja cechy osobowe.

65. To, ze NIK chce zatrudnia¢ osoby z doswiadczeniem w dziedzinach, kto-
re beda kontrolowa¢, przy niewielkiej mobilno$ci w ramach organizacji moze
wplynaé na wiarygodno$¢ NIK. Mobilno$¢ kadry i szczebla kierowniczego jest
powszechna praktyka stosowana przez wiele NOK oraz waznym elementem roz-
woju umiejgtnosci.
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Zalecenia

— Okresli¢ wymagane kwalifikacje zawodowe oraz cechy osobowe pracownikow
w oparciu o cele ogdlne 1 strategie. Okresli¢ cechy doskonatego pracownika oraz
kwalifikacje potrzebne w przysztosci.

— Rozwazy¢, w jaki sposob bezposredni przelozony moglby zosta¢ zaangazo-
wany w podejmowanie ostatecznej decyzji o zatrudnieniu — spos$rod najlepszych
wytonionych kandydatow.

— Rozwazy¢ specjalizacje w zakresie kwalifikacji kontrolnych.

NIK opracowata procedure wdrazania do pracy nowych
pracownikow

66. Nowi pracownicy maja swoich opiekunow, ktérzy wprowadzaja ich w szcze-
g6ty pracy w NIK oraz zapewniaja praktyczne przygotowanie do mianowania.
Opiekunowie okre$laja program dla nowych pracownikéw.

67. Nie ma okresu probnego, tylko ocena przyznawana wraz z mianowaniem
po uptywie okoto dwéch lat.

Ocena

68. Koncepcja polegajaca na przydzielaniu nowym pracownikom opiekunow
jest bardzo dobra. Jednakze nalezy zadbac o to, aby opiekunowie przekazywali
odpowiednie wzorce zachowan, zasady oraz profesjonalne podejscie do pracy,
przyczyniajace si¢ do rozwoju NIK.

69. Nie ma wytycznych co do oceny wykonywania obowiazkow przez nowych
pracownikéw, ani wytycznych dotyczacych okresu probnego. Zwykle ocena jest
dokonywana po dwoch latach, po egzaminie konczacym aplikacje kontrolerska.

70. Zdaniem zespotu ekspertdw, wdrozenie nowych pracownikow do codziennej
pracy oraz mozliwie najszybszy rozwdj ich kwalifikacji wymaga duzego zaanga-
zowania ze strony dyrektora. Dyrektorzy nie prowadza jednak systematycznego
dialogu z nowymi pracownikami oraz udzielaja im niewielu wskazéwek.

Zalecenia

— Okresli¢ wytyczne dla opiekunéw w kwestii wdrazania i nadzoru oraz dokonaé
oceny realizacji wytycznych.

— Zwigkszy¢ nacisk na zarzadzanie i systematyczny dialog w procesie rozwoju
kadry.
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Czy oferta szkoleniowa jest zgodna z wymaganymi kwalifikacjami?

Program aplikacji kontrolerskiej zaspokaja zapotrzebowanie
szkoleniowe w okresie odbywania aplikacji

71. Aplikacja kontrolerska jest obowiazkowym szkoleniem dla wszystkich
kontrolerow zatrudnionych w NIK. Jej program obejmuje teoretyczne i praktyczne
aspekty kontroli. Odbycie aplikacji oraz zdanie egzaminu koncowego sa warunkiem
otrzymania mianowania.

Program aplikacji kontrolerskiej jest realizowany glownie w formie wykta-
déw, seminaridw oraz samodzielnej nauki. Czg$¢ zaje¢ prowadza wyktadowcy
Z zewnatrz.

Ocena

72. Obowiazkowe szkolenie kontrolerow w NIK, ktére mozna porowna¢ do
zdobycia certyfikatu, jest oceniane jako bardzo dobre. Poniewaz w Polsce nie jest
mozliwe zdobycie dyplomu studidéw wyzszych w zakresie audytu, istnieje potrze-
ba podstawowego szkolenia obejmujacego teorig i praktyke kontrolna, ktora NIK
probuje zaspokoic. Program zaspokaja zapotrzebowanie szkoleniowe w okresie
aplikacji.

73. Osoby uczestniczace w aplikacji kontrolerskiej uwazaja program za dobry,
wlasciwie prowadzony, wysoko oceniaja wyktadowcow, ale uwazaja go za dos¢
czasochtonny.

Na przydatnos¢ programu korzystnie wptyneloby ograniczenie liczby wyktadow
i wicksze zaangazowanie uczestnikow aplikacji w dziatania praktyczne.

74. Zatozeniem programu jest, ze wszyscy pracownicy potrzebuja tej samej
wiedzy oraz takich samych szkolen. Jednakze roznice pomigdzy potrzebami po-
szczegolnych pracownikdéw moga by¢ znaczne, w zalezno$ci od tego, czy dana
osoba ma wyksztatcenie prawnicze, ekonomiczne, czy techniczne oraz czy sa to
nowi pracownicy, czy pracownicy z dluzszym stazem.

Zalecenie
Dokona¢ oceny realizacji celow aplikacji kontrolerskiej.
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Okreslenie potrzeb rozwojowych pracownikow mianowanych
oparte jest na ogdlnych strategiach i na ocenie indywidualnej

75. Departament Spraw Osobowych corocznie sporzadza oferte szkoleniowa
na podstawie oczekiwan pracownikow, informacji otrzymywanych od dyrektorow
oraz wlasnej znajomosci potrzeb.

76. Kazdy pracownik wykonujacy lub nadzorujacy czynnosci kontrolne zobo-
wiazany jest odby¢ co najmniej 40 godzin szkolen w ciagu roku. Wybor szkolen
jest dokonywany przez pracownika i przez przetozonego.

W 2005 1 2006 r. NIK zaoferowatla kadrze kierowniczej dwa specjalne szko-
lenia, jedno dotyczyto zarzadzania jakoscia, a drugie nowoczesnego procesu za-
rzadzania.

77. Ocena pracownikow mianowanych ma miejsce raz w roku i jest dokony-
wana na podstawie formularza.

Ocena

78. Bardzo pozytywnie ocenia si¢ fakt, ze NIK przywiazuje duza wage do
szkolen i co roku przedstawia bogata ofertg szkoleniowa. Bardzo pozytywnie ocenia
si¢ rowniez wymog uczestniczenia przez kontrolera w co najmniej 40 godzinach
szkolen rocznie. Oznacza to, ze szkolenia sg traktowane priorytetowo i musza by¢
uwzgledniane w planie rocznym. Jednakze nie wszyscy do§wiadczeni pracownicy
sa zadowoleni z liczby szkolen i z ich tematyki.

79. Wyzwaniem dla NIK jest lepsze dostosowanie oferty szkoleniowej do
celow 1 strategii. Aby szkolenia mogly przyczyni¢ si¢ do rozwoju NIK, nalezy
bardziej szczegotowo okresli¢ wyzwania, a zarazem potrzeby pracownikow oraz
przetozonych.

80. Oprocz zaspokajania potrzeb NIK w dziedzinie kontroli, szkolenia po-
winny rowniez odpowiada¢ indywidualnym potrzebom pracownikow i sprzyjaé
ich rozwojowi zawodowemu i osobistemu. Szkolenia powinny by¢ omawiane
z pracownikami podczas corocznej oceny. Dobrym pomystem jest uzgadnianie
z poszczegbdlnymi pracownikami planu rozwoju, ktory moze obejmowaé zar6wno
szkolenia, jak i inne formy rozwijania umiejgtnosci.

81. Zdaniem zespotu ekspertow, wazne jest to, Ze ocena roczna oparta jest na
dialogu, informacji zwrotnej oraz opinii na temat wykonywania zadan.
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82. Zarzadzanie jest niecodzownym elementem rozwoju kadry, poniewaz roz-
woj zawodowy dokonuje si¢ przede wszystkim w trakcie codziennej pracy. Aby
w dalszym stopniu usprawnia¢ zarzadzanie kadra, wazne bytoby ulepszenie syste-
matycznego szkolenia w zakresie zarzadzania i rozwoju.

Zalecenia
— Scislej dopasowac oferte szkoleniowa do celow i strategii Izby.
— Skoncentrowac si¢ na zarzadzaniu, w zwiazku z rozwojem pracownikow.

CZY AUDYT WEWNETRZNY JEST ZGODNY ZE STANDARDAMI?

83. Zespot przeanalizowal, czy audyt wewngetrzny NIK podlega zewnetrznym
zasadom i czy jest wiarygodny.

84. Zespot uwaza, ze audyt wewnetrzny jest zgodny ze standardami, gdyz
NIK:

— powoluje audytora wewngtrznego;

— podejmuje dziatania w zwiazku z raportami audytora wewngtrznego doty-
czacymi sprawozdan finansowych oraz wykonania budzetu.

Czy audyt wewnetrzny NIK podlega zewnetrznym zasadom?

85. Zgodnie z konkluzja IV kongresu EUROSAI (1999 r.), najwyzsze organy
kontroli (NOK) powinny stosowac si¢ do tych samych zasad, jakich wymagaja od
innych. Dlatego tez powinny ustala¢ takze procedury dla audytu wewngtrznego,
aby zapewni¢ skutecznos$¢ pracy. Audyt wewngetrzny powinien mie¢ strukture po-
zwalajaca na uzyskanie przez NOK jasnego obrazu dziatalnosci instytucji, powinien
zapewnia¢ regularne monitorowanie wskaznikow operacyjnych oraz uzyskanie
oceny wynikoéw kontroli.

Ocena
86. Zgodnie z zapisami ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych,
NIK wyznaczyta audytora wewngtrznego.

87. Komorka audytu wewnetrznego sktada si¢ z dwoch audytorow. Decydu-
jace znaczenie dla realizacji zadan komorki audytu wewnetrznego maja dostepne
zasoby.
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Zalecenia
Rozwazy¢ potrzebe zwigkszenia dostgpnych zasobow w komoérce audytu
wewngtrznego.

Czy audyt wewnetrzny jest wiarygodny?

88. Sprawozdania finansowe oraz sprawozdania z wykonania budzetu NIK
sa weryfikowane wylacznie przez audytora wewnetrznego. Audytor wewngtrzny
przedktada swoje sprawozdania prezesowi NIK, a takze dwom komisjom sejmo-
wym: Komisji ds. Kontroli Panstwowej oraz Komisji Finanséw Publicznych. Opinia
audytora wewnetrznego na temat sprawozdania finansowego NIK nie jest wlaczana
do rocznego sprawozdania z dziatalnosci NIK.

Ocena

89. Kontrola wykonania budzetu panstwa w cz¢s$ci 07 (NIK) prowadzona jest
zgodnie ze standardami przeprowadzania kontroli NIK oraz z wytycznymi meto-
dycznymi zawartymi w ,,Podreczniku kontrolera”.

90. Zespot zauwazyt pewne ograniczenia w mandacie audytora wewnetrznego
dotyczace audytu wydajnosci kontroleréw, wynikajace z braku dostgpu do akt
osobowych. Jednakze sprawozdania audytora wewngtrznego sa wiarygodne.

Zalecenia

— Mandat audytora wewngtrznego powinien by¢ bardziej precyzyjnie okreslony
i powinien zawiera¢ peten zakres kontroli wykonania zadan dla gtownych dziatan
NIK.

— Rozwazy¢ potrzebg zamieszczania opinii audytora wewnetrznego w rocznym
sprawozdaniu z dziatalnosci NIK.

STAN WDRAZANIA ZALECEN ZAPROPONOWANYCH PRZEZ SIGMA

91. W roku 2000 SIGMA przeprowadzita przeglad partnerski NIK. Raport
z przegladu prezentowat ramy prawne, stosowanie standardéw kontroli, zarzadzanie
NIK, sprawozdawczos$¢ oraz stosowanie ustalen kontroli.

SIGMA przedstawita 74 propozycje, z ktorych 6 zostato uznanych za priory-
tetowe. Sposrod tych 6 propozycji az 4 zostaty wdrozone w petni, a jedna zostata
zrealizowana czg$ciowo. Zgodnie z informacja opracowang przez NIK w lutym
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2006 r., sposrod pozostatych 68 propozycji 45 zostato wprowadzonych w pekni,
za$ 8 — czgsciowo. 15 propozycji nie zostato zaakceptowanych przez NIK, po-
niewaz ich wdrozenie wymagatoby np. zmian stanu prawnego, co wykracza poza
kompetencje NIK.

92. Zespot ekspertow nie zajmowat si¢ tymi propozycjami SIGMA, ktore wy-
magaja zmian stanu prawnego (z wyjatkiem sytuacji, gdy inicjatywa zostata juz
podjeta), sa obecnie wdrazane przez NIK oraz tymi, ktore nie sa juz przedmiotem
zainteresowania NIK.

93. Zespot ekspertow ustosunkowat si¢ do 6 ponizszych propozycji, ktore moga
zosta¢ wprowadzone przez NIK, ale ktorych dotychczas jeszcze nie wdrozono
w pehni:

— SIGMA zalecita NIK rozdzielenie rodzajow kontroli obecnie uwzglgdnia-
jacych wszystkie cztery kryteria kontroli (legalnos¢, gospodarnosé, celowosé
i rzetelno$¢) oraz wprowadzenie rozroznienia pomigdzy kontrolq prawidtowosci
1 kontrolq wykonania zadan.

NIK nie wdrozyta w petni tego zalecenia, gdyz obecnie obowiazujace pode;j-
$cie pozwala na bardziej calo$ciowa oceng kontrolowanej dziatalnos$ci/jednostki.
Zespol ekspertow stwierdzil, ze powstato tylko kilka raportow skupiajacych si¢ na
kontroli wykonania zadan. Jednoczesnie zespdt ekspertow otrzymal informacije,
ze Ministerstwo Finansow wdrozyto projekt pilotazowy w zakresie budzetu zada-
niowego. Zdaniem zespotu, wprowadzenie budzetu zadaniowego moze poprawié
przejrzysto$¢ dziatalnosci jednostek, a NIK mogloby umozliwi¢ w przysziosci
przeprowadzanie wigkszej liczby kontroli wykonania zadan.

— SIGMA zalecita NIK przeglad sprawozdawczos$ci, poczawszy od uproszczenia
procedury kontradyktoryjnosci i procedury odwotawczej, konczac na poprawieniu
systemu zapewniajacego podejmowanie dziatan przez parlament i rzad w zakresie
ustalen i zalecen kontroli.

Zdaniem zespotu ekspertéw, NIK wdrozyta to zalecenie, jesli chodzi o kwestie
organizacyjne i proceduralne. Odnosnie do propozycji uproszczenia procedury
kontradyktoryjnosci, elementy prawne zalecenia rowniez zostana wdrozone.

— SIGMA zalecita NIK opracowanie i wdrozenie polityki rotacji stanowisk dla
wszystkich pracownikow.

Zdaniem zespotu ekspertow, NIK nie wdrozyta tej polityki z powodow geo-
ekonomicznych oraz ze wzgledu na to, ze kontrolerzy uczestnicza w kontrolach
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koordynowanych przez inne departamenty lub delegatury. Zesp6t ekspertow przy-
znaje, ze moga istnie¢ problemy z zapewnieniem rotacji pracownikow pomigdzy
poszczegdlnymi delegaturami oraz ze kontrole koordynowane stanowia doskonata
mozliwos$¢ rozwoju kwalifikacji. Jednakze zespot uwaza, ze wigksza rotacja mogtaby
pozytywnie wptynac¢ na dalszy rozwdj kwalifikacji i wiarygodnosci NIK.

— SIGMA zalecita, aby jeszcze raz rozpatrzy¢ zasob rezerw na pozaplanowe
zadania kontrolne.

NIK nie wdrozyta tego zalecenia, jednakze na biezaco monitoruje poziom
owych rezerw. Zdaniem zespotu ekspertow, obecna praktyka NIK pozwalajaca na
wigksza elastycznos¢, moze by¢ dobrym rozwiazaniem przy zatozeniu, ze NIK
bedzie starannie $ledzita liczbg realizowanych zadan kontrolnych.

— SIGMA zalecita NIK prowadzenie bardziej kompleksowych badan tego, jak
procesy kontrolne sa odbierane przez wszystkich zainteresowanych, ich przedmiot
zainteresowania oraz procedury zwigzane ze sprawozdawczoscia, tworzac w ten
sposob mozliwos¢ rozwazania dalszych usprawnien.

NIK nie wdrozyta tego zalecenia, uzasadniajac to tym, ze mingto jeszcze zbyt
mato czasu od wprowadzenia podrgcznika. NIK jednakze zamierza wprowadzi¢
to zalecenie w terminie pozniejszym, po przeprowadzeniu wiasnej oceny jakosci.
Zespot ekspertow uwaza takie rozwigzanie za wiasciwe.

— SIGMA zalecita, aby obecny system opracowywania trzech oddzielnych
dokumentdéw pokontrolnych zastapiony zostal jednym zbiorczym dokumentem.
Ewentualnie, mozna by si¢ ograniczy¢ do polaczenia protokotu z kontroli oraz
wystapienia pokontrolnego w jeden dokument, i to powinno by¢ traktowane prio-
rytetowo.

Zespot ekspertdw zostat poinformowany o tym, ze NIK zaproponowata uprosz-
czenie procedury kontradyktoryjnosci poprzez potaczenie protokotu oraz wystapienia
pokontrolnego w jeden dokument.

94. Zespot ekspertow stwierdza, ze NIK praktycznie rzecz biorac wdrozyta lub
jest w trakcie wdrazania propozycji SIGMA.

Bardzo generalnie rzecz ujmujac, NIK podniosta standardy swojej praktyki
kontrolnej do poziomu standardéw migdzynarodowych.
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Zatqcznik

PODSTAWOWE TERMINY STOSOWANE W ,,RAPORCIE”

Celowos$¢ — kryterium kontroli/audytu, wedtug ktérego oceniane jest, czy
jednostka realizuje postawione przed nia cele.

Dokumenty pokontrolne obejmuja:

— protokdt z kontroli — dokument zawierajacy ustalenia dotyczace stwierdzonego
w toku kontroli stanu faktycznego w kontrolowanej dziatalnosci;

— wystqpienie pokontrolne — dokument powstajacy po kontroli na podstawie
ustalen zawartych w protokole kontroli, zawierajacy oceny, uwagi, wnioski i za-
lecenia pokontrolne;

— informacje o wynikach kontroli — dokument opracowywany na podstawie
protokotu z kontroli oraz wystqpienia pokontrolnego, catociowo przedstawiajacy
wyniki kontroli.

Kontrola prawidlowosci — kontrola zgodnosci z przepisami prawa i dokumen-
tami wyznaczajacymi kierunki dziatalnosci (programy).

Kontrola wykonania zadan (kontrola dzialalno$ci) — rodzaj kontroli/audytu
obejmujacy badanie oszczednos$ci, wydajnosci i skutecznosci prowadzenia dzia-
talnosci lub zarzadzania jednostka kontrolowana.

Legalnos$¢ — jedno z kryteriow kontroli/audytu wskazujace na zgodnos$¢ z obo-
wigzujacymi przepisami konstytucji, ratyfikowanych uméw migdzynarodowych,
ustaw, rozporzadzen, aktow prawa miejscowego oraz przepisdOw wewngtrznych.

Oszczednos$¢ — minimalizacja kosztow prowadzonych dziatan przy zachowaniu
wymaganej jakosci. Jedno z kryteriow kontroli wykonania zadan.

Rzetelnos¢ — Kryterium kontroli/audytu obejmujace wypetienie obowiazkow
z nalezyta starannos$cia, sumiennie i we wlasciwym czasie; wypetnianie zobowiazan
zgodnie z ich trescia; przestrzeganie wewnetrznych regut funkcjonowania danej
jednostki; dokumentowanie okreslonych dziatan lub stanow faktycznych zgodnie
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z rzeczywistoscia, we wlasciwej formie i wymaganych terminach, bez pomijania
okreslonych faktéw i okolicznosci.

Skuteczno$¢ — stopien zgodnosci pomiedzy zamierzonymi a faktycznymi
skutkami dziatalnosci. Jedno z kryteriow kontroli wykonania zadan.

Wydajno$¢ — zwiazek migdzy produktem a naktadami zuzytymi do jego wy-
tworzenia. Moze przybra¢ forme:

— maksymalizacji produktow (o okreslonej jakosci) mozliwych do osiagnigcia
przy danych naktadach;

— minimalizacji naktadow dla osiagniecia danych produktow (o okreslonej
jakosci).

Jedno z kryteriow kontroli wykonania zadan.

Definicje pochodzq z ,, Glosariusza terminow dotyczqcych kontroli i audytu
w administracji publicznej”, wydanego przez NIK w lipcu 2005 r.



Marcin Bik

AUTOKONTROLA DECYZJI ADMINISTRACYJNEJ
W RAMACH POSTEPOWANIA ODWOLAWCZEGO

Uprawnienie przystugujace organowi a quo’ na zasadzie art. 132 k.p.a. okresla
si¢ w literaturze mianem: autokontroli, autorewizji, samokontroli, samokorekty.
Nazwy te dobrze oddaja charakter omawianej instytucji. Na mocy wspomnianego
przepisu, w razie wniesienia odwotania od decyzji, organ I instancji dostaje szanse
weryfikacji prawidtowosci ustalen dokonanych przez siebie w trakcie rozpatry-
wania sprawy administracyjnej i ewentualnego skorygowania wydanej decyzji,
bez potrzeby angazowania organu odwotawczego. Podstawowym zatozeniem
konstrukcji odwotania jest przeniesienie kompetencji do rozstrzygnigcia sprawy
z organu | instancji do organu administracji publicznej wyzszego stopnia. Usta-
nowienie wyjatku w postaci uprawnienia autokontrolnego musi by¢ uzasadnione
waznymi celami, ktore autokontrola ma realizowac¢, a jednoczesnie taka regulacja
musi by¢ skonstruowana w sposob maksymalnie zabezpieczajacy interes strony.
Autokontrola od poczatku swojego funkcjonowania w polskiej procedurze admi-
nistracyjnej? wywotywata liczne problemy interpretacyjne.

Autokontrola a zasada dewolutywnos$ci odwolania

Podstawowym $rodkiem ochrony praw jednostki w postepowaniu administra-
cyjnym jest odwotanie. Przysluguje ono stronie niezadowolonej z tresci decyzji
administracyjnej i zmierza albo do uchylenia lub zmiany decyzji wadliwej, albo
tez do przekonania strony, ktora odwotanie wniosta, iz jest ona w btedzie co do

' Organ a quo (tac. od ktérego) — organ I instancji, od ktorego decyzji strona wnosi odwotanie; organ

ad quem (tac. do ktorego) — organ odwotawczy, do ktorego kompetencji nalezy rozpoznanie odwotania.
2 Od wejscia w zycie rozporzadzenia Prezydenta RP z 22.03.1928 r. o post¢gpowaniu administracyj-
nym (dalej: r.p.a.), DzZURP nr 36, poz. 341. Regulowat ja art. 90 ust. 1 r.p.a.
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oceny decyzji organu I instancji jako wadliwej’. Biorac pod uwage skutek w po-
staci przesunigcia kompetencji do rozpoznania i rozstrzygnigcia sprawy na organ
wyzszego stopnia, odwotanie jest srodkiem dewolutywnym. Dewolutywnos¢
odwotania moze jednak ulec wytaczeniu. Rozpoznanie odwolania przez organ
II instancji zostaje uruchomione dopiero w razie jego nieuwzglednienia przez
organ, ktory wydat zaskarzona decyzjg. Dlatego tez czgsto mowi si¢ o wzgled-
nej dewolutywnos$ci odwolania. B. Adamiak pisze, iz wzgledna dewolutywno$¢
nalezy do podstawowych elementow konstrukcji prawnej odwotania*. W poste-
powaniu odwotawczym organ a guo nie jest wigc zwykla ,,skrzynka pocztowa’™.
Od chwili wniesienia odwotania do momentu przekazania go wraz z aktami
sprawy organowi odwotawczemu, organ a quo dysponuje jeszcze mozliwoscia
przerwania procedury odwolawczej na mocy ponownego rozstrzygnigcia sprawy
administracyjnej w drodze decyz;ji.

Umozliwienie organowi a quo weryfikacji wtasnej decyzji bez koniecznosci
angazowania organu odwolawczego stuzy przede wszystkim realizacji zasady
szybkos$ci postepowania®. Szybkos¢, jako ,,zasada osiagniecia koncowego celu
postepowania administracyjnego w najkrotszym czasie, nalezy do kardynalnych
zasad dobrego postepowania’. Organ administracji publicznej powinien dziata¢
w sprawie wnikliwie i szybko, postugujac si¢ przy tym mozliwie najprostszymi
srodkami (art. 12 §1 k.p.a.). Istotny wktad autokontroli w trybie art. 132 k.p.a.
w realizacje powyzszej zasady nie moze budzi¢ watpliwosci, biorac pod uwage,
ze przestanka jej zastosowania jest podjecie dziatan zgodnych z zadaniem strony?®.
Na gruncie art. 395 §2 k.p.c.” Sad Najwyzszy stwierdzit'’, ze przepis ten, elimi-
nujac mnozenie instancji sadowych, stuzy racjonalizacji postgpowania i realizacji
konstytucyjnego nakazu rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki (art. 45

3 Patrz J. Staro$ciak: O systemie srodkéw prawnych w postepowaniu administracyjnym,

HPanstwo i Prawo” nr 3/1962, s. 426 i n.

4 B.Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2005, s. 586.

5 E. Iserzon: Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 233.

Por. W. Supinski: Postepowanie administracyjne. Zarys teorii wraz z komentarzem,
Warszawa 1933, s. 154; Cz. Matan [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan: Kodeks postepowa-
nia administracyjnego. Komentarz, t. 1, Zakamycze 2005, s. 169-170; B. Adamiak [w:] B. Adamiak,
J. Borkowski: Komentarz, s. 586.

7 E. Iserzon [w:] E. Iserzon, J. Starosciak: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 62.

8 Cz. Matan [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan: Komentarz, t. 1, s. 170.

°  Przepis ten stanowi, ze sad a quo moze, nie przesylajac akt sadowi ad quem, uchyli¢ zaskarzone
postanowienie i w miarg potrzeby rozpoznaé sprawg na nowo, jezeli zazalenie zarzuca niewaznos¢ poste-
powania lub jest oczywiscie uzasadnione.

10 Postanowienie SN z 14.11.2001 r., IT CZ 76/01, OSN IC 7-8/2002, poz. 100.

6
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ust. 1 Konstytucji). Powyzsze twierdzenie wypada uogolni¢ przez odniesienie
go rowniez do przypadkoéw uprawnien autokontrolnych przewidzianych w innych
procedurach!', w tym w procedurze administracyjnej.

Od nowej decyzji wydanej w trybie art. 132 k.p.a. sluzy stronom nowe od-
wotanie (art. 132 §3 k.p.a.). B. Adamiak pisze, iz dzigki temu wzglgdna dewo-
lutywnos$¢ odwotania nie ogranicza zasady dwuinstancyjnosci postgpowania
administracyjnego'?. Wydaje sie jednak, ze regulacja zawarta w art. 132 k.p.a.
stwarza pewne ryzyko ,,btednego kota”'3. Kodeks postgpowania administracyj-
nego nie wyklucza mozliwosci kolejnej autokontroli, tym razem decyzji wydanej
w trybie art. 132 k.p.a. Mozna tu przypomnie¢ rozwiazanie przyjete w dekrecie
o postgpowaniu podatkowym z 1946 .4, ktore co do zasady powtarzato regulacje
zawarta w Ordynacji podatkowej (dalej: op) z 1934 r.!* Zgodnie z art. 169 dekretu
z 1946 r., organ finansowy a quo mogt uznac, ze srodek odwotawczy zastuguje
w cato$ci lub w czg$ci na uwzglednienie i sam zmieni¢ swoja decyzjg. Jezeli
strona nie byta zadowolona z decyzji wydanej w wyniku autokontroli, mogta
zazadaé w ciagu dwoch tygodni po jej otrzymaniu, aby srodek odwotawczy zo-
stal rozpatrzony przez organ finansowy drugiej instancji (podobna konstrukcje
autokontroli przewidywat art. 111 op z 1934 r.). Na gruncie art. 169 dekretu
z 1946 r. J. Borkowski pisat, ze organ I instancji, dokonujac zmiany decyzji
w wyniku autokontroli, nie wydaje nowej decyzji, a jedynie orzeka prowizo-
rycznie'®, Zblizone rozwiazanie znajduje si¢ obecnie w austriackiej ustawie
0 0gblnym postepowaniu administracyjnym (§64a AVG)'". Tego typu regulacja
w petni gwarantuje rozpoznanie sprawy przez organ Il instancji, jezeli strona
nie jest zadowolona z rozstrzygnigcia autokontrolnego. Na gruncie k.p.a. nie ma
jednak potrzeby uciekania si¢ do powyzszych konstrukcji. Ryzyko mnozenia si¢
kolejnych decyzji autokontrolnych mozna skutecznie wyeliminowac, na przyktad
przez dodanie w §3 art. 132 k.p.a. zdania drugiego: ,,§1 1 §2 nie stosuje si¢”, czy
tez przez dodanie §4 o tresci: ,,decyzja wydana na podstawie §1 lub §2 nie moze
by¢ w tym samym trybie zmieniona lub uchylona”.

" Patrz tez np. art. 54 §3 oraz art. 195 §2 p.s.a.
12 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski: Komentarz, s. 588.
J. Zimmermann: Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 212.
4 DzU z 1963 ., nr 11, poz. 60, ze zm.
5 DzU z 1936 ., nr 14, poz. 134.
J. Borkowski: Administracyjne postepowania szczegolne, £.6dz 1972, s. 84.
17 Allgemeines Verwaltungsverfahrengesetz (AVG), BGBI. Nr. 51/1991 idF BGBI. Nr. I 10/2004.
Patrz D. Kijowski [w:] Postgpowanie administracyjne w Europie, red. Z. Kmieciak, Zakamycze 2005, s. 59.
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Obowigzek rozwazenia przez organ a quo mozliwos$ci zastosowania
autokontroli

W zwiazku z uzytym przez ustawodawce sformutowaniem ,,organ [...] moze
wydac¢ decyzje” nasuwa si¢ pytanie, czy rozpoznanie sprawy pod katem ewen-
tualnego zastosowania art. 132 k.p.a. jest obowiazkiem organu, czy tez jest to
jedynie jego uprawnienie. Literalne brzmienie przepisu sugeruje to drugie. Wydaje
si¢ jednak, ze w doktrynie dominuje poglad, iz organ a guo w warunkach art.
132 k.p.a. ma obowiazek ponownie zbada¢ sprawg, a jezeli uzna, ze odwotanie
zastuguje w catosci na uwzglednienie — uchyli¢ lub zmieni¢ decyzje odpowiednio
do zadania odwotania'®. Uzyty w art. 132 k.p.a. zwrot ,,organ [...] moze wyda¢
nowa decyzje” oznacza natomiast tylko jeden przejaw stosunku organu a quo
do odwolania, tj. jego ustawowe upowaznienie do wydania decyzji'’®. Wydaje
si¢, iz takie podejscie do omawianej kwestii przy$wiecato rowniez autorom roz-
porzadzenia o postgpowaniu administracyjnym z 1928 r. (r.p.a.). Wyrazem tego
jest wypowiedz E. Starczewskiego, przewodniczacego podkomisji powotanej do
opracowania pierwszej polskiej procedury administracyjnej. Pisat on, iz w razie
whniesienia odwotania nalezy wymagac, by przed jego odestaniem do wladzy ad
quam kierownik urzedu lub jego zastepca rozpatrzyt sprawe i — w zaleznosci od
ustalen — zgodzit si¢ z zaskarzona decyzja badz mial moznos$¢ — w razie uznania
za niestuszng — zmienic¢ ja*.

Mozna w tym miejscu zauwazy¢, ze w odpowiedniku art. 132 k.p.a. w ordy-
nacji podatkowej*! ustawodawca nie pozostawil juz w omawianej kwestii zadnych
watpliwosci. Artykut 226 Ordynacji podatkowej zawiera zwrot ,,organ [...] wyda
nowa decyzje”. Tym samym przepis ten nie pozostawia watpliwosci, iz na gruncie
Ordynacji podatkowej autokontrola ma charakter obligatoryjny?.

8 Por. np. E. Iserzon [w:] E. Iserzon, J. Staro$ciak: Komentarz, s. 231; Cz. Matan [w:]

G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan: Komentarz, t. 1, s. 170; G. Laszczyca [w:] G. Laszczyca,
Cz. Martysz, A. Matan: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, t. 11, Zakamycze
2005, s. 219; A. Wrobel [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel: Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Zakamycze 2005, s. 764-765; B. Adamiak: Odwolanie w polskim systemie postepowania
administracyjnego, Wroctaw 1980, s. 77-78; takze [w:] B. Adamiak, J. Borkowski: Komentarz,
s. 586; J. Zimmermann: Administracyjny tok instancji, Krakow 1986, s. 86; H. Knysiak-Molczyk: Upraw-
nienia strony w postepowaniu administracyjnym, Zakamycze 2004, s. 257.

¥ E. Iserzon [w:] E. Iserzon, J. Staroéciak: Komentarz, s. 231.

20 E. Starczewski: Projekt ustawy o postepowaniu administracyjnem, GAiPP 24/1926, s. 400.

2l Ustawa z 29.08.1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j. DzU z 2005 r., nr 8, poz. 60, ze zm.).

22 M. Masternak [w:] B. Brzezinski, M. Kalinowski, M. Masternak, A. Olesinska: Ordynacja podat-
kowa. Komentarz, Torun 2002, s. 741-742.
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Podobna rolg jak art. 132 k.p.a. spetnia w procedurze cywilnej art. 395 §2 k.p.c.,
natomiast w procedurze sadowoadministracyjnej art. 195 §2 Prawa o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi (w skrocie: ppsa). Na gruncie art. 395 §2 k.p.c.
Sad Najwyzszy podkreslit?, ze wykorzystanie mozliwos$ci uchylenia zaskarzone-
g0 postanowienia powinno by¢ traktowane jako obowiazek sadu I instancji, gdyz
skutecznie przeciwdziala przewlekaniu postgpowania (art. 6 k.p.c.). Powyzsze
odnosi si¢ rowniez do art. 195 §2 ppsa?*. Takze na gruncie postepowania admini-
stracyjnego wypada przyjac, ze z zasady szybkosci postgpowania, w ktorej miesci
sig tez wymog rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwloki, wynika dla organu
a quo obowiazek skorzystania z mozliwosci autokontroli decyz;ji.

Dla petnego ogladu omawianej kwestii nalezy odnotowa¢ rowniez poglad
odmienny. W. Dawidowicz pisze, iz art. 132 k.p.a. (dawny art. 115 k.p.a.) ma cha-
rakter przepisu fakultatywnego. Wydaje sig, iz wyciaga on taki wniosek nie tylko
z literalnego brzmienia przepisu, ale przede wszystkim z wyjatkowego charakteru
art. 132 k.p.a. Jego zdaniem, na skutek zastosowania tego przepisu nastgpuje wy-
eliminowanie toku instancji. Przepis ten stanowi tez wyjatek od zasady zwiazania
organu wydana przez siebie decyzja (art. 110 k.p.a.). Zdaniem W. Dawidowicza,
czgste korzystanie przez organ a quo z autokontroli $wiadczyltoby tez o stabosci
jego orzecznictwa?.

Przestanki skorzystania z autokontroli

Aby organ a quo moégt skorzysta¢ z uprawnienia autokontrolnego w trybie
art. 132 k.p.a., musza zachodzi¢ facznie okreslone przestanki. Wydaje sig, ze moz-
na wyr6zni¢ dwie podstawowe grupy takich przestanek. Mianowicie przestanki
wstepne, ktorych wystapienie pozwala dopiero organowi na rozwazenie mozli-
wosci zastosowania trybu autokontroli oraz przestanki wtasciwe, wymienione
w art. 132 k.p.a., ktorych wystapienie rodzi konieczno$¢ zmiany lub uchylenia
decyzji w tym trybie.

Do pierwszej grupy nalezy zakwalifikowaé formalne przestanki dopuszczalnosci
odwotania, tj. dopuszczalno$¢ odwotania oraz zachowanie terminu jego wniesie-
nia, jak rowniez wniesienie odwotania przez podmiot legitymowany. Jest rzecza
oczywista, ze organ a quo w zadnym wypadku nie jest uprawniony do zwrdcenia
odwotania lub do nienadania mu biegu, nawet jesli juz na pierwszy rzut oka widac,

% Postanowienie SN z 6.11.1987 ., IV CZ 158/87, OSPiKA 4/1988, poz. 97.

2 Por. H. Knysiak-Molczyk [w:] T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska: Prawo o postepowaniu
przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2005, s. 584.

% W. Dawidowicz: Ogdlne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962,
s.212-213.
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iz podmiotowi, ktory wniost odwotanie, srodek ten nie przyshuguje. Dopiero organ
ad quem, po wptynigciu do niego odwotania wraz z aktami sprawy, moze stwierdzi¢
jego niedopuszczalnos¢ lub uchybienie terminowi jego wniesienia (art. 134 k.p.a.),
jak rdowniez — w fazie merytorycznego rozpatrywania sprawy — bada, czy odwotanie
zostalo wniesione przez podmiot uprawniony. Organ I instancji powinien rowniez
sprawdzi¢ dopuszczalno$¢ odwotania, zachowanie terminu jego wniesienia oraz
legitymacje strony, by moc skorzysta¢ z autokontroli. Nalezy podkresli¢, ze czyni
to nie na potrzeby postgpowania odwotawczego, ale wlasnie ze wzgledu na cheé
skorzystania z uprawnienia, ktére mu przystuguje na mocy art. 132 k.p.a.

Wisrdd przestanek autokontroli, wymienionych w art. 132 k.p.a., nalezy wyr6znié
przestanke o charakterze formalnym oraz przestankg o charakterze materialnym.
Przestanka o charakterze formalnym jest wniesienie odwolania przez wszystkie
strony lub wyrazenie zgody na zmiang lub uchylenie decyzji w kierunku wskazanym
w odwolaniu przez strony, ktore nie wniosty odwotania. Przestanke o charakterze
materialnym stanowi uznanie przez organ | instancji, ze odwotanie zastuguje na
uwzglednienie w catosci.

Przestanki wstepne

Organ, ktory wydat decyzje, od ktorej zostato nastgpnie wniesione odwotanie,
moze ja zmieni¢ na podstawie upowaznienia zawartego w art. 132 k.p.a. tylko wtedy,
gdy uzna, ze zostaty spetnione formalne przestanki dopuszczalno$ci odwotania oraz
stwierdzi, ze odwotanie wniost uprawniony podmiot (strona, osoba dziatajaca na
prawach strony). Do takiej interpretacji sktania fakt, iz uprawnienie autokontrolne
jest pochodna postgpowania odwolawczego. Autokontrola jest jednym ze skutkow
whniesienia odwotania. Aby mdc skorzystac¢ z tego uprawnienia, organ a guo musi
najpierw sprawdzié, czy odwotanie jest dopuszczalne, wniesione w terminie i przez
uprawniony podmiot?.

Jezeli czynnos¢, od ktorej zalezy uruchomienie postgpowania odwotawczego
jest nieskuteczna, decyzja nie moze podlega¢ ani kontroli instancyjnej, ani autokon-
troli?’. Skoro wniesienie odwotania po uptywie terminu powoduje bezskuteczno$é
tego $rodka, to wydaje si¢ zasadne, ze upada rowniez mozliwos¢ skorzystania przez
organ a quo z uprawnienia do autokontroli. Rozpatrzenie odwolania wniesionego
z uchybieniem terminowi, ktory nie zostat przywrocony, oznacza weryfikacje
w postgpowaniu odwotawczym decyzji ostatecznej, co stanowi razace naruszenie

% Por. W. Klonowiecki: Strona w postgpowaniu administracyjnym, Lublin 1938, s. 175-176;
W. Chroéscielewski: Organ administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2002,
s. 153.

27 W. Chroscielewski: Organ..., s. 153.
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art. 16 §1 k.p.a., skutkujace niewazno$cia decyzji (art. 156 §1 pkt 2 k.p.a.)?.
Powyzsze wypada odnies¢ rowniez do autokontroli w trybie art. 132 k.p.a.
w sytuacji, gdy w sprawie uczestniczy tylko jedna strona i sp6znita si¢ ona z
whniesieniem odwotlania albo w sprawie uczestniczy wigcej stron i dla wszystkich
uplynal termin wniesienia odwolania. Jezeli organ a quo wydatby w tym trybie
nowa decyzje pomimo niezachowania przez strong terminu wniesienia odwotania,
bytaby ona dotknigta wada niewaznos$ci z powodu razacego naruszenia prawa
w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.

Nalezy zastanowic si¢ jeszcze, jak powinien zachowac si¢ organ I instancji,
jezeli strona uchybita terminowi wniesienia odwotania, ale wraz z odwotaniem
whniosta prosbg o przywrocenie terminu. Czy w takiej sytuacji organ @ quo moze
sam uznac, ze sg spetnione warunki do jego przywrocenia i skorzysta¢ z autokon-
troli w trybie art. 132 k.p.a., czy tez jest obowiazany przesta¢ odwotanie organowi
ad quem? Na gruncie art. 90 r.p.a. byt prezentowany poglad, ze wtadza a gua mogla
w podobnej sytuacji dokona¢ autokontroli, pomimo ze — tak jak w obecnie obo-
wiazujacym przepisie — nie byto to wprost wyartykutowane®. Natomiast taka
regulacja literalnie znajdowata si¢ w pierwszych redakcjach przedwojennego
projektu ustawyo postgpowaniu administracyjnym?’. Wydaje sig, ze w swietle
k.p.a. taka interpretacja nie jest dopuszczalna, chociaz z pewnoscia tego rodzaju
rozwiazanie — wyrazone expressis verbis w kodeksie — sprzyjaloby realizacji
zasady szybkosci postgpowania, przy uzyciu mozliwie najprostszych §rodkow.
Na gruncie art. 226 op pojawit si¢ natomiast poglad, zgodnie z ktorym, w ra-
zie wniesienia odwotania po uptywie terminu i wystapienia strony z prosba o
jego przywrdcenie, organ I instancji bedzie mogt dokonaé autokontroli dopiero
po przywroceniu terminu przez organ odwotawczy?!. Nie wiadomo jednak,
jak miataby przebiega¢ procedura przywracania terminu przez organ ad quem
i nastgpnie przekazanie odwotania organowi a quo, by ten mogt zrealizowac
swoje uprawnienie autokontrolne. Biorac pod uwagg, ze autokontrola ma na celu
przyspieszenie zatatwienia sprawy oraz zasade dewolutywnosci, nalezy uznac,
ze przestanie akt sprawy do organu Il instancji ostatecznie zamyka drogg zmiany
decyzji w trybie art. 132 k.p.a.

2 Wyrok NSA z 14.04.1999 r., I SA 1823/98, ONSA 2/2000, poz. 70.

2 K. Blaszczynski: Postegpowanie administracyjne, Poznan 1928, s. 86.

30 Na przyklad redakcja II: Art. 55 ,,Wtadza administracyjna, ktora wydata decyzje, po otrzymaniu
odwotania, jezeli uzna, ze odwotanie podane zostato w terminie lub Ze termin ten moze by¢ przywrdocony
(art. 52) oraz ze odwotanie zastuguje na uwzglednienie, ma prawo wlasng wladza zmieni¢ decyzjg; [...]”.

31 M. Masternak [w:] B. Brzezinski, M. Kalinowski, M. Masternak, A. Olesinska: Komentarz,
s. 742.
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W literaturze przedmiotu istnieje tez poglad, zgodnie z ktdérym organ a quo moze
bra¢ takze pod uwage odwotania wniesione po terminie i to niezaleznie od tego,
czy strona wniosta jednoczesnie o jego przywrocenie. W. Dawidowicz na poparcie
takiego stanowiska wskazuje dwa argumenty. Po pierwsze, w polskim postepowaniu
administracyjnym obowiazuje ogolna regula, iz organ pierwszej instancji nie jest
uprawniony do badania odwotania pod wzgledem formalnym. Czyni to bowiem
dopiero organ odwotawczy (art. 134 k.p.a.). Po drugie, w wypadku autokontroli dla
organu a quo wniesienie odwolania ma znaczenie merytoryczne. Organ pierwszej
instancji poszukuje w nim bowiem zarzutdw, ktore by przemawialy za uchyleniem
lub zmiana wydanej decyz;ji*2.

Przestanka formalna

W artykule 132 §1 k.p.a. ustawodawca umiescit warunek, iz uchylenie lub
zmiana decyzji przez organ a quo moze nastapi¢ wowczas, gdy odwotanie wniosty
wszystkie strony. Zgodnie z tym przepisem, ponowne rozpoznanie sprawy powin-
no by¢ poprzedzone ustaleniem, czy odwotlanie wniosty wszystkie strony, ktorym
decyzja zostata dorgczona lub ogtoszona. Jezeli organ a quo ustali, Ze oprocz stron,
ktorym dorgczyt (oglosil) decyzje, istnieja jeszcze inne podmioty, ktdre maja interes
prawny w danej sprawie, obowiazany jest zawiadomic je o wniesieniu odwotania
(art. 131 k.p.a.). Autokontrola bedzie mozliwa wowczas, gdy rowniez i te strony
wniosly odwotanie (ewentualnie wyrazity zgodg na uchylenie lub zmiang decyzji
zgodnie z zadaniem odwotania)®.

W literaturze istnieja rozbiezne stanowiska, czy wymog wniesienia odwotania
przez wszystkie strony obejmuje rowniez podmioty na prawach strony, ktére braty
udziatl w postgpowaniu w I instancji. Wedtug pierwszego pogladu, niewniesienie
przez nie odwotania nie wytacza mozliwosci skorzystania z autokontroli. Wymog
whniesienia odwotania przez wszystkie strony ma bowiem na celu ochrong interesu
prawnego strony, tj. interesu materialnoprawnego. Jego zadaniem nie jest natomiast
ochrona praw procesowych, a jedynie takie przystuguja podmiotom na prawach
strony**. Prokurator jest jedynie uczestnikiem na prawach strony, ktore to prawa
zostaly mu przyznane w celu czuwania, aby postgpowanie i rozstrzygnigcie sprawy
byto zgodne z prawem. Jezeli w postgpowaniu nie naruszono przepisow prawa
i prokurator nie skorzysta z uruchomienia kontroli instancyjnej, organ ma prawo

32 'W. Dawidowicz: Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 212.

3 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski: Komentarz, s.586.

3 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski: Komentarz, s. 587; tak tez G. Laszczyca [w:]
G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan: Komentarz, t. 11, s. 220-221.
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skorzysta¢ z trybu autokontroli, tym bardziej, ze gdyby nowe rozstrzygnigcie
budzito zastrzezenia prokuratora, moze on je zaskarzy¢. Podobnie nalezy przyjac,
gdy w postepowaniu brata udziat organizacja spoteczna na prawach strony*. Inne
stanowisko zaktada, ze wymog wniesienia odwotlania obejmuje zaréwno strony,
jak i uczestnikdw postgpowania na prawach strony. Podnosi sig, ze skoro uzyty
w art. 127 §1 k.p.a. zwrot ,,odwotanie stuzy stronie” dotyczy rowniez osob
na prawach strony, to tym samym nalezy przyjac, iz w art. 132 k.p.a. zwrot
,,wszystkie strony” odnosi si¢ takze do 0s6b na prawach strony. Brak wniesienia
odwotania przez podmiot na prawach strony oznacza, ze uprawnienie do auto-
kontroli nie moze zostaé zrealizowane*®. Pierwsze z przedstawionych powyzej
stanowisk zwigksza ryzyko zaskarzenia nowego rozstrzygnigcia przez podmioty
na prawach strony. Tym samym zagrozony staje si¢ cel autokontroli, ktorym jest
przyspieszenie postgpowania, bez potrzeby angazowania organu II instancji. Z
drugiej jednak strony, wymog wniesienia zgodnych w swej tresci odwotan przez
wszystkie strony i podmioty na prawach strony, ktéry by niwelowat wspomniane
ryzyko zaskarzenia nowego rozstrzygnigcia, oznaczatby znaczne ograniczenie
mozliwos$ci autokontroli w tych sytuacjach, w ktorych w postgpowaniu braty
udzial podmioty na prawach strony.

Nowela styczniowa z 1980 r.’7 rozszerzyta mozliwos¢ skorzystania przez
organ | instancji z instytucji autokontroli o sytuacje, gdy odwotlanie wniosta
wprawdzie jedna ze stron, ale pozostate strony wyrazity zgodg¢ na uchylenie lub
zmiang decyzji zgodnie z zadaniem odwotania. Wypada zgodzi¢ si¢ z pogladem,
iz zgoda pozostatych stron moze by¢ skutecznie wyrazona rowniez po uptywie
terminu wniesienia odwotania®®. Wyrazenie zgody po uptywie terminu wnie-
sienia odwolania wydaje si¢ jak najbardziej dopuszczalne, biorac pod uwagg,
ze wniesienie odwolania przez jedna ze stron czyni decyzje organu I instancji
rozstrzygnigciem nieostatecznym rowniez dla stron pozostatych.

Kwestia, na kim spoczywa inicjatywa wystapienia o zgod¢ na zmiang decyzji
zgodnie z zadaniem odwolania, jest w literaturze roznie rozstrzygana. Wedtug
czesci autorow, to na organie a quo spoczywa obowiazek zwrocenia si¢ do pozo-
stalych stron o wyrazenie zgody, jezeli nie wszystkie strony danego postgpowania

35 M. Stahl: Kompetencje organu administracji I instancji po wniesieniu odwotania, AUL FI, nr 31,

£6dz 1978, s. 67-68.

36 J. Zimmermann: Administracyjny tok..., s. 101; por. tez W.F. Dabrowski: Prokuratorska kontrola
decyzji administracyjnych, Poznan 1963, s. 115.

37 Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy
— Kodeks postgpowania administracyjnego, DzU nr 4, poz. 8.

3 W. Dawidowicz: Postepowanie..., s. 213; tenze: Zarys procesu administracyjnego, Warszawa
1989, s. 147; J. Zimmermann: Administracyjny tok...,s. 101-102.
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ztozyty odwotanie*. M. Szubiakowski prezentuje stanowisko, iz w ramach art. 132
§2 k.p.a. mozliwe jest nawet zlozenie przez organ a quo propozycji zalatwienia
sprawy w formie uzgodnienia stanowisk stron, byleby opierato si¢ ono na zada-
niach zgtoszonych w odwotaniu*’. Natomiast wedtug drugiego pogladu o zgode
na uchylenie lub zmiang decyzji powinna wystapic¢ strona wnoszaca odwotlanie,
ewentualnie pozostale strony powinny wyrazi¢ taka zgode z wlasnej inicjatywy*!.
Pierwsze z prezentowanych powyzej stanowisk sprzyja realizacji zasady szybkosci
postgpowania, bez potrzeby angazowania w rozstrzyganie sprawy organu II instancji.
Wydaje si¢ tez uprawnione, biorac pod uwage obowiazek organu do nalezytego
1 wyczerpujacego informowania stron o okolicznosciach faktycznych i prawnych,
ktore moga mie¢ wplyw na ustalenie ich praw i obowiazkow (art. 9 k.p.a.).

Oswiadczenie o zgodzie na uchylenie lub zmiang decyzji zgodnie z zadaniem
odwotania moze zosta¢ ztozone w jednej z form wnoszenia podan, ktére sa wy-
mienione w art. 63 §1 k.p.a. W uzytym w tym przepisie pojgciu ,,wyjasnienie”
miedci si¢ m.in. zgoda pozostatych stron na uchylenie lub zmiang decyzji zgodnie
z zadaniem odwotania®.

Przestanka materialna — uwzglednienie odwolania w catosci

Autokontrola powstrzymuje przeniesienie rozpoznania sprawy do instancji
wyzszej, a takze stanowi odstepstwo od zasady zwiazania organu wydang przez
siebie decyzja, dlatego tez w jej wyniku moze dojs$¢ do rozstrzygnigcia wytacznie
na korzys$¢ strony odwotujacej si¢. Wydanie nowej decyzji w trybie art. 132 k.p.a.
moze nastapi¢ jedynie w sytuacji, gdy organ I instancji stwierdzi, ze odwotanie
zastuguje na uwzglednienie w catosci. Nalezy przyja¢ za B. Adamiak, ze ustalenie
zaistnienia przestanki materialnej obejmuje dwie fazy. Najpierw nastgpuje ponowne
rozpoznanie i rozstrzygnigcie sprawy administracyjnej (faza pierwsza), po czym na-
stepuje zestawienie ponownego rozstrzygniecia z zadaniem strony (faza druga)®.

W fazie pierwszej organ musi $cisle przestrzegac tozsamosci sprawy administra-
cyjnej, w ktorej zostata wydana zaskarzona decyzja. Nie moze z rozstrzygnigciem
autokontrolnym taczy¢ rozstrzygnigcia w sprawie odmiennej co do przedmiotu,

¥ J. Zimmermann: Administracyjny tok..., s. 101-102; M. Szubiakowski: Zmiana decyzji nieosta-
tecznej przez organ I instancji, SI XVIII/1990, s. 188.

40 M. Szubiakowski: Zmiana...,s. 184.

41 P. Przybysz: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2005, s. 275;
G. Laszczyca, [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan: Komentarz, t. 11, s. 221.

4 @G. Laszezyca [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan: Komentarz, t. 1, s. 607-608;
tenze [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan: Komentarz, t. 11, s. 221.

4 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski: Komentarz, s. 587.
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nawet wowczas, gdy w sprawie wystepuja ci sami uczestnicy postepowania**,
Ponowne rozpatrzenie sprawy w zasadzie ogranicza si¢ do analizy materiatu dowo-
dowego stanowiacego podstawe wydania decyzji. W wyroku z 31 sierpnia 1999 .,
I SA 2076/98%, Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze art. 132 k.p.a. nie
stanowi podstawy do prowadzenia dopiero na tym etapie postgpowania dowodo-
wego. Natomiast w wyroku z 27 maja 1998 r., I SA/Lu 418/97%, wyrazit poglad,
zgodnie z ktorym organ a guo winien dopusci¢ i odnies¢ si¢ do wnioskowanych
przez skarzacego dowodow.

Na gruncie art. 90 ust. 1 r.p.a. regulacja kwestii zakresu uwzglednienia odwo-
fania nie byla tak jednoznacznie rozstrzygnicta, jak to ma miejsce obecnie w k.p.a.
W literaturze dotyczacej tego przepisu mozna wskaza¢ dwa poglady w tej kwestii.
Wedlug pierwszego, przez zmiang decyzji w mysl art. 90 ust. 1 r.p.a. nalezy rozumie¢
uwzglednienie zarzutdéw odwotania w catosci lub w cze$ci?’. Drugie stanowisko
— aktualne takze w odniesieniu do wspotczesnego stanu prawnego — wskazywato
na cel, jaki przy$wieca uprawnieniu do autokontroli. Podnoszono, iz normalnym
sposobem zatatwienia odwotania jest rozstrzygnigcie go przez wtadzg odwotawcza,
jesli zas czyni si¢ wytom od tej zasady na rzecz I instancji, to jedynie w tym celu,
aby odwotanie uwzgledni¢. Cze$ciowa zmiana decyzji na korzys$¢ strony bytaby co
najmniej niewskazana, gdyz mogtaby sprokurowac nowe odwotanie*. Zakres zmian
okresla tres¢ odwotania. Wiadza nie ma wigc na mocy art. 90 ust. 1 r.p.a. prawa do
zmian przekraczajacych petitum odwotania, ktore to petitum musi by¢ w catosci
uwzglednione w decyzji*®. W kwestii ograniczenia uprawnien wladzy wynikajacych
z art. 90 r.p.a. zajal stanowisko rowniez Najwyzszy Trybunatl Administracyjny.
W wyroku z 28 pazdziernika 1935 r. 1. rej. 9552/3212139/34 (Zb. nr 1068-A)* NTA
argumentowat, iz art. 90 r.p.a. stanowi wyjatek od normalnego trybu odwotania.
Zgodnie z tym przepisem, wladza, ktéra wydata zaskarzona odwotaniem decyzje,
moze nie dopusci¢ do rozstrzygnigcia sprawy przez instancj¢ wyzsza i sama zmienic
swa decyzje, nie tak jednak jak instancja odwotawcza w kazdym kierunku (r.p.a.
nie przewidywato zakazu reformationis in peius), ale tylko w sensie uwzglednienia
odwotania, to znaczy na korzys¢ odwotujacej sig strony.

# Wyrok NSA z 31.10.1989 r., IV SA 705/89, z komentarzem H. Starczewskiego, GAP
nr 1/1990, s. 43-44.

4 LEX nr 48664. Patrz tez: wyrok NSA z 27.09.2000 r., IT SA 2000/00, LEX nr 47323.

4 LEX nr34174.

47 E.lIserzon: Postgpowanie administracyjne. Komentarz. Orzecznictwo — okdlniki, wyd. 2, Krakow
1937, s. 201.

4 J. Pokrzywnicki: Postgpowanie..., s. 239.

¥ W. Klonowiecki: Strona...,s. 176-177.

0 J. Grzymata — Pokrzywnicki: Postgpowanie..., s. 57-58.
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Obecna regulacja nie pozostawia juz miejsca na watpliwosci co do zakresu
uwzglednienia odwotania. W uzasadnieniu projektu k.p.a. z kwietnia 1959 r. wyraznie
podkresla si¢ odmienno$¢ regulacji omawianej kwestii w projekcie od ujgcia jej
w r.p.a.: ,,Nowos¢ polega po pierwsze na przyjeciu zasady, ze tego rodzaju uchylenie
moze nastapic tylko w wyniku uwzglednienia cato$ci odwotania, [...]™". W wyroku
z dnia 1 kwietnia 1988 r., sygn. IV SA 1000/87°%, Naczelny Sad Administracyjny
stwierdzit, ze wydanie w trybie art. 132 k.p.a. decyzji, ktéra w jakikolwiek sposob
pogarsza sytuacje strony odwotujacej sig, stanowi razace naruszenie prawa w rozu-
mieniu art. 156 §1 pkt 2 k.p.a. Organ II instancji, ktorego uprawnienia sa szersze niz
organu dzialajacego w trybie art. 132 k.p.a., co do zasady nie moze wydac¢ decyzji
na niekorzys$¢ osoby odwotujacej sig (zakaz reformationis in peius). Tym bardziej
wigc nie moze tego uczyni¢ organ a quo, ktory jest uprawniony do wydania nowej
decyzji jedynie wowczas, gdy uwzgledni odwotanie w catosci. Podobnie w wyroku
z27 marca 1985 r., IIT SA 119/85%, Naczelny Sad Administracyjny dostrzegt razace
naruszenie prawa w decyzji wydanej na podstawie art. 132 k.p.a., w sytuacji gdy
organ a quo uznal odwotanie jedynie czesciowo za stuszne. Z kolei w innych dwéch
orzeczeniach™ Naczelny Sad Administracyjny uznatl wydanie w trybie autokon-
troli nowej decyzji, ktora jedynie czgsciowo uwzglednia odwotanie, za naruszenie
wlasciwosci funkcjonalnej, skutkujace niewaznoscia tej decyzji w mysl art. 156
§1 pkt 1 k.p.a. Organ a quo uwzgledniajac odwotanie tylko czesciowo, wkracza
w ten sposob w sfere kompetencji organu odwotawczego.

Uznanie, ze odwolanie zastuguje na uwzglednienie w catos$ci oznacza, ze
w ocenie organu nalezy zgodzi¢ si¢ przede wszystkim z zadaniem strony co do
losow zaskarzonej decyzji. Organ I instancji moze wigc uchyli¢ lub zmieni¢ zaskar-
zong decyzje tak, jak tego oczekuje strona. Wydaje si¢ natomiast, ze nie chodzi tu
o uwzglednienie w catosci zarzutow podniesionych przez strong i organ nie musi
w pelni zgadza¢ si¢ z argumentacja skarzacego. P. Przybysz pisze natomiast, iz
motywy nowej decyzji powinny by¢ zbiezne z argumentami podniesionymi w od-
wotaniu. Organ moze uwzgledni¢ odwotanie powolujac jedynie niektore argumenty
zawarte w odwotaniu, jezeli nie kwestionuje pozostatych®.

Jezeli organ a quo uzna, ze decyzja, od ktorej zostato wniesione odwotanie jest
prawidtowa lub tez uzna, ze odwotanie zastuguje na uwzglednienie jedynie w czesci,
przekazuje sprawg do organu odwotawczego. Chociaz przesylajac odwotanie wraz

U Projekt Kodeksu postgpowania administracyjnego, Warszawa, kwiecien 1959 1., s. 54.

2 GAP nr 14-15/1989, s. 57.

33 ONSA 1/1985, poz. 16; glosa B. Adamiak, ,,Panstwo i Prawo” nr 3/1990, s. 113 in.

3 Wyrok NSA z 7.10.1982 r., IT SA 1119/82, ONSA 2/1982, poz. 95; wyrok NSA z 19.11.1982 r.,
I SA 1429/82, GAP nr 2/1987, s. 46.

55 P. Przybysz: Komentarz, s. 275.
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z aktami sprawy organ a guo nie ma obowiazku ustosunkowania si¢ do ewentual-
nych zarzutoéw, to jednak nalezy podzieli¢ opini¢ sformulowana na gruncie r.p.a.
przez J. Pokrzywnickiego®® i przyjaé, ze wskazane byloby, aby organ a quo, ktory
doszedt do wniosku, iz nie moze skorzysta¢ z uprawnienia do autokontroli, gdyz
odwotanie zastuguje na uwzglednienie jedynie w czgsci, przesylajac odwotanie
organowi Il instancji rownoczesnie sformutowatl swoj poglad w sensie pozytywnym
co do dopuszczalnosci czgsciowej zmiany decyzji.

Konsekwencje braku sformutowania w odwotaniu konkretnego
zadania

Kodeks postgpowania administracyjnego przyjmuje zasadg odformalizowania
odwotlania (art. 128). Odwotanie nie wymaga szczegdlowego uzasadnienia, nie musi
wskazywac ani prawa, ktore zdaniem strony odwotujacej si¢ zostato naruszone,
ani czego strona oczekuje od organu odwotawczego. Moze ogranicza¢ si¢ jedynie
do wyrazenia niezadowolenia z decyzji organu pierwszej instancji. W zwiazku
z powyzszym w literaturze dostrzega si¢ pewna stabo$¢ unormowania zawartego
w art. 132 k.p.a. W. Dawidowicz pisze o sprzecznosci natury systemowej miedzy
wspomnianym przepisem a art. 128 k.p.a.’” J. Zimmermann uwaza, iz sformutowa-
nie: ,,odwotanie zastuguje w catos$ci na uwzglednienie” jest najstabszym punktem
omawianego przepisu’.

Czes$¢ doktryny wyraza stanowisko, iz brak w odwotaniu konkretnych zarzutow
i zadan, do ktorych organ moglby sig odnies¢ i ewentualnie uwzgledni¢ —uchylajac
lub zmieniajac swoja decyzj¢ — oznacza, iz organ a quo bedzie pozbawiony mozli-
wosci skorzystania z autokontroli. Podnosi sig, ze skoro warunkiem zastosowania
autokontroli jest uwzglednienie odwotania w catosci, a strona w odwotaniu nie
sformutuje, jakiego sposobu uwzglednienia odwotania oczekuje, to organ a quo
musi pomina¢ czynnosci autokontrolne®.

W literaturze prezentowane sa takze odmienne od powyzszego poglady. Zda-
niem J. Zimmermanna, zwrot ,,w cato$ci” ma jedynie takie znaczenie, iz organ nie
moze skorzysta¢ z autokontroli wtedy, gdy nie zgadza si¢ z cz¢$cia podniesionych
w odwotaniu zarzutow. Natomiast w sytuacji braku wskazania w odwotaniu konkret-
nych zarzutow zwrot ten przestaje mie¢ znaczenie i pozostaje jedynie przestanka:

56

J. Pokrzywnicki: Postgpowanie..., s. 239.

57 W. Dawidowicz: Zarys..., s. 147.

8 J. Zimmermann: Polska jurysdykcja..., s. 212.

% W. Dawidowicz: Postgpowanie...,s. 212; tenze: Zarys..., s. 147; Z. Kmieciak: Postepowanie admi-
nistracyjne w swietle standardow europejskich, Warszawa 1997, s. 200-201; W. Chroscielewski: Organ...,
s. 154; P. Przybysz: Komentarz, s. 269; A. Wrdbel [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel: Komentarz, s. 767.
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zastuguje [...] na uwzglednienie”®. W literaturze pojawity sie takze inne propo-
zycje podejscia do kwestii: jak ocenié, czy odwotanie zastluguje na uwzglednienie
,,W catosci” w sytuacji, gdy wyraza jedynie niezadowolenie z rozstrzygnigcia or-
ganu I instancji. W. Dawidowicz proponuje przyjecie zasady, by wyrazenie przez
strong najogolniej cho¢by sformulowanego niezadowolenia z decyzji traktowac
jako zadanie catkowitego uchylenia tej decyzji®'. Takiemu rozwiazaniu omawiane;j
kwestii stusznie zarzucono niezgodnos¢ z zasada odformalizowania odwolania
oraz z przyjetym modelem toku instancji®?. Z kolei M. Stahl wyinterpretowata
z art. 132 k.p.a. obowiazek zasiggnigcia informacji u stron, podkreslajac, ze ta-
kie rozwiazanie lepiej stuzy ich interesom. Dopiero uzyskane wyjasnienia co do
wyrazonego w odwotaniu ogdlnego niezadowolenia z decyzji moglyby stanowié¢
podstawe do uchylenia lub zmiany decyzji we wskazanym zakresie®. Zdaniem
J. Zimmermanna, takie rozwiazanie jest niewykonalne, gdyz organ nie ma czasu
koniecznego na tego rodzaju pertraktacje ze stronami®. Autokontrola ma na celu
przyspieszenie ostatecznego rozstrzygnigeia sprawy, bez konieczno$ci angazo-
wania organu odwotawczego. By cel ten zostat zrealizowany, nowa decyzja musi
uwzglednia¢ w pelni zadania zawarte we wszystkich wniesionych odwotaniach.
Jezeli strona wyrazita w odwotaniu ogélne niezadowolenie z decyzji, co do zasady
nie ma przeszkod, by organ a quo dokonat autokontroli zgodnie z intencja strony.
Jezeli zostato wniesionych kilka odwotan i wszystkie lub niektore z nich wyrazaja
jedynie ogolne niezadowolenie z rozstrzygnigcia organu I instancji, wydaje sig, ze
nie mozna a limine wykluczy¢ podjecia przez organ a quo czynnosci zmierzajacych
do ustalenia, czy oczekiwania stron co do loséw zaskarzonej decyzji sa ze soba
zgodne. Organ nie narazi si¢ wowczas na wniesienie odwotania od nowo wydanego
rozstrzygnigcia.

Termin skorzystania z autokontroli

Zgodnie z art. 133 k.p.a., organ | instancji obowiazany jest przesta¢ odwotanie
wraz z aktami sprawy organowi odwolawczemu w ciagu 7 dni od dnia, w ktorym
otrzymat odwotanie, jezeli w tym terminie nie wydal nowej decyzji na zasadzie
art. 132 k.p.a. Datg poczatkowa biegu omawianego terminu jest dzien otrzymania
odwolania. Istotnym zagadnieniem jest, czy termin 7 dni na przekazanie odwotania

0 J. Zimmermann: Administracyjny..., s. 102; tenze: Polska jurysdykcja..., s. 213.

ot W. Dawidowicz: Ogdlne..., s. 212. W pdzniejszych pracach tego autora nie spotyka si¢ juz tej
koncepcji.

62 J. Zimmermann: Administracyjny..., s. 102.
M. Stahl: Kompetencje organu..., s. 70.
8 J. Zimmermann: Administracyjny tok..., s. 102.

63
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organowi Il instancji, ktory jest jednoczesnie terminem skorzystania z uprawnienia
autokontrolnego, nalezy liczy¢ dla kazdego odwotania osobno, czy tez powinien on
by¢ liczony od daty wptynigcia ostatniego odwotania. Wypada podzieli¢ poglad,
ze w sytuacji wielo$ci odwotan termin skorzystania z uprawnienia do autokontroli
nalezy liczy¢ od daty wniesienia ostatniego z nich. Jezeli w postgpowaniu uczestni-
czyly dwie lub wigcej stron, organ pierwszej instancji powinien odczeka¢ do czasu
otrzymania odwotania od ostatniej ze stron wzglednie az uptynie termin wniesienia
odwotania dla ostatniej ze stron. Z autokontroli bedzie mogt skorzysta¢ w ciagu
siedmiu dni od daty wptywu wszystkich odwotan lub tez od daty uptywu terminu
whiesienia odwotania dla ostatniej ze stron®. Nalezy w pelni poprze¢ to stano-
wisko, gdyz tylko taka interpretacja stwarza mozliwos¢ efektywnego stosowania
art. 132 k.p.a. w sytuacjach, gdy w postepowaniu uczestniczyto kilka stron, a termin
whiesienia odwolania dla poszczegdlnych stron uplywa w r6znym czasie.

Z kolei nalezy rozwazy¢ dopuszczalno$¢ przekroczenia wspomnianego termi-
nu. W literaturze wskazuje sig, iz dla rozstrzygnigcia pytania, w jakim terminie
mozliwe jest skorzystanie z autokontroli, istotne znaczenie ma zasada szybkosci
postgpowania (art. 12 §1 k.p.a.). Jezeli organ a quo uzna, iz stan sprawy wskazuje
na duze prawdopodobienstwo mozliwos$ci zatatwienia jej w trybie autokontroli, to
powinien podja¢ wszelkie dziatania do tego zmierzajace, nawet przy nieznacznym
przekroczeniu terminu 7 dni®. Podkresla sig, ze termin przekazania odwotania wraz
z aktami sprawy organowi ad quem jest terminem jedynie instrukcyjnym (porzad-
kowym). Oznacza to, ze uchybienie temu terminowi nie wywiera zadnego wplywu
na skuteczno$¢ wydanej w trybie art. 132 k.p.a. decyzji®’. Omawiana kwestia byta
podobnie postrzegana na gruncie przepisoOw r.p.a. Termin, w ciagu ktorego wladza
a qua powinna byla przesta¢ odwotanie do wyzszej instancji, byl uregulowany
w art. 89 ust. 2 r.p.a. Uznawano, iz jest to przepis porzadkowy, ktory ma charakter
lex imperfecta, gdyz jego naruszenie nie pociaga za soba skutkéw prawnych®,
J. Pokrzywnicki pisat ponadto, ze jesli zwloka zostata spowodowana dodatkowymi
dochodzeniami, ktorych celem byto ustalenie, czy zachodza przestanki do zmiany
decyzji, to jezeli nawet I instancja decyzji swojej nie zmieni, przeprowadzone do-
chodzenia moga przyczynic¢ si¢ do lepszego naswietlenia sprawy, co z kolei utatwi
prace wladzy ad quam®.

8 W. Dawidowicz: Postepowanie..., s. 213; J. Zimmermann: Administracyjny tok..., s. 86.

% M. Szubiakowski: Zmiana..., s. 185-186; G. Laszczyca [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz,
A. Matan: Komentarz, t. 11, s. 226.

67 W. Chroscielewski: Organ..., s. 154.

% Patrz J. Pokrzywnicki: Postgpowanie..., s. 233; E. Iserzon: Komentarz, s. 200; W. Supinski:
Postepowanie..., s. 153.

8 J. Pokrzywnicki: Postgpowanie..., s. 233-234.
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Wskazany w art. 133 k.p.a. siedmiodniowy termin ma na celu przyspieszenie
przediozenia sprawy do rozstrzygnigcia organowi Il instancji. Stuzy realizacji za-
sady szybkos$ci postgpowania, zapobiegajac opieszatosci organu a guo. Rowniez
autokontrola w trybie art. 132 k.p.a. shuzy realizacji zasady szybkos$ci postepo-
wania, umozliwiajac zatatwienie sprawy ,,[...] szybko, postugujac sig¢ mozliwie
najprostszymi $rodkami”. Nieznaczne przekroczenie terminu 7 dni wydaje si¢
dopuszczalne, jezeli istnieje duze prawdopodobienstwo skorzystania przez organ
a quo z mozliwosci zmiany decyzji w trybie art. 132 k.p.a.

Charakter i rodzaje nowego rozstrzygniecia

Organ | instancji w ramach autokontroli dysponuje uprawnieniami o charak-
terze kasatoryjnym, jak i reformatoryjnym. Jezeli uzna odwotanie za zastugujace
na uwzglednienie w catosci, wydaje nowa decyzjeg, w ktorej uchyla lub zmienia
decyzje zaskarzona. W pierwszym wypadku w $lad za uchyleniem decyzji organ
powinien umorzy¢ postgpowanie. W sytuacji drugiej powinien uchyli¢ zaskarzona
decyzje 1 wyda¢ nowe merytoryczne rozstrzygnigcie.

Zdaniem J. Zimmermanna, w sytuacji, gdy w okresie pozostawionym organo-
wi a quo na autokontrolg nastapi istotna zmiana stanu faktycznego lub prawnego
albo tez okaze sig, ze w odwotaniu strona podniosta okolicznosci, z ktérymi organ
si¢ zgadza, jednakze wymagaja one jeszcze sprawdzenia, natomiast okres ten jest
zbyt krotki na zmiang decyzji, ktora odpowiadataby wymogom prawdy obiektyw-
nej i innym regutom jurysdykcji, organ a guo powinien poprzesta¢ na uchyleniu
zaskarzonej decyzji. Autor ten pisze, ze postgpowanie w | instancji nalezy w tej
sytuacji uzna¢ za niedokonczone. W jego ramach mozna wowczas wyjasni¢ nowe
okolicznosci faktyczne i prawne, prowadzace do wydania nowej decyzji. Uchylenie
decyzji nie jest wtedy aktem jurysdykcyjnym, lecz jedynie aktem przygotowujacym
dalsze postepowanie jurysdykcyjne”™. Wydaje sie, ze tego rodzaju ,,przekazanie
sprawy do ponownego rozpatrzenia” nie miesci si¢ jednak w dyspozycji art. 132
k.p.a. Uprawnienie autokontrolne ma charakter wyjatkowy wobec zasady dewolu-
tywnos$ci odwotania, w zwiazku z czym przestanki jego zastosowania musza by¢
Scisle przestrzegane. Nowe rozstrzygnigcie wydane na podstawie tego przepisu
ma uwzglednia¢ w catosci odwotanie strony. Trudno uzna¢ za uwzgledniajace
w cato$ci proponowane ,,przekazanie sprawy do ponownego rozpatrzenia”. Autokon-
trola jest pochodna wniesionego odwotania. W sytuacji, gdy organ a quo nie zdota
w pelni rozwazy¢ zasadnosci odwotania w pozostawionym mu terminie i przychyli¢
si¢ w calosci do zadan strony, powinien przekaza¢ odwotanie organowi ad quem.

0 J. Zimmermann: Polska jurysdykcja...,s. 214.
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We wskazanej powyzej sytuacji, w ktorej strona podniosta okoliczno$ci, z ktorymi
organ si¢ zgadza, ale ktore wymagaja jeszcze obiektywnego sprawdzenia, zasadne
bedzie natomiast nieznaczne przekroczenie siedmiodniowego terminu (art. 133
k.p.a.), skoro istnieje wysokie prawdopodobienstwo uwzglednienia odwotania
w catosci.

Biorac pod uwagg przewidziane w art. 132 §1 i §2 k.p.a. przestanki, ktorych
wystapienie warunkuje skorzystanie z autokontroli, nalezy uzna¢ nowo wydana
decyzje za zgodna z zadaniem wszystkich stron. Na mocy art. 130 §4 k.p.a., decyzja
taka podlega wykonaniu przed uplywem terminu wniesienia odwotania. Zgodnie
z §3 art. 132 k.p.a., od nowej decyzji stuzy stronom odwotanie. Rozstrzygnigcie
podjete w trybie art. 132 k.p.a. jest zatem decyzja wydana w [ instancji. Nowa
decyzja moze by¢ przedmiotem odwotania zardwno strony, ktéra wniosta pier-
wotne odwotanie, jak i pozostatych stron (w tym podmiotéw na prawach stron).
W szczegolnosci strona moze uznaé, ze decyzja wydana na zasadzie art. 132 k.p.a.
nie uwzglednita w catosci pierwotnego odwotania.

mgr Marcin Bik
doktorant w Katedrze Postepowania Administracyjnego
WPiA Uniwersytetu Jagiellonskiego



Wanda Karpinska-Mizielinska
Tadeusz Smuga

BARIERY W REALIZACJI STRATEGII ABSORPCJI SRODKOW
Z FUNDUSZY STRUKTURALNYCH W LATACH 2007-2013!

sNarodowe strategiczne ramy odniesienia 2007-2013” — zaloZenia

,Narodowe strategiczne ramy odniesienia 2007-2013” (NSRO)? to strategicz-
ny dokument programowy, stanowiacy uszczegotowienie ,,Strategii rozwoju kraju
2007-2015"%. Dotyczy on przedsigwzig¢ zwiazanych z realizacja przez Polske unijnej
polityki spojnosci. Prezentuja program interwencji na lata 2007-2013 przy wykorzy-
staniu §rodkéw z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego i Funduszu Spdjnosci. Dokument ten okresla cele, kierunki
dziatania i instrumenty ich realizacji wraz z orientacyjna alokacja $rodkéw finanso-
wych. Identyfikuje jednoczesnie dziatania, jakie rzad polski zamierza podja¢ w latach
2007-2013 w zakresie promowania trwatego wzrostu gospodarczego, wzrostu konku-
rencyjnosci i zatrudnienia oraz restrukturyzacji sektoro6w i obszaréw problemowych,
w tym udzielania skutecznego wsparcia regionom i grupom spotecznym zagrozonym
marginalizacja.

' Artykul przygotowano na podstawie prac przeprowadzonych w ramach ewaluacji ex ante Naro-

dowych strategicznych ram odniesienia 2007—2013, wykonanych na zamdéwienie Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego przez Instytut Koniunktur i Cen Handlu Zagranicznego w Warszawie (kierownictwo T. Smuga).
Podstawa jej wykonania byt art. 48 ust. 2 ustanawiajacy przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spojnosci i uchylajacego
Rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999.

2 Narodowe strategiczne ramy odniesienia 2007-2013 wspierajqce wzrost gospodarczy i zatrud-
nienie. Narodowa strategia spojnosci, dokument zaakceptowany przez Rad¢ Ministrow 29.11.2006 r.,
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa, listopad 2006 r.

3 Strategia rozwoju kraju 2007-2015, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa,
listopad 2006 r.
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Zadaniem ,,Narodowych strategicznych ram odniesienia” jest zapewnienie od-
powiedniej integracji priorytetow polskich z gtéwnymi priorytetami Wspdlnoty,
uwzgledniajacymi specyfike naszego kraju, w tym ujetymi w ,,Krajowym programie
reform na lata 2005-2008, odpowiadajacym na wyzwania Strategii lizbonskiej’.

Dokument NSRO prezentuje ogoélne zasady interwencji w latach 2007-2013
i obejmuje: syntetyczna diagnozg aktualnej sytuacji spoteczno-gospodarczej Polski,
identyfikacje jej stabych i mocnych stron oraz szans i zagrozen (analize SWOT),
wyzwania 1 wizjg rozwoju, w tym cel strategiczny oraz bedace jego rozwinigciem
horyzontalne cele szczegotowe. Formutuje takze kierunki dziatan, ktoére maja za-
pewni¢ skuteczne zrealizowanie przyjetych celow, rozwinigte i uszczegoétowione
w programach operacyjnych. Zarowno NSRO, jak i programy operacyjne przed
przekazaniem ich Komisji Europejskiej zostaly poddane ewaluacji ex ante, ktora
stanowila wazny etap prac nad tymi dokumentami® .

NSRO podejmuja probg odpowiedzi na najwazniejsze wyzwania, ktore stoja
przed Polska, w tym zwlaszcza procesy zachodzace w gospodarce §wiatowej
(globalizacyjne) oraz dazenia do zwigkszania spojnosci gospodarczej, spoteczne;j
i przestrzennej w ramach Unii Europejskiej. Wymaga to utrzymania szybkiego
tempa wzrostu gospodarczego przy rownoczesnym wzroscie zatrudnienia. Po-
trzeba rownoczesnego osiagania powyzszych celow w naszym kraju jest bardzo
pilna przede wszystkim ze wzgledu na najwyzszy w UE poziom bezrobocia i jeden
z najnizszych poziomoéw PKB per capita.

Majac powyzsze na uwadze, w NSRO okreslono kilka podstawowych obsza-
row — zadan, ktore uwzgledniono przy formutowaniu sredniookresowej strategii
rozwojowej. Do najwazniejszych z nich zaliczy¢ nalezy:

— modernizacj¢ systemu zarzadzania panstwem i uksztaltowanie takiego
systemu instytucji publicznych, ktory nie stanowitby bariery dla rozwoju spo-
teczno--gospodarczego;

— zapewnienie komplementarno$ci celow i instrumentdéw realizacji r6znych
polityk krajowych i europejskich dla osiagnigcia wyznaczonych celéw rozwo-
jowych;

4 Krajowy program reform na lata 2007-2008 na rzecz realizacji Strategii lizbonskiej, przyjety

przez Radg Ministrow 27.12.2005 r., Warszawa, grudzien 2005 r.

5 Strategia przyjeta przez szefow panstw i rzadow Wspdlnoty (tzw. Rada Europejska) na spotkaniu
w Lizbonie w 2000 r. Zostata odnowiona w 2005 r. i dostosowana do nowych wyzwan, w tym zwiazanych
z rozszerzeniem Unii Europejskie;j.

¢ Celem ewaluacji ex ante prowadzonych przez niezalezne o$rodki naukowe jest optymalizacja
alokacji srodkow budzetowych w ramach dokumentow strategicznych oraz poprawa ich jakosci. W ewa-
luacji NSRO wykorzystano wiele metod badawczych, m.in. analizg tresci dokumentow, narzgdzia i techniki
ekonometryczne, metodg matrycy logicznej oraz wywiad indywidualny z kwestionariuszem z uczestnikami
prac nad NSRO oraz regionalnymi programami operacyjnymi.
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— maksymalne wykorzystanie posiadanych zasobow pracy oraz wzmocnienie
potencjatu kadrowego;

— zwigkszenie innowacyjnosci 1 konkurencyjnosci gospodarki;

— przezwycigzenie (negatywnego, ale uzasadnionego) obrazu kraju o zatrwazajaco
ztym stanie infrastruktury drogowej i mato wydajnej infrastrukturze kolejowej;

—zwigkszenie efektywnosci wykorzystania potencjatu regionéw oraz selektywna (zo-
rientowang proefektywnosciowo) pomoc regionom o gorszych warunkach rozwojowych
w celu przebudowy gospodarek regionalnych i zwigkszenia ich konkurencyjnosci,

— restrukturyzacje rolnictwa i obszaréw wiejskich, zwigkszenie dostgpu mieszkancom
obszaréw wiejskich do ustug podstawowych i wyzszego rzedu.

Przedstawione powyzej zadania praktycznie dotycza wielu sfer funkcjonowania
gospodarki i panstwa. Nalezy jednak mie¢ swiadomos¢, iz sprostanie im zalezy nie
tylko od polityki spdjnosci, ale rowniez od innych polityk realizowanych zaréwno na
szczeblu Unii Europejskiej, jak i przede wszystkim w kraju.

Efektem strategii proponowanej w NSRO ma by¢ znaczace podniesienie ja-
kos$ci zycia mieszkancow Polski i osiagnigcie spdjnosci gospodarczej z innymi
krajami UE. Po 2013 r. Polska i jej regiony maja sta¢ si¢ miejscem atrakcyjnym do
inwestowania, zycia i pracy. Zaktada si¢ znaczaca poprawe jakosci i dostgpnosci
drogowej infrastruktury transportowej, jak rowniez infrastruktury srodowiska,
a takze skuteczne wdrazanie celow Strategii lizbonskiej, zwlaszcza w zakresie
szerszego wykorzystania wiedzy i innowacyjnos$ci stuzacych wzrostowi gospo-
darczemu’. Optymistycznie zaktada sie takze, ze do 2013 r. Polska stanie si¢ pan-
stwem przyjaznym dla obywateli, majacym sprawnie funkcjonujaca i nowoczesna
administracjg, w ktorym wyeliminowano korupcj¢ oraz zapewniono optymalny
poziom bezpieczenstwa.

Zaprezentowana w NSRO perspektywa jest bardzo optymistyczna. Nalezy mie¢
jednak $wiadomos¢ tego, ze w wymiarze ekonomicznym efektem realizacji tej
strategii (do 2013 r. czy nawet do 2015 r.) z pewnoscia nie bedzie nawet zblizenie
do poziomu rozwoju obecnych najbiedniejszych ,,starych” krajow cztonkowskich
UE. Realne jest natomiast osiagniecie w 2013 r. obecnego poziomu PKB per capita
Grecji czy Portugalii. Kraje te bowiem beda si¢ nadal rozwijaty. Dordwnanie im
w 2013 r. wymagatoby w Polsce tempa wzrostu PKB osiaganego przez ,,tygrysy”
azjatyckie, Chiny, czy ostatnio Litwe, Lotwe i Estonig (8-10%), a nie jak zaktadane
w ,,Strategii rozwoju kraju” — 4,7% $redniorocznie w latach 2006-2010 i 5% po
2010 .

7 Na realizacje celow Strategii lizbonskiej Polska bedzie przeznaczac¢ coraz wigcej srodkow
w ramach celu ,, Konwergencja” polityki spojnosci, aby w 2013 r. zblizy¢ sig do zalecanego przez Komisjg
Europejska indykatywnego poziomu 60%. Przewiduje si¢ wzrost inwestycji w badania i rozwdj — o okoto
0,6% PKB.
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Cele ,Narodowych strategicznych ram odniesienia 2007-2013”

Ze wzgledu na niska konkurencyjnos¢ polskiej gospodarki, ktorej wyrazem
jest m.in. niski poziom PKB na mieszkanca w stosunku do $redniego poziomu
w UE, wszystkie wojewddztwa w Polsce w latach 2007-2013 kwalifikuja si¢ do
obszarow okreslonych w celu ,,Konwergencja” polityki spojnosci UE. Biorac to
pod uwagg oraz odpowiadajac na zadania Strategii lizbonskiej i zapisy ,,Zintegro-
wanego pakietu wytycznych w sprawie wzrostu gospodarczego i zatrudnienia na
lata 2005-2008”, sformutowano cel strategiczny ,,Narodowych strategicznych ram
odniesienia na lata 2007-2013"%.

Celem tym jest tworzenie warunkow do wzrostu konkurencyjnosci gospodarki
opartej na wiedzy i przedsigbiorczosci, zapewniajacej wzrost zatrudnienia oraz
wzrost poziomu spojnosci spotecznej, gospodarczej i przestrzenne;j.

Tak sformutowany cel strategiczny uwzglednia priorytety polityk wspolnotowych,
w tym odnowionej Strategii lizbonskiej. W dokumencie tym zapowiada sig, ze 60%
wydatkoéw w ramach wszystkich programow operacyjnych zostanie przeznaczonych
na realizacj¢ celow lizbonskich. Za szczegdlnie wazne dla jego osiagnigcia uznano
prowadzenie odpowiedniej prowzrostowej i prozatrudnieniowej polityki gospodar-
czej, uwzgledniajacej pelne wdrozenie reform strukturalnych na obszarze finanséw
publicznych, funkcjonowania administracji i wymiaru sprawiedliwo$ci oraz systemu
stanowienia i implementacji prawa.

Cel strategiczny ma zostaé zrealizowany za posrednictwem nast¢pujacych
szesciu horyzontalnych celow szczegdtowych:

— poprawa jakosci funkcjonowania instytucji publicznych oraz rozbudowa me-
chanizmoéw partnerstwa;

— poprawa jakos$ci kapitatu ludzkiego i zwigkszenie spojnosci spoteczne;;

—budowa i modernizacja infrastruktury technicznej i spotecznej majacej pod-
stawowe znaczenie dla wzrostu konkurencyjnosci Polski;

— podniesienie konkurencyjnos$ci i innowacyjnos$ci przedsigbiorstw, szczegolnie
sektora wytworczego o wysokiej wartosci dodanej oraz rozwdj sektora ustug;

—wzrost konkurencyjnosci polskich regionéw i przeciwdziatanie ich margina-
lizacji spotecznej, gospodarczej i przestrzennej,

— wyréwnywanie szans rozwojowych i wspomaganie zmian strukturalnych na
obszarach wiejskich.

8 Zintegrowany pakiet wytycznych w sprawie wzrostu gospodarczego i zatrudnienia na lata 2005-2013
— strategiczny dokument wspolnotowy, zawierajacy wytyczne w zakresie polityki gospodarczej i zatrudnie-
nia, stuzace realizacji priorytetow UE sformutowanych w ramach odnowione;j Strategii lizbonskiej, COM
(2005) 141 z 12.04.2005 1.
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Dokonany w NSRO wybor celow horyzontalnych w kontekscie polityki spoj-
nosci i wyzwan, przed jakimi stoi gospodarka polska oceni¢ nalezy jako trafny.
Pierwszy z nich dotyczy wzmocnienia sfery zarzadzania i bezposrednio odpowiada
na sformutowane wyzwania zwiazane z funkcjonowaniem panstwa i jego instytucji
na poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym. Trzy kolejne cele horyzontalne,
odnoszace si¢ do zasobow ludzkich, infrastruktury oraz sfery produkcyjnej i ustug
wiaza si¢ z celami Strategii lizbonskiej. Ostatnie dwa natomiast dotycza wymiaru
przestrzennego polityki spdjnosci.

Warunkiem skutecznej realizacji celu strategicznego i celow horyzontalnych
jest dobranie wlasciwych instrumentéw ich realizacji. Takie instrumenty to prze-
de wszystkim programy operacyjne (oraz realizowane w ich ramach priorytety
i dziatania), a takze $rodki finansowe wraz z systemem realizacji.

Wsréd programow operacyjnych (PO) w latach 2007-2013 funkcjonowaé
beda dwie ich grupy — zarzadzane centralnie (instytucja zarzadzajaca — minister
wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego) oraz zarzadzane przez samorzady wo-
jewddztw (instytucja zarzadzajaca — zarzad wojewddztwa). Programy zarzadzane
na poziomie kraju to: ,,Infrastruktura i sSrodowisko”, ,,Innowacyjna gospodarka”,
,.Kapital ludzki”, ,,Rozwdj Polski wschodniej”, ,,Pomoc techniczna” oraz progra-
my operacyjne europejskiej wspotpracy terytorialnej. Pozostale 16 programéw, to
regionalne programy operacyjne, zarzadzane na poziomie regionow.

Czes¢ tych programoéw stanowi kontynuacje dziatan podejmowanych w la-
tach programowania 2004-2006. Dotyczy to zwtaszcza PO ,,Kapital ludzki”, PO
,Innowacyjna gospodarka”, PO , Infrastruktura i sSrodowisko” oraz PO ,,Pomoc
techniczna”. Istniejacy dotychczas ,,Zintegrowany program rozwoju regionalnego”
zostal zastapiony przez 16 regionalnych programéow operacyjnych (RPO). Nowoscia
w latach 2007-2013 sa: PO ,,Rozw¢j Polski wschodniej” oraz programy operacyjne
europejskiej wspotpracy terytorialne;j.

Alokacja Srodkéw finansowych w ramach NSRO

W ,,Narodowych strategicznych ramach odniesienia” przedstawiono podziat
dostgpnych srodkow finansowych w okresie programowania 2007-2013, z uwzgled-
nieniem zrodet ich pochodzenia. Zawieraja one zasady ich rozdysponowania na
poszczegdlne cele, regiony i lata.

Podziat srodkéw pomigdzy programy operacyjne wynika z diagnozy sytuacji za-
wartej w NSRO, proponowanej strategii rozwojowej oraz decentralizacji zarzadzania
procesami rozwojowymi, w tym srodkami UE. Wielko$¢ $rodkow oraz zasady ich
rozdysponowania na poszczeg6lne programy, a w ich ramach na priorytety, wskazuja
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na spojnosc strategii NSRO z europejska strategia spojnosci, okreslona w SWW na lata
2007-2013 oraz w KPR, bedacym planem realizacji Strategii lizbonskiej w Polsce’.

Zastosowany algorytm podziatu srodkow migdzy regionalne programy ope-
racyjne zbudowany zostal na podstawie kryteriow: ludnosciowego, poziomu
zamoznosci oraz wielkosci bezrobocia w danym wojewddztwie, co odzwier-
ciedla cel horyzontalny NSRO zwigzany z przeciwdziataniem marginalizacji
poszczegdlnych regiondw!’. Algorytm ten preferuje wojewddztwa Polski wschod-
niej, ktore naleza do najbiedniejszych regionéw UE, oraz charakteryzujace sig
wysokim bezrobociem. Zastosowana metoda podziatu srodkéw finansowych
jest kontynuacja metody stosowanej w poprzedniej perspektywie finansowe;j
(w latach 2004 —2006) w ramach ,,Zintegrowanego programu operacyjnego
rozwoju regionalnego”.

Laczna suma srodkow zaangazowanych w realizacje NSRO w latach 2007-2013
wyniesie okoto 85,56 mld euro (w cenach biezacych). Sredniorocznie do 2015 1.
bedzie wydawane okoto 9,5 mld euro, co odpowiada okoto 5% PKB!'. Z tej
sumy:

— 67,3 mld euro (78,7%) bedzie pochodzito z budzetu UE ;

— 11,86 mld euro (13,7%) z krajowych $rodkow publicznych (w tym ok.
5,93 mld euro z budzetu panstwa);

— okoto 6,4 mld euro (7,6%) zostanie zaangazowanych ze strony podmiotow
prywatnych.

Ze $rodkow wspolnotowych na realizacje¢ NSRO (67,3 mld euro) na wspoifi-
nansowanie programow operacyjnych celu ,,Konwergencja” przeznaczono ponad
66,5 mld euro, a na programy celu ,,Europejska wspotpraca terytorialna” po-
nad 555,7 mln euro™. Jednocze$nie w ramach ogolnej alokacji Rada Europejska
przeznaczyta dodatkowe $rodki — ponad 992 min euro z EFOR — dla 5 najuboz-
szych regionow Polski, w ktorych PKB na mieszkanca (wedtug danych Eurostat
z 2002 r.) jest najnizszy w catej UE (wojewodztwa: lubelskie, podkarpackie,
podlaskie, swigtokrzyskie i warminsko-mazurskie). W ramach celu ,,Konwergen-
cja” 67% s$rodkow pochodzi¢ bedzie z zasobow funduszy strukturalnych (52%
z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, 15% z Europejskiego Funduszu

Polityka spéjnosci wspierajqca wzrost gospodarczy i zatrudnienie. Strategiczne wytyczne Wspdlnoty
na lata 2007-2013, Komunikat Komisji Wspdlnot Europejskich, Bruksela, 5.07.2005, COM (2005) 299.

10" Zrdznicowanie transferow na mieszkanca w poszczegolnych wojewddztwach, dzigki zastosowa-
nemu algorytmowi miesci si¢ w przedziale 1-2,16.

1 W latach 2007-2010 do przeliczenia zobowiazan (alokacji na dany rok) na ptatnosci (wydatkowa-
nie srodkow) bedzie miata zastosowanie zasada n+3, natomiast w latach 2011-2013 zasada n+2, a wigc
srodki wydawane bgda do 2015 1.

12 Dodatkowo, ponad 173,3 mIn euro przeznaczono na realizacje programdéw wspOlpracy trans-
granicznej w ramach Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa i Partnerstwa z udziatem Polski.
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Spotecznego); pozostate 33% z Funduszu Spdjnosci. Catos¢ alokacji Fundu-
szu Spodjnosci zasili realizacj¢ przedsigwzig¢ infrastrukturalnych w ramach PO
Infrastruktura i Srodowisko”.

Tabela 1
Alokacja funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci
pomigdzy programy operacyjne celu ,,Konwergencja”
Nazwa programu operacyjnego Wysokos¢ srodkéw % Zrédla finansowania
(mld euro)
PO , Infrastruktura i Srodowisko” 27,8 41,3 EFRR, FS
Regionalne programy operacyjne 15,9 23,8 EFOR
PO , Kapitat ludzki” 9,7 14,4 EFS
PO ,,Innowacyjna gospodarka” 8,3 12,3 EFOR
PO ,,Rozw¢j Polski wschodniej” 2,3 34 EFOR
PO ,,Pomoc techniczna” 0,5 0,8 EFOR
Krajowa rezerwa wykonania 2,0 3,0 EFRR, EFS, FS

Zrédlo: Narodowe strategiczne ramy odniesienia 2007-2013 wspierajqce wzrost gospodarczy i zatrud-
nienie. Narodowa strategia spojnosci, dokument zaakceptowany przez Rade Ministrow 29.11.2006 r.,
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa, listopad 2006 r. i opracowanie wiasne.

W ramach celu ,,Konwergencja” najwigcej srodkéw zostanie przeznaczo-
nych na finansowanie projektéw ujetych w PO , Infrastruktura i srodowisko”
a nastgpnie regionalnych programoéw operacyjnych oraz PO ,,Rozw¢6j Polski
wschodniej” (tabela 1). Udziat wydatkoéw przeznaczonych na finansowanie pro-
gramow regionalnych wynosi 27,2%. Pozostate srodki skierowano na realizacj¢
programow horyzontalnych zarzadzanych przez ministra wlasciwego do spraw
rozwoju regionalnego. W niektorych z nich — zarzadzanych centralnie — wystgpuja
priorytety, ktore rowniez beda wdrazane regionalnie. Dotyczy to w szczegdlnosci
PO ,Kapital ludzki”, w ktorym wigkszo$¢ srodkéw EFS zostanie przeznaczona
na wspotinansowanie projektow wdrazanych w ten sposob.

W ramach celu ,,Europejska wspotpraca terytorialna” 438,5 min euro (78,6%)
zostanie przeznaczone na programy wspolpracy przygranicznej, natomiast pozo-
state 119,3 mln euro (21,4%) na programy wspotpracy transnarodowej's.

13 Krajowa rezerwa wykonania w wysokosci 3% zostanie wykorzystana na wzmocnienie programow

operacyjnych, po dokonaniu oceny ich wykonania. Rozdzielenie rezerwy nastapi do konca 2011 r.
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Zagrozenia realizacyjne

Skuteczna realizacja NSRO, a wigc i osiagnigcie zaktadanych celow roz-
wojowych wymaga uwzglednienia barier i zagrozen, ktére moga ujawnié sie
w tym obszarze. Teoretycznie mozna wyodrgbnic kilka ich grup. Pierwsza wynika
z samej konstrukcji strategii i przyjetych w niej rozwiazan, celow, priorytetow
1 instrumentéw realizacji, druga — z cech systemu instytucjonalnego (w tym
utrwalonych w nim procedur i podziatu kompetencji w jego ramach) stanowiacego
element systemu realizacji NSRO. Trzecia grupa barier wiaze si¢ zachowaniami
uczestnikow tego systemu, zarowno instytucji zarzadzajacych i wdrazajacych, jak
i beneficjentow (przedsigbiorcow, samorzadow lokalnych). Czgs$¢ z nich, zwlaszcza
tych, ktore ujawnity si¢ w toku pierwszego okresu korzystania z funduszy struktu-
ralnych uwzgledniono przy konstruowaniu systemu realizacji na lata 2007-2013,
a takze w przyjetym w 2005 r. programie naprawczym'“. Ponizej skoncentrujemy
si¢ na niektorych z tych barier i zagrozen, przede wszystkim takich, ktore moga
niekorzystnie wptywac na sprawnos¢ i efektywnos¢ wdrazania NSRO.

Zagrozenia wynikajace z konstrukcji NSRO

Waznym elementem skutecznosci NSRO — realizacji jego celow — jest wtas-
ciwa konstrukcja tego dokumentu. Powinien on przede wszystkim cechowac si¢
bardzo wysokim poziomem spdjnosci wewnetrznej, co oznacza zgodnos$¢ przy-
jetej w nim strategii z potrzebami (i wyzwaniami rozwojowymi), odpowiednio
dobrane instrumenty realizacji (programy operacyjne, $rodki finansowe i system
realizacji), a takze wskazniki stuzace do oceny jej efektow.

Przyjety cel strategiczny ma konstrukcje dwustopniowa. Na pierwszym po-
ziomie zostalo umieszczone tworzenie warunkow do wzrostu konkurencyjnosci
gospodarki. Na drugim dodano pozadane atrybuty gospodarki, tj.: oparcie jej na
wiedzy i przedsigbiorczosci, zapewnienie wzrostu zatrudnienia oraz zwigkszenie
poziomu spdjnosci spotecznej, gospodarczej i przestrzennej. Powstaje pytanie, czy
te elementy sktadowe celu strategicznego nie sa wzajemnie sprzeczne. Brak takich
powiazan moze wywola¢ powazne problemy realizacyjne, przede wszystkim jednak
efekty tych dziatan mogtyby okaza¢ si¢ mniejsze niz oczekiwane.

Najtrudniejszym problemem przy realizacji tak skonstruowanego celu strate-
gicznego jest potencjalna kolizja migdzy wzrostem konkurencyjnosci gospodarki

14 Program naprawczy zwiekszajqcy absorpcje funduszy strukturalnych w ramach Narodowego Planu
Rozwoju 2004-2006, przyjety przez Radg Ministrow 6.12.2005 r., Ministerstwo Rozwoju Regionalnego,
Warszawa, grudzien 2006 r.
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a zapewnieniem wzrostu zatrudnienia. Drugim potencjalnym (cho¢ istotnym tylko
w krotkim horyzoncie) zagrozeniem jest zderzenie postulatu wzrostu zatrudnienia
i postulatu rozwoju gospodarki opartej na wiedzy. W wypadku wystapienia takich
sytuacji — co mozna od kilku lat obserwowa¢ w naszym kraju — w koncowym
rozrachunku moze dochodzi¢ do zmniejszenia poziomu spdjnosci spotecznej,
gospodarczej i przestrzenne;.

Przejawy pierwszego zagrozenia obserwujemy juz od kilkunastu lat. Powstaty
liczne enklawy wysokiej konkurencyjnosci i nowoczesnosci, w duzym stopniu
izolowane od reszty gospodarki. Inwestorzy (najczeséciej zagraniczni) z jednej
strony wprowadzili najnowsze technologie na §wiatowym poziomie, ale z drugiej
— ponadnarodowe powiazania kooperacyjne. Powoduje to, ze tworzac lokalnie
nowe miejsca pracy, nie generujg ich zarazem (lub generuja w niewielkim stopniu)
w innych sektorach gospodarki narodowej. Poprawa konkurencyjnosci w tych
enklawach nie idzie zatem w parze, a czasem wrecz koliduje z dazeniem do wzrostu
zatrudnienia i postepu technicznego w skali catej gospodarki'®.

Przyczyny drugiej trudnosci tkwia w pracooszczednym charakterze postepu
technicznego i organizacyjnego, typowego dla wspolczesnej gospodarki swiatowe;j.
Dziatania na rzecz rozwoju gospodarki opartej na wiedzy tworza w tych warunkach
szanse dla wysoko kwalifikowanej sity roboczej i zarazem zagrozenia dla pracowni-
koéw nisko kwalifikowanych, ktorzy w Polsce juz obecnie maja najwigksze trudnosci
w znalezieniu zatrudnienia.

W obydwu wypadkach w koncowym rozrachunku dochodzi¢ moze do zmniej-
szenia poziomu spojnosci spotecznej i gospodarczej, co z kolei oznacza kolizje
z trzecim pozadanym atrybutem gospodarki w ujeciu celu strategicznego NSRO.
Dlatego dazenie do zwigkszenia poziomu spojnosci nie powinno ogranicza¢ si¢ do
kwestii zapobiegania wykluczeniu spotecznemu i wyréwnywania réznic migdzy-
regionalnych, ale obejmowac takze wprowadzenie takich rozwiazan instytucjonal-
nych i regulacyjnych, ktore sprzyja¢ beda rozprzestrzenianiu (na wigksza niz dotad
skalg) dyfuzji korzys$ci osiaganych przez sektory (obszary) dziatalnosci o wysokiej
konkurencyjnosci i silnym nasyceniu wiedza na resztg gospodarki narodowe;.

Pewne watpliwosci i zastrzezenia budzi uporzadkowanie (hierarchizacja) i dobor
przyjetych celow horyzontalnych oraz ich spdjnosc¢ z celem strategicznym. Dotyczy
to przede wszystkim celu 1 —,,Poprawa jakos$ci funkcjonowania instytucji publicz-
nych oraz rozbudowa mechanizmow partnerstwa” oraz celu 6 —,,Wyréwnywanie
szans rozwojowych i wspomaganie zmian strukturalnych na obszarach wiejskich”.

15 Wzrost eksportu z nowoczesnych i cechujacych si¢ wysoka wydajnoscia pracy zaktadéw zbu-
dowanych przez inwestorow zagranicznych moze sprzyja¢ aprecjacji waluty krajowej, co z kolei moze
mie¢ negatywny wptyw na rozmiary pracochtonnego eksportu realizowanego przez mate i $rednie firmy
krajowe.
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W wypadku pierwszego z nich trzeba zauwazy¢, ze w mniejszym stopniu nalezy
go traktowac jako rozpisanie i ukierunkowanie celu strategicznego, a raczej jako
jeden z podstawowych warunkéw wykorzystania funduszy strukturalnych, a co za
tym idzie — realizacji pozostatych celow horyzontalnych. Wydaje sig, ze to wias-
nie (a takze znaczenie, jakie do kwestii zmian w funkcjonowaniu administracji,
w tym walki z korupcja, przywiazuje obecna ekipa rzadowa) uzasadnia usytuowanie
tego celu na pierwszym miejscu. W odniesieniu do celu 6 natomiast nalezy mie¢
swiadomos¢, ze jego realizacja wykracza poza mozliwosci interwencji w ramach
funduszy strukturalnych, ktorej dotyczy NSRO'. Za pomoca tej strategii mozna
wspiera¢ zaledwie niewielka czes¢ inicjatyw dotyczacych obszarow wiejskich,
przede wszystkim w zakresie kapitatu ludzkiego.

Realizacja celow NSRO uzalezniona jest m.in. od tego, czy celom tym przy-
pisano odpowiednie instrumenty realizacji. Brak takich instrumentéw (lub ich
niewystarczajaca liczba) oznacza, ze szanse osiagania celow sa ograniczone,
a takze rezygnacje z konsekwentnych i systematycznych dziatan, umozliwiajacych
zmiang sytuacji na danym obszarze.

Zestawienie celow horyzontalnych z celami i priorytetami programéw operacyj-
nych pozwala zauwazy¢, ze te ostatnie sg w réznym stopniu powigzane z osigganiem
celow horyzontalnych NSRO. Mimo pewnych r6znic w nazewnictwie i w pode;j-
$ciu do niektorych zagadnien, w regionalnych programach operacyjnych brakuje
elementow, ktore wykraczalyby poza zbiér celow NSRO. Praktycznie w kazdym
z nich pojawiaja si¢ inicjatywy w zakresie: kapitatu ludzkiego (zwlaszcza kultury
i ochrony zdrowia), infrastruktury technicznej, spotecznej i ochrony srodowiska
oraz przedsigbiorczos$ci i innowacyjnosci. Najwigcej narzedzi realizacji przewi-
dziano dla celow horyzontalnych: celu 2 — ,,Poprawa jakosci kapitatu ludzkiego™...,
celu 3 — ,,Budowa i modernizacja infrastruktury technicznej i spotecznej”...,
celu 4 —,,Podniesienie konkurencyjnosci i innowacyjnos$ci przedsigbiorstw”... oraz
5 —,,Wzrost konkurencji polskich regionow i przeciwdziatanie ich marginalizacji”.
Cele te maja przypisane nie tylko cele szczegdtowe sektorowych programdéw ope-
racyjnych, ale takze mozna je odnalez¢ we wszystkich programach regionalnych.
W tych ostatnich w niewielkim stopniu znalazty natomiast swoje odzwierciedlenie
cele strategiczne: 1 —,,Poprawa jakosci funkcjonowania instytucji publicznych”...
oraz 6 —,,Wyrdwnywanie szans rozwojowych i wspomaganie zmian strukturalnych
na obszarach wiejskich”.

16 Dzialania te sa realizowane przede wszystkim w ramach wspolnej polityki rolnej oraz wspdlne;j
polityki rybackiej. Waznym problemem pozostaje koordynacja dziatan realizowanych w ramach polityki
spojnosci z tymi politykami.
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Pierwszy z nich ma by¢ wdrazany gtéwnie za pomoca programdéw operacyjnych
zarzadzanych centralnie: ,,Kapitat ludzki”, ,,Pomoc techniczna”, ,,Innowacyjna
gospodarka” oraz komponentéw pomocy technicznej w ramach programow re-
gionalnych. Cel 6 natomiast bedzie wdrazany gtéwnie za posrednictwem jednego
z priorytetow PO ,,Kapital ludzki”. Mozna wigc oczekiwaé, ze elementy takiej
interwencji bedzie mozna odnalez¢ takze 1 w regionalnych programach operacyj-
nych, brakuje jednak w nich dziatan bezposrednio ukierunkowanych na realizacje
tego celu. W tej sytuacji nasuwaja si¢ watpliwosci, czy w przypadku tych dwoch
celow horyzontalnych przewidziane instrumenty realizacji sa wystarczajace, aby
cele te osiagnaé. Generalnie, w odniesieniu do obu z tych celéw moga one oka-
za¢ si¢ niewystarczajace. Cel 1 odnalez¢ mozna wprawdzie w wielu programach
operacyjnych, z tym jednak, ze skala opisywanych w nim przedsigwzi¢¢ znacznie
wykracza poza dziatania (przewidziane w programach) majace zapewni¢ jego
realizacjg. Obejmuja one glownie informatyzacj¢ oraz inicjatywy wprowadzane
w zycie w ramach dwoch priorytetow PO ,,Kapitat ludzki” (dobre panstwo i regio-
nalne kadry gospodarki). Tylko czg§ciowo dotycza PO ,,Pomoc techniczna”, gdyz
za posrednictwem tego programu wspierane beda jedynie projekty dotyczace kadr
administracji zaangazowanych we wdrazanie programow zwiazanych z wykorzy-
staniem funduszy strukturalnych. Oznacza to, ze olbrzymia cz¢$¢ dziatan, ktore
powinny by¢ podjgte, aby cel ten osiagna¢ (np. doskonalenie prawa i procedur,
budowa korpusu stuzby cywilnej, a takze poprawa wizerunku administracji) po-
zostaje poza oddziatywaniem NSRO.

Jeszcze wigksze zagrozenia dotycza celu ,, Wyrownywanie szans rozwojowych
1 wspomaganie zmian strukturalnych na obszarach wiejskich”. Wigkszos¢ dziatan
dla jego osiagnigcia podejmowana bedzie w ramach wspdlnej polityki rolnej oraz
wspolnej polityki rybackiej. W zwiazku z tym, aby zostat on zrealizowany, konieczne
jest przede wszystkim zapewnienie spdjnosci i koordynacji dziatan przedstawionych
w NSRO z tymi, ktére sa wdrazane za pomoca dwoch programoéw — PO ,,Rozwoj
obszaréw wiejskich” oraz PO ,,Zrownowazony rozwdj sektoréw rybotéwstwa
i nadbrzeznych obszarow rybackich”, nadzorowanych przez ministra wtasciwego
do spraw rolnictwa.

Pewne watpliwos$ci dotycza takze sposobu realizacji zadan w ramach naj-
szerszego programu operacyjnego — PO , Infrastruktura i srodowisko”. Program
ten skupia w sobie tak wazne dziedziny, jak transport, inwestycje energetyczne
i kwestie zwiazane ze srodowiskiem. W jego ramach maja réwniez by¢ wydawa-
ne $rodki na bezpieczenstwo zdrowotne spoleczenstwa, poprawe efektywnosci
systemu ochrony zdrowia oraz na rozwdj infrastruktury kultury i ochrong dziedzi-
ctwa kulturowego. Mozna wigc obawiac sig, ze znaczne potrzeby inwestycyjne,
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np. w zakresie rozwoju transportu, zdominuja tematyke srodowiskowa i spoteczna,
a w rezultacie negatywnie wptyna na wielko$¢ wsparcia w tej dziedzinie.

Strategia przedstawiona w NSRO w duzej mierze skupia si¢ na rozbudowie
sieci transportowej. Cze$¢ tych inwestycji bedzie niewatpliwie bezposrednio lub
posrednio wptywata na stan srodowiska. Istotne w zwiazku z tym bytoby przy-
jecie zatozenia dokonywania rozbudowy infrastruktury zapewniajacej rozwoj
gospodarczy Polski, przy réwnoczesnym zachowaniu i poprawie stanu $rodo-
wiska przyrodniczego. W tym zakresie mozliwa jest synergia migdzy rozwojem
transportu a srodowiskiem'”.

Realizacja NSRO bedzie jednak przede wszystkim uwarunkowana zdolnoscia
polskiej gospodarki do absorpcji tak duzych srodkow z funduszy strukturalnych. Za
barier¢ na tym polu uznac nalezy ograniczona zdolno$¢ matych i srednich przedsig-
biorstw (MSP), zwtaszcza mikroprzedsigbiorstw do ubiegania si¢ o dofinansowanie
z tych $rodkéw. Doswiadczenia we wdrazaniu programdw operacyjnych wskazuja
wprawdzie, ze zainteresowanie przedsigbiorstw takim wsparciem jest wysokie, to
jednak dotyczy ono na ogot niewielkich, ,,migkkich” projektow. Istotne znaczenie
maja rowniez zagrozenia budzetowe (trudnosci zagwarantowania wktadu wilasne-
g0) — zaré6wno na szczeblu centralnym, jak i regionalnym — w zakresie absorpcji
pomocy unijnej i zwiazane z tym ,,zatory” finansowe. Za wazne trzeba uznac
takze ograniczone mozliwosci wykorzystania dostgpnych w ramach programow
srodkoéw finansowych, ze wzgledu na trudnosci z pozyskaniem odpowiednich
wykonawcow projektowanych inwestycji, np. ustug budowlanych.

Kluczowym problemem sa proporcje wykorzystania srodkéw publicznych
i prywatnych na cele realizacji NSRO. Przeprowadzona analiza wskazuje, iz mozna
spodziewac sig, ze udzial krajowego wktadu publicznego i srodkow prywatnych
nie bedzie staly w poszczegdlnych latach okresu 2007-2013. W poczatkowych
latach tej perspektywy finansowej nalezy si¢ liczy¢ z dominujaca rola wktadu
publicznego. Mozna jednak oczekiwaé, ze wktad prywatny na wspoHinansowanie
poszczegolnych przedsigwzigé bedzie sig stopniowo zwigkszat w wyniku doswiad-
czen i,,rozruchu” wielu projektow inwestycyjnych, ogolnego przyspieszenia roz-
woju gospodarki i regiondw, wzmocnienia infrastruktury ogélnokrajowej, a takze
pod wptywem upowszechnienia sprzyjajacych przedsigbiorczosci nowoczesnych
form zarzadzania.

17" Kwestia podstawowa dla $rodowiska jest szeroko pojete bezpieczenstwo ekologiczne oraz za-
chowanie krajowych zasobow przyrodniczych, w tym réwniez wartosci krajobrazowych. Zgodnie ze
Strategicznymi wytycznymi Wspolnoty, priorytetami powinny by¢: rozbudowa infrastruktury srodowiska,
ochrona powietrza, ochrona przeciwpowodziowa, rozwoj i wzmocnienie obszarow chronionych, takich
jak np. sie¢ ekologiczna NATURA 2000, a takze rozwoj technologii wykorzystujacych odnawialne i alter-
natywne zrodta energii.
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W ,,Narodowych strategicznych ramach odniesienia”, jak juz wczesniej zazna-
czylis$my, stworzono silne preferencje dla 5 regionow (wojewo6dztw) o najnizszym
poziomie PKB na mieszkanca nie tylko w Polsce, ale i w catej Unii Europejskie;j.
Preferencje takie rodzi, po pierwsze — przyjety w dokumencie algorytm podziatu
funduszy strukturalnych miedzy 16 regionalnych programéw operacyjnych. Po
drugie — wynikaja one z utworzenia przez Komisj¢ Europejska dla tych samych
pigciu regiondw specjalnego programu operacyjnego ,,Rozwoj Polski wschodniej”,
a po trzecie — z alokacji $rodkéw w ramach innych programéw operacyjnych,
na przyktad ,,Infrastruktura i srodowisko”, ,,Kapitat ludzki” czy ,,Europejska
wspotpraca terytorialna”.

Dotychczasowa praktyka absorpcji sSrodkoéw unijnych uzasadnia obawy co do
mozliwosci zapewnienia odpowiedniego wktadu krajowego oraz terminowego,
efektywnego i pelnego wykorzystania srodkow, jakie przyznano dla tych woje-
wodztw na lata 2007-2013. Dodatkowe $rodki mogtyby by¢ prawdopodobnie
efektywniej wykorzystane, z punktu widzenia gospodarki catego kraju, w regionach
juz obecnie lepiej do tego przygotowanych. Dotyczy to zwlaszcza pierwszych
trzech lat nowej perspektywy finansowej. Zdolno$¢ mniej rozwinigtych regionow
do generowania wktadu wtasnego i efektywnej absorpcji srodkow strukturalnych
bedzie si¢ jednak stopniowo powigkszaé. Pozadana wigc bytaby odpowiednia
progresja przyznawanych im $rodkow, zwtaszcza na okres od 2010 r.

Zagrozenia ujawnione w latach 2004-2006

Doswiadczenia pierwszego okresu wdrazania programow wspotfinansowanych
ze Srodkow strukturalnych Unii Europejskiej wykazaty skale zainteresowania
w Polsce takim wsparciem, ujawnity rowniez stabos$ci systemu realizacji'®. Pod-
jeta w 2005 r. proba ich przezwycigzenia pozwolita na pewna poprawe sytuacji'®.
Jednym z wazniejszych elementdéw tych zmian byto utworzenie Ministerstwa
Rozwoju Regionalnego — jednego osrodka koordynujacego polityke regionalna,
w tym absorpcje srodkéw unijnych. Dokonano takze przesuni¢é srodkow pomigdzy
priorytetami w ramach programow operacyjnych.

Analiza doswiadczen pierwszego okresu alokacji funduszy strukturalnych
wykazata, ze potencjalni beneficjenci byli na 0ogét dobrze poinformowani o moz-
liwos$ciach korzystania z nich. Potwierdza to liczba wnioskéw o dofinansowanie
przedsigwzie¢, w wielu wypadkach znacznie przekraczajaca kwoty dostgpnych

18 Zostaly one ujawnione m.in. przez ewaluacje on-going poszczegdlnych programéw operacyjnych.
9 Program naprawczy zwiekszajqcy absorpcje funduszy strukturalnych..., op.cit.
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srodkow?. Do konca 2006 r. warto$¢ uméw podpisanych z beneficjentami funduszy
strukturalnych ksztattowata si¢ na poziomie blisko 84% alokacji przewidzianej na
lata 2004-2006, podczas gdy taczna kwota srodkéw wyptaconych tytutem refunda-
cji wyniosta tylko 25% catosci tych srodkow (8,4 mld zt), a warto$¢ wydatkow cer-
tyfikowanych wobec Komisji Europejskiej jeszcze mniej — okoto 23% alokacji*' .

W okresie tym ujawnity si¢ zagrozenia, ktore moga okazac si¢ rOwniez trwate
w latach 2007-2013.

Zaliczy¢ nalezy do nich m.in. niedostatek wlasnych $rodkow finansowych.
Refundacja obejmowata tylko czg$¢ uprzednio poniesionych wydatkoéw beneficjen-
ta, ktéry musiat sfinansowaé wczesniej cate przedsiewzigcie, a wigc dysponowac
odpowiednia kwota (wtasnych lub pozyczonych) srodkdéw na realizacje projektu.
Konieczno$¢ uprzedniego sfinansowania projektu powodowala, ze koncowi be-
neficjenci nie byli w stanie prowadzi¢ zbyt kosztownych projektow. Istotne byty
rowniez ograniczone mozliwosci potencjalnych beneficjentow samodzielnego
przygotowania wnioskow, wobec czego korzystali oni z ushug wyspecjalizowanych
firm. Wedtug niektorych szacunkow, takie koszty stanowity 20-25% wartosci
uzyskiwanej pomocy, przy braku gwarancji, ze przygotowany wniosek uzyska
akceptacje, co oznacza, ze poniesione na jego przygotowanie koszty byty strata
dla wnioskodawcy?.

W przypadku instytucji budzetowych obowigzujace prawo naktada na nie
obowiazek sporzadzania budzetéw rocznych. W tych warunkach finansowanie
wieloletnich projektow jest niezwykle skomplikowane, gdyz na ogo6t nie wiadomo,
czy odpowiednie wladze uchwala w nastgpnym budzecie wystarczajace srodki
na finansowanie nawet rozpoczetego juz projektu. Dla sprawnego finansowania
zatwierdzonych do realizacji projektow niezbedne staje si¢ podejmowanie wie-
loletnich decyzji finansowych.

W latach 2004-2006 duze znaczenie mialy takze problemy zwiazane z obo-
wiazujacymi regulacjami prawnymi dotyczacymi sposobu wyboru wykonaw-
cy projektu inwestycyjnego (ustawa o zamowieniach publicznych), naktadajace

20 Warto zwrdci¢ uwagg, ze najwigksza popularno$cia wérod potencjalnych beneficjentow cieszyly sig
dziatania wspierajace konkretne przedsigbiorstwa. Przyktadami sa: rozwdj kadr nowoczesnej gospodarki,
bezposrednie wsparcie przedsigbiorstw, utatwianie startu mtodym rolnikom czy ztomowanie statkéw
rybackich.

2L Raport roczny z realizacji przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego stuzqcych poprawie
absorpcji funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci (za okres od 1.11.2005 r. do 31.10.2006 r.),
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa, grudzien 2006 r.

2 Postulowano w tej sytuacji, aby wstepnej ocenie podlegaty jedynie ogoélnie zarysowane pro-
jekty, a catos¢ dokumentacji przedstawiana dopiero dla tych projektow, ktore pozytywnie przejda wstepna
weryfikacjg.
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obowiazek oglaszania przetargu. System taki jest oczywiscie konieczny w od-
niesieniu do duzych i kosztownych projektow. Powinien by¢ jednak ograniczony
w stosunku do mniejszych inwestycji, zwtaszcza podejmowanych przez mate
1 §rednie przedsigbiorstwa. Oglaszanie przetargu nie tylko zwigksza koszty, ale
przede wszystkim znacznie wydtuza cykl realizacji projektu. Nowelizacja tej
ustawy w 2006 r. spowodowala korzystne zmiany na tym polu®.

Bariera istniejaca w latach 2004-2006, ktora nie zostata przezwycigzona
w obecnej perspektywie finansowej, jest brak szybkiej, biezacej informacji o sta-
nie wykorzystania srodkow przyznanych na realizacj¢ zarowno poszczegdlnych
programow operacyjnych, jak i realizowanych w ich ramach priorytetow i dzia-
tan. Posiadanie tego typu informacji umozliwia wczesne podejmowanie decyzji
dotyczacych poprawy stopnia wykorzystania srodkéw w tych obszarach, w kto-
rych jest ono niewystarczajace. Brak takiego systemu powoduje, ze w momencie
uzyskania informacji o niezadowalajacym wykorzystaniu srodkéw nie ma juz
czasu na tego typu decyzje. Dlatego tez wdrozenie systemu informatycznego
monitoringu i kontroli finansowej (SIMIK) powinno nastapi¢ jak najszybciej, co
umozliwitoby biezace uzyskiwanie niezbednych informacji*.

Zagrozenia zwiazane z budowa systemu realizacji

Realizacja ,,Narodowych strategicznych ram odniesienia” jest procesem
wieloetapowym i wielopoziomowym. Jego efektywnos¢ zaleze¢ bedzie od tego,
czy wypracowano wlasciwa koncepcje organizacji zarzadzania, a nastgpnie
optymalnego kierowania tym procesem w trakcie jego implementacji. Pamigtac¢
przy tym nalezy, ze okres obowiazywania NSRO (w relacji do pierwszego okre-
su wdrazania funduszy strukturalnych) bedzie ponad 2-krotnie dtuzszy, srodki
pozostajace w dyspozycji zdecydowanie wigksze, ale rOwniez znacznie wigksza
liczba programdéw operacyjnych. W pierwszych latach ponadto beda dziata¢ obok
siebie struktury odpowiedzialne za wdrazanie funduszy strukturalnych w latach
2004-2006 (zasada n+2), jak i instytucje odpowiedzialne za realizacje NSRO
2007-2013. Wskazuje to na skal¢ problemdéw zwiazanych z zarzadzaniem i ko-
ordynacja wszystkich tych obszarow.

2 Ustawa z 7.04.2006 r. 0 zmianie ustawy — Prawo zamdwien publicznych oraz ustawy o odpo-
wiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (DzU z 2006 r., nr 79, poz 551 i nr 106,
poz. 719).

2 W zwiazku z opdznieniami wdrazania tego systemu i formulowanymi pod jego adresem zastrze-
zeniami w listopadzie 2006 r. przeprowadzono jego audyt, ktorego celem byto m.in. wskazanie dalszych
kierunkoéw dziatan w tym zakresie i ewentualnego wykorzystania SIMIK w latach 2007-2013.
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Warunkiem skutecznosci NSRO, a wigc zapewnienia osiagniecia zaktadanych
celow jest stworzenie przejrzystych zasad podziatu kompetencji migdzy uczestnikami
procesow decyzyjnych i precyzyjne okreslenie zasad wspotpracy pomigdzy nimi.
W zwiazku z tym, ze NSRO nie obejmuja wszystkich dziatan finansowanych ze
srodkoéw Unii Europejskiej (w tym wspolnej polityki rolnej oraz rybackiej), istot-
nym problemem jest zwlaszcza zapewnienie zgodno$ci pomigdzy polityka spojnosci
a innymi politykami wspolnotowymi?. Konieczne w zwiazku z tym jest wbudowa-
nie w strukture systemu instytucjonalnego gospodarki mechanizmow — rozwiazan
organizacyjnych, pozwalajacych na zapewnienie spojnosci nie tylko dokumentow
programowych, lecz takze realizowanych na ich podstawie polityk.

Kluczowym problemem we wdrozeniu NSRO jest koordynacja dziatan na
roznych poziomach systemu realizacji. W tej sytuacji zachodzi koniecznos¢ wy-
pracowania statych mechanizméw wspoétpracy pomiedzy cztonkami rzadu. I tak np.
zapewnienie koordynacji KPR i NSRO wymaga wspotdziatania ministra wasciwego
do spraw gospodarki (odpowiedzialnego za realizacje w Polsce Strategii lizbonskiej)
z ministrem wlasciwym do spraw rozwoju regionalnego. Wspolpraca ta dotyczy¢ ma
m.in. przygotowania takiego systemu monitorowania realizacji celow lizbonskich,
ktory bedzie uwzglednial poziom wydatkow na te cele w ramach poszczegdlnych
programéw operacyjnych? .

Z kolei sp6jnos¢ i koordynacje pomiedzy programami operacyjnymi stanowia-
cymi cz¢$¢ sktadowa NSRO a programami wspotfinansowanymi przez Europejski
Fundusz na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich, Europejski Fundusz Rybacki oraz
dziataniami realizowanymi w ramach Europejskiego Banku Inwestycyjnego i innymi
instrumentami finansowymi ma zosta¢ uzyskana przez udziat w sktadzie i obradach
Komitetu Koordynacyjnego NSRO przedstawicieli instytucji zarzadzajacych tymi
programami?’. Pojawia si¢ w zwiazku z tym pytanie, czy udziat przedstawicieli tych
podmiotow bedzie stanowi¢ wystarczajace zabezpieczenie spojnosci i koordynacji
dziatan podejmowanych w ramach tych polityk.

3 Rozwdj obszarow wiejskich i rolnictwa oraz rybotowstwa pozostawiono poza polityka spoj-

nos$ci. Zadania te finansowane sg przede wszystkim ze $rodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego
i Europejskiego Funduszu Rybackiego. Niemniej jednak obszary wiejskie sa beneficjentami niektorych
dziatan realizowanych w ramach programow operacyjnych wchodzacych w sktad NSRO. Dotyczy to np.
inwestycji infrastrukturalnych, wsparcia lokalnego biznesu, ushug doradczych, tworzenia nowych miejsc
pracy oraz doradztwa zawodowego i przekwalifikowania 0sob odchodzacych z rolnictwa.

% Na jego podstawie obaj ministrowie maja opracowywac i przedstawia¢ Radzie Ministrow roczne
raporty z realizacji celow Strategii lizbonskiej. Ministrowi wlasciwemu do spraw rozwoju regionalnego
powierzono rowniez przygotowywanie raportow dla Komisji Europejskiej na ten temat.

27 Dotyczy to programow: ,,Rozwdj obszarow wiejskich” oraz ,,Zrownowazony rozwoj sektora ry-
botoéwstwa i nadbrzeznych obszaréw rybackich”, Norweskiego Mechanizmu Finansowego Europejskiego
Obszaru Gospodarczego (EOG), Programu szwajcarskiego oraz operacji Europejskiego Banku Inwesty-
cyjnego, w tym instrumentow JESSICA, JEREMIE i JASPERS.
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Zagrozenia wiaza si¢ z mozliwo$cia pojawienia si¢ partykularnych intereséw.
Analiza dotychczasowego funkcjonowania administracji centralnej wskazuje, jak
trudne do przezwycigzenia jest utrzymujace si¢ nadal (pomimo wprowadzenia wielu
reform) sektorowe podejscie do zarzadzania rozwojem spoleczno-gospodarczym.
Jego wyrazem sa nieskoordynowane, samodzielne dziatania podejmowane przez
poszczegodlnych ministrow, zwlaszcza przy ubieganiu si¢ o srodki finansowe.

Przeniesienie ewentualnych sporow na szczebel Komitetu Koordynacyjnego
NSRO nie wydaje si¢ wystarczajacym i skutecznym zabezpieczeniem przed tymi
niekorzystnymi zjawiskami. Innym niz delegowanie uprawnien przez premiera
(na przyktad na ministra wtasciwego do spraw rozwoju regionalnego) sposobem
ukierunkowania tych intereséw mogtoby by¢ przeniesienie rozwiazywania kwe-
stii spornych na poziom komitetu statego Rady Ministrow pod przewodnictwem
premiera®. Przyjecie takiej opcji tworzytoby swego rodzaju gwarancje ,,rozta-
dowania” konfliktow, ze wzgledu na problem ,,podporzadkowania” pozostatych
ministrow.

Skuteczna realizacja NSRO wymaga rowniez przyjecia takich rozwiazan
systemowych, ktore zapewnia stabilnos¢ struktur organizacyjnych wdrazajacych
fundusze wspodlnotowe. Kolejne ekipy, dysponujac instrumentarium ustawy
o dziatach, moga wzglednie dowolnie ksztattowac¢ strukture¢ instytucjonalna
administracji centralnej. Zmiany wprowadzane na tym polu moglyby powaznie
zaktocac¢ funkcjonowanie systemu realizacyjnego NSRO. W zwiazku z tym
pozadane bytoby wdrozenie mechanizméw (np. porozumienia politycznego
o stabilnosci tych struktur i powstrzymanie si¢ od zmian w tej czesci struktury
rzadu, ktére odpowiadaja za ich wdrozenie) pozwalajacych na wyeliminowanie
lub ograniczenie do minimum mozliwosci ewentualnych p6zniejszych pochop-
nych zmian organizacyjnych, finansowych i osobowych, mogacych szkodzi¢
implementacji NSRO.

Biezaca koordynacje realizacji NSRO powierzono zespotowi mi¢dzyresorto-
wemu (powotanemu przez premiera pod przewodnictwem ministra wtasciwego do
spraw rozwoju regionalnego), w ktérego sktad wejda przedstawiciele wszystkich
instytucji zarzadzajacych i posredniczacych oraz ministrow odpowiadajacych za
poszczegolne obszary objete programami operacyjnymi, ministra wlasciwego do
spraw finansow, prezesow Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow, Glownego
Urzedu Statystycznego i Urzedu Zamodwien Publicznych.

W systemie realizacyjnym oddzielono funkcje biezacej koordynacji od funk-
cji, ktore w NSRO okreslono jako strategiczne monitorowanie. T¢ druga grupg
funkcji powierzono Komitetowi Koordynacyjnemu NSRO pod przewodnictwem

2 Na przyktad Komitet Ekonomiczny RM, jaki funkcjonowat juz w strukturze polskiego rzadu.
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ministra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego. Funkcje te maja przede
wszystkim charakter opiniodawczy i doradczy. Komitet ma takze zapewnic uspo-
tecznienie podejmowania decyzji w sprawach NSRO i uzyskiwanie konsensusu
W razie pojawienia si¢ kwestii spornych. W jego sktad zostang wlaczeni przed-
stawiciele ministrow zaangazowanych w realizacje¢ poszczegdlnych programéow
operacyjnych, ministra wlasciwego do spraw finansow publicznych, marszatkow
wojewodztw, wojewodow, zwiazkoéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz
partnerow spotecznych?®.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze w przewazajacej czesci sktady Komitetu Koordy-
nacyjnego i zespotu migdzyresortowego pokrywaja si¢ (w tym rowniez przewod-
niczenie). Nie w pelni czytelne sa wzajemne zaleznosci pomigdzy tymi strukturami
(np. podlegtosci, sposobu podejmowania decyzji i rozwiazywania pojawiajacych sig
problemdw spornych), a uprawnienia nie sg precyzyjnie rozgraniczone. Faktyczny
podzial kompetencji, jak mozna przypuszczac, wyksztalci si¢ w toku realizacji
strategii, a kluczowa rolg na tym obszarze prawdopodobnie odegra zespot mig-
dzyresortowy ze wzgledu na sprawowanie statego, bezposredniego nadzoru nad
przebiegiem realizacji NSRO.

System podmiotowy NSRO obejmuje wiele instytucji réznych szczebli struk-
tury organizacyjnej panstwa. W systemie tym utrzymano funkcjonujace w latach
2004-2006 trzy grupy instytucji uczestniczacych we wdrazaniu programow ope-
racyjnych — instytucje zarzadzajace, posredniczace i wdrazajace. Instytucje tego
systemu okreslono w sposéb ramowy, co w praktyce oznacza, ze system reali-
zacji 1 szczegotowe rozwiazania niektorych programow operacyjnych odtozono
na przyszto$¢. Sprecyzowano jedynie instytucje posredniczace w odniesieniu
do programéw operacyjnych zarzadzanych centralnie. Nie okre§lono natomiast
instytucji wdrazajacych, a jesli chodzi o regionalne programy operacyjne — tak-
ze 1 posredniczacych. Takie podejscie jest zrozumiate w przypadku dokumentu
o charakterze strategicznym. Moze wskazywac na dazenie do zachowania pewnej
elastycznosci systemu i wprowadzenia indywidualnych rozwiazan, dostosowanych
do konkretnych sytuacji i mozliwosci (w tym kadrowych) instytucji zarzadzajacych.
Z drugiej strony, odtozenie ich na przysztos$¢, zwtaszcza w sytuacji gdy brakuje
doswiadczen na tym polu, grozi op6znieniami realizacyjnymi.

Rozbudowana struktura organizacyjna moze powodowac naktadanie si¢ upraw-
nien, dublowanie zespotoéw i konflikty. Wielo$¢ struktur organizacyjnych wydtuza
proces decyzyjny przez konieczno$¢ prowadzenia wieloszczeblowych uzgodnien,

¥ Komitet ten ma dokonywa¢ okresowego przegladu i oceny stanu realizacji NSRO, opiniowaé
modyfikacje systemu realizacji programu (w tym przesunig¢ srodkow finansowych), zapoznawac sig z in-
formacjami na temat zgodnosci dziatan realizowanych w ramach programow operacyjnych z odpowiednimi
politykami Wspdélnoty, a nastgpnie formutowa¢ rekomendacje wynikajace z tych analiz.
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przewlektos$¢ procedur, a w rezultacie go opdznia. Takie tendencje potwierdza
rowniez sposob wypetniania niektorych funkcji, na przyktad monitorowania
i ewaluacji, w drodze powotywania dodatkowych struktur cho¢by podkomitetow do
monitorowania poszczegolnych priorytetow. Powstaje w ten sposob wieloszczeb-
lowa struktura, ktéra dodatkowo komplikuje istniejacy system i moze utrudniaé
sprawng wymiang informacji w systemie.

Funkcja oceny (ewaluacji) jest ogromnie istotna nie tylko w procesie przygo-
towywania strategii, ale i w identyfikowaniu niedostatkow interwencji w czasie
jej prowadzenia. Za oceng realizacji NSRO odpowiada Krajowa Jednostka Oceny
(KJO), funkcjonujaca w strukturze ministerstwa wtasciwego do spraw rozwoju
regionalnego. Jej zadaniem jest przede wszystkim prowadzenie systematycznych
ocen wpltywu funduszy strukturalnych na polska gospodarke. Oceng poszczego6l-
nych programoéw operacyjnych powierzono natomiast instytucjom zarzadzajacym
i utworzonym w ich ramach jednostkom ewaluacyjnym. Watpliwos$ci dotycza
zwlaszcza budowania struktur ewaluacyjnych na poziomie programow operacyj-
nych, gdyz — z jednej strony — rozbudowuje to strukturg organizacyjna systemu
realizacji NSRO. Z drugiej strony obawia¢ si¢ mozna, ze w razie przyjgcia tego
rozwiazania nie zostanie zachowana niezaleznos¢ (i obiektywizm) formutowanych
ocen — tym bardziej, ze w ramach ewaluacji ocenie podlegaja takze dziatania
jednostek zarzadzajacych®.

W strukturze systemu realizacyjnego ,,Narodowych strategicznych ram
odniesienia” zwraca rowniez uwage¢ duza liczba instytucji posredniczacych
w przypadku niektorych programéw operacyjnych. Dotyczy to zwlaszcza
PO ,,Infrastruktura i sSrodowisko” oraz PO ,,Kapitat ludzki”. W tym ostatnim obok
instytucji centralnych znalazly si¢ réwniez urzedy marszatkowskie, realizujace
cztery priorytety tego programu®'. Rodzi to watpliwos$ci dotyczace zapewnie-
nia sprawnosci systemu organizacyjnego i jego koordynacji oraz spojnosci na
wszystkich etapach realizacji.

Rozwiazanie tych problemow nie jest tatwe. W procesie zarzadzania i koor-
dynowania dziatan objgtych programami operacyjnymi zostang wykorzystane
doswiadczenia (oraz instytucje) z okresu programowania 2004—2006, w ktorym

3 Funkcjonowanie jednostek ewaluacyjnych na poziomie programow operacyjnych ma zapewnic¢
wykorzystanie tych ocen w zarzadzaniu programami. Wydaje si¢ jednak, ze czgs¢ z tych zadan mogtyby
wypehia¢ komitety monitorujace, a funkcje ewaluacyjne powinny by¢ nadal skoncentrowane w KJO, tym
bardziej, ze rolg instytucji zarzadzajacej dla szesciu programow operacyjnych pelni minister wiasciwy
do spraw rozwoju regionalnego, w ktorego strukturze dziata ta jednostka.

31 Sa to priorytety: rynek pracy otwarty dla wszystkich oraz promocja integracji spotecznej, regio-
nalne kadry gospodarki, rozwodj wyksztatcenia i kompetencji w regionach oraz aktywizacja obszaréw
wiejskich.
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cze$¢ priorytetow PO ,,Kapitat ludzki” wdrazano rowniez na szczeblu regionow?2,
Pomimo tych zastrzezen, nieuzasadnione wydaje si¢ ich rozwiazanie przez podziat
na mniejsze programy. Konieczne w tej kwestii jest rozstrzygnigcie wielu dyle-
matow. Nalezy na przyktad mie¢ na uwadze, ze efektem tego podziatu bylyby nie
tylko opdznienia realizacyjne, ale rowniez rozbudowa struktur organizacyjnych
systemu realizacji NSRO (powotywanie odrgbnych struktur dla kazdego programu).
W przypadku PO ,,Infrastruktura i §rodowisko” (pomimo trudno$ci koordynacyj-
nych, wynikajacych z wielkosci programu) powiazanie w jedna cato$¢ problemow
infrastruktury i §rodowiska nalezy uznac za jego atut, gdyz daje wigksza gwarancje
uwzgledniania problemoéw $rodowiska przy inwestycjach infrastrukturalnych. Zlo-
kalizowanie instytucji zarzadzajacej poza ministerstwami wtasciwymi do spraw
srodowiska oraz infrastruktury stwarza ponadto wigksze szanse na przezwycigzenie
interesow sektorowych. Trzeba jednak zdawac sobie sprawe z tego, ze rozbudowa-
na struktura programu, wielo$¢ podjetych w nim kwestii merytorycznych, moze
wywota¢ problemy z zapewnieniem skutecznos$ci zarzadzania i ujawnianie si¢
trudnych do przezwycigzenia roznic interesow.

Catos¢ ogromnie zroéznicowanych merytorycznie zadan w systemie realizacji
NSRO ma realizowaé¢ minister wtasciwy do spraw rozwoju regionalnego. Pojawia
si¢ w tej sytuacji kwestia zdolno$ci kadrowych, organizacyjnych i technicznych.
Rozszerzenie zadan ministerstwa i skoncentrowanie w jednym miejscu wszystkich
zadan dotyczacych funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci oznacza réwniez,
ze ministerstwo to bedzie ponosito petna odpowiedzialno$¢ za ich wdrozenie.
W praktyce jednak, chociazby ze wzgledu na ztozono$¢ tego systemu i mozliwos¢
wystapienia zjawisk, ktorych nie da si¢ przewidzie¢ w momencie jego konstruo-
wania, racjonalno$¢ takiego rozwiazania budzi watpliwos$ci*. Podporzadkowanie
temu organowi wszystkich uprawnien dotyczacych funduszy strukturalnych,
ze stosunkowo mata delegacja uprawnien na nizsze szczeble struktury, moze
wywota¢ problemyw zakresie zarzadzania i zapewnienia wtasciwej koordynacji
oraz kontroli.

Symptomem takich dziatan jest rowniez zastapienie jednej instytucji certyfiku-
jacej trzema (w odréznieniu od okresu 2004-2006) i usytuowanie ich w strukturze
ministerstwa wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego, a nie jak poprzednio

32 Warto rowniez skorzysta¢ z doswiadczen innych krajow i regionow. Por. J. Szlachta, Wieloletnie
programowanie rozwoju spoteczno-gospodarczego Walii, ,,Gospodarka Narodowa” nr 7-8/2006.

3 W celu usprawnienia organizacji i zarzadzania srodkami unijnymi, juz w Krajowym programie
reform zapowiedziano utworzenie jednego osrodka koordynujacego programowanie i zarzadzanie na
tym obszarze. Powierzenie tych zadan ministrowi wlasciwemu do spraw rozwoju regionalnego stanowi
probe realizacji tego celu. Czas jednak dopiero pokaze, czy tak silne ministerstwo, ktéoremu w praktyce
podporzadkowani sg inni ministrowie okaze si¢ trwale, ze wzgledu na nierdwna pozycje poszczegdlnych
ministrow w strukturze Rady Ministrow.
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— ministerstwa wlasciwego do spraw finanséw?*. Celem powierzenia tych funk-
cji ministerstwu wlasciwemu do spraw rozwoju regionalnego byto zapewnienie
maksymalnej sprawnosci systemu realizacji NSRO, w tym stosowanie jednolitych
systemow certyfikacji ptatnosci oraz uproszczenie i przyspieszenie procedur
obowiazujacych w tym zakresie. O ile zgodzi¢ si¢ nalezy z tym, ze skupienie
funkcji certyfikacyjnych w strukturze jednego ministerstwa moze przyspieszy¢
obieg dokumentéw i informacji oraz utatwi¢ koordynacje i podejmowanie decy-
Zji, to trzeba zdawac sobie sprawg rowniez z tego, ze przeniesienie tych funkcji
do ministerstwa wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego pociaga za soba
nie tylko rozszerzenie zakresu jego kompetencji, ale takze rozbudowe struktury
organizacyjne;j.

Wdrazanie NSRO zaleze¢ bedzie od potencjatu ludzi zatrudnionych w po-
szczegblnych instytucjach. Istotnym problemem w tej sytuacji jest powotanie
profesjonalnego, stabilnego, apolitycznego aparatu urzedniczego i brak rozwia-
zan dotyczacych wprowadzenia apolitycznego korpusu stuzby cywilnej. Obecny
aparat urzedniczy, zar6wno na poziomie centrum, jak i regionéw jest w duzym
stopniu niestabilny i uzalezniony od wynikéw wyborow. Niezbedna jest dobrze
wyszkolona kadra na szczeblu centralnym i regionalnym, a takze zwigkszenie
zatrudnienia, przede wszystkim w regionach.

Ocena jakos$ci kadr zaangazowanych we wdrazanie NSRO jest trudna. Ob-
serwuje si¢ ciagle doskonalenie umiejgtnosci oraz zdobywanie doswiadczen
praktycznych. Konieczne jest polozenie wigkszego nacisku na kreowanie postaw
wspolpracy — nastawienia na stluzebno$¢ i pomaganie beneficjentom. Pozadane
byloby wprowadzenie zasad standaryzacji w zakresie obowiazkow realizowa-
nych przez poszczegdlnych urzednikéw (na przyktad wedtug kryterium liczby
prowadzonych projektow). Przyjete w NSRO dziatania, ktére beda prowadzone
w ramach celu horyzontalnego nr 1 —,,Poprawa jakos$ci funkcjonowania instytucji
publicznych oraz rozbudowa mechanizméw partnerstwa” moga przyczyni¢ si¢
do pozytywnych zmian na tym polu.

Zagrozenia zwiazane z realizacja NSRO na szczeblu
regiondw

Kluczowa zmiang w systemie realizacyjnym w stosunku do okresu programo-
wania 2004-2006 jest zastapienie jednego ,,Zintegrowanego programu operacyj-
nego rozwoju regionalnego” szesnastoma odrgbnymi regionalnymi programami

3 Cze$¢ swoich funkeji zwiazanych z certyfikacja instytucja certyfikujaca dla regionalnych progra-
mow operacyjnych ma delegowac — na podstawie zawartego porozumienia — do urzedéw wojewodzkich.



68 Wanda Karpinska-Mizielinska, Tadeusz Smuga [398]

operacyjnymi. Decentralizacja zarzadzania ma pozwoli¢ na bardziej efektywne
wykorzystanie funduszy Unii Europejskiej przeznaczonych na rozwdj regionalny
i uwzglednienie specyfiki regionow.

Trzeba zauwazy¢, ze w okresie transformacji systemowej nastapito stopniowe
uczenie si¢ przez wladze regionalne budowania programéw rozwoju o charak-
terze strategicznym. Jeszcze w strukturze funkcjonowania 49 wojewddztw wiele
z nich stworzylo (przy udziale spolecznym oraz srodowisk naukowych) takie
strategie. Przedstawiciele wtadz regionalnych aktywnie uczestniczyli rowniez
w pracach nad NSRO i konsultacjach tego dokumentu. Znaczna cze¢$¢ uwag, ktore
zgltaszali w trakcie konsultacji wykorzystano w przygotowaniu kolejnych wersji
dokumentu®’.

W latach 2004-2006 samorzady byty najwazniejsza grupa beneficjentow fun-
duszy strukturalnych3®. Stopien korzystania z tych srodkow przez poszczegdlne
regiony w duzym stopniu byt funkcja ich potencjatu ekonomicznego i kadrowe-
go (edukacyjnego). Doswiadczenia, jakie samorzadowcy zdobyli na tym polu,
beda z pewnoscia uzyteczne we wdrazaniu NSRO. W nowym systemie realizacji
konieczne jest jednak szczegolne, merytoryczne wsparcie dla tych samorzadow,
ktoére dotychczas w niewielkim stopniu korzystaty z funduszy strukturalnych, nie
maja w zwiazku z tym wigkszych wtasnych do§wiadczen na tym polu. Przydatna
w tym celu bylaby dyfuzja — upowszechnianie najlepszych do§wiadczen (best
practices), w tym rowniez najcickawszych projektow i rozwiazan.

Usytuowanie samorzadow wojewodztw w systemie realizacji NSRO cechuje
dualizm. Z jednej strony sa instytucjami zarzadzajacymi, odpowiadajacymi za
wdrazanie regionalnych programéw operacyjnych, z drugiej zas jednostki sa-
morzadowe skladajace si¢ na wojewodztwo (powiaty i gminy) sa potencjalnym
beneficjentem, ktory moze ubiegac si¢ o srodki w ramach programow operacyj-
nych, zarowno zarzadzanych centralnie, jak i regionalnych. Zarzady wojewodztw
W nowym systemie pelnia rowniez funkcj¢ instytucji posredniczacej w wypadku
czesci priorytetow PO ,,Kapital ludzki”.

Wdrazanie regionalnych programéw operacyjnych wymaga jednak stworzenia
odpowiednich struktur organizacyjnych. Funkcje¢ instytucji zarzadzajacej powie-
rzono wprawdzie zarzadowi wojewodztwa, zachowano jednak znaczne kompe-
tencje w reku ministra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego. Oznacza to,
ze przeprowadzona w nowym systemie decentralizacja nie jest petna. Kluczowym
problemem, wywotujacym protesty samorzadéw wojewodztw jest sposob reali-

35 Raport Konsultacje spoteczne Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia na lata 2007-2013,
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa, lipiec 2006.

3 Wstepna ocena pierwszych efektow europejskiej polityki spojnosci w Polsce 2004-2005, Instytucja
Zarzadzajaca Podstawami Wsparcia Wspolnoty, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, czerwiec 2006.
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zacji funkcji nadzoru przez ministra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego.
Wzajemne relacje pomigdzy samorzadem a tym ministrem, odpowiadajacym za
realizacjg polityki spojnosci, zostaty uregulowane w ustawie o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju®’. Ministrowi przypisano w niej szeroki zakres uprawnien.
Wspolpracuje on w przygotowaniu regionalnych programow operacyjnych, moni-
toruje i kontroluje przebieg ich realizacji oraz zwraca si¢ do zarzadow wojewodztw
z wnioskami o usprawnienie systemu realizacji tych programéw. Do jego zadan
nalezy réwniez nadzor nad prawidtowym wykorzystaniem $rodkow. Zasady tego
nadzoru — sposobu wykonywania przez ministra funkcji — powinny zosta¢ okreslone
(opisane) w kontrakcie wojewddzkim. Minister ten przedstawia Radzie Ministrow
opini¢ o zgodnosci projektu programu operacyjnego ze ,,Strategia rozwoju kraju”
oraz planem wykonawczym, a w razie opinii negatywnej decyzje¢ podejmuje Rada
Ministrow?®.

Sporo problemow wiaze sig takze ze wspolpraca na linii marszatek — wojewoda
(reprezentant rzadu w terenie, odchodzacy wraz ze zmiana rzadu). Dotychczasowe
do$wiadczenia (zwiazane rowniez z wdrazaniem funduszy strukturalnych) wska-
zuja, ze w wielu regionach miaty miejsce konflikty pomigdzy tymi organami, na
ktore czesto dodatkowo naktadaty sig zroznicowania o charakterze politycznym.
Nadzorcze uprawnienia wojewody na ogot traktowane sa przez samorzady woje-
wodzkie jako polityczne restrykcje.

Cytowana ustawa okresla rowniez podzial kompetencji na szczeblu regionow
pomiedzy wojewoda a samorzadem wojewodztwa, ktory petni funkcje instytu-
cji zarzadzajacej regionalnym programem operacyjnym. W rozwigzaniach tych
wzmocniona zostata pozycja wojewody przez powierzenie mu zadania powoltywa-
nia (i przewodniczenia) komitetow monitorujacych dla regionalnych programoéw
operacyjnych, a takze kierowanie pracami nowej instytucji — statej Konferencji
Wspolpracy w zakresie Prowadzenia Regionalnej Polityki Rozwoju®®. Stanowi
ona forum wymiany informacji oraz ustalania wspolnego stanowiska w sprawach
regionu. Artykut 20 tej ustawy przewiduje mozliwos¢ przekazania wojewodzie
zadan ministra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego dotyczacych nadzoru
nad prawidtowym wykorzystywaniem $rodkéw (w odrgbnym porozumieniu).
W odniesieniu do regionalnych programoéw operacyjnych nadzor nad wytonieniem

37 Ustawa z 6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (DzU z 2006 r., nr 227,
poz. 1658).

38 Zgodnie z ustawa (art. 51), NSRO przyjete przez Rade Ministrow 29.11.2006 r., z dniem wejscia
w zycie ustawy staly si¢ takim planem wykonawczym.

3 W jej sktad wchodza takze: marszatek wojewddztwa (jako wiceprzewodniczacy), przedstawiciele
gmin i powiatow, organizacji uczestniczacych w Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego,
przedstawiciele ministerstw oraz partneréw spotecznych.
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projektow powierzono wojewodzie, ktory dysponuje prawem weta. Moze z niego
korzysta¢ w razie stwierdzenia udokumentowanych nieprawidtowosci przy wyta-
nianiu projektéw, co w konsekwencji prowadzi do wstrzymania procedury oraz
zwolania kolejnego posiedzenia komisji konkursowej. Nowe kompetencje wojewo-
doéw — zardbwno prawo weta, jak i prawo powolywania komitetow monitorujacych
regionalne programy operacyjne — ogranicza uprawnienia zarzadow wojewodztw
jako instytucji zarzadzajacych tymi programami.

Skuteczna realizacja NSRO na szczeblu regionalnym wymaga, aby dziatania
tych organow byly komplementarne. Wyeliminowanie ewentualnych sytuacji
konfliktowych wymaga precyzyjnego okreslenia podziatu kompetencji pomigdzy
wojewoda a zarzadem wojewodztwa. Przyjete w omawianej ustawie rozwiazania nie
tylko nie rozwiazaly tych problemow, ale przez wzmocnienie pozycji wojewodow
spotkaly si¢ z ostrym sprzeciwem samorzadow.

W ,,Narodowych strategicznych ramach odniesienia 2007-2013” nie zostaty
podjete kwestie sposobu realizacji funkcji instytucji zarzadzajacej programami
operacyjnymi na szczeblu wojewodztw. W nowym okresie programowania struk-
tury realizacyjne tych programéw bgda wige dopiero si¢ ksztaltowaty. Szczegolnie
istotny problem to okreslenie instytucji wdrazajacych programy regionalne. Trzeba
zauwazy¢, ze sprawa ta nie zostata rozstrzygnigta (brak instytucji posredniczacych),
a wypracowanie rozwigzan pozostawiono na przysztos¢. Wyjsciem mogloby by¢
przekazanie wdrazania (programu operacyjnego lub jego czgsci) wyspecjalizowanym
posrednikom (instytucjom nadzorowanym przez samorzady, takim jak np. agencje
rozwoju regionalnego)*!.

Dotychczasowe doswiadczenia z funkcjonowania samorzadow wojewddzkich
pozwalaja na sformutowanie przypuszczenia, ze beda one dazyly do pelienia funkcji
zarzadzania samodzielnie, poniewaz zapewni to im silniejsza pozycje, a takze instru-
ment oddzialywania politycznego. W badaniach zaobserwowano niechgtng postawg
przedstawicieli niektorych samorzadow wobec przekazywania innym podmiotom
— zwlaszcza niezaleznym od urzedéw marszatkowskich — swoich uprawnien. Zwraca-
no uwagg, ze odpowiedzialnos¢ za realizacj¢ programow regionalnych ponosi zarzad
wojewodztwa. Obawiano si¢, ze instytucje takie, w zwiazku z nastawianiem si¢ na
osiaganie zysku, nie beda zdolne do skutecznego realizowania zadan regionalnych*.

40" Rozwiazania te stanowia rOwniez przedmiot zastrzezen Komisji Europejskiej. Komisja uwaza, ze

naruszaja one przepisy unijne.

4 Por. T.G.Grosse: Narodowy Plan Rozwoju 2007-2013 — czy mozliwa jest regionalizacja zarzqdza-
nia?, Instytut Spraw Publicznych, ,,Analizy i Opinie” nr 28, Warszawa 2005.

4 Podczas ewaluacji ex ante przeprowadzono wywiady otwarte z uczestnikami prac nad NSRO oraz
regionalnymi programami operacyjnymi. W wywiadach wskazywano, ze funkcje takie powinny sprawowac
fachowe instytucje, majace do§wiadczenie w zakresie gospodarowania $srodkami unijnymi i ktore przeszty
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Analiza dotychczasowego dziatania samorzadow wojewodztw wskazuje takze
na wiele stabosci, ktore moga niekorzystnie oddziatywac¢ na wdrazanie programow
operacyjnych. Szczegolnym problemem jest upolitycznienie i silna zaleznos$¢
podejmowanych decyzji od uktadu sit w sejmiku. Wysoki stopien upolitycznienia
moze pociagac za soba traktowanie srodkow finansowych programow operacyjnych
jako instrumentu politycznego oddziatywania.

Jedna z barier w realizacji postanowien ,,Narodowych strategicznych ram
odniesienia 2007-2013”, ktore zwtaszcza w poczatkowym okresie obowiazywania
moga mie¢ takze istotne znaczenie, jest niewystarczajaca legitymizacja tej stra-
tegii w spoleczenstwie oraz wsrdd uczestnikow systemu realizacji, zwlaszcza na
szczeblu regionéw. Pomimo bardzo szerokiego zakresu konsultacji spotecznych,
zalozenia NSRO sa znane przede wszystkim w instytucjach, ktore beda bezpo-
srednio zaangazowane w ich wdrazanie. W znacznie wezszym stopniu dotarty
one do ostatecznych beneficjentow, a przede wszystkim sa praktycznie nieznane
opinii spoteczne;j.

Analizujac bariery i zagrozenia, trzeba jednak pamigtac, ze wiele z nich pozo-
staje poza obszarem interwencji NSRO, chociaz bgda one odgrywac istotna rolg
w osiaganiu jego celow. Ich przezwycigzenie wymagac bedzie kompleksowych re-
form oraz konsekwencji w dziataniu wszystkich uczestnikow systemu realizacji.

mgr Wanda Karpinska-Mizielinska

dr Tadeusz Smuga

Instytut Badan Rynku, Konsumpcji i Koniunktur
w Warszawie

audyt. Na poziomie regionu trudno takie instytucje znalez¢. Przekazanie im zadan na tym polu musiatoby
wigzac si¢ z wprowadzeniem rozwiazan gwarantujacych realizacj¢ przez nie zadan regionalnych progra-
mow operacyjnych.



Stanislaw Laskowski

ZASADY USTANAWIANIA I FUNKCJONOWANIA
SPECJALNYCH STREF EKONOMICZNYCH

Specjalne strefy ekonomiczne (zwane dalej ,,strefami” lub ,,SSE”) zostaty
ustanowione ustawa z 20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicz-
nych!, zwanej dalej ,,ustawa SSE”. Podstawowym celem tworzenia SSE byto
przyspieszenie rozwoju gospodarczego w regionach kraju charakteryzujacych sie
wysokim strukturalnym bezrobociem, recesja gospodarcza i degradacja spoteczna.
Osiagnigciu tego celu ma shuzy¢ stworzenie specjalnych instrumentéw ekono-
miczno-finansowych oraz przygotowanie odpowiedniej infrastruktury techniczne;j
i spotecznej zachecajacych do lokalizacji bezposrednich inwestycji (tzw. greenfield
investment) w tych strefach. W latach 1995-1997 Rada Ministrow ustanowila
17 stref na 20-letni okres ich funkcjonowania. W nastepstwie likwidacji i potaczen
niektorych stref ich liczba w 2006 r. wynosita 14.

W zwiazku z duzym zainteresowaniem lokowaniem inwestycji w SSE, szcze-
gblnie przez koncerny zagraniczne, Sejm ustawa z 23 czerwca 2006 r. 0 zmianie
ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych i niektorych ustaw? upowaznit Radg
Ministrow do zmian obszaru SSE, w rezultacie ktorych taczny obszar wszystkich
stref moze by¢ zwigkszony do 12 tys. ha (z 8 tys. ha). Ponadto przepisy tej ustawy
przewiduja mozliwos¢ przekazywania nieodplatnie na wtasnos¢ instytucjom za-
rzadzajacym SSE nieruchomosci przeznaczonych na cele inwestycyjne z Zasobu
Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa i z Agencji Mienia Wojskowego.

' DzU nr 123, poz. 600, ze zm.
2 DzU nr 141, poz. 997.
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Ustanawianie stref

Strefa jest wyodregbniona — zgodnie z przepisami ustawy SSE — niezamieszkata
czes¢ terytorium Polski, na ktérej moze by¢ prowadzona dziatalno$¢ gospodarcza na
zasadach okreslonych w powyzszym akcie normatywnym. Strefa moze by¢ utworzo-
na na gruntach stanowiacych wtasnos¢ Skarbu Panstwa (SP), spotki zarzadzajace;j
SSE, gminy (gmin), zwiazku komunalnego lub bedacych w uzytkowaniu wieczystym
przez spotke zarzadzajaca. W przypadkach uzasadnionych waznymi wzgledami
gospodarczymi czg$¢ strefy moze obejmowac grunty stanowiace wlasnosc:

— Skarbu Panstwa, ktorych uzytkownikiem wieczystym jest inna osoba niz
spotka zarzadzajaca SSE;

— 0s0b innych niz Skarb Panstwa, gmina (zwiazek komunalny) lub spotka
zarzadzajaca SSE — za zgoda wiasciciela.

Stref¢ SSE ustanawia Rada Ministrow — na wniosek ministra wiasciwego do
spraw gospodarki uzgodniony z ministrem wtasciwym do spraw rozwoju regional-
nego —w drodze rozporzadzenia. Minister przedstawia wniosek po uzyskaniu opinii
wojewody oraz zgody rady gminy lub rad gmin wlasciwych ze wzgledu na potozenie
stref. Do wniosku powinny by¢ dotaczone zalozenia planu rozwoju strefy (o ktérym
bedzie mowa dalej). Zatozenia do planu rozwoju SSE obejmuja w szczegdlnosci
analiz¢ przewidywanych skutkow spotecznych i ekonomicznych przedsigwzigc
gospodarczych realizowanych w strefie. W rozporzadzeniu o ustanowieniu SSE
Rada Ministrow okresla migdzy innymi:

— okres, na jaki ustanawia sig strefg;

—nazwge, teren i granicg strefy;

— przedmioty dziatalnosci gospodarczej, na ktore nie jest wymagane zezwolenie
na prowadzenie w SSE;

— wielko$¢ 1 warunki pomocy publicznej udzielanej przedsigbiorcom prowa-
dzacym dziatalno$¢ w SSE na podstawie zezwolenia.

Strefy zostaty utworzone na 20 lat i okres ich funkcjonowania zakonczy sig
najp6zniej w grudniu 2017 r. Aktualnie istnieje 14 SSE utworzonych na podstawie
rozporzadzen Rady Ministrow wydanych w latach 1994-19973.

3 Rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie ustanowienia SSE:

1) z5.09.1995 r. w sprawie ustanowienia specjalnej strefy ekonomicznej ,,EURO — PARK Mielec”
(DzU nr 107, poz. 526, ze zm.),

2) z18.06.1996 r. w sprawie ustanowienia specjalnej strefy ekonomicznej w wojewodztwie katowi-
ckim (DzU nr 88, poz. 397, ze zm.);

3) z25.06.1996 r. w sprawie ustanowienia specjalnej strefy ekonomicznej w wojewodztwie suwalskim
(DzU nr 93, poz. 2009, ze zm.);

4) z 15.04.1997 r. w sprawie ustanowienia legnickiej specjalnej strefy ekonomicznej (DzU nr 44,
poz. 274, ze zm.);
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W wyniku przystapienia Polski do Unii Europejskiej zaszta potrzeba wprowa-
dzenia do naszego prawa krajowego postanowien Traktatu akcesyjnego z 18 kwietnia
2003 r.* Postanowienia Traktatu, zawarte w zataczniku XII rozdziat 5 — ,,Polityka
konkurencji” do aktu dotyczacego warunkéw przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej
i innych panstw do Unii Europejskiej oraz w traktatach stanowiacych podstawg
Unii Europejskiej® w zakresie stref ekonomicznych, dotyczyty m.in.

— stosowania zwolnien z podatku dochodowego udzielonych przed 1 stycznia
2001 r. przedsigbiorcom funkcjonujacym w strefach;

—wielkosci i warunkéw udzielania pomocy panstwa dla inwestycji regionalnych
realizowanych przez przedsigbiorcow, ktorzy uzyskali zezwolenie na dziatalno$¢
w SSE;

— inwestycyjnych kosztow kwalifikujacych si¢ do objecia pomoca publiczna
dla przedsigbiorcow w SSE.

W zwiazku z powyzszymi postanowieniami Traktatu akcesyjnego znoweli-
zowana zostata ustawa SSE — ustawa z 22 pazdziernika 2003 r. 0 zmianie ustawy
o specjalnych strefach ekonomicznych i niektorych ustaw®. Ustawa ta weszla
w zycie z dniem uzyskania przez Polskg czlonkostwa w Unii Europejskiej (1 maja
2004 r.). Na podstawie upowaznien zawartych w znowelizowanej ustawie SSE Rada

5) z 15.04.1997 r. w sprawie ustanowienia tddzkiej specjalnej strefy ekonomicznej (DzU nr 46,
poz. 289, ze zm.);

6) z15.04.1997 r. w sprawie ustanowienia watbrzyskiej specjalnej strefy ekonomicznej (DzU nr 46,
poz. 290, ze zm.);

7) 2 9.09.1997 r. w sprawie ustanowienia specjalnej strefy ekonomicznej w Kamiennej Gorze
(DzU nr 135, poz. 903, ze zm.),

8) 29.09.1997 r. w sprawie ustanowienia kostrzynsko-stubickiej specjalnej strefy ekonomicznej
(DzU nr 135, poz. 904, ze zm.);

9) z9.09.1997 r. w sprawie ustanowienia stupskiej specjalnej strefy ekonomicznej (DzU nr 135,
poz. 905, ze zm.);

10)z 9.09.1997 r. w sprawie ustanowienia specjalnej strefy ekonomicznej ,,Starachowice” (DzU
nr 135, poz. 906, ze zm.);

11)29.09.1997 r. w sprawie ustanowienia tarnobrzeskiej specjalnej strefy ekonomicznej (DzU nr 135,
poz. 907, ze zm.);

12)z 9.09.1997 r. w sprawie ustanowienia warminsko—mazurskiej specjalnej strefy ekonomiczne;j
(DzU nr 135, poz. 909, ze zm.),

13)z 11.07.2001 r. w sprawie ustanowienia pomorskiej specjalnej strefy ekonomicznej (DzU nr 84,
poz. 909, ze zm.);

14)z9.09.1997 r. w sprawie ustanowienia specjalnej strefy ekonomicznej w wojewodztwie krakowskim
(DzU nr 135, poz. 912, ze zm.).

4 DzU z 2004 r., nr 90, poz. 864.

5 Zataczniki I — XVIII, dodatki oraz protokoty 1-10 do aktu dotyczacego warunkow przystapie-
nia do Unii Europejskiej Rzeczypospolitej Polskiej oraz innych panstw — zatacznik nr 1 do DzU nr 90,
poz. 864 z 30.04.2004 r. (tom I i II), Wydawnictwo Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.

¢ DzU nr 188, poz. 1840.
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Ministréw wydata indywidualne rozporzadzenia dla kazdej strefy, zmieniajace
rozporzadzenia w sprawie ustanowienia SSE’. W powyzszych aktach normatyw-
nych uregulowano gtéwnie zasady i warunki udzielania pomocy publicznej przed-
sigbiorcom dziatajacym w strefach na podstawie zezwolen. Zagadnienie pomocy
publicznej dla przedsigbiorcow w SSE opisano w dalszej czgsci artykutu.

Ustanowione strefy moga by¢ —na podstawie rozporzadzenia Rady Ministrow
—znoszone przed uplywem okresu, na jaki zostaty utworzone. Warunkiem zniesienia
strefy jest jednak wlaczenie do innej strefy obszaru, na ktorym prowadza dziatalnosé¢
przedsigbiorcy na podstawie zezwolenia. Wtaczeni do innej strefy przedsigbiorcy
zachowuja prawa do ulg i zwolnien podatkowych na dotychczasowych warunkach.
Takze zmniejszenie obszaru SSE nie moze dotyczy¢ nieruchomosci, na ktorych
prowadzona jest dziatalno$¢ na podstawie zezwolenia, chyba Ze przedsigbiorca ten
wyrazi zgod¢ na wylaczenie go z obszaru strefy. Dokonujac powyzszych zmian
dotyczacych SSE Rada Ministrow powinna mie¢ na wzglgdzie stwarzanie najlep-
szych warunkéw ich funkcjonowania. Zmiany w obszarze stref podyktowane byty
gtownie wyborem lokalizacji danego terenu pod inwestycje realizowane przez
inwestorow zagranicznych.

Dla kazdej strefy minister wlasciwy do spraw gospodarki, w uzgodnieniu
z ministrem wtasciwym do spraw rozwoju regionalnego, ustala — w drodze rozpo-
rzadzenia — plan rozwoju strefy. Plan ten okresla cele ustanowienia strefy oraz dzia-
tania, §rodki techniczne i organizacyjne stuzace osiagnigciu tych celow, obowiazki
zarzadzajacego dotyczace dziatan zmierzajacych do realizacji celow ustanowienia
strefy. Powyzszy dokument powinien uwzgledni¢ postanowienia wlasciwych planow
zagospodarowania przestrzennego.

Zarzadzanie i kontrola nad strefa

Strefa jest zarzadzana przez instytucje bedaca spotka kapitatlowa (spotka akcyjna
lub spotka z ograniczona odpowiedzialnoscia) z udziatem kapitatowym Skarbu Pan-
stwa lub samorzadu wojewodztwa (zwana dalej ,,spotka zarzadzajaca” lub ,,SZ7).
Przepisy ustawy SSE (art.6) gwarantuja w tej spotce pozycje uprzywilejowana SP
oraz samorzadowi wojewddztwa, niezaleznie od wielkosci ich udziatu w kapitale
zaktadowym SZ. Uprzywilejowanie Skarbu Panstwa lub samorzadu wojewodztwa
wyraza si¢ w tym, iz wymienieni akcjonariusze (wspolnicy):

— dysponuja wigkszoscia glosoéw na walnym zgromadzeniu (zgromadzeniu
wspolnikow);

7 Rozporzadzenia Rady Ministrow zmieniajace rozporzadzenia o ustanowieniu SSE zostaty opub-
likowane w DzU z 2004 r., nr 75, poz. 688-710.
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— sa uprawnieni do powotywania i odwotywania wigkszos$ci cztonkow zarzadu
spotki zarzadzajace;.

W 13 strefach pozycje¢ uprzywilejowang ma Skarb Panstwa. Przyktadowo,
w Krakowskim Parku Technologicznym sp. z 0.0. udziat kapitatowy SP wynosi
8,57%, a udzial gtosow na walnym zgromadzeniu 51%; w SSE ,,Starachowi-
ce” SA udzial kapitatowy SP wynosi 20,27% przy udziale gtoso6w na walnym
zgromadzeniu 54,18%?®. Tylko w spotce zarzadzajacej stupska SSE wigkszoscia
glosow na WZ dysponuje samorzad wojewodztwa (58,34% gltosow przy okoto
27% udziale w kapitale). Tarnobrzeska SSE zarzadzana jest przez Agencj¢ Roz-
woju Przemystu SA (§1 pkt 5 rozporzadzenia RM z 6 wrzesnia 1997 r. w sprawie
ustanowienia strefy).

W odniesieniu do spoitki zarzadzajacej kompetencje ministra Skarbu Panstwa,
okreslone w ustawie z 8 sierpnia 1996 r. o zasadach wykonywania uprawnien
przystugujacych Skarbowi Panistwa’, dotyczace uprawnien wynikajacych z praw
majatkowych SP wykonuje minister wtasciwy do spraw gospodarki. Tylko jesli
spotka zarzadzajaca jest jednoosobowa spotka Skarbu Panstwa, powyzsze kom-
petencje przystuguja ministrowi SP. Na walnym zgromadzeniu wspolnikow SZ
reprezentantem Skarbu Panstwa jest wigc przedstawiciel ministra wtasciwego
do spraw gospodarki.

W celu zapewnienia biezacej kontroli wlasciwych organdw administracji
rzadowej nad funkcjonowaniem spotki zarzadzajacej przepisy ustawy SSE zapew-
niaja udzial przedstawicieli tych organow w sktadzie rady nadzorczej spotki jako
reprezentantow Skarbu Panstwa. W spolkach zarzadzajacych, w stosunku do kto-
rych SP dysponuje wigkszoscia glosow na walnym zgromadzeniu (zgromadzeniu
wspolnikéw), w sktad rady nadzorczej (liczacej nie wigcej niz 5 0séb) wchodza (po
jednym) przedstawiciele: ministra do spraw gospodarki, prezesa Urzgdu Ochrony
Konkurencji i Konsumentow oraz wlasciwego wojewody. Ponadto w sktad rady
wchodzi dwoch przedstawicieli jednostek samorzadu terytorialnego, ktorych udziat
w kapitale zaktadowym SZ jest najwigkszy. W spotce, w ktorej samorzad woje-
wodztwa dysponuje wigkszo$cia gltoséw, w sklad rady nadzorczej obowiazkowo
wchodzi przedstawiciel ministra do spraw gospodarki. Jednostki samorzadu te-
rytorialnego sg reprezentowane w radzie przez dwoch przedstawicieli samorzadu
wojewodztwa oraz dwoch przedstawicieli jednostek samorzadu terytorialnego,
ktorych udziat w kapitale zakladowym spotki jest najwigkszy. Akcjonariuszami
(wspolnikami) w spolce zarzadzajacej moga by¢ przedsigbiorcy dziatajacy w SSE,

8 Raport Ministerstwa Gospodarki i Pracy — specjalne strefy ekonomiczne (stan na 31.12.2004 r.),
Warszawa, marzec 2005 r.
?  DzU nr 106, poz. 493, ze zm.
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jednak przepisy ustawy SSE nie zezwalaja na ich udzial w radzie nadzorcze;.
W sklad rady nadzorczej SZ nie moze by¢ powotana osoba, ktora jest cztonkiem
wladz lub pracownikiem przedsigbiorcy prowadzacego dzialalno$¢ na terenie
strefy.

Sposob wykonywania zarzadu strefa okresla regulamin SSE, ktory wydaje spotka
zarzadzajaca. Wydanie oraz zmiana tego regulaminu wymaga zatwierdzenia przez
ministra wtasciwego do spraw gospodarki. Regulamin strefy jest wregczany przez
SZ przedsigbiorcom przy zawieraniu umow dotyczacych lokalizacji inwestycji.

Podstawowym zadaniem spotki zarzadzajacej jest prowadzenie, zgodnie
z planem rozwoju strefy, regulaminem strefy i przepisami prawa — dzialan zmie-
rzajacych do osiagnigcia celu ustanowienia strefy. Do podstawowych obowiazkow
spotki nalezy w szczegolnosci:

— podejmowanie dziatah promujacych stref¢ w kraju i za granica w celu po-
zyskania inwestorow;

—budowa, rozbudowa i modernizacja infrastruktury gospodarczej i technicznej
na terenie strefy;

— gospodarowanie urzadzeniami tej infrastruktury w sposob utatwiajacy pro-
wadzenie dziatalnos$ci gospodarczej przez inwestorow;

— zbywanie na rzecz inwestordw prawa wiasnosci nieruchomosci lub prawa
wieczystego ich uzytkowania.

Spotka zarzadzajaca moze uzyska¢ — stosownie do przepisOw ustawy
z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami'® — od wtasciwego organu
administracji publicznej uprawnienie do organizacji i przeprowadzania przetargéw
na zbycie potozonych na terenie SSE nieruchomosci stanowiacych wlasnos¢ roz-
nych osob prawnych i fizycznych. Spoétce zarzadzajacej stuzy prawo pierwokupu
w zakresie prawa wlasnosci i uzytkowania wieczystego nieruchomosci potozonych
na terenie strefy. Szerzej o zbywaniu nieruchomosci na rzecz inwestoréw SSE
bedzie mowa w dalszej czesci artykutu.

W celu udogodnienia inwestowania w SSE, spotce zarzadzajacej moga by¢
powierzone funkcje administracyjne z zakresu prawa budowlanego i lokalizacji
inwestycji. Przyjecie tego rozwiazania umozliwia sprawniejsze i szybsze podejmo-
wanie decyzji w tych sprawach oraz skraca cykl inwestycyjny. Na wniosek spotki
zarzadzajacej wlasciwy ze wzgledu na potozenie strefy starosta, za zgoda wojewody,
moze jej powierzy¢ — na podstawie art. 15, ust. 1 ustawy SSE — prowadzenie spraw
z zakresu prawa budowlanego dotyczacych terenu strefy, migdzy innymi:

— wydawanie decyzji o pozwolenie na budowg;

— orzekanie o utracie waznos$ci pozwolenia na budowg;

10 Tj. DzU z 2000 r.,nr 46, poz. 543, ze zm.
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— wydawanie pozwolen na uzytkowanie obiektu budowlanego oraz zmiang
sposobu uzytkowania tego obiektu.

Rada gminy wtasciwa ze wzgledu na potozenie strefy moze upowaznié¢ spotke
zarzadzajaca (na jej wniosek) do wydawania decyzji w sprawach ustalenia warun-
kéw zabudowy i zagospodarowania terenu w SSE (art. 15 ust. 2 ustawy SSE).

Minister wlasciwy do spraw gospodarki moze powierzy¢ spotce zarzadzajacej
swe uprawnienia licencyjne i kontrolne wobec przedsigbiorcoOw dziatajacych w
SSE (art. 20 ustawy SSE). Minister gospodarki w drodze rozporzadzen powie-
rzyl spotce zarzadzajacej udzielanie w jego imieniu zezwolen na prowadzenie
dziatalno$ci gospodarczej na terenie strefy oraz wykonywanie biezacej kontroli
dziatalnosci przedsigbiorcow SSE w ustalonym zakresie. Udzielanie zezwolen
na prowadzenie dziatalno$ci w strefie opisano dale;j.

Spoétka zarzadzajaca jako podmiot gospodarczy ma aktywa trwale w postaci
gruntu i innych nieruchomosci uzyskanych od akcjonariuszy lub udziatowcow
(Skarbu Panstwa, gmin), ktorzy wniesli to mienie jako aport na pokrycie udziatu
kapitatowego. Spotki zarzadzajace nabywaja ponadto nieruchomosci z wtasnych
srodkow. Jak wcze$niej powiedziano, spotkom tym przystuguje prawo pierwo-
kupu nieruchomosci na terenie strefy. Wspomniana ustawa z 23 czerwca 2006 .,
nowelizujaca ustawe SSE, upowaznita prezesow: Agencji Nieruchomos$ci Rolnej
i Agencji Mienia Wojskowego do nieodptatnego (w drodze umowy) przekazywa-
nia spotkom zarzadzajacym na wtasno$¢ nieruchomosci wchodzacych w sktad
Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz bedacych mieniem wojskowym,
a przeznaczonych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego na
cele inwestycyjne. Wnioski w tych sprawach do prezeséow wymienionych agen-
cji sktadaja ministrowie skarbu panstwa i obrony narodowej, w porozumieniu
z ministrem do spraw gospodarki.

Przychody spotek zarzadzajacych stanowia gldéwnie wptywy ze sprzedazy
wlasnych gruntéw i innych nieruchomosci oraz posrednictwo w zbywaniu nie-
ruchomosci innych wtascicieli. Dochody spotek w czesci wydatkowanej na cele
rozwoju strefy, w tym na nabycie nieruchomosci lub innych rzeczy stuzacych do
prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej w SSE oraz na modernizacjg i rozbudowe
infrastruktury gospodarczej i technicznej na terenie strefy, sa zwolnione z podatku
dochodowego od 0s6b prawnych.

Dziatalno$¢ przedsigbiorcéw funkcjonujacych w SSE na podstawie udzie-
lonych zezwolen podlega kontroli ministra wtasciwego do spraw gospodarki,
w zakresie 1 na zasadach okreslonych w przepisach o koncesjonowaniu dziatalnosci
gospodarczej. Zakres i zasady wykonywanej przez organ koncesyjny kontroli
przedsigbiorcow, ktérym przyznano koncesjg, reguluje ustawa z 2 lipca 2004 r.
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0 swobodzie dziatalnosci gospodarczej!'. Zakres przedmiotowy kontroli obejmuje
nastgpujace zagadnienia:

— zgodno$¢ wykonywanej dziatalnosci z udzielona koncesja;

— przestrzeganie warunkow wykonywania dzialalnosci gospodarczej;

— dochowywanie wymagan w zakresie obronnos$ci i bezpieczenstwa panstwa
oraz ochrony bezpieczenstwa lub dobr osobistych wiascicieli.

Ustalenia kontroli moga by¢ podstawa do cofnigcia lub zmiany zakresu koncesji.
Organ koncesyjny cofa koncesj¢ lub zmienia jej zakres, jesli przedsigbiorca:

—razaco narusza warunki okreslone w koncesji lub inne warunki wykonywania
koncesjonowanej dziatalnosci;

— W wyznaczonym terminie nie usunat wad w stanie faktycznym lub prawnym,
ktore powodowaty niezgodno$¢ z warunkami koncesji lub przepisami regulujacymi
dziatalno$¢ objeta koncesja;

— nie podjal w wyznaczonym terminie dziatalnosci objetej koncesja.

Ustawa o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej reguluje takze ogdlne zasady
i tryb prowadzenia kontroli wszystkich przedsigbiorcow prowadzacych dziatalnos¢
gospodarcza na terytorium Polski. Przepisy tej ustawy formutujg ogdlne reguty
postegpowania organdéw administracji publicznej wobec podmiotow gospodarczych.
W artykule 9 ustawy okreslono istotne zalecenie dla tych organow: ,,Wykonujac
swe zadania, a w szczegolnosci w zakresie nadzoru i kontroli, winny dziatac¢
z poszanowaniem uzasadnionych intereséw przedsigbiorcow”.

Ustawa SSE uscisla zakres przedmiotowy kontroli przedsigbiorcéw funkcjonu-
jacych w SSE, obejmujacy m.in. zagadnienia dotyczace przedmiotu dziatalnosci,
terminu rozpoczecia dziatalno$ci okreslonego w zezwoleniu, dochowania limitow
zatrudnienia oraz wielko$ci naktadow inwestycyjnych. Jak wezesniej powiedziano,
uprawnienia do prowadzenia kontroli podmiotdw, ktore uzyskaty zezwolenie na
dziatalno$¢ gospodarcza w strefach SSE minister do spraw gospodarki powierzyt
spotkom zarzadzajacym. Spotki te nie maja jednak prawa do wydawania polecen
pokontrolnych. O wynikach kontroli wskazujacych na powstanie okoliczno$ci
dajacych podstawe do cofnigcia zezwolenia, ograniczenia jego zakresu lub przed-
miotu dziatalnos$ci okreslonego w zezwoleniu spotka zarzadzajaca ma obowiazek
niezwlocznie powiadomi¢ ministra wtasciwego do spraw gospodarki. Rownoczes-
nie spotka moze zglosi¢ odpowiedni wniosek o podjecie wobec kontrolowanego
przedsigbiorcy stosownej decyzji dotyczacej zezwolenia (cofnigcie, ograniczenie
zakresu dziatalnosci). Szerzej o udzielaniu i cofaniu zezwolen na prowadzenie
dziatalno$ci w SSE bedzie mowa dalej. O sposobie wykorzystania wynikow kontroli

" DzU nr 173, poz. 1807, ze zm.
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1 przystanych przez spélki zarzadzajace wnioskach decyduje minister wlasciwy
do spraw gospodarki.

Nalezy podkresli¢, iz ustawa SSE nie narusza okre§lonych stosownymi prze-
pisami uprawnien wiasciwych organu panstwa do kontroli dziatalno$ci przedsig-
biorcow w SSE.

Ogo6lny nadzér nad funkcjonowaniem stref sprawuje minister wlasciwy do
spraw gospodarki. Spotki zarzadzajace zobowiazane sa do sktadania ministrowi
do spraw gospodarki kwartalnych informacji o funkcjonowaniu stref.

Rada Ministrow zostata zobowiazana do przedstawiania Sejmowi informacji
o realizacji ustawy SSE wraz z rocznym sprawozdaniem z wykonania budzetu
panstwa (art. 26 ustawy SSE).

Udzielanie zezwolen na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej w strefach

Prowadzenie dziatalnos$ci gospodarczej na terenie specjalnych stref ekono-
micznych wymaga uzyskania pozwolenia. Zezwolenie uprawnia przedsigbiorce
do korzystania z pomocy publicznej w formie zwolnien, ulg i innych preferencji
podatkowych na zasadach okreslonych przepisami ustawy SSE i rozporzadzen
Rady Ministrow o ustanowieniu stref. Prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej
w strefie bez zezwolenia w dziedzinach gospodarki wymagajacych takiej decyz;ji
wiasciwych organdéw podlega karze ograniczenia wolno$ci lub grzywny (art. 602
— Kodeksu wykroczen'?).

Niektore rodzaje dziatalnosci gospodarczej nie wymagaja zezwolenia na ich
prowadzenie w strefie. W rozporzadzeniach Rady Ministréw o ustanowieniu stref
okreslono katalog rodzajow dziatalno$ci gospodarczej, na prowadzenie ktérych nie
jest wymagane zezwolenie. Katalog jest dos$¢ szeroki i obejmuje w szczegdlnosci
handel (hurtowy, detaliczny) i r6znego rodzaju ustugi, na przyktad ustugi swiadczone
na rzecz obstugi podmiotow dziatajacych w strefie, roboty budowlane, ustugi po-
$rednictwa finansowego, ustugi z zakresu socjalnego. Ponadto obowiazek uzyskania
zezwolenia nie dotyczy dziedzin dziatalno$ci wymagajacych konces;ji (energetyka,
wydobycie wegla kamiennego i1 brunatnego, produkcja zelaza i stali).

Na terenie SSE nie moze by¢ prowadzona dziatalno$¢ gospodarcza w dziedzi-
nach, ktore sa uciazliwe dla srodowiska naturalnego, takich jak np. przetwarzanie
paliw silnikowych, wytwarzanie materiatow wybuchowych czy sktadowanie,
produkcja i transport odpadéw niebezpiecznych.

Udzielanie, cofanie oraz zmiana zezwolen nalezy do kompetencji ministra
wlasciwego ds. gospodarki, ktory wydaje stosowna decyzje w tych sprawach. Do

2 DzU nr 12, poz. 114, ze zm.
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postepowania w sprawie udzielenia, cofnigcia czy zmiany zezwolenia stosuje si¢ prze-
pisy ustawy z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego’>.

W celu zapewnienia bezposredniego kontaktu inwestorow ze spotkami za-
rzadzajacymi strefami oraz wspolpracy z jednostkami samorzadu terytorialnego,
minister wlasciwy ds. gospodarki zostat upowazniony do powierzenia spotkom
zarzadzajacym — w drodze rozporzadzenia — udzielania w jego imieniu powyz-
szych zezwolen. Minister gospodarki i pracy powierzyt 10 spétkom zarzadzaja-
cym — rozporzadzeniami wydanymi 19 lutego 1998 r.!* —udzielanie zezwolen na
prowadzenie dziatalno$ci w strefach. Natomiast cofanie zezwolen lub zmiana ich
tre$ci nalezy do wytacznej kompetencji ministra wlasciwego ds. gospodarki.

Przepisy ustawy SSE przewiduja mozliwo$¢ cofnigcia i wygasnigcia zezwole-
nia oraz zmiany jego warunkéw. Udzielanie, cofanie i zmiana zezwolen odbywa
si¢ wedtug procedury ustalonej przytoczona wczesniej ustawa z 2 lipca 2004 r.
o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Cofnigcie zezwolenia nastgpuje jesli przed-
sigbiorca zaprzestat dziatalnosci gospodarczej, ktora prowadzit na jego podstawie.
Ponadto zezwolenie moze by¢ cofnigte albo moze zosta¢ ograniczony zakres lub
przedmiot dziatalno$ci okreslony w tym zezwoleniu, jesli przedsigbiorca razaco
naruszyt warunki zezwolenia lub nie usunat w terminie stwierdzonych w toku
kontroli nieprawidtowosci. Termin usunig¢cia uchybien wyznacza w poleceniu
pokontrolnym minister wlasciwy ds. gospodarki.

Wygasnigcie zezwolenia nastepuje z uptywem okresu, na jaki zostata wyzna-
czona strefa. Rowniez na wniosek przedsigbiorcy minister wlasciwy ds. gospodarki
— w drodze decyzji — wygasza zezwolenie. Zezwolenia nie mozna scedowac na
inna osobg prawna lub fizyczna.

Na wniosek przedsigbiorcy minister wtasciwy ds. gospodarki moze zmieni¢
zezwolenie, z tym, ze ustalenie dla przedsigbiorcy korzystniejszych niz dotych-
czasowe warunkow prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej moze nastapic, jesli
niemozno$¢ ich dotrzymania jest spowodowana wykazanymi przez przedsigbiorce
okoliczno$ciami od niego niezaleznymi. Zmiana warunkow zezwolenia nie moze
dotyczy¢ obnizenia okreslonego w nim poziomu zatrudnienia. Rozszerzenie przed-
miotu dzialalno$ci okreslonej w zezwoleniu (na wniosek przedsigbiorcy) moze
nastapic¢ tylko z zachowaniem warunkow dalej opisanych, ktorych spetnienie moze
by¢ podstawa udzielenia zezwolenia.

3 Tj. DzU z 2000 r., nr 98, poz. 1071, ze zm.

4" Rozporzadzenia ministra gospodarki i pracy z 19.02.1998 r. w sprawie powierzenia dziesigciu
SSE udzielania zezwolen na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej oraz wykonywania biezacej kontroli
dziatalnos$ci przedsigbiorcOw na terenie stref oraz ustalenie zakresu tej kontroli zostaty opublikowane
w DzU z 1998 r., nr 22, poz.: 98, 100, 102, 104, 106, 108, 110, 112, 114 i 148.
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W zezwoleniu okreslone sa: przedmiot dziatalno$ci gospodarczej prowadzone;j
na terenie strefy oraz warunki dotyczace w szczegolnosci:

— zatrudnienia przez przedsigbiorcg przy prowadzeniu tej dziatalno$ci przez
okreslony czas ustalonej liczby pracownikow;

— dokonania inwestycji na terenie SSE o warto$ci przekraczajacej okreslona
kwote;

— terminu rozpoczgcia dziatalnosci w strefie.

Wiasciwy organ moze udzieli¢ zezwolenia, jesli:

—na terenie strefy istnieja warunki do prowadzenia dziatalno$ci, ktora zamierza
podja¢ przedsigbiorca, a zwlaszcza zakres zamierzonej dziatalnosci jest zgodny
z planem rozwoju strefy, za$ zarzadzajacy strefa dysponuje wolnymi terenami,
obiektami lub pomieszczeniami niezbednymi do prowadzenia dziatalnos$ci;

— podjecie przedsigwzigcia jest uzasadnione stopniem przyczynienia si¢ do
realizacji celow okreslonych w planie rozwoju strefy.

Wylonienie przedsigbiorcow, ktorzy uzyskajq zezwolenie na prowadzenie
dziatalno$ci w SSE nastepuje w drodze przetargu lub rokowan. Tryb prowadzenia,
zasady, warunki przetargu lub rokowan okresla dla kazdej strefy minister wtasci-
wy ds. gospodarki w drodze rozporzadzenia'®>. W rozporzadzeniach tych ustalone
zostaty takze kryteria oceny zamierzen odnos$nie do przedsigwzig¢ gospodarczych,
ktore maja by¢ podjete przez inwestorow na terenie stref. Przetargi i rokowania sa
prowadzone przez zarzadzajacych strefami na podstawie publicznego zaproszenia.
Warunkiem udzialu w przetargu (rokowaniach) jest spetnienie przez potencjalnego
inwestora nastgpujacych warunkow:

— wykupienie ,,Specyfikacji istotnych warunkow przetargu lub rokowan”
1 wptacenie wadium;

— zlozenie oferty w formie pisemnej w jezyku polskim.

Specyfikacja istotnych warunkow przetargu (rokowan) powinna zawierac
m.in.:

— kryteria przedsigwzig¢ gospodarczych planowanych na terenie strefy przez
przedsigbiorcow;

— opis sposobu przygotowania ofert oraz spis dokumentdw, jakie maja dostar-
czy¢ oferenci, w tym dokumentéw stwierdzajacych ich formg prawna i sytuacje
finansowa;

— okreslenie potozonego w strefie mienia, ktére ma by¢ wykorzystane w pod-
jetym przedsigwzigciu.

15" Rozporzadzenia ministra gospodarki i pracy z 15.11.2004 . w sprawie przetargéw i rokowan oraz
kryteriow oceny zamierzen co do przedsigwzig¢ gospodarczych, ktore maja by¢ podjgte przez przedsig-
biorcow na terenie poszczegdlnych 14 SSE zostaly opublikowane w DzU z 2004 r., nr 254, poz. od 2538
do 2551.
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Do kryteriow, na podstawie ktorych ma by¢ dokonana ocena zamierzen
w zakresie przedsigwzigcia gospodarczego zaliczono migdzy innymi:

— wartos¢ i warunki realizacji przedsigwzig¢ gospodarczych, w tym inwestycji;

—udzial w tworzeniu i modernizacji infrastruktury w strefie;

— zgodno$¢ zamierzen przedsigwzigcia z celami rozwoju strefy;

— stopien innowacyjnos$ci technologii przedsigwzig¢ 1 dziatalno$ci planowane;
w strefie.

Do ztozonej oferty potencjalny inwestor powinien dotaczy¢ dokumenty po-
twierdzajace jego forme prawna i sytuacj¢ finansowa.

Zarzadzajacy strefa moze uniewazni¢ przetarg, jesli:

— wystapity istotne zmiany okolicznosci, powodujace, iz prowadzenie po-
stgpowania nie lezy w interesie publicznym, czego nie mozna byto wczesdniej
przewidzie¢;

— postepowanie obarczone jest wada uniemozliwiajaca wydanie zezwolenia
lub zawarcie umowy na udostgpnienie prawa do nieruchomosci.

Zarzadzajacy strefa po zakonczeniu postegpowania i wytonieniu przedsigbiorcy
udziela — w drodze decyzji — zezwolenia na prowadzenie dziatalno$ci w strefie.
Regulamin strefy moze przewidywac¢ zawarcie umowy, w ktorej uregulowane
powinny by¢ wzajemne relacje migdzy spotka zarzadzajaca a inwestorem.

Udzielaniu zezwolen na prowadzenie dziatalno$ci w strefach towarzyszy proces
zbywania prawa wlasnosci lub prawa wieczystego uzytkowania nieruchomosci
potencjalnym inwestorom. W celu zapewnienia nadzoru i sterowania gospodaro-
waniem nieruchomosciami potozonymi w SSE, zgodnie z planami ich rozwoju,
spotki zarzadzajace zostaty wyposazone w okreslone uprawnienia w tym zakresie.
Jak juz wczesniej powiedziano, spdtkom zarzadzajacym shuzy prawo pierwokupu
w zakresie prawa wlasnos$ci i prawa wieczystego uzytkowania nieruchomosci
potozonych w strefach (art.8 ust. 2 ustawy SSE). Uprawnienie to ma istotne zna-
czenie w przypadku koniecznos$ci nabycia przez spotki zarzadzajace tych praw do
nieruchomosci po zlikwidowanych przedsigbiorstwach badz po inwestorach, ktorzy
zrezygnowali z podjgcia dziatalnosci na podstawie otrzymanych zezwolen. Ponadto
spotkom zarzadzajacym moze by¢ powierzone przez wiasciwe organy administracji
publicznej — na podstawie ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos-
ciami'® — organizowanie i przeprowadzanie przetargdw na zbycie nieruchomosci
potozonych na terenie strefy, stanowiacych wtasnos¢ Skarbu Panstwa, jednostek
samorzadu terytorialnego oraz innych os6b prawnych i fizycznych.

Sprzedaz nieruchomosci stanowiacych wtasnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostek
samorzadu terytorialnego musi by¢ prowadzona wedtug przepisow rozporzadzenia

16 Tj.DzU z 2004 r., nr 261, poz. 2603.
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Rady Ministrow z 14 sierpnia 2004 r. w sprawie sposobu i trybu przeprowadzania
przetargdw i rokowan na zbycie nieruchomosci'’.

Jesli potencjalni inwestorzy zglosza oferte nabycia prawa wtasnosci lub prawa
wieczystego uzytkowania nieruchomosci potozonej na terenie strefy, zarzadzajacy
strefa moze oglosic¢ przetarg taczny obejmujacy wytonienie przedsigbiorcy do
prowadzenia dziatalno$ci w strefie na podstawie zezwolenia oraz nabycie praw
do nieruchomosci. Takze spotka zarzadzajaca moze oferowaé zbycie praw do nie-
ruchomosci przedsigbiorcy starajacemu si¢ o uzyskanie zezwolenia.

Nabycie nieruchomosci przez inwestoréw bedacych cudzoziemcami wymaga
—zgodnie z ustawa z 20 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez cudzo-
ziemcow'® —uzyskania, w drodze decyzji, zezwolenia ministra spraw wewngtrz-
nych i administracji. Decyzja w sprawie zezwolenia na nabycie nieruchomosci
potozonej w strefie przez cudzoziemca wydawana jest w terminie miesiaca od
dnia ztozenia wniosku przez strong (art. 3a powyzszej ustawy). Nabycie nieru-
chomosci rolnych potozonych w strefach przez cudzoziemcow nastgpuje dodat-
kowo z zachowaniem przepisoOw ustawy z 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu
ustroju rolnego!'®. W procedurze nabycia takiej nieruchomosci uczestniczy takze
Agencja Nieruchomos$ci Rolnych. W odniesieniu do cudzoziemcoéw bedacych
obywatelami lub przedsigbiorcami panstw cztonkowskich Europejskiego Obszaru
Gospodarczego® przepisy ustawy zwalniaja te osoby z obowiazku uzyskiwania
wyzej opisanych zezwolen, z wyjatkami dotyczacymi nieruchomosci rolnych
i lesnych. Wyjatki te okresla ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego (str. 8, ust. 2,
2a, 2b, 3).

Analiza danych o liczbie zezwolen na prowadzenie dziatalnosci w SSE wyda-
nych w latach 2000-2005 (do 31 grudnia)?! wskazuje na znaczaca liczbe poten-
cjalnych inwestorow rezygnujacych z tych zezwolen. W latach 2000-2004 liczba
zezwolen waznych zmalata z 725 (stan na 31 grudnia 2000 r.) do 679 (stan na
31 grudnia 2004 r.) mimo, ze w tych latach wydawano nowe zezwolenia. W 2004 r.
wydano 98 zezwolen, podczas gdy liczba waznych zezwolen wzrosta tylko o 9
(z 670 na 31 grudnia 2003 r. do 679 na 31 grudnia 2004 r.). W 2005 r. inwestorzy
zrezygnowali z 87 zezwolen. Mimo iz w 2005 r. wydano 175 nowych zezwolen,
liczba waznych na koniec 2005 r. (767) byta wyzsza tylko o 88 od ich liczby na

7 DzU nr 207, poz. 2108.

18 Tj.DzU z 2004 r., nr 167, poz. 1758, ze zm.

19 DzU nr 64, poz. 592.

20 Europejski Obszar Gospodarczy obejmuje aktualnie kraje Unii Europejskiej oraz kraje Europej-
skiego Stowarzyszenia Wolnego Handlu (EFTA): Islandig, Lichtenstein, Norwegi¢ i Szwajcarig.

2l Dane zrodlowe: 1. Specjalne strefy ekonomiczne. Stan na dzier 31.12.2004 r. — opracowanie Mini-
sterstwa Gospodarki i Pracy, Warszawa, marzec 2005 r. 2. Specjalne strefy ekonomiczne na koniec 2005 r.,
opracowanie Ministerstwa Gospodarki i Pracy <www.mgip.gov.pl>.
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31 grudnia 2004 r. — 679. Znaczna cz¢$¢ inwestorow wylonionych w trybie przetar-
gow 1 rokowan zrezygnowata z zezwolen na prowadzenie dzialalno$ci w strefach,
w tym inwestoroéw, ktorzy nabyli nieruchomosci potozone w SSE. W zakonczeniu
artykutu przedstawitem propozycje przeprowadzenia kontroli funkcjonowania SSE,
w ramach ktorej zaproponowatem zbadanie przyczyn rezygnowania z zezwolen
tak znacznej liczby potencjalnych inwestorow.

Pomoc publiczna dla przedsigbiorcow dzialajacych w strefach

Przepisy dotyczace pomocy publicznej udzielanej w formie zwolnien, ulg
i innych preferencji podatkowych przedsigbiorcom prowadzacym dziatalno$¢ gospo-
darcza w SSE na podstawie zezwolen ulegaty w latach 1995-2006 istotnym zmianom
zwigzanym z koniecznos$cia dostosowania ich do prawa Unii Europejskie;.

Na podstawie pierwotnej ustawy SSE oraz wcze$niej wymienionych rozporza-
dzen Rady Ministrow o ustanowieniu stref przedsigbiorcy ci w latach 1994-2000
korzystali ze zwolnien i ulg podatkowych na nizej opisanych zasadach. Przedsig-
biorcy, ktérych naktady inwestycyjne o charakterze produkcyjnym na terenie strefy
przekraczaty 2 mln ecu®? lub przy prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej w SSE
zatrudniali minimum 100 pracownikdéw, mogli korzystaé:

— z catkowitego zwolnienia w podatkach dochodowym od 0s6b prawnych albo od
0s0b fizycznych® w okresie pierwszych 10 lat dziatalnos$ci, a w nastgpnym okresie,
na jaki strefa zostata ustanowiona ze zwolnienia w tych podatkach wynoszacego
50% dochodu rocznego;

— ze zwolnienia z podatku od nieruchomosci.

Przy nizszym poziomie inwestowania (naktady ponizej 2 miln ecu) zwolnieniu
z podatku dochodowego od 0s6b prawnych i od 0s6b fizycznych podlegat dochod
w kwocie odpowiadajacej wielkosci inwestycji. Szczegotowy wykaz wydatkow
inwestycyjnych podlegajacych odliczeniu od dochodu zawarty byt w rozporzadze-
niach Rady Ministrow o ustanowieniu stref. Ponadto przedsigbiorcy ci korzystali
z drugiej ulgi w wymienionych podatkach z tytutu zatrudnienia, wynoszacej 10%
dochodu na kazdych 10 pracownikéw. Zwolnienie to nie mogto by¢ mniejsze niz
10% 1 wigksze niz 100% miesigcznego dochodu. Zwolnienie odnosito si¢ wy-
tacznie do zatrudnionych po utworzeniu strefy i pracujacych w danym miesiacu
roku podatkowego.

2 ECU (European currency unit) — europejska jednostka walutowa uzywana w celach rozrachunko-
wo-ewidencyjnych przez instytucje UE do 1.01.1999 .

» Ustawa z 15.02.1992 r. o podatku dochodowym od 0so6b prawnych (t.j. DzU z 2002 r.,
nr 54, poz. 654, ze zm.); ustawa z 26.07.1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (t.j. DzU
22000 r., nr 14, poz. 176, ze zm.).
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Przedsigbiorcy (podatnicy) korzystajacy z wymienionych zwolnien podatkowych
tracili prawo do tych ulg, jesli w roku podatkowym, w ktorym korzystali z nich
lub przed uptywem 3 lat, liczac od konca roku podatkowego, w ktoérym zakonczyli
korzystanie z ulg, wystapity okolicznosci wyszczegdlnione w rozporzadzeniach
Rady Ministrow o ustanowieniu stref. Migdzy innymi przedsigbiorca tracit ulgi,
jezeli przenidst w jakiejkolwiek formie wlasno$¢ sktadnikow majatkowych, kto-
rych nabycie stanowito wydatek zaliczony do podstawy odliczenia od dochodu lub
przeniost srodki trwate do zaktadu prowadzonego poza strefa.

W okresie poprzedzajacym akcesj¢ do Unii Europejskiej zaistniata koniecznos¢
harmonizacji prawa krajowego z prawem wspdlnotowym w zakresie udzielania
pomocy publicznej przedsigbiorcom. Ustawa z 30 czerwca 2000 r. o warunkach
dopuszczalnosci i nadzorowaniu pomocy publicznej dla przedsigbiorcow?* okreslono
warunki dopuszczalnosci, zasady udzielania oraz nadzorowania pomocy publicznej
dla przedsigbiorcow. Zaszta wigc potrzeba dostosowania zasad udzielania pomocy
publicznej w formie zwolnien i ulg podatkowych dla przedsigbiorcow dziatajacych
na podstawie zezwolen w SSE do wymagan wspomnianej wyzej ustawy. Noweli-
zacja ustawy SSE, dokonang na podstawie przepisow ustawy z 16 listopada 2000 r.
0 zmianie ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych oraz o zmianie niektorych
ustaw?, w istotny sposob zmieniono warunki i zasady udzielania zwolnien i ulg
podatkowych dla przedsigbiorcow, ktorzy uzyskali zezwolenie na prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej w strefach od 1 stycznia 2001 r. Szczegdtowe warunki
1 zasady udzielania zwolnien i ulg podatkowych okreslono w rozporzadzeniach
Rady Ministrow zmieniajacych rozporzadzenia w sprawie ustanowienia SSE.
Szerzej o zwolnieniach i ulgach podatkowych dla wymienionych przedsigbiorcow
w dalszej cze$ci artykutu.

Ponadto ustawa z 13 pazdziernika 2000 r. o zmianie ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999 i 2000 oraz zmianie innych
ustaw?® zniesiono obligatoryjne zwolnienia z podatku od nieruchomosci dla wszyst-
kich przedsigbiorcow dziatajacych na podstawie zezwolen w SSE, przystugujace
na podstawie przepisow ustawy z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach
lokalnych?.

Zagadnienie zasad udzielania pomocy publicznej w formie zwolnien i ulg po-
datkowych przedsigbiorcom ze specjalnych stref ekonomicznych, ktorzy uzyskali
zezwolenia do 1 stycznia 2001 r. na podstawie wczesniej oméwionych przepisow,
bylo przedmiotem negocjacji Polski z Komisja Europejska w okresie przedakce-

2 DzU nr 60, poz.704, ze zm.

» DzU nr 117, poz. 1228.

2 DzU nr 95, poz. 1041.

27 Tj.DzU z 2002 r., nr 9, poz. 84.
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syjnym w ramach uzgodnien warunkow przystapienia Polski do Unii Europejskie;.
Komisja Europejska nie zaakceptowata praw nabytych przez t¢ grupe przedsieg-
biorcoOw w zakresie pomocy publicznej udzielanej w formie zwolnien i ulg podat-
kowych. Uzgodnione przez Polske z Komisja Europejska nowe zasady udzielania
pomocy publicznej dla tych przedsigbiorcow zostaty zawarte w postanowieniach
wspomnianego wczesniej Traktatu akcesyjnego z 18 kwietnia 2003 r., dotyczacych
specjalnych stref ekonomicznych (zatacznik XII, rozdziat 5 —,,Polityka konkurencji”
do aktu dotyczacego warunkéw przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej i innych
panstw do UE). Postanowienia Traktatu akcesyjnego zostaty wprowadzone do
ustawy z 2 pazdziernika 2003 r. w sprawie zmiany ustawy o specjalnych strefach
ekonomicznych i niektorych innych ustaw?.

W nastepstwie przedstawionych regulacji, przedsigbiorcow dziatajacych w SSE
mozna podzieli¢ — przyjmujac za podstawe kryterium podziatu zasady udzielania
pomocy publicznej — na dwie grupy:

— przedsigbiorcow, ktorzy uzyskali zezwolenia do 1 stycznia 2001 r.;

— przedsigbiorcow, ktorzy otrzymali zezwolenia po 1 stycznia 2001 r.

Pomoc publiczna dla przedsigbiorcow, ktorzy otrzymali
zezwolenia przed 1 stycznia 2001 r.

Wspomniana wczesniej ustawa z 2 pazdziernika 2003 r. dla przedsigbiorcow,
ktérzy uzyskali zezwolenie na prowadzenie dziatalnosci w SSE przed 1 stycznia
2001 r. ustanowiono zréznicowane zasady udzielania pomocy publicznej w formie
zwolnien i ulg podatkowych.

Przedsigbiorcy mali i $redni zachowuja przyznane im na podstawie pierwotnej
ustawy SSE zwolnienia, ulgi i inne preferencje podatkowe na okres przejsciowy:
mate — do konca 2011 r., a $rednie do konca 2010 r. Definicje przedsigbiorcow
matych i Srednich zawieraja przepisy art. 105 i art. 106 ustawy z 2 lipca 2004 r.
o swobodzie dziatalnosci gospodarcze;.

Przedsigbiorcom duzym, ktorzy zostali pozbawieni praw do ulg i zwolnien
podatkowych (dtugoletnich wakacji podatkowych) przyznano w zamian ulgi inwe-
stycyjne. Ulga inwestycyjna polega na prawie odliczenia od dochoddéw uzyskanych
przez przedsigbiorcg od 1 stycznia 2001 r. — 75% kosztéw inwestycji poniesionych
w ramach zezwolenia od dnia jego uzyskania do 31 grudnia 2006 r. Przedsigbior-
cy, ktorzy uzyskali zezwolenia w 2000 r. moga odliczy¢ 50% kosztow inwestycji,
a przedsigbiorcy prowadzacy dziatalno$¢ w sektorze motoryzacyjnym — 30%.
Definicje przedsigbiorcy prowadzacego dziatalnos¢ w sektorze motoryzacyjnym

2 DzU nr 188, poz. 1840.
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okreslono w przytoczonych wcze$niej rozporzadzeniach Rady Ministrow
w sprawie SSE. Podstawg ustalenia wielko$ci pomocy (tj. wielkosci naktadow
odliczanych od dochodu) nie sa catkowite koszty inwestycji, lecz tzw. koszty
kwalifikujace si¢ do objecia pomoca publiczna. Definicja tych kosztow zawarta
jest w rozporzadzeniach Rady Ministrow w sprawie SSE. Koszty inwestycji
oraz wielko$¢ pomocy publicznej (tj. wielkos$¢ kosztow odliczana od dochodu)
sa dyskontowane na dzien uzyskania przez przedsigbiorce zezwolenia na pro-
wadzenie dzialalnos$ci w strefie. Zdyskontowana warto$¢ kosztow i pomocy (na
dzien zezwolenia) jest podstawa do ustalenia ulgi podatkowe;j. Ulgi inwestycyjne
ustalone w wyzej opisany sposob sa rozliczane (tj. odliczane od dochodu) az do
ich wyczerpania.

W celu czgéciowej rekompensaty utraconych korzysci przez wymienionych
wyzej przedsigbiorcoOw, wspomniang ustawa z 23 pazdziernika 2003 r. wpro-
wadzone zostaty pozatraktatowe rozwiazania, ktoére przyznaty tym podmiotom
nastgpujace uprawnienia:

— mozliwo$¢ zmiany warunkéw zezwolenia na wniosek przedsigbiorcy;

— uprawnienie do korzystania ze $srodkow Funduszu Strefowego na sfinan-
sowanie nowych inwestycji;

—w odniesieniu do duzych przedsigbiorcéw — ustawowe zwolnienie z podatku
od nieruchomosci budynkow i budowli oddanych do uzytku do konca 1990 r.
1 gruntow nabytych do konca 2000 r.

Warunkiem skorzystania z powyzszych uprawnien jest zaakceptowanie zmian
wprowadzonych Traktatem akcesyjnym w zakresie udzielania pomocy publiczne;j
przez ztozenie w terminie do 31 grudnia 2007 r. wniosku o zmiang zezwolenia.
Decyzje o zmiang zezwolenia wydaje minister wlasciwy ds. gospodarki. Przedsig-
biorca sktadajacy taki wniosek moze uzyskac korzystniejsze warunki zezwolenia,
zwlaszcza w zakresie wielkosci naktadow inwestycyjnych i poziomu zatrudnienia.
Whniosek o zmiang warunkéw zatrudnienia nie wymaga uzasadnienia.

Fundusz Strefowy tworzony jest z wplat podatku dochodowego od dochodéw
osiaganych przez omawianych przedsigbiorcow po odliczeniu ulg inwestycyjnych
(75%, 50% lub 30% inwestycyjnych kosztow kwalifikujacych si¢ do objecia
pomoca). Wplaty podatku organy skarbowe przekazuja na rachunek Funduszu
prowadzony przez Bank Gospodarstwa Krajowego, ktéry ponadto wyodrgbnia
rachunek dla kazdego podatnika. Sposob i terminy przekazywania oraz roz-
liczanie wplywow z tytutu tego podatku w czesci przeznaczonej na Fundusz
Strefowy reguluje rozporzadzenie Rady Ministrow z 22 lutego 2005 r. w sprawie
przekazywania i rozliczania wptywow z podatku dochodowego na rachunek?.

¥ DzU nr 38, poz. 338.
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Whioski o udzielenie wsparcia finansowego nowej inwestycji ze srodkow Fundu-
szu przedsigbiorca sktada do ministra wlasciwego do spraw gospodarki. Dotacja
moze by¢ udzielona na wsparcie nowej inwestycji realizowanej przez samego
przedsigbiorce lub przez wskazana przez niego, powiazang z nim organizacyjnie
lub kapitatlowo osobeg. Szczegdtowe zasady, warunki i tryb udzielania dotacji
z Funduszu reguluje rozporzadzenie Rady Ministréw z 21 marca 2006 r. w sprawie
udzielania wsparcia nowej inwestycji z Funduszu Strefowego™.

Pomoc publiczna dla przedsigbiorcow, ktérzy otrzymali
zezwolenia po 1 stycznia 2001 r.

Zasady udzielania regionalnej pomocy publicznej dla tych przedsigbiorcéw
reguluja nastepujace akty normatywne:

— dwie (wczesniej cytowane) ustawy z 16 listopada 2000 r. 1 z 2 pazdziernika
2003 r. nowelizujace ustawe SSE;

— ustawa z 30 kwietnia 2004 r. o postgpowaniu w sprawach dotyczacych
pomocy publicznej?!;

— rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie poszczegolnych SSE*,

Przepisy wymienionej ustawy o postgpowaniu w sprawach dotyczacych po-
mocy publicznej reguluja m.in. procedurg notyfikacji pomocy, postgpowania
przez Komisj¢ Europejska, zasady zwrotu pomocy wykorzystanej niezgodnie
Z przeznaczeniem, postgpowanie przed Trybunatem Sprawiedliwos$ci, monitoro-
wanie i kontrol¢ udzielonej pomocy oraz kary pieni¢zne.

Program pomocy regionalnej dla przedsigbiorcéw prowadzacych dziatalnos¢
w strefach na podstawie zezwolen wydanych po 31 grudnia 2000 r. (PL39/2004)
zostal notyfikowany przez Komisj¢ Europejska decyzja z 9 marca 2005 r.

Przedsigbiorcy, ktorzy otrzymali zezwolenie na prowadzenie dziatalnosci
w SSE po 1 stycznia 2001 r. korzystaja z regionalnej pomocy publicznej w formie
ulg podatkowych (w podatkach dochodowych od 0s6b prawnych lub od oséb
fizycznych) z tytutu:

— kosztow nowej inwestycji lub

— tworzenia nowych miejsc pracy.

30 DzU nr 59, poz. 409.

' DzU nr 123, poz. 1291.

32 Rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie SSE, wydane 7.09.2004 r. (dotyczace dwodch stref:
todzkiej 1 warminsko—mazurskiej) i 14.09.2004 r. (dotyczace pozostatych 12 SSE) zostaty opublikowane
w DzU z 2004 r., nr: 215, 218, 219, 220, 222, 224 1 226.
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Przez nowa inwestycje nalezy rozumiec:

— inwestycje¢ zwiazang z utworzeniem lub rozbudowa przedsigbiorstwa oraz
rozpoczgciem w przedsigbiorstwie dziatan obejmujacych zasadnicze zmiany pro-
dukcji lub procesu produkcyjnego, zmiany wyrobow lub ustug;

— zakup majatku przedsigbiorstwa zlikwidowanego badz bedacego w likwi-
dacji.

Pomoc publiczna nie moze by¢ udzielana na inwestycje odtworzeniowe.

Wielko$¢ pomocy z tytutu nowych inwestycji oblicza si¢ jako iloczyn wskaz-
nika procentowego maksymalnej intensywnosci pomocy okreslonego dla danego
obszaru kraju i kosztéw inwestycji kwalifikujacych si¢ do objecia pomoca. De-
finicj¢ kosztow inwestycji kwalifikujacych si¢ do objecia pomoca — jak podano
wczesniej — okreslaja przepisy wymienionych rozporzadzen Rady Ministrow
w sprawie SSE. Warunkiem udzielenia pomocy z tytulu nowej inwestycji jest udziat
wiasny srodkow przedsigbiorcy w jej finansowaniu, wynoszacy 25% calkowitych
kosztéw inwestycji.

Wielkos¢ dopuszczalnej pomocy publicznej dla przedsigbiorstw realizujacych
w specjalnej strefie ekonomicznej tzw. duze projekty inwestycyjne (tj. takie, ktorych
koszty kwalifikujace si¢ do uzyskania pomocy przekraczaja rownowartos¢ 50 min euro)
ustala si¢ wedlug odpowiedniego wzoru ujgtego w rozporzadzeniach Rady Mi-
nistrow w sprawie stref. Duzy projekt inwestycyjny objety wsparciem wymaga
indywidualnej notyfikacji Komisji Europejskie;j.

Wielko$¢ pomocy z tytutu nowych miejsc pracy oblicza si¢ jako iloczyn wskaz-
nika maksymalnej intensywnos$ci pomocy okreslonej dla danego obszaru kraju
1 dwuletnich kosztow pracy nowo zatrudnionych pracownikow.

Wskazniki maksymalnej intensywnosci regionalnej pomocy inwestycyj-
nej obowiazujace od 1 stycznia 2007 r. do 31 grudnia 2013 r. zostaly okreslone
w rozporzadzeniu Rady Ministrow z 13 pazdziernika 2006 r. w sprawie ustalenia
mapy regionalnej pomocy*. Wskazniki te ksztattuja si¢ w granicach od 30% (np.
dla Warszawy) do 50% (np. dla woj. t6dzkiego).

Ulga w podatku dochodowym z tytutu nowej inwestycji (tj. odliczenie kosz-
tow inwestycji kwalifikujacych si¢ do objgcia pomoca od dochodu podatnika)
przystuguje przedsigbiorcy poczawszy od miesiaca, w ktorym poniost wydatki
inwestycyjne w okresie od uzyskania zezwolenia az do wyczerpania dopuszczalnej
pomocy regionalne;j.

Przedsigbiorca korzystajacy z powyzszej ulgi musi spetni¢ nastgpujace
warunki:

— prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza w SSE przez okres nie krotszy niz 5 lat;

3 DzU nr 190, poz. 1402.
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—nie przenosi¢ w jakiejkolwiek formie wlasnosci sktadnikow majatku, z ktérymi
byty zwiazane wydatki inwestycyjne przez okres 5 lat od dnia wprowadzenia do
ewidencji srodkow trwatych oraz wartosci niematerialnych i prawnych.

Ulga w podatku dochodowym w tytulu utworzenia miejsc pracy przyshuguje
poczawszy od miesiaca, w ktérym przedsigbiorca rozpoczat ponoszenie kosztow
pracy az do wyczerpania dopuszczalnej pomocy regionalnej, pod warunkiem utrzy-
mania nowo utworzonych miejsc pracy przez okres nie krotszy niz 5 lat.

Przedstawiony system ulg podatkowych dla przedsigbiorcow dziatajacych
w strefach stwarza silne zachety finansowe do realizacji, a nawet przekraczania
ustalonych w zezwoleniach na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej wielkosci
inwestycji i zatrudnienia.

Strefy mozna uznac za swego rodzaju raje podatkowe na mapie gospodarczej
Polski. Przedsigbiorstwa prowadzace dziatalno$¢ w SSE na podstawie zezwolen
korzystaja z weczesniej opisanych zwolnien, ulg i innych preferencji podatkowych.
Podmioty te moga wykorzystywac te przywileje fiskalne dla osiagania korzysci finan-
sowych kosztem budzetu panstwa dla siebie lub przedsigbiorstw z nimi powiazanych
(kapitalowo, majatkowo, rodzinnie), a dziatajacych poza strefami lub za granica.
Przedsigbiorstwa powiazane moga w ramach wzajemnych transakcji dokonywac
transferow dochodoéw w celu uniknigcia ich opodatkowania. Przedsigbiorcy stref
bedacy spotkami zaleznymi migdzynarodowych koncernow staraja sig transfero-
wac dochody do spoétek dominujacych majacych siedzibe poza Polska, unikajac
w ten sposob opodatkowania tych dochodéw w Polsce, a zasilajac jednoczesnie
kapitatlowo koncern. Przedsigbiorstwa korzystajace ze zwolnien podatkowych
(tzw. wieloletnich wakacji podatkowych) beda staraty si¢ przejmowac dochody od
podmiotéw z nimi powigzanych, aby zminimalizowac ich dochody opodatkowa-
ne lub powodowac¢ powstawanie strat bilansowych. Przedsigbiorcy korzystajacy
z ulg inwestycyjnych i ulg z tytutu nowych miejsc pracy begda zainteresowani
z kolei transferowaniem dochodow do podmiotéw powiazanych, aby umniejszac
swe dochody do opodatkowania lub powodowa¢ wystepowanie strat bilansowych
w celu odroczenia rozpoczegcia lub wydtuzenia okresu rozliczania wspomnianych
ulg podatkowych. Straty bilansowe sa bowiem rozliczane w przysztych latach
z dochodu, umniejszaja wigc podstawe do odliczania ulg podatkowych.

Udzielona pomoc publiczna w formie zwolnien i ulg podatkowych dla przed-
sigbiorstw w SSE ogotem do konca 2004 r. wyniosta 2149,6 mln zt, co stanowito
tylko 11% naktadéw inwestycyjnych poniesionych do 31 grudnia 2004 r. przez te
podmioty**.

3% Dane z opracowania Ministerstwa Gospodarki pt.: Specjalne strefy ekonomiczne na koniec 2005 r.
<www.mgip.gov.pl>.
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Transfery dochodéw migdzy przedsigbiorcami w celu zminimalizowania ob-
ciazen podatkowych grupy kapitatowej lub innej nieformalnej grupy majatkowe;j
odbywaja sig réznymi metodami. Wsrod tych metod najczesciej stosowane sa ceny
transferowe w transakcjach migdzy podmiotami powigzanymi. Ceny transfero-
we ustalane sg na poziomie odbiegajacym od cen rynkowych w gorg lub w dot,
w zalezno$ci od kierunku transferu dochodu. Stosujac zanizone ceny sprzedazy
przedsigbiorca transferuje dochdd na rzecz powiazanego z nim odbiorcy. Takie
postgpowanie migdzy przedsigbiorcami powiazanymi jest naruszeniem przepi-
sow podatkowych. Przepisy podatkowe (art. 14 ustawy o podatku dochodowym
od oséb prawnych i art. 25 ustawy o podatku dochodowym od os6b fizycznych)
nakazuja kontrahentom powigzanym zawieranie ze soba transakcji na warunkach
takich, jakie ustaliliby migdzy soba racjonalnie dziatajacy przedsigbiorcy niezalezni
w porownywanych transakcjach (tzw. zasada ceny rynkowe;j).

Organy podatkowe zostaty uprawnione do odrzucania deklarowanych (zezna-
wanych) dochodéw i naleznych podatkow, jesli w trakcie kontroli podatkowej lub
skarbowej ujawnione zostanie stosowanie przez podatnika w transakcjach z pod-
miotem powiazanym cen transferowych odbiegajacych od cen rynkowych. Organ
skarbowy musi udowodni¢ wplyw tych dziatan na zanizenie dochodu bgdacego
podstawa opodatkowania. Dokonuje wowczas ustalenia dochodu do opodatkowania
przez oszacowanie na podstawie okre$lonych cen transakcyjnych na poziomie ryn-
kowym. Oszacowany dochod bedzie stanowi¢ podstawe do opodatkowania. Zasady
1 metody szacunku cen przez organy skarbowe zostaty okreslone w rozporzadzeniu
ministra finansow z 10 pazdziernika 1997 r. w sprawie sposobu i trybu okreslania
dochodéw podatnikow w drodze oszacowania cen w transakcjach dokonywanych
przez tych podatnikow™.

W celu stworzenia organom skarbowym instrumentu biezacej kontroli stosowa-
nia cen transferowych w transakcjach migdzy podmiotami powiazanymi przepisy
ustaw o podatkach dochodowych wprowadzily obowiazek sporzadzania przez
wymienionych podatnikoéw specjalnej dokumentacji podatkowej dotyczacej tych
transakcji wedtug zasad okreslonych w tych ustawach.

*

Zagadnienie tworzenia i funkcjonowania specjalnych stref ekonomicznych byto
przedmiotem kontroli przeprowadzonej w IV kwartale 1998 r. i [ kwartale 1999 r.
przez Najwyzsza Izbg Kontroli*®. Dotyczyta ona funkcjonowania stref w latach

3 DzU nr 128, poz. 833.
3¢ Informacja o wynikach kontroli tworzenia i funkcjonowania specjalnych stref ekonomicznych na
terenie Polski, NIK, nr ewid. 182/1999 — lipiec 1999 r.



[423] Specjalne strefy ekonomiczne 93

1995-1998, a wiec w pierwszym okresie ich powstawania. Ustalenia kontroli,
ktora objeto wigkszos$¢ spotek zarzadzajacych, niektorych przedsigbiorcow oraz
Ministerstwo Gospodarki, wskazaty m.in. na nastgpujace nieprawidtowosci:

— niski stopien (14%) zagospodarowania stref;

— niewlasciwo$ci w gospodarowaniu majatkiem przez spotki zarzadzajace
przy wystgpujacym niedoborze srodkéw na budowe obiektow infrastruktury
(w 11 strefach nie poniesiono zadnych naktadéw na infrastrukturg);

—nienalezyty nadzor Ministerstwa Gospodarki nad spotkami zarzadzajacymi
strefami;

— istnienie zagrozen konkurencyjnych stwarzanych przez przedsigbiorcow
w strefach wobec przedsigbiorcow dziatajacych poza tymi obszarami.

Po 12 latach funkcjonowanie stref przyczynito si¢ wydatnie do rozwoju go-
spodarczego rejondw kraju, w ktérych zostaty one utworzone. Warto$¢ poniesio-
nych przez przedsigbiorcow nakladéow inwestycyjnych w latach 1995-2006 (do
30 wrzes$nia) uksztattowata si¢ na poziomie 31,5 mld zt. Liczba waznych zezwo-
len na prowadzenie dziatalno$ci w SSE wynosita 854 na 30 wrzeénia 2006 r.%’
Utworzono przeszto 100 tys. nowych miejsc pracy.

Ocena efektywnosci dziatania stref, realizacji planu ich rozwoju, zagospo-
darowania terenéw SSE oraz wynikow dziatalno$ci przedsigbiorstw, a takze
nadzoru i kontroli organdéw panstwa nad tymi uprzywilejowanymi gospodarczo
obszarami kraju — moim zdaniem — powinna by¢ dokonana przez Najwyzsza
Izbg Kontroli przez przeprowadzenie ponownej kontroli tego zagadnienia. Dla
kompleksowego zbadania problematyki pomocy publicznej udzielanej w for-
mie zwolnien i ulg podatkowych przedsigbiorstwom dzialajacym w strefach,
z uwzglednieniem wptywu powiazan kapitatlowych i innych przedsigbiorcow ze
stref z przedsigbiorstwami dziatajacymi poza nimi na prawidtowos¢ i rzetelnosé
opodatkowania tych podmiotow gospodarczych, celowe wydaje si¢ wlaczenie
(stosownie do art. 12 ustawy o NIK) do proponowanej kontroli SSE organdéw
kontroli skarbowe;j.

Badania kontrolne NIK powinny skoncentrowac¢ si¢ na nastgpujacych zagad-
nieniach:

— zasadnos¢ 1 celowos¢ zmian w obszarze stref (podstref) oraz stopien zago-
spodarowania terenoéw stref;

— prawidlowos$¢ procedur dokonywanych przetargow i rokowan przy wytanianiu
przedsigbiorcéw do prowadzenia dziatalno$ci w SSE oraz zbywania na rzecz tych
inwestorow nieruchomosci potozonych na terenie stref;

37 Efekty funkcjonowania specjalnych stref ekonomicznych na koniec wrzesnia 2006 r., opracowanie
Ministerstwa Gospodarki <www.mgip.gov.pl>.
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— przyczyny i okolicznosci rezygnacji z zezwolen wydawanych w trybie prze-
targu i rokowan przez potencjalnych inwestoréw, w tym szczegolnie tych, ktorzy
nabyli w ramach tych przetargéw i rokowan nieruchomosci w strefach;

— zagospodarowanie nieruchomosci nabytych przez inwestordéw, ktorzy zre-
zygnowali z zezwolen;

— opdznienia w rozpoczynaniu dziatalno$ci gospodarczej przez inwestorow,
ktorzy uzyskali zezwolenia na prowadzenie tej dziatalnosci (np. na 31 grudnia 2004 r.
liczba waznych zezwolen wynosita 679, a liczba przedsigbiorcow 429);

— spelnianie przez przedsigbiorcéw warunkow zezwolen, w tym szczegdlnie
dotyczacych inwestycji 1 zatrudnienia;

— prawidlowos¢ i rzetelno$¢ korzystania przez przedsigbiorcéw z pomocy
publicznej, w tym w formie ulg, zwolnien podatkowych i dotacji;

—nadzor 1 kontrola spétek nadzorujacych SSE nad dziatalno$cia gospodarcza
przedsigbiorcow;

—nadzér wewnetrzny organdow nadzorczych spotek zarzadzajacych (walnego
zgromadzenia, rady nadzorczej);

— nadzoér Ministerstwa Gospodarki nad funkcjonowaniem spotek zarza-
dzajacych.

Wryniki kontroli specjalnych stref ekonomicznych moglyby by¢ wykorzystane
przez Izbg do opracowywanej analizy realizacji budzetu panstwa, a takze do zgto-
szenia uwag do informacji o realizacji ustawy o SSE, sktadanej Sejmowi przez
Radg Ministrow przy sprawozdaniu z wykonania budzetu panstwa.

Stanistaw Laskowski



Pawel Wieczorek

DZIALANIA UNII EUROPEJSKIEJ NA RZECZ OGRANICZENIA
EMISJI GAZOW CIEPLARNIANYCH

W 2004 r. kraje Unii Europejskiej' w zwiazku z wytwarzaniem energii elek-
trycznej i cieplnej wyemitowaly do atmosfery tacznie 3,85 mld ton dwutlenku wegla
(CO,)’, czyli prawie 15% globalnej wielkosci emisji tego rodzaju zanieczyszczen na
swiecie, ocenianej na 26,08 mld ton CO, (tabela 1). Zgodnie z prognozami Migdzy-
narodowej Agencji (IEA), w 2015 r. do atmosfery zostanie wypuszczonych w sumie
33,33 mld ton CO,, zas w 2030 r. — 40,42 mld ton. Gtownym sprawca 55% przyrostu
wielko$ci swiatowej emisji CO,, jaki wystapi¢ ma w latach 2004-2030, beda kraje
rozwijajace sig (W tym zwlaszcza Chiny), natomiast ilos¢ CO,, ktéra wyemituja
panstwa Unii Europejskiej zwigkszy si¢ we wskazanym okresie o niecate 10%.

Rosnace zanieczyszczenie atmosfery gazami cieplarnianymi (ang. greenhause
gases)’ powoduje stopniowe podnoszenie si¢ Sredniej temperatury na Ziemi?, to za$

' UE w skladzie 25 panstw, a wigc jeszcze bez Bulgarii i Rumunii, ktore zostaty przyjete do Unii
w styczniu 2007 .

2 W UE z wytwarzaniem energii zwiazane jest okoto 80% tacznej emisji gazow cieplarnianych.

* Do gazoéw cieplarnianych zalicza sig: dwutlenek wegla (CO,), metan (CH,), podtlenek azotu
(N,0), fluoroweglowodory (HFC)), perfluorokarbony (PFC)) oraz szesciofluorek siarki (SF,). Wielkos¢
emisji innych niz CO, gazéw cieplarnianych przelicza sig na tony tzw. ekwiwalentu CO,, mnozac ilo$¢ ton
poszczegodlnych gazéw przez odpowiedni wspotezynnik ocieplenia.

4 W lutym 2007 r. opublikowane zostaly alarmistyczne prognozy Migdzyrzadowego Zespotu
ds. Zmian Klimatu (ang. Intergovernmental Panel on Climate Change —IPCC), z ktorych wynika, ze jesli
nie zostang podjete skuteczne dziatania na rzecz redukcji emisji gazow cieplarnianych, $rednia temperatura
na Ziemi do konca obecnego stulecia prawdopodobnie wzrosnie o 1,8-4,0 °C, a wigc w znacznie wigk-
szym stopniu niz w ciaggu minionych 100 lat, kiedy przecigtna temperatura podniosta si¢ o 0,7 °C. Punkt
krytyczny stanowi wzrost temperatury o ponad 2 °C w stosunku do poziomu sprzed ery uprzemystowienia,
po przekroczeniu ktorego radykalnie wzrasta ryzyko wystapienia bardzo niekorzystnych i trwatych zmian
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grozi wystapieniem rozlegtych i nieodwracalnych zaklécen w globalnym ekosy-
stemie, o trudnych nawet do oszacowania skutkach gospodarczych i spotecznych.
Wynika z tego koniecznos¢ podejmowania dziatan na rzecz powstrzymania degra-
dacji §rodowiska naturalnego, w tym takze ograniczenia emisji zanieczyszczen do
atmosfery, przyczyniajacych si¢ do globalnego ocieplenia.

Wsrod migdzynarodowych inicjatyw zmierzajacych w tym kierunku najczes-
ciej chyba wskazuje si¢ Protokét z Kioto z 1997 r.°, uzupetniajacy tzw. konwencje
klimatyczna z 1992 r.° Kluczowy element tego porozumienia stanowi zobowiazanie
panstw-stron do zmniejszenia w latach 2008-2012 ilo$ci emitowanych do atmo-
sfery gazow cieplarniach o co najmniej 5,2% w stosunku do poziomu z 1990 r.,
przy czym w przypadku pigtnastu krajow owczesnej UE (UE-15) redukcja ma
mie¢ wigkszy zakres i wynie$¢ 8%. Ponadto kazdy kraj — rowniez Polska, bedaca
strong Protokotu z Kioto od grudnia 2002 r. — otrzymat dopuszczalny putap emisji
w latach 2008-2012, co dla nowych cztonkéw UE z Europy Srodkowej i Wschodniej
na og6t oznacza konieczno$¢ zmniejszenia wielkosci emisji 0 6-8% w poréwnaniu
z rokiem bazowym’.

W celu utatwienia realizacji zobowiazan redukcyjnych, w Protokole z Kioto
przewidziano wprowadzenie systemu handlu uprawnieniami do emisji gazoéw cie-
plarnianych, ktory nadaje dziataniom na rzecz poprawy stanu atmosfery wymiar
rynkowy. Jest to wazne, bowiem ograniczenie emisji gazow cieplarnianych czgsto
pociaga za soba kosztowne inwestycje, a takze rzutuje na wielko$¢ produkcji oraz
perspektywy rozwojowe firm 1 przez to stanowi jeden z czynnikéw wptywajacych
na miedzynarodowa konkurencyjnos¢ europejskich przedsigbiorcow.

Protokot z Kioto jest uwazany za pierwszy krok w kierunku ograniczenia emi-
sji gazdw cieplarnianych, ale jednak — aby skutecznie zapobiec niebezpiecznym
zmianom klimatu — kraje rozwinigte musza si¢ zdecydowac na znacznie glgbsza
redukcje ilosci zanieczyszczen, siggajaca w okresie do 2020 r. przynajmniej 30%
putapu emisji z 1990 r., za$ w perspektywie 2050 r. — 60-80%?. Ponadto zobowiazania

w klimacie. Komunikat Komisji Europejskiej nr IP/07/128 2 2.02.2007 r. Zob. takze: Climate Change 2007: the
Physical Science Basis. Summary for Policymakers, IPCC, s. 18, <http://www.ipcc.ch/SPM2feb07.pdf>.

> Protokoét z Kioto do Ramowej Konwencji Narodow Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu
7 11.12.1997 r. (DzU z 2005 r., nr 203, poz. 1684).

¢ Ramowa konwencja Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu (ang. United Nations Fra-
mework Convention on Climate Change — UNFCCC), podpisana w czerwcu 1992 r. podczas Konferencji
ONZ w sprawie Srodowiska i Rozwoju (UNCED), zorganizowanej w Rio de Janeiro (znanej takze pod
nazwa Szczytu Ziemi w Rio de Janeiro). UNFCCC weszta w zycie w marcu 1994 r., za§ w przypadku
Polski — w pazdzierniku 1994 r. Do chwili obecnej konwencjg ratyfikowato juz 191 panstw.

7 W przypadku Polski za rok bazowy dla CO,, CH, oraz N,O przyjeto 1988 1.

8 Konkluzje z posiedzenia Rady Europejskiej w Brukseli w dniach 8-9.03.2007 1., 7224/07 CONCL 1,
Bruksela, 9.03. 2007 r. Wezesniej podobne stanowisko zajat Parlament Europejski w rezolucji z 15.11.2005 r.
w sprawie powstrzymania globalnych zmian klimatycznych, A6-0312/2005.
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redukcyjne musza podjac réwniez Stany Zjednoczone, a takze wiele krajoéw rozwija-
jacych sig, w tym zwlaszcza Chiny, ktére — mimo, iz naleza do grupy najwigkszych
trucicieli atmosfery — dotychczas nie uczestnicza w migdzynarodowych dziataniach
na rzecz ograniczenia emisji gazéw cieplarnianych. Majac to na wzgledzie, Unia
Europejska opowiada sig za szybkim rozpoczgciem wielostronnych negocjacji na
temat kompleksowego traktatu w sprawie zmian klimatycznych, ktory zastapitby
Protokoét z Kioto po uptywie w 2012 r. okresu realizacji jego celow. Przygotowanie
wspomnianego traktatu wymaga czasu, dlatego Unia Europejska — dajac wyraz
postawie proekologicznej — juz teraz postanowita zmniejszy¢ do 2020 r. wielko$¢
emisji gazow cieplarnianych o 20%, co oczywiscie nie zamyka drzwi do dalej idacej
redukcji, jesli taka bytaby wola spotecznosci miedzynarodowej’.

Tabela 1

Prognozowany przez IEA wzrost wielko$ci emisji CO, w latach 2004-2030"
(w mlin ton oraz %)

2004 r. 2015 . 2030 r.
Kraje
wmint | udzial”? | wmln t | udzial® | wmin t | udzial®

Swiat ogotem, w tym: 26 079 100,0 | 33333 100,0 | 40420 100,0
1. Kraje rozwijajace sig, w tym: 10171 39,0 15396 46,2 21111 52,2

— Chiny 4769 18,3 7 744 23,2 10 425 25,8

— Indie 1103 4,2 1 620 49 2 544 6,3
2. Kraje rozwinigte i inne¥, w tym: 15908 61,0 17 937 53,8 19 309 47,8

—USA 5769 22,1 6573 19,7 7138 17,7

- UE 3847 14,8 4048 12,1 4216 10,4

— Japonia 1211 4,6 1250 3.8 1154 2,9

—Rosja 1512 5.8 1746 52 1883 4,7

" Dane dotycza emisji CO, zwiazanej z wytwarzaniem energii elektrycznej i cieplne;.

? Udziat poszczegdlnych krajow (grup krajow) w globalnej emisji CO,.

9 Kraje w okresie transformacji systemowej, z wytaczeniem panstw, ktore przystapity do UE w maju 2004 r.
Zrédlo: Zestawiono na podstawie: World Energy Outlook 2006, International Energy Agency 2006, s. 493-519.

> Zdaniem UE, negocjacje te powinny zosta¢ otwarte podczas rozpoczynajacej sie pod koniec 2007 1.

migdzynarodowej konferencji ONZ w sprawie zmian klimatu i zakonczone do 2009 r.
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Poniewaz glowne zrodlo emisji gazow cieplarnianych stanowi wytwarzanie
energii elektrycznej i cieplnej, istotne znaczenie dla mozliwo$ci zmniejszenia stopnia
zanieczyszczenia atmosfery beda miaty dziatania, ktdre Unia Europejska zamierza
realizowa¢ w ramach polityki energetycznej. W szczeg6lno$ci chodzi o'

—poprawg efektywnosci energetycznej gospodarki Unii, w wyniku ktorej zuzycie
energii pierwotnej w krajach UE spadnie do 2020 r. tacznie o 20%;

— zwigkszenie do 20% w okresie do 2020 r. $redniego udziatlu energii pocho-
dzacej ze zrodet odnawialnych w catkowitym zuzyciu energii w UE (wklad po-
szczegblnych panstw czlonkowskich w realizacje tego celu, w tym Polski, bedzie
zroznicowany i dostosowany do ich realnych mozliwos$ci); w tym samym czasie
do 10% powinien rowniez wzrosna¢ udzial biopaliw w strukturze paliw wykorzy-
stywanych w sektorze transportu;

— przyspieszenie rozwoju technologii niskoemisyjnych, ktére mozna bedzie
stosowa¢ w energetyce i innych sektorach uciazliwych dla atmosfery.

Realizacja zobowiazan Unii Europejskiej wynikajacych z Protokohu z Kioto

Podstawowym celem Protokotu z Kioto jest poprawa globalnego stanu §rodowi-
ska naturalnego przez redukcj¢ emisji zanieczyszczen, wymuszong mechanizmem
regulacyjno-rynkowym. Wspomniane porozumienie weszto w zycie w lutym 2005 r.,
z chwila zakonczenia ratyfikacji przez grupg 55 krajow, w przypadku ktorych
taczna wielko$¢ emisji gazéw cieplarnianych wynosi minimum 55% globalnego
poziomu emisji z 1990 r. W tym konteks$cie istotne znaczenie miata ratyfikacja
Protokotu m.in. przez Rosjg, co nastapito dopiero w listopadzie 2004 r. Zwloka
Rosji wynikata z watpliwosci, czy limity emisji gazéw cieplarnianych nie beda
stanowity czynnika hamujacego rozwdj rosyjskiej gospodarki. Ostatecznie jednak
Rosja zaakceptowata Protokot, majac nadzieje na duze korzysci z tytutu handlu
uprawnieniami do emisji CO,.

Do Protokotu z Kioto nie przystapity Stany Zjednoczone, ktore sg czolowym
konsumentem energii na §wiecie, a jednoczesnie obecnie wytwarzaja najwigksze
ilodci gazéw cieplarnianych. Negatywne stanowisko Stanow Zjednoczonych
wobec Protokotu wynika z obaw o skutki duzych zobowiazan do redukcji emi-
sji dla migdzynarodowej konkurencyjnosci przedsigbiorcow amerykanskich,
zwlaszcza w kontekscie rosnacej pozycji Chin oraz Indii na rynku §wiatowym.
Stanom Zjednoczonym nie podoba si¢, ze Chiny nie zostaty zwiazane zadnymi
zobowiazaniami do ograniczenia emisji gazow cieplarnianych, chociaz najp6zniej

10" Ograniczenie globalnego ocieplenia do 2°C w perspektywie roku 2020 i dalszej, Komisja Euro-
pejska, KOM(2007), 2. wersja ostateczna, Bruksela, 10.1.2007 r., s. 6-9.



[429] Ograniczenia emisji gazéw 99

od 2015 r. kraj ten bedzie zajmowal pierwsze miejsce w rankingu najwigkszych
trucicieli atmosfery. Do zdecydowanych oponentow Protokotu z Kioto nalezy
rowniez Australia, zglaszajaca zastrzezenia zblizone do stanowiska Stanoéw
Zjednoczonych.

Realizacja zobowiazan przez kraje UE-15

Zobowiazanie panstw UE-15 do ograniczenia o 8% emisji gazow cieplarnianych
zostato — zgodnie z decyzja Rady 2002/258/WE z 25 kwietnia 2002 r.!! — rozdzielone
W sposob zrdznicowany miedzy poszczegolne panstwa Unii Europejskiej. W ramach
dokonanego podziatu cztery relatywnie stabo rozwinigte kraje ,,starej” Unii Europej-
skiej moga w latach 2008-2012 zwigkszy¢ wielkosci emisji w stosunku do putapu
z 1990 r. odpowiednio o: 27% w przypadku Portugalii, 25% — Grecji, 15% — Hiszpanii
1 13% — Irlandii. Rownoczesnie pozostate kraje UE-15 zobowiazaty si¢ do ponadpro-
porcjonalnej redukcji emisji, siggajacej w przypadku Luksemburga 28%, Niemiec
1 Danii — po 21%, Austrii — 13% oraz Wielkiej Brytanii — 12,5%.

Poniewaz w niektorych krajach UE-15 poziom emisji gazow cieplarnianych
systematycznie wzrasta, mogg one mie¢ problemy z osiagnigciem przyznanych im
limitow (tabela 2). Co ciekawe, dotyczy to nie tylko panstw, ktore — jak na przyktad
Austria, Belgia, Dania, Luksemburg czy Wtochy — powinny ograniczy¢ wielko$¢
emisji w stosunku do roku bazowego, ale takze Hiszpanii, Irlandii i Portugalii —
a wiec krajow, ktére maja prawo do znacznego zwigkszenia ilo$ci zanieczyszczen
wypuszczanych do atmosfery.

Zgodnie z Protokotem z Kioto, kraje, ktore w latach 2008-2012 przekrocza
dopuszczalny poziom emisji gazoéw cieplarnianych, beda musiaty wywiazac si¢ ze
swoich zobowiazan w kolejnych latach, z tym ze ich indywidualne limity emisji
zostang wowczas karnie obnizone o 30%. Poniewaz jednak za ztamanie porozumienia
nie groza sankcje finansowe, ani tez nie powotano zadnego organu odpowiedzial-
nego za egzekwowanie redukcji emisji, niektore panstwa (np. Stany Zjednoczone)
kwestionuja skuteczno$¢ Protokotu z Kioto, jako instrumentu przyczyniajacego si¢
w istotny sposob do poprawy stanu atmosfery.

" Council Decision of 25 April 2002 concerning the approval, on behalf of the European Commu-
nity, of the Kyoto Protocol to the United Nations Framework Convention on Climate Change and the joint
fulfillment of commitments thereunder (2002/358/CE), “Official Journal of the European Communities”
L 130 z 15.5.2002 r., s. 1. Porozumienie panstw UE w tej sprawie znane jest takze pod angielska nazwa
Burden-sharing Agreement — BSA.
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Tabela 2
Stan realizacji przez panstwa UE-15 zobowiazan z tytulu
Protokotu z Kioto w latach 1995-2003
(poziom emisji z 1990 r. = 100%)
Kraj 1995 | 1997 | 1999r | 2001r | 2003k | lg:ge:;‘:sij
Kraje UE-15 $rednio 97,1 97,6 96,2 97,5 98,3 92,0
Austria 102,1 105,7 102,4 108,1 116,6 87,0
Belgia 103,8 100,9 99,7 99,9 100,6 92,5
Dania 110,2 1153 104,7 100,2 106,3 79,0
Finlandia 101,6 107,9 102,9 107,6 121,5 100,0
Francja 99,1 100,6 99,6 99,3 98,1 100,0
Grecja 102,5 110,0 114,1 119,6 123,2 125,0
Hiszpania 110,0 114,5 127,6 132,6 140,6 115,0
Holandia 105,2 105,6 100,8 101,1 100,8 94,0
Irlandia 107,8 116,1 123,9 131,1 125,2 113,0
Luksemburg 78.8 73,8 70,9 76,9 88,5 72,0
Niemcy 88,3 86,8 81,8 82,3 81,5 79,0
Portugalia 117,2 118,6 139,4 136,8 136,7 127,0
Szwecja 101,5 100,6 96,7 94,4 97,6 104,0
Wielka Brytania 91,9 92,0 86,8 88,3 86,7 87,5
Wrhochy 103,4 102,9 106,5 109,0 111,6 93,5

Y Docelowy putap emisji w latach 2008-2012, ustalony na mocy decyzji Rady 2002/258/WE z 25.04.2002 r.
Zrodlo: Ochrona Srodowiska 2006, GUS, Warszawa 2006, s. 496.

Realizacja zobowiazan przez Polske

Eksperci nie maja watpliwosci, ze Polska — podobnie zreszta jak pozostate nowe
kraje Unii Europejskiej (by¢ moze z wyjatkiem Stowenii)'? — bez problemu wykona
zobowiazania wynikajace z Protokotu z Kioto i nawet najbardziej optymistyczne

12 Z danych GUS wynika, ze w 2003 r. nowe kraje UE dysponowaty nadwyzka redukcji emisji gazow
cieplarnianych w stosunku do wymagan Protokotu z Kioto, wynoszaca w przypadku Litwy — 58,2 punktu
proc., Lotwy — 50,5, Estonii — 42,8, Wegier — 25,9, Stowacji — 20,2 i Czech — 16,3. O 6,1 punktu proc.
dopuszczalny putap emisji przekraczata natomiast Stowenia. Ochrona srodowiska 2006, op.cit., s. 496.
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prognozy rozwoju polskiej gospodarki nie daja podstaw do obaw w tym zakresie'>.
W przypadku Polski, jako punkt odniesienia do redukcji emisji najwazniejszych
rodzajow gazow cieplarniach ustalono rok 1988' (a nie 1990 r., jak w przypadku
panstw UE-15). Przyjecie takiego rozwigzania byto jak najbardziej uzasadnione,
bowiem na przetomie lat osiemdziesiatych i dziewigédziesiatych — kiedy w Polsce
rozpoczat si¢ proces transformacji systemowej — bardzo wiele przedsigbiorstw
ograniczylo produkcje¢ czy wrecz upadto, co w konsekwencji pociagnelo za soba
powazne zmnigjszenie zapotrzebowania na energig'>. To z kolei wptyngto na spadek
wielko$ci emisji gazoéw cieplarnianych z 565,3 mln ton w 1988 r. do 459,8 min
ton w 1990 r. (rysunek 1). Gdyby za punkt odniesienia zostat przyjety 1990 r.,
wowczas uzyskanie tak daleko idacej redukcji ilosci zanieczyszczen stanowitoby
zadanie znacznie trudniejsze.

W latach 1988-2002 skala emisji gazoéw cieplarnianych w Polsce wykazywata
stata tendencj¢ malejaca (rysunek 1), w efekcie czego Polska obecnie dysponuje
co najmniej 25-26% nadwyzka redukcji poziomu emisji w stosunku do limitu wy-
nikajacego z Protokotu z Kioto, ktory bedzie obowiazywat w latach 2008-2012"°,
Wisrod glownych przyczyn tego stanu rzeczy wymienic trzeba takie czynniki, jak:

— spadek aktywno$ci gospodarczej w poczatkowej fazie procesu transformacji
systemowej Polsce, bedacy konsekwencja upadtosci wielu przedsigbiorstw pan-
stwowych w sektorze energetyki, przemystu wydobywczego oraz hutnictwa zelaza
i stali lub tez ograniczenia przez te przedsigbiorstwa skali produkc;ji;

13 Przyrost PKB z reguly pociaga za soba wzrost — ale niekoniecznie wprost proporcjonalny — zapo-

trzebowania na energi¢ elektryczng i cieplna, a w konsekwencji takze zwigkszenie ilosci zanieczyszczen
emitowanych do atmosfery. Skala wzrostu popytu na energi¢ zalezy takze od stopnia energochtonnosci
gospodarki i zmian w tym zakresie. W przypadku Polski przewiduje sig, ze wskaznik elastyczno$ci wzrostu
zuzycia energii elektrycznej wzgledem wzrostu PKB pozostanie w latach 20072015 na w miarg zblizonym
poziomie (0,80-0,85) i dopiero w przyszto$ci mozna si¢ spodziewac wigkszego spadku tego wskaznika (do
0,55). Oznacza to, ze wzrost PKB np. 0 10% spowoduje poczatkowo wzrost zapotrzebowania na energig
08-8,5%,a pc'),iniej 0 5,5%. Cyt. za: Krajowy plan rozdziatu uprawnier do emisji CO, na lata 2008-2012,
Ministerstwo Srodowiska, Warszawa 2006, s. 9, 121 25.

' Chodzi o CO,, CH, i N,O — w 2004 r. emisja tych gazow stanowita w sumie ponad 99% tacznej
emisji gazow cieplarnianych w Polsce. W przypadku zobowiazan Polski dotyczacych emisji PFC, HFC_
i SF, za rok bazowy przyjgto rok 1995.

5 O ile w 1989 r. warto$¢ produkcji sprzedanej byla jeszcze zblizona do poziomu z 1988 r.,
o tyle w 1990 r. produkcja stanowita juz tylko 75,1% poziomu z roku poprzedniego, natomiast w 1991 r.
— 88,1% poziomu z 1990 r. Spadek produkcji wptynal na zmniejszenie si¢ zuzycia energii elektryczne;j,
ktore wyniosto odpowiednio: 134,3 GWh w 1989 r., 124,7 GWh w 1990 r. oraz 118,1 GWh w 1991 r.
Rocznik Statystyczny Przemystu, GUS, lata 1995-2004.

16 Zgodnie z Protokotem z Kioto, w latach 2008-2012 Polska bgdzie miata prawo do wyemitowania
w przeliczeniu na ekwiwalent CO, facznie 531,4 mln ton gazéw cieplarnianych, co stanowi 94% poziomu
z 1988 r., wynoszacego 565,3 mln ton. Z danych GUS  wynika, ze w 2003 r. emisja gazow cieplarnianych
w Polsce stanowita 67,9% poziomu z 1988 r. i byta nizsza od dopuszczalnego putapu w latach 20082012
(94%) 0 26,1 punktéw proc. Ochrona srodowiska 2006, op.cit., s. 496.
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Rysunek 1
Emisja gazéw cieplarnianych w Polsce w latach 1988-2012
na tle zobowiazan do redukcji emisji wynikajacych z Protokolu z Kioto
(w mln ton)
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Zrodlo: Zestawiono na podstawie: Ochrona srodowiska 2006, GUS, Warszawa 2006, s. 220 oraz edycje
tego opracowania z 2003 1., s. 216122004 r., s. 211.
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— stopniowa zmiana profilu paliw stosowanych w gospodarce, polegajaca na
zmniejszeniu udziatu paliw weglowych oraz wzroscie zuzycia paliw weglowodo-
rowych (ropopochodnych) o nizszych warto$ciach wspotczynnika emisji;

— wzrost znaczenia energii odnawialnej w bilansie energii pierwotnej;

— postepujaca modernizacja i restrukturyzacja przemyshu, majaca wplyw na
poprawg energochtonnosci produkeji;

— wdrazanie przedsiewzi¢¢ umozliwiajacych racjonalizacje wykorzystania
energii (np. program termomodernizacji budownictwa mieszkaniowego);

— inwestycje w infrastrukturg techniczng chroniaca srodowisko (instalacja
nowoczesnych filtréw 1 innych urzadzen ochronnych, wprowadzanie technologii
0 nizszej emisji zanieczyszczen itp.).

Najwazniejsze znaczenie dla wielko$ci emisji CO, i innych gazow cieplarnia-
nych w Polsce maja procesy spalania w sektorze produkcji energii elektrycznej
i ciepta, bazujace — w stopniu wigkszym niz w jakimkolwiek innym panstwie UE
— na wykorzystaniu wegla kamiennego i brunatnego. Dlatego do podstawowych
kierunkow dziatan majacych na celu zmniejszenie negatywnego oddziatywania
sektora energetycznego na srodowisko naturalne (w tym ograniczenia emisji gazow
cieplarnianych) — przewidzianych w dokumencie rzadowym pt. ,,Polityka energe-
tyczna Polski do 2025 r. "7 — zalicza sie:

— Wprowadzanie nowych technologii o obnizonej emisyjnosci zanieczyszczen.
Poniewaz wegiel kamienny 1 brunatny rowniez w przysztosci pozostanie w Polsce
gtownym surowcem wykorzystywanym do wytwarzania energii elektrycznej
i cieplnej, szczegolnie istotne znaczenie bedzie miato szersze zastosowanie tzw.
technologii czystego wegla (ang. clean coal technology), a ponadto rozwoj tech-
nologii umozliwiajacych utylizacjg CO, ze spalin.

— Zmiang struktury no$nikéw energii pierwotnej, polegajaca na zwigkszeniu
udziatu odnawialnych zrodet energii oraz paliw weglowodorowych w ogdlnym
bilansie energii pierwotnej. W szczegolnosci chodzi o szersze stosowanie spre-
zonego gazu ziemnego i gazu LPG w transporcie (zwlaszcza publicznym) oraz
biokomponentdéw do paliw ptynnych. Celem strategicznym polskiej polityki ener-
getycznej jest wspieranie rozwoju odnawialnych zrodet energii'® i uzyskanie do
2020 r. 7,5% udziatu energii elektrycznej wytwarzanej z tych zrodel w krajowym
zuzyciu energii elektryczne;j.

17" Dokument przyjety przez Rade Ministrow 4.01.2005 r. i dostgpny na stronie internetowej Mini-
sterstwa Gospodarki <http://www.mg.gov.pl>.

18" Przy obecnych cenach energii i warunkach pomocy publicznej najwigksze mozliwosci rozwojowe
w zakresie odnawialnych Zrodel energii daje wykorzystywanie biomasy (uprawy energetyczne, drewno
opatowe, odpady rolnicze, przemystowe i lesne, biogaz) oraz energii wiatrowej, a w dalszej kolejnosci
— energii wodnej oraz geotermalnej.
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— Stosowanie paliw (benzyny i oleju napedowego) bardziej przyjaznych srodowi-
sku, o zmniejszonej zawartosci siarki i zwigkszonym udziale biokomponentow.

— Wprowadzanie mechanizm6w ekonomicznych, utatwiajacych dostosowanie
przedsigbiorcoOw krajowych do coraz bardziej rygorystycznych wymagan ekolo-
gicznych. W szczegdlnosci przewidziano wprowadzenie handlu uprawnieniami
do emisji CO,,.

Wspomniane wyzej dziatania sg o tyle wazne, iz prawdopodobnie po 2012 r. —
w ramach nowego porozumienia migdzynarodowego, ktore zastapi Protokot z Kioto
— dopuszczalne limity emisji gazow cieplarnianych zostana znacznie obnizone.
Z punktu widzenia polskich przedsigbiorcow spetnienie wymagan dotyczacych
CO, bedzie jednak w sumie zadaniem fatwiejszym od ograniczenia emisji innych
gazow majacych wptyw na powstawanie globalnego efektu cieplarnianego, w tym
zwlaszcza dwutlenku siarki (SO,) oraz tlenkow azotu (NO, ). Wielkos¢ emisji tych
gazow miesci si¢ co prawda w normach aktualnie obowiazujacych w Polsce, ale
wyraznie przekracza standardy przewidziane w traktacie akcesyjnym, ktore wejda
w zycie w 2008 r. Na razie normy te jest w stanie spetni¢ tylko co czwarty przed-
sigbiorca, przy czym najgorzej sytuacja wyglada w elektrowniach zawodowych,
gdzie jedynie co dziewiaty zaktad moze sprosta¢ wspomnianym wymaganiom.
Jesli chodzi o emisjg NO, to sytuacja wyglada lepiej, bowiem juz obecnie blisko
71% zaktadow spetnia normy z 2008 r."°

Handel uprawnieniami do emisji gazoéw cieplarnianych

Europejski System Handlu Uprawnieniami do Emisji (ang. European Union
Trading System —ETS) dziata w UE od 1 stycznia 2005 1.2 W pierwszym okresie
funkcjonowania ETS (lata 2005-2007) przedmiotem handlu moga by¢ jedynie
uprawnienia do emisji CO,, natomiast w okresie drugim (lata 2008-2012) — upraw-
nienia do emisji wszystkich sze$ciu gazéw cieplarnianych, o ktorych jest mowa
w Protokole z Kioto. Katalog zrodet emisji zanieczyszczen zostal zawezony do
okreslonych rodzajow instalacji przemystowych, wykorzystywanych gléwnie w:
energetyce i cieptownictwie, rafineriach ropy naftowej, hutnictwie i metalurgii,
przemysle materialow budowlanych (cement, wapno, szkto) oraz przemysle pa-
pierniczym.

9 P. Wojcik: KPRU zatwierdzony, ,Srodowisko™, nr 14/2006 ., s. 51 8.

2 Ramy prawne systemu tworzy Dyrektywa 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
7 13.10.2003 r. ustanawiajaca program handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych na obszarze
Wspdlnoty i zmieniajaca dyrektywe Rady 96/61/WE (DzU L2752z25.10.2003 r.,s. 32). Zanim jeszcze ETS
zostat uruchomiony, Dania (od 1999 r.) oraz Wielka Brytania (od 2002 r.) wprowadzity wtasne wewngtrzne
mechanizmy handlu emisjami CO,. W zwiazku z uruchomieniem systemu wspolnotowego (ETS), narodowe
rozwiazania w tym zakresie przestang funkcjonowac do konca 2007 r.
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Handel emisjami jest silnie zorientowanym rynkowo instrumentem polityki
ekologicznej panstwa, zachgcajacym przedsigbiorcoéw do poszukiwania najbardziej
efektywnych z ekonomicznego punktu widzenia sposoboéw zmniejszania emisji
zanieczyszczen. W konsekwencji dzigki ETS koszt redukcji okreslonej ilosci
zanieczyszczen wypuszczanych do atmosfery powinien by¢ o 40-60% nizszy niz
w klasycznym systemie nakazowo-kontrolnym. Wedtug niektdrych szacunkow,
dziatania zwiazane z wykonaniem zobowiazan panstw UE-15 dotyczacych do-
puszczalnego poziomu emisji gazéw cieplarnianych pochtaniaja 2,9-3,7 mld euro
w skali roku, natomiast przy braku ETS na realizacje¢ inwestycji zapewniajacych
poréwnywalny efekt trzeba by byto wyda¢ 6,8 mld euro?.

Podstawowym dokumentem, ktérym musi dysponowac kazdy kraj uczestni-
czacy w systemie handlu uprawnieniami do emisji CO,, jest zaakceptowany przez
Komisj¢ Europejska tzw. narodowy plan alokacji (ang. National Alocation Plan
— NAP), okreslajacy globalna liczbg uprawnien przyznanych przez Komisj¢ da-
nemu krajowi oraz podziat tej puli migdzy poszczegodlne zrodta zanieczyszczania
atmosfery (instalacje). Uprawnienia te moga by¢ zbywane pomigdzy uczestnikami
systemu. [stotne jest, aby na koniec okresu rozliczeniowego poszczeg6lne zrodia
(instalacje) mialy liczbg uprawnien nie mniejsza od ilo§ci wyemitowanych przez te
zrodia zanieczyszezen. Kazda tona emisji CO, ponad kwotg posiadanych uprawnien
powoduje konieczno$¢ zaptacenia wysokiej kary. Przedsigbiorcy stojacy wobec takiej
alternatywy porownuja koszty dziatan zmierzajacych do utrzymania si¢ w limicie
emisji z ceng zakupu na rynku dodatkowych uprawnien do emisji*2, oferowanych
przez przedsigbiorcow dysponujacych nadwyzka uprawnien w stosunku do wiasnych
potrzeb. Firma zdecyduje si¢ na zakup okreSlonej puli uprawnien do emisji CO,
wowczas, gdy koszt tego zakupu bedzie nizszy od kosztu inwestycji potrzebnych do
zmniejszenia emisji. W gre wchodzi takze niejako bezinwestycyjny sposob spetnienia
wymagan w zakresie ochrony srodowiska, polegajacy na ograniczeniu produkcji,
co wiaze si¢ ze spadkiem ilo$ci zanieczyszczen wypuszczanych do atmosfery.
Z kolei firma, ktora dysponuje nadwyzka uprawnien ma trzy opcje do wyboru: moze
sprzeda¢ na rynku zbgdne uprawnienia lub zwigkszy¢ produkcje, aby catkowicie
wykorzysta¢ dostgpna pulg uprawnien albo tez przenie$¢ uprawnienia na przyszty
rok?. Jednym z warunkow efektywnego funkcjonowania ETS jest utrzymywanie
si¢ ceny rynkowej uprawnien na odpowiednio wysokim poziomie.

2 Komunikat Komisji Europejskiej MEMO/05/84 z 8.03.2005 r., s. 6.

2 Transakcje spot oraz terminowe mozna zawiera¢ na Europejskiej Gieldzie Energetycznej (ang.
European Energy Exchange — EEX) w Lipsku. W realizacji kontraktow terminowych specjalizuje sig takze
Europejska Gietda Klimatyczna (ang. European Climate Exchange — ECX). Ponadto mozliwo$¢ handlu
uprawnieniami oferuje skandynawska Gietda Energii Nord Pool (ang. Nord Power Exchange — NPE).

2 W przypadku ostatniej w wymienionych sytuacji nalezy jednak pamigtaé, ze nie ma mozliwosci
przesuwania uprawnien poza okres, ktorego dotyczy NAP. W praktyce oznacza to, ze nadwyzke z 2005 r.
mozna najpoézniej wykorzysta¢ w 2007 r.
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W latach 2005-2007 Komisja Europejska w ramach NAP-1 rozdzielita pomig-
dzy 11,4 tys. r6znego rodzaju instalacji uprawnienia pozwalajace na emisj¢ okoto
2,2 mld ton CO, rocznie (tabela 3). Zdecydowanie najwigksza pulg uprawnien
uzyskaty Niemcy (zgoda na $rednioroczna emisje w ilosci 499 mlin ton), a w dal-
szej kolejno$ci pozostate duze kraje UE: Wielka Brytania (245 mln ton), Polska
(239 min ton), Wtochy (233 mln ton), Hiszpania (174 mln ton) oraz Francja
(157 mln ton). Obecnie finalizowana jest procedura zatwierdzania przez Komisj¢
Europejska NAP na okres 20082012, w ramach ktorej do potowy czerwca 2007 r.
Komisja przyjeta juz wigkszo$¢ narodowych planow alokacji, z reguly zmniejszajac
pule uprawnien do emisji w stosunku do ilo§ci proponowanej przez poszczegdlne
kraje. Na szczego6lnie duze cigcia Komisja zdecydowata si¢ w przypadku Polski
(o czym dalej) oraz Niemiec.

Restrykcyjne podejscie Komisji do wnioskowanych przez kraje limitow emi-
sji CO, wynika z negatywnych doswiadczen zebranych w poczatkowym okresie
funkcjonowania systemu handlu uprawnieniami. W momencie startu ETS unijne
firmy uzyskaty zbyt duza liczbg uprawnien do emisji w stosunku do rzeczywistej
ilosci zanieczyszczen wypuszczanych do atmosfery. Potwierdzity to dane zebrane
w toku weryfikacji wielko$ci emisji CO, w 2005 r., ktore w zdecydowanej wigkszosci
przypadkow okazaty si¢ nizsze od limitu emisji przyznanego w ramach NAP-1.
W konsekwencji cena rynkowa uprawnien spadta do bardzo niskiego poziomu.
Tym samym przedsigbiorcom przestato si¢ optaca¢ podejmowanie dzialan na rzecz
ograniczenia emisji i wygospodarowania w ten sposob puli uprawnien, ktéra mozna
by bylo korzystnie sprzeda¢ innym firmom. Réwnoczesnie przedsigbiorcy, ktorzy
maja ktopoty z utrzymaniem si¢ w dopuszczalnym limicie emisji moga bez problemu
kupi¢ dodatkowe uprawnienia, co ostabia ich zainteresowanie podejmowaniem
kosztownych inwestycji proekologicznych.

Wszystko to razem powodowato, ze cele, dla ktorych ETS zostat utworzony
nie sa w pelni realizowane. Z tego powodu Komisja Europejska przy zatwierdzaniu
NAP-2 prezentuje ostrozniejsze podejscie niz przy akceptacji NAP-1, nie chcac
po raz drugi popetni¢ blgdu w ocenie ilosci uprawnien do emisji CO, racjonalnej
z punktu widzenia potrzeb gospodarki oraz wymogoéw ochrony srodowiska. Znajduje
to swoj wyraz w ustalaniu putapu emisji w latach 2008-2012 ponizej — niekiedy
bardzo wyraznie (Niemcy, Polska, Hiszpania, Czechy) — poziomu zatwierdzonego
na lata 2005-2007. Uzasadniajac potrzebe obnizenia dopuszczalnego putapu emisji,
Komisja podkresla, iz zbyt duza pula uprawnien stanowitaby forme nieuzasadnionej
pomocy publicznej, przez co naruszone moglyby zosta¢ reguly uczciwej konkurencji
na wspolnym rynku Unii Europejskie;.
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Tabela 3
Zatwierdzone przez Komisj¢ Europejska narodowe plany alokacji
na lata 2005-2007 oraz 2008-2012 (w mln rownowaznych ton CO,)
Srednioroczny przydzial uprawnien do emisji CO2
Liczba w ramach NAP-1 oraz NAP-2

Kraj i(:lbs'tatl;:{j NAP-1 (2005-2007) NAP-2 (2008-2012) R()'ir‘;ica
IJE?I‘S Zatwier- Fakt).fc? na Propono- Zatwier- I;;;EP?
dzony weg:)l;‘lsar. wany dzony i NAP-2
Austria 205 33,0 334 32,8 30,7 -2,3
Belgia 363 62,1 55,6 63,3 58,5 -3,6

Cypr" 13 5,7 UE nie podjgta jeszcze decyzji w sprawie NAP-2
Czechy 435 97,6 82,5 101,9 86,9 -10,8

Dania! 378 33,5 UE nie podjgta jeszcze decyzji w sprawie NAP-2
Estonia 43 19,0 12,6 24.4 12,7 -6,3
Finlandia 535 45,5 33,1 39,6 37,6 -7,9
Francja 1172 156,5 131,1 132,8 132,8 0,0
Grecja 141 74,4 71,3 75,5 69,1 -5,3
Hiszpania 819 174,3 182,9 152,7 152,3 -22,0
Holandia 333 95,3 80,4 90,4 85,8 -9,5
Irlandia 143 22,3 22,4 22,6 21,2 -1,1
Litwa 93 12,3 6,6 16,6 8,8 -3,5
Luksemburg 19 3,4 2,6 4,0 2,7 -0,7
Lotwa 95 4,6 2,9 7,7 33 -1,3
Malta 2 2,9 2,0 3,0 2,1 -0,8
Niemcy 1849 499,0 474,0 482,0 453,1 -45,9
POLSKA 1 166% 239,1 203,1 284,6 208,5 -30,6

Portugalia? 239 38,2 UE nie podjeta jeszcze decyzji w sprawie NAP-2
Stowacja 209 30,5 25,2 41,3 30,9 +0,4
Stowenia 98 8,8 8,7 8,3 8,3 -0,5
Szwecja 499 229 19,3 25,2 22,8 -0,1
Wegry 261 31,3 26,0 30,7 26,9 -4.4
W. Brytania 1078 2453 2424 246,2 246,2 +0,9
Wiochy 1240 223,1 225,5 209,0 195,8 -27,1
UE ogodtem 11428 2180,6 - - - -

" Do potowy czerwca 2007 r. Komisja Europejska nie podjela jeszcze decyzji w sprawie NAP-2.

2 Z tej liczby 212 instalacji zostato czasowo wylaczonych z ETS.

Zrodto: Komunikaty Komisji Europejskiej: nr IP/05/762 z 20.06.2005 r.; nr IP/07/501 z 16.04.2007 r.;
nr IP/07/613 z 4.05.2007 r. oraz IP/07/667 z 15.05.2007 r. oraz IP/07/749 z 4.06.2007 r.
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Polski system handlu uprawnieniami do emisji gazow cieplarnianych

We wrzesniu 2004 1. Polska przekazata Komisji Europejskiej — opracowany
na podstawie dyrektywy 2003/87/WE — , Krajowy plan rozdzialu uprawnien na
lata 2005-2007” (KPRU I), stanowiacy podstawowy dokument okreslajacy limity
emisji CO, dla podmiotoéw bioracych udziat w handlu emisjami*. Komisja przyjeta
ten plan w marcu 2005 r., ale uczynita to warunkowo, zgltaszajac pewne zastrze-
zenia. Przede wszystkim Komisja uznata, ze Polska powinna zmniejszy¢ taczna
liczbg uprawnien do emisji w latach 2005-2007 z 858,6 mln ton do 717,3 min ton
ckwiwalentu CO,, a wige 0 141,3 min ton (16,5%) w calym trzyletnim okresie
rozliczeniowym lub o 47,1 mln ton w wymiarze $redniorocznym?. Nakazano
rowniez rezygnacje z utworzenia specjalnych rezerw uprawnien przeznaczonych
dla zidentyfikowanych (operatorzy piecéw koksowniczych) oraz jeszcze nieziden-
tyfikowanych zrédet emisji, a takze na pokrycie zwigkszonej emisji w przypadku
niektorych rodzajoéw instalacji.

Polska ostatecznie zaakceptowala zmiany w planie rozdzialu wprowadzone
przez Komisje, zwtaszcza ze okazalo sig, iz dane wyjsciowe dotyczace wielko$ci
emisji CO,, na podstawie ktorych zostal przygotowany projekt KPRU I, okazaty
sie nieco zawyzone w stosunku do rzeczywistej wielkosci emisji?®. Procedura za-
twierdzania KPRU I zostata definitywnie zamknigta pod koniec czerwca 2006 .,
po potwierdzeniu przez Komisj¢ Europejska wypelienia przez Polske zalecen Ko-
misji wynikajacych z decyzji z marca 2005 r. W praktyce system handlu emisjami
CO, ruszyl w Polsce z poczatkiem lipca 2006 r.”’, kiedy miaty miejsce pierwsze
transakcje uprawnieniami. Czynnikiem hamujacym szybki rozwoj tego handlu

2 KPRU I (stanowiacy polska wersjg NAP-1) objal w sumie 1166 instalacji, z czego nastepnie cza-
sowo wyltaczono 212 matych instalacji w sektorze produkcji materiatdéw budowlanych. Rozporzadzenie
Rady Ministrow z 27.12.2005 r. w sprawie przyjecia ,,Krajowego planu rozdziatu uprawnien do emisji
dwutlenku wegla na lata 2005-2007” oraz wykazu instalacji czasowo wykluczonych ze wspdlnotowego
systemu handlu uprawnieniami do emisji w okresie od 1.01.2005 r. do 31.12.2007 r. (DzU z 2005 ., nr 264,
poz. 2206).

2 Komunikat Komisji Europejskiej nr IP/05/269 z 8.08.2005 r.

26T, Tatomir: Handel emisjami — szansa czy zagrozenie dla polskiej gospodarki, ,,Wokot Energetyki”,
sierpien 2005 r.

27 We wrzesniu 2005 r. — na mocy rozporzadzenia ministra srodowiska z 13.09.2005 r. (DzU z 2005 r.,
nr 186, poz. 1562) — powotany zostal Krajowy Administrator Systemu Handlu Uprawnieniami do Emisji
(KASHUE), odpowiadajacy m.in. za prowadzenie Krajowego Rejestru Uprawnien do Emisji. W maju
2006 r. przeprowadzono pomyslne proby systemu informatycznego (tzw. programu SERINGAS), wyko-
rzystywanego do gromadzenia informacji o zezwoleniach, emisjach oraz uprawnieniach polskich firm do
emisji CO,, ktory nastgpnie uzyskat akredytacje Komisji Europejskiej. Zasady funkcjonowania w Polsce
systemu handlu emisjami okresla ustawa z 22.12.2004 r. o handlu uprawnieniami do emisji do powietrza
gaz6w cieplarnianych i innych substancji (DzU z 2004 r., nr 281, poz. 2784), implementujaca dyrektywe
2003/87/WE z 13.10.2003 r.
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byt — widoczny w drugiej potowie 2006 r. — spadek ceny gietdowej uprawnien
do emisji, w efekcie ktorego cena uprawnien obnizyta si¢ w poczatkowych mie-
sigcach 2007 r. do symbolicznej wysokosci.

W strukturze instalacji objetych systemem handlu emisjami CO, dominuja
elektrownie oraz cieptownie zawodowe, a takze pozostate rodzaje instala-
cji do spalania paliw, na ktore w latach 2005-2007 przypadnie tacznie 83%,
a w latach 2008-2012 niewiele mniej bo 78% przydzielonych uprawnien do
emisji CO, (tabela 4). Trzeba zwrdci¢ uwagg, ze sredni roczny limit emisji CO,
przewidziany w KPRU I tylko dla BOT Belchatow SA wynosi 30,8 mln ton CO,
(tabela 5), a wigc jest wigkszy od limitu, jaki uzyskaty Litwa, Lotwa, Luksem-
burg i Stowenia razem wzigte (ktore w sumie sq uprawnione do wyemitowania
29,1 mln ton CO,) i porownywalny z dopuszczalnym putapem emisji dla calej
Danii (33,5 mln ton), Austrii (33,0 mln ton), Wegier (31,3 mln ton) oraz Stowacji
(30,5 mln ton)*.

Na przetomie 2005 1 2006 r. Krajowy Administrator Systemu Handlu Upraw-
nieniami do Emisji przygotowal projekt KPRU II (NAP-2) na lata 2008-2012,
ktory nastgpnie poddany zostal trwajacym do czerwca 2006 r. konsultacjom
spotecznym. Jeszcze w tym samym miesiacu KPRU II zostat zatwierdzony przez
Komitet Europejski Rady Ministrow i nastgpnie przestany do Komisji Europejskie;.
W ramach KPRU II Polska ubiegala si¢ o prawo do emisji gazéw cieplarnianych
na $redniorocznym poziomie 284,6 mln ton, o 19% przekraczajacym putap
okreslony w KPRU I (239,1 mln ton). Ostatecznie jednak Komisja — decyzja
z marca 2007 r.?° — ustalita dopuszczalny putap emisji na §redniorocznym pozio-
mie 208,5 mln ton CO,, obnizajac proponowany przez Polskeg limit emisji o 76,1
mln ton, tj. 0 26,7%. Na decyzji Komisji mocno zawazylo to, iz zweryfikowana
wielko$¢ emisji w 2005 r. okazata si¢ o 15% nizsza od zatwierdzonej w ramach
NAP-1. Komisja uznata, ze przyjecie putapu emisji proponowanego przez Pol-
ske stwarzatoby mozliwo$¢ przyznawania wybranym firmom nadwyzki upraw-
nien, co stawialoby te przedsigbiorstwa w uprzywilejowanej sytuacji na rynku.
W ten sposob moglyby zosta¢ naruszone unijne reguty konkurencji, ze szkoda
dla handlu wspolnotowego.

% Komunikat Komisji Europejskiej nr IP/05/762 z 20.06.2005 r.

2 Decyzja Komisji z 26.03.2007 r. dotyczaca krajowego planu rozdziatu uprawnien do emisji gazéw
cieplarnianych zgloszonego przez Polskg zgodnie z dyrektywa 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego
iRady, <http://ec.europa.eu/environment/climat/pdf/nap2006/pl_decision_pl.pdf>.
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Struktura sektorowa uprawnien do emisji CO,

Tabela 4

przyznanych w ramach KPRU I (2005-2007) oraz KPRU II (2008-2012)
(w mln ton)

Przydzial uprawnien do emisji

KPRU I

Rodzaj instalacji (2005-2007) KPRU II' (2008-2012)
3lata | $rednio- 5 lat $rednio- | udzial”

ogélem | rocznie | ogélem | roczmie | (w %)

Instalacje do spalania paliw z wyjatkiem insta-

lacji do spalania odpadow niebezpiecznych lub 597,33 199,11 | 1107,57| 221,51| 77,81

komunalnych

Rafinerie ropy naftowe;j 10,11 3,37 23,85 4,77 1,68

Piece koksownicze 11,94 3,98 19,16 3,83 1,35

Instalacje prazenia lub §p1ekan1a rud metali, 0.00 0.00 15.60 3.12 1,10

w tym rudy siarczkowe;j

Instalacje do pierwotnego lub wtérnego wytopu

surowki zelaza lub stali surowej, w tym do 40,65 13,55 52,88 10,58 3,72

ciaglego odlewania stali

Instglaqe do produkeji klinkieru cementowego 33.99 1133 6536 13.07 4,59

w piecach obrotowych

Instalacje do produkcji wapna 8,61 2,87 16,55 3,31 1,16

Instalacje do produkcji szkta, w tym widkna 5.8 1,94 9.40 1.88 0.66

szklanego

Instalacje do produkcji wyrobow ceramicznych 447 1.49

za pomoca wypalania ? ’ 9,94 1,99 0,70

Instalacje czasowo wykluczone 1,08 0,36

Instalage do produk.ql,masy'wl(.)kmstej z drew- 0.00 0,00 0,00 0.00 0.00

na lub innych materiatlow wtoknistych

Instalacje do produkeji papieru lub tektury 0,87 0,29 10,35 2,07 0,73

Pula uprawnien przeznaczonych na realiza-

cje projektow Jl,. Tezerwa na nowe 1n'stalaqe, 159 0.82 92,60 18,52 6.50

rezerwa uprawnien do emisji dla lasow, pula

uprawnien przeznaczona na aukcje

Ogotem 717,33 | 239,11 | 1423,25| 284,61 | 100,00

1 Udziat zanieczyszczen emitowanych przez poszczegolne rodzaje instalacji w $redniorocznej wielko$ci emisji

w latach 2008-2012.

Zrédto: Krajowy plan rozdzialu uprawnier do emisji CO, na lata 2008-2012, op. cit., s. 75.
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Tabela 5

Instalacje w Polsce, ktore w latach 2005-2007 wyemituja najwigksze ilosci CO,

(W tys. ton)
Przydzial
emisji w ramach

Lp. | Firma prowadzaca instalacj¢ (nazwa ew. rodzaj instalacji)® KPRU I

Udzial®
1. | BOT SA — Elektrownia BELCHATOW SA w Belchatowie 30 794,3 429
2. | BOT SA — Elektrownia TUROW SA w Bogatyni 12 959,6 1,81
3. | Elektrownia KOZIENICE SA w Kozienicach 10 538,6 1,47
4. | Mital Steel POLAND SA w Dabrowie Gorniczej (Kombinat hutniczy) 9375,6 1,31
5. | Elektrownia RYBNIK SA w Rybniku 8520,8 1,19
6. | BOT SA — Elektrownia OPOLE SA w Brzezie k.Opola 73432 1,02
7. | Elektrownia POLANIEC SA w Potancu 7.250,0 1,01
8. | ZE PAK SA w Koninie (Elektrownia Patnéw) 71532 1,00
9. | ZE Dolna Odra SA w Nowym Czarnowie (Elektrownia Dolna Odra) 5949,0 0,83
10. | PKE SA w Jaworznie (Elektrownia Jaworzno III) 55484 0,77
11. | PKE SA w Laziskach Gornych (Elektrownia Laziska) 4894,1 0,68
12. | ZE PAK SA w Turku (Elektrownia Adamow) 3782,6 0,53
13. | Elektrocieptownie Warszawskie SA (Elektrocieptownia Pruszkow) 3561,6 0,50
14. | Elektrocieptownia EC Nowa Sp. z 0.0. w Dabrowie Gorniczej 3440,0 0,48
15. | PKE SA w Bedzinie (Elektrownia Lagisza) 31832 0,44
16. | PKN ORLEN SA w Ptocku (elektrocieptownia) 3169,5 0,44
17. | Mital Steel POLAND SA w Krakowie (Kombinat hutniczy) 31654 0,44
18. | PKE SA w Koninie (Elektrownia Konin) 3102,3 0,43
19. | Elektrownia SKAWINA SA w Skawinie 28952 0,40
20. | PKE SA w Trzebini (Elektrownia Siersza) 2 885,0 0,40
21. | Gorazdze Cement SA (Cementownia w Choruli) 2 690,1 0,38
22. | PKN ORLEN SA w Ptocku (instalacje rafineryjne) 2 547,7 0,36
23. | Elektrocieptownie Warszawskie SA (Elektrocieptownia Zeran) 2 453,77 0,34
24. | ZE OSTROLEKA SA w Ostrotece (Elektrocieptownia Ostrotgka B) 2283,1 0,32
25. | Elektrocieptownia KRAKOW SA w Krakowie 2210,3 0,31
Ogotem 717 300,0 | 100,0

D Lp. 1-3, 5-16, 18-20, 23-25 — instalacje do spalania paliw; Ip. 4 i 17 — instalacje do pierwotnego lub wtorne-
go wytopu surowki zelaza lub stali surowej; Ip. 21 — instalacja do produkcji klinkieru cementowego w piecach
obrotowych; Ip. 22 — rafineria ropy naftowe;.
? Udziat uprawnief przyznanych poszczegdlnym instalacjom w facznej liczbie rozdzielonych uprawnien do
emisji CO,.
Zrodto: Krajowy plan rozdziatu uprawnien do emisji dwutlenku wegla na lata 20052007, stanowiacy zatacznik do
rozporzadzenia Rady Ministrow z 27.12.2005 r. w sprawie przyjecia Krajowego planu rozdziatu uprawnien ...
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Ministerstwo Srodowiska podkresla, ze proponowana przez Polske w ramach
NAP-2 liczba uprawnien do emisji stanowita kompromis pomig¢dzy obowiaz-
kiem i wola dalszego ograniczania emisji gazow cieplarnianych a dazeniem do
zapewnienia polskiej gospodarce jak najlepszych warunkow rozwojowych. Zbyt
niski przydziat praw do emisji w latach 2008-2012 w stosunku do potrzeb wyni-
kajacych z trendow rozwojowych moze spowodowac negatywne konsekwencje,
w tym zwlaszcza’':

— przyczyni¢ si¢ do spowolnienia tempa rozwoju gospodarczego (z uwagi na
ewentualng koniecznos$¢ ograniczenia produkcji przez przedsigbiorcow, ktorzy
nie sa w stanie utrzymac si¢ w limicie emisji CO, i rownocze$nie nie moga kupic
brakujacych uprawnien na rynku);

— pogorszy¢ konkurencyjno$¢ polskich przedsigbiorcow (ze wzgledu na wzrost
kosztéw produkeji w nastgpstwie koniecznosci wykonania okreslonych inwestycji
proekologicznych), zwtaszcza wobec dostawcow spoza UE, ktorzy nie sa zobo-
wigzani do dzialan na rzecz zmniejszenia emisji CO, (Chiny);

— przyczynic si¢ do wzrostu cen niektorych wyrobow i ustug (energia, mate-
rialty wybuchowe);

— zmniejszy¢ atrakcyjnos¢ Polski z punktu widzenia inwestorow zagranicz-
nych, ktérzy niechetnie lokuja kapitaty w sektorach objetych ograniczeniami
formalnymi (takimi jak na przykfad limit emisji CO,, ktory rzutuje na wielkos¢
produkcji i jej koszty);

—spowodowac przenoszenie produkcji z Polski poza granice kraju (na Ukraing,
Biatorus, do Rosji czy Chin), ze wszystkimi tego skutkami dla rynku pracy oraz
dochodéw budzetu panstwa.

Zaangazowanie Komisji Europejskiej, a takze panstw cztonkowskich —
w tym Polski — w dziatania na rzecz ograniczenia wielkosci emisji gazow cieplar-
nianych $wiadczy o zrozumieniu potrzeby poprawy stanu atmosfery ziemskie;j,
czemu zwtaszcza bedzie stuzy¢ skuteczna walka z globalnym ociepleniem.

3 Informacja prasowa Ministerstwa Srodowiska z 14.03.2007 r. Ministerstwo Srodowiska rozwaza
przygotowanie pozwu o uznanie decyzji Komisji Europejskiej ograniczajacej limit emisji CO, za razaco
niesprawiedliwg i roznicujaca kraje cztonkowskie UE. Zob. wypowiedZ Agnieszki Bolesty, podsekretarza
stanu w Ministerstwie Srodowiska, przytoczona w informacji z 19.04.2007 r., dostepnej w portalu inter-
netowym Emisje CO,, <http://www.emisje-co2.pl>.
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Problem polega gtdéwnie na racjonalnym, zeby nie rzec sprawiedliwym, podziale
zobowigzan z tym zwiazanych migdzy kraje Unii, znajdujacym wyraz w ilo$ci
uprawnien do emisji CO, okre$lonych w narodowych planach alokacji. Z jedne;
strony bowiem bezwzglednie nalezy dazy¢ do zmniejszenia ilo$ci zanieczyszczen
wypuszczanych do atmosfery, z drugiej za§ — podejmowane w Unii Europejskiej
dziatania na rzecz poprawy stanu srodowiska powinny uwzglednia¢ mozliwosci
poszczegdlnych panstw oraz ich priorytety rozwojowe. Jest to szczegdl-
nie istotne w przypadku takich panstw, jak Polska, ktére musza szybko
nadrobi¢ dystans rozwojowy i cywilizacyjny w stosunku do panstw UE-15.

dr Pawel Wieczorek



Piotr Solarz

, KORUPCJA”, ,KLIENTELIZM” 1 ,,KAPITALIZM POLITYCZNY”
— JAKO PODSTAWOWE POJECIA W DYSKURSIE
0 JAWNOSCI ZYCIA PUBLICZNEGO W POLSCE*

Znaczenie terminu korupcja

Naukowe podejscie do badanych zjawisk oznacza zastosowanie okreslo-
nej aparatury pojeciowej w celu opisania danego problemu. Stad gtownym ce-
lem niniejszego artykutu jest przedstawienie podstawowego terminu, jakim jest
,.korupcja”, jego roznorodnego znaczenia oraz sporéw o jego definicje.

Duza czg$¢ niniejszego opracowania zajmuja rowniez rozwazania dotyczace
pojec ,.klientelizm” i ,,kapitalizm polityczny”, tworzacych swoisty kanon obecnie
toczacego si¢ dyskursu wsrdd przedstawicieli réznych dyscyplin nauki i urzednikow
oraz reprezentantow rzadu nad problemem jawnosci zycia publicznego w Polsce.

Pojecie ,.korupcja” w naukach spotecznych i politycznych jest wieloznaczne
1 wymaga zdefiniowania.

Jezykoznawcy dowodza, ze termin ,,korupcja” pochodzi z jezyka angielskiego,
od stowa corruption, ktore znaczy: korumpowaé, demoralizowac!, a w literaturze
przedmiotu znalez¢ mozemy rdzne interpretacje tego terminu?,

* Referat byt wygloszony na konferencji ,,Jawno$¢ zycia publicznego w Polsce”, zorganizowanej
przez Stowarzyszenie Promowania Myslenia Obywatelskiego, w Zamku Krolewskim w Warszawie
3.11.2006 1.

' Wedlug P.H. Collin, T.Michalak: Slownik polityki z terminami Unii Europejskiej, Biblioteka Pro-
fesjonalisty, Wydawnictwo Wilga, Warszawa 2000, s.71.

2 Analizie porownawczej zostana poddane: szkota polska, francuska i niemiecka, ktore nawiazuja do
modelu anglosaskiego. Jest to wigc analiza materiatu powstatego w tym zakresie na gruncie europejskim.
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Koncepcje klasyfikacyjne

Trudnosci zwiazane z doktadnym okre§leniem terminu ,,korupcja” wynikaja
z tego, ze w literaturze zarysowaly si¢ stanowiska roznorodnie ujmujace jego
znaczenie.

Jerzy Pope stwierdza, ze ,,obecnie oznacza przede wszystkim naduzycie wladzy
publicznej dla korzysci prywatnych”. Moga by¢ to r6znego rodzaju korzysci, gtow-
nie natury pieni¢znej, ale rowniez podarunki, miejsce pracy, innego rodzaju ushugi
1 dobra. Wymienione korzys$ci zostaja przyznane bezposrednio lub w przysztosci.
Moga dotyczy¢ bezposrednio danej osoby albo jego rodziny, klienteli, partii itp.
Dziatalno$¢ spowodowana przyjeciem jakiej$ korzysci moze by¢ wykonywana
zgodnie z obowiazujacym prawem?.

R. Klitgaard, w raporcie pod tytutem: ,,Combating Corruption and Promoting
Ethics in the Public Services™ pisze, ze ,,korupcja bedzie wystepowata wowczas,
kiedy monopolistyczna decyzja w zakresie dobra lub ustugi jest podejmowana
w sposob dyskrecjonalny, bez ponoszenia ryzyka osobistej odpowiedzialnosci za
rezultaty danego wyboru™.

Idac tropem tego twierdzenia, mozna zauwazy¢, ze zjawisku korupcji w naj-
prostszy sposob bedzie przeciwdziatato ograniczenie monopolistycznych decyz;ji
urzednikéw lub poddanie ich okreslonym regutom i procedurom, ujawnienie tych
decyzji przed opinia publiczng i sSrodowiskami zainteresowanymi przeciwdziataniem
korupcji, wreszcie obarczenie urzednika osobista odpowiedzialno$cia za skutki
podjetych przez niego decyzji, m.in. przez kontrolowanie tych decyzji oraz moni-
torowanie ich skutko6w®. Pomimo, Ze ten sposob rozumowania jest obcy polskiemu
sposobowi mys$lenia, to jest on obecny w literaturze przedmiotu’.

Antonio Di Pietro uwaza, ze ,,korupcja w swej najprostszej postaci przeka-
zywania dowoddéw wdzigcznosci, czyli lapownictwa, wystgpuje we wszystkich
krajach i systemach gospodarczych. Jest przejawem ogolnoludzkiej sktonnosci do
przechwytywania nienaleznych korzysci (rent-seeking). Jako zjawisko naganne
powinna by¢ pietnowana i zwalczana™®,

W podobny sposob jak Di Pietro korupcje definiuja wybitni i niezalezni polscy
publicysci: ,,Korupcja, czy tez szerzej rzecz ujmujac, naduzywanie stanowiska

T.G.Grosse: Dziatania antykorupcyjne w panstwach czlonkowskich OECD, Florencja 2000, s. 9,
www.oecd.org
R Klitgaard, www.oecd.org.
Tamze.
Por. T.G.Grosse, op. cit.

8 A. Di Pietro: Jeden dzien orta, rozmowa z Antonio Di Pietro, bohaterem akcji ,,Czyste rece”,
,,Polityka” nr 29/2000.

R T I
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panstwowego dla osiagania wlasnych lub grupowych korzysci, nie jest zjawiskiem
nowym 1 istnieje w kazdym spoleczenstwie, u nas nowa jest jednak skala tego
zjawiska, za$§ przede wszystkim brak wstydu i zazenowania dla funkcjonowania

panstwa’™.

Znaczenie terminow ,,klientelizm” i ,,kapitalizm polityczny”

W obliczu réznych definicji i ujg¢ terminu ,,korupcja”, proba zdefiniowania
,klientelizmu” i ,,kapitalizmu politycznego™ nie jest prosta sprawa, poniewaz
wystepuje wiele roznych definicji tych termindw, ktére pochodza z tak odmien-
nych dyscyplin nauki, jak historia, prawo, socjologia i psychologia spoteczna.
Powszechnie mowi si¢ o klientelizmie i kapitalizmie politycznym. W nauce
o polityce jak dotad nie ma jednej, wspélnej dla przedstawicieli tej dyscypliny, de-
finicji obu terminow. Stad trafne wydaje sig stwierdzenie prof. Maurica Duvergera'®,
iz: ,,nauki polityczne zdaja si¢ by¢ dziedzina rozdarta jedynie tym, ktdrzy uparcie
widza je poprzez pryzmat swych wlasnych wizji, nie probujac osiagnaé globalne;j
perspektywy”!,

Patrzac bardziej wnikliwie mozna stwierdzi¢, ze rowniez w przypadku dyscyplin
sasiadujacych z nauka o polityce, pluralizm i relatywizm wokot pojec¢ ,.klientelizm”
i,.kapitalizm polityczny” jest na porzadku dziennym. Rowniez historycy, prawnicy,
socjologowie i przyrodnicy nie zabiegaja juz tak skutecznie o sprecyzowanie tych
termindéw i sprowadzenie ich do jednej, wspolnej definicji. Mozna wigc zapytac
o definicje powyzszych terminéw i wskaza¢ na wspolne elementy wystegpujace
przy definiowaniu.

W naukach spotecznych stosunek klientelistyczny oznacza nieformalna relacje
migdzy patronem a jego klientem (klientami), opierajaca sig na braku réwnorzed-
nych pozycji, w ktorej kazda ze stron $wiadczy sobie okreslone ustugi. Zazwyczaj
patron chroni klientow oraz przekazuje im rdézne dobra w zamian za ich ustugi oraz
lojalnos¢. Relacja klientelistyczna najcze$ciej opiera si¢ na kontakcie osobistym
1jest zwiazkiem stosunkowo dtugotrwatym. Silny patron tworzy cata siatkg kliente-
listyczna, a takze wieloszczeblowe i hierarchiczne powiazania klientelistyczne'.

Uktad patron-klient jest uznawany za szczegdlnie patologiczny w Srodowisku
wspoélczesnej administracji oraz demokratycznej wiadzy politycznej. Najczesciej
wigze si¢ bowiem z wykorzystaniem funkcji i publicznych §rodkow finansowych,

9

J.Baczynski, J.Parandowska: Bierz i pozwal braé, ,,Polityka” nr 51/1999.

10" M. Duverger: Méthodes de la science politique, Presses Universitaires de France, 1959 ., s. 5.

" M. Duverger, jw.

12 S.Silverman: Patronage and Community. Nation Relationships in Central Italy, “Ethnology”,
IV, 1965.
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a takze stanowisk w aparacie urzedniczym do gratyfikacji klienteli politycznej.
Proceder odbywa sig¢ przewaznie kosztem interesu publicznego. Ponadto klientelizm
taczy si¢ czesto z korupcja.

Metodologiczne debaty byty prowadzone w naukach spotecznych wielokrotnie
i z duza intensywnoscia. Wsrod politologdw istnieja znaczne roznice pogladow na
temat tego, co powinno stac si¢ przedmiotem klientelizmu. Sporna jest na przyktad
kwestia, czy nauki polityczne maja zbliza¢ si¢ bardziej do naukowego ideatu oraz
dazy¢ do umotywowania prawidlowosci dziatania politycznego. Przedmiotem
sporu jest rGwniez teoretyczno-poznawczy status normatywnych wypowiedzi,
a wigc status dotyczacy wartosciowania. Czy te osady w kwestii wartoSciowania
stanowig konstytutywna czg$¢ poznania naukowego, intersubiektywnie spraw-
dzalna przez wyprowadzenie terminu ,,klientelizm” z terminu ,,korupcja”, czy tez
ujmuja klientelizm jako mechanizm dziatania wywodzacy si¢ wprost z polityki?
Roéznice zdan wystepuja tez w odniesieniu do relacji rozpoznawalnego przedmiotu
oraz podmiotu. Nauki polityczne znajduja si¢ daleko od ostatecznych i zadowa-
lajacych odpowiedzi na te pytania. Pluralizm definicji klientelizmu jest skutkiem
niejasnego statusu wielu podstawowych pytan. Nauki polityczne pogodzity si¢
z pluralizmem. Przyczynia si¢ on do tego, ze przedmiotem klientelizmu moze by¢
polityczne dziatanie ludzi, ktérego celem jest podejmowanie wiazacych decyzji
z catkiem r6znych perspektyw!?.

Z tego punktu widzenia klientelizm: ,,[...] polega na tym, iz partia staje si¢ ko-
lektywnym patronem, wokot ktérego powstaje sie¢ powiazan kolektywistycznych
oparta na wykorzystaniu mozliwosci jakie ptyna z faktu kontroli aparatu panstwo-
wego. Wiaze si¢ to ze zjawiskiem ‘kolonizacji’ machiny panstwowej i wysuwaniu na
eksponowane stanowiska cztonkow czy tez zaufanych partii”'*, Przy czym teoretycy
maja tu na mysli raczej klientelizm biurokratyczny, niz konkretne procedury.

Z terminem ,,kapitalizm polityczny” jest podobnie. Obecnie wystepuje wiele

réznych definicji. Dla naszych potrzeb przyjmiemy, najogdlniej ujmujac, ze ka-
pitalizm polityczny oznacza ,,praktyk¢ obsadzania ‘swoimi ludzmi’ stanowisk
w administracji publicznej”".

W kontekscie jawnosci wymienione powyzej terminy sa podstawowymi prob-
lemami funkcjonownia panstwa transparentnego. Panstwo otwarte, przejrzyste,
powinno tworzy¢ przestrzen, zacheca¢ do udziatu ludzi z pewnym potencjatem

13 U. von Alemann: Politikwissenschafiliche Methoden, Opladen: Westdeutscher Verlag GmbH, 1995
r., s. 30.

14 Antoszewski, Herbut: Leksykon politologii, praca zbiorowa, Wydawca atla 2 , Wroctaw 1998.

5 J.Hausner, M.Marody: Jakos¢ rzqdzenia. Polska blizej UE. Monitoring, cz. 4,
Krakéw 2000, s. 127.
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intelektualnym i tworczym. Tymczasem zjawiska korupcji, klientelizmu i kapitalizmu
politycznego tworza odmienna przestrzen dla ludzi najczgsciej o ptytkim umysle.

Uwagi koncowe

Wokot definicji pojeé: ,.korupcja”, , klientelizm” 1 ,,kapitalizm polityczny” toczy
si¢ otwarta debata wsrod badaczy réznych dyscyplin nauki. Jak wskazuja przytoczone
przyktady, pojgcia te rozumiane sa do$¢ réznorodnie. Warto jednak zwroci¢ uwagg, iz
w tych do$¢ roznorodnych interpretacjach udaje sig¢ zauwazy¢ pewne podobienstwa,
ktére pozwalaja na przyjecie wspolnego stanowiska wobec ich okreslen.

W odniesieniu do korupcji mozemy przyjac¢: korupcja bgdzie wystgpowata,
kiedy monopolistyczna decyzja w zakresie dobra jest podejmowana w sposob
dyskrecjonalny, bez ponoszenia ryzyka osobistej odpowiedzialno$ci za rezultaty
danego wyboru.

Korupcja = monopol + dyskrecja — odpowiedzialnos¢

W ujeciu tym spotyka si¢ zardowno waskie, jak i1 szerokie rozumienie terminu
,korupcja”.

Dotychczasowa analiza ukazuje, ze mozna zgodzi¢ si¢ z nast¢pujacym twierdze-
niem: ,,Powszechny jest w naszej literaturze naukowej poglad, ze stosowanie w nauce
o polityce réznych, czgsto bardzo odmiennych definicji, jest dopuszczalne i celowe.
O ile respektuja one dwie nastepujace, podstawowe zasady metodologiczne, na ktdrych

opiera si¢ teoria polityki: zasadg¢ historyzmu oraz podejscia systemowego”.'¢

dr Piotr Solarz

pracownik Uniwersytetu Warszawskiego
czlonek Zarzqdu Stowarzyszenia
Promowania Myslenia Obywatelskiego

16 M. Chmaj, M. Zmigrodzki: Wprowadzenie do teorii polityki, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii
Curie-Sktodowskiej, Lublin 1996, s. 44.



USTALENIA NIEKTORYCH KONTROLI

Slawomir Czarnow

PRAWO DO INFORMACJI PUBLICZNEJ W POLSCE
—PROPOZYCJE ZMIAN

Zgodnie z art. 61 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, obywatel ma prawo
uzyskiwania informacji o dzialalno$ci organow wtadzy publicznej, samorzadu
gospodarczego i zawodowego oraz osob pelniacych funkcje publiczne, a takze
innych osob i jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonujg zadania
wladzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu
Panstwa (ust. 1). Prawo to obejmuje dostep do dokumentéw oraz wstep na posie-
dzenia kolegialnych organow wtadzy publicznej pochodzacych z powszechnych
wyborow, z mozliwoscia rejestracji dzwigku lub obrazu (ust. 2).

Ustawa z 6 wrzes$nia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej' (dalej udip
lub ustawa) poszerza zakres tego prawa pod wzgledem podmiotowym (podmioty
uprawnione do otrzymania oraz zobowiazane do udzielenia informacji) i przedmio-
towym (zakres informacji podlegajacych udostgpnieniu). Jej pozytywem jest takze
okreslenie prawa do informacji jako roszczenia do wiadz i podmiotow wykonujacych
zadania publiczne o udostgpnienie informacji. Wada jest zas naduzywanie pojeé
niedookreslonych, trudnych do jednoznacznej wyktadni. Ustawa koncentruje si¢ na
technicznych sposobach i procedurze udostepniania informacji publicznej (aspekt
formalny jawnosci zycia publicznego), nie wprowadzajac rozwiazan zapewniajacych
przejrzysto$¢ i zrozumiato$¢ udzielanej informacji (aspekt materialny jawnosci).

Celem jawnosci jest, aby informacje posiadane i przetwarzane przez sektor
publiczny byly przydatne i wykorzystywane przez cate spoteczenstwo. Jest to
istotne zarowno dla rozwoju gospodarczego sektora prywatnego (biznesu), jak i dla

' DzU nr 112, poz. 1198, ze zm.
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zycia publicznego, dla trafnosci decyzji podejmowanych przez wyborcow. Obecny,
nieprecyzyjny i niedookreslony stan prawny umozliwia jednak uchylanie si¢ od
upublicznienia informacji oraz naduzywanie prawa do jej uzyskania?.

Na nieprawidlowosci we wdrazaniu zasady jawnos$ci oraz w funkcjonowaniu
,,Biuletynu Informacji Publicznej” (BIP) wskazuja informacje o wynikach trzech
kontroli przeprowadzonych przez Najwyzsza [zbg Kontroli, a mianowicie: wywia-
zywania si¢ wojewodow i jednostek samorzadu terytorialnego z obowiazku udo-
stepniania informacji publicznej (z pazdziernika 2006 r., nr 154/2006/P05121/LBI);
wywiazywania si¢ organéw administracji publicznej z obowiazku udostepniania
informacji publicznej, w tym z wykorzystaniem techniki informatycznej w woje-
wodztwie podlaskim (z pazdziernika 2004 r., nr 160/2004/P04133/LBI); $wiadczenia
ustug publicznych przez niektore organy administracji rzadowej przy zastosowa-
niu mediéw elektronicznych (z pazdziernika 2006 r., nr 118/2006/P05050/KGP,
zwlaszcza s. 24-25, 48-53).

Kontrola wywiazywania si¢ wojewodow i jednostek samorzadu terytorial-
nego (dalej: jst) z obowiazku udostepniania informacji publicznej wykazata, ze
nie stworzono warunkow prawnych i organizacyjnych umozliwiajacych petne
urzeczywistnienie jawnos$ci zycia publicznego. ,,Biuletyn Informacji Publicznej”
nie funkcjonuje nalezycie. Zakres tresci, ktore powinny by¢ w nim zamieszczone
okreslono nieprecyzyjnie, a przepisy dotyczace dostgpu do informacji publicznej
sa zawarte w wielu ustawach 1 niespojne. Brakowato tez przepisOw normujacych
koordynacj¢ prac zwiazanych z wdrazaniem BIP. Dlugi okres vacatio legis (od
8 pazdziernika 2001 r. do 1 stycznia 2005 r.) przepisdéw normujacych zamieszczanie
informacji w BIP, nie zostal optymalnie wykorzystany.

Najwyzsza Izba Kontroli zwrocita si¢ o wprowadzenie zmian w przepisach
ustawy o dostgpie do informacji publicznej i rozporzadzenia w sprawie BIP oraz
ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wo-
jewddztwa, o finansach publicznych oraz o oglaszaniu aktéw normatywnych
i niektorych innych aktéw prawnych. Postulowane zmiany dotycza uscislenia
i standaryzacji danych podlegajacych zamieszczeniu w BIP, wprowadzenia nadzoru
nad ich prezentacja, a takze ujednolicenia zasad i trybu udostgpniania informacji
publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego, w tym danych budzeto-
wych. Wnioski te byly przedmiotem posiedzen sejmowych Komisji Administracji
i Spraw Wewngetrznych (14 lutego 2007 r.) oraz Samorzadu Terytorialnego i Polityki
Regionalnej (14 marca 2007 r.).

2 Zob.np. D. Frey: Niedoskonate przepisy pozwalajq utajniaé jawne wiadomosci, ,,Rzeczpospolita”

nr 294 (7588) z 18.12.2006 ., s. C1, gdzie przytaczane sa krytyczne opinie Transparency Interantional,
Centrum Promocji Informacji Publicznej TIP, przedstawicieli nauki (prof. T. Gorzynskiej, dr. G. Sibigi)
oraz NSA (sedzi, prof. M. Jaskowskiej).
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Niezaleznie od tych zmian, udip powinna by¢ takze dostosowana do dyrektywy
nr 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 17 listopada 2003 r. w sprawie
ponownego wykorzystania informacji sektora publicznego®. Dyrektywa weszta
w zycie 31 grudnia 2003 r., a termin jej wdrozenia minat 1 lipca 2005 r.

Dyrektywa reguluje ,,dostep do dokumentow” i ,,ponowne wykorzystywanie
informacji sektora publicznego”. Ponowne wykorzystanie jest to ,,wykorzystywanie
przez osoby fizyczne lub prawne dokumentéw bedacych w posiadaniu organow
sektora publicznego do celow komercyjnych lub niekomercyjnych innych niz ich
pierwotne przeznaczenie w ramach zadan publicznych, dla ktérych dokumenty te
zostaty wyprodukowane. Ponownym wykorzystaniem nie jest wymiana dokumentow
migdzy organami sektora publicznego wytacznie w wykonaniu ich zadan publicznych”
(art. 2 pkt 4). Mowiac prosciej, chodzi o ,,uzycie dokumentéw do innych celow” niz
wypehianie ,,zadan publicznych przez organy sektora publicznego” (pkt 8 preambuty).
Zgodnie za$ z art. 2 pkt 3 dyrektywy, dokument oznacza ,.jakakolwiek tres¢ niezaleznie
od zastosowanego nosnika (zapisang na papierze lub w formie elektronicznej, lub
zarejestrowana w formie dzwigkowej, wizualnej lub audiowizualnej)” 1,,kazda czes¢
tej tresci”. W pojeciu tym mieszcza si¢ ,,wszelkie posiadane przez organy sektora
publicznego przejawy dziatan, faktow lub informacji” oraz wszelkie ich kompilacje
,.hiezaleznie od zastosowanego w tym celu §rodka” (pkt 11 preambuty).

Jakkolwiek udip w wielu kwestiach wychodzi ,,poza minimalne normy ustano-
wione w dyrektywie, umozliwiajac szersze ponowne wykorzystywanie”, co dyrek-
tywa dopuszcza (pkt 8 preambuty i art. 1 ust. 3), to jednak nie spelnia wszystkich
zalecen dyrektywy.

Zakres podmiotowy prawa do informacji

W artykule 2 udip prawo do informacji przyznane zostato nie tylko obywatelom
(art. 61 ust. 1 Konstytucji), ale ,.kazdemu”, tj. wszelkim znanym prawu podmio-
tom. Sa to osoby fizyczne (niezaleznie od obywatelstwa, miejsca zamieszkania
czy pobytu, wieku, zdolno$ci do czynnosci prawnych czy tez posiadanych praw
publicznych itd.)*, jak tez osoby prawne i jednostki organizacyjne niemajace
osobowosci prawnej, niezaleznie od ich formy organizacyjnej, statusu prawnego,
miejsca siedziby (w kraju czy zagranica) czy tez zakresu dziatalnosci.

3 DzUrzUE L 345 z 31.12.2003 r., P.0090-0096. Celem dyrektywy jest ,harmonizacja zasad i praktyk
panstw cztonkowskich odnoszacych si¢ do wykorzystywania informacji sektora publicznego”.

4 Poglad odmienny, Ze osoby bez zdolno$ci prawnej (np. niepetnoletnie, ubezwiasnowolnione) nie
maja dostgpu do informacji publicznej, jest nieprzekonujacy i odosobniony. Por. np. P. Szustakiewicz:
Ustawa o dostepie do informacji publicznej w pracy radcy prawnego, ,Radca Prawny” nr 5/2004, s. 8-17
i [w:] ,,Radca Prawny” nr 1/2005; M. Bar: O dostepie do informacji publicznej, s. 78-81 oraz P. Szustakiewicz:
Ustawa o dostepie do informacji publicznej w pracy radcy prawnego — odpowiedz, s. 82-83.
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Roéwniez krag podmiotéw obowigzanych udostepniac¢ informacje jest w udip
szerszy, niz okreslony w art. 61 ust. 1 Konstytucji. Sa to bowiem wszelkie wladze
publiczne i podmioty wykonujace zadania publiczne. Artykut 4 ust. 1 udip przyktadowo
zaliczyt do nich: organy wtadzy publicznej, samorzadu zawodowego i gospodarczego,
podmioty reprezentujace Skarb Panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego, osoby
prawne i inne jednostki organizacyjne panstwowe lub jst oraz osoby prawne, z domi-
nujaca pozycja Skarbu Panstwa, jst oraz samorzadu gospodarczego lub zawodowego.
Artykut 4 ust. 2 udip do udostepniania informacji zobowiazat takze partie polityczne
oraz reprezentatywne organizacje zwiazkowe i pracodawcow® (do 23 listopada 2004 r.

wszystkie zwiazki zawodowe i zwiazki pracodawcow).

Podmioty te obowiazane sa udostgpnia¢ wszelkie posiadane informacje pub-
liczne, niezaleznie od tego, kto je wytworzyt (art. 4 ust. 3 udip). Rozwiazanie to,
podyktowane checia uniknigcia sporéw kompetencyjnych mi¢dzy podmiotami
obowiazanymi do udostgpniania informacji publicznych oraz odsytania oséb za-
dajacych informacji do innych jednostek, ma jednak stabe punkty. Po pierwsze,
stwarza ryzyko rozbiezno$ci w prezentowaniu tej samej informacji publicznej
przez rozne podmioty, a takze rozmydlenia odpowiedzialnosci za upublicznienie
informacji (nie bedzie jasne od kogo dana informacja pochodzi i kto bierze za
nig odpowiedzialnos$¢). Po drugie, obowiazkiem udzielenia informacji obcigzono
podmioty zaréwno sektora publicznego, jak i prywatnego, bez wzgledu na zwiazek
danej informacji z ich dziatalnoscia.

W efekcie wnioskodawcy czasem naduzywaja prawa do informacji publicz-
nej, zadajac informacji niezwigzanych z dziatalno$cia organu (adresata wniosku).
Whioski takie przesylane sa innym organom wedtug wtasciwosci rzeczowej,
a niekiedy zatatwiane odmownie (udip nie okresla sposobu rozstrzygni¢cia wnio-
sku, jesli adresat nie dysponuje zadana informacja). Kontrola wywiazywania si¢
wojewodow 1 jst z obowiazku udostgpniania informacji publicznej wykazata, ze
z tacznej liczby 8281 wnioskow o udostepnienie informacji publicznej 95 zostato
przekazanych innym organom’.

Zakres podmiotdw obowiazanych udziela¢ informacji publicznej jest szerszy
niz podmiotéw podlegajacych przepisom o zaméwieniach publicznych (obecnie

5 Szczegdtowe wywody na ten temat znajduja sie¢ w: M. Bernaczyk, M. Jablonski i K. Wygoda:
Biuletyn Informacji Publicznej. Informatyzacja administracji, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego,
Wroctaw 2005, s. 109-159.

¢ W rozumieniu ustawy z 6.07.2001 r. o Trojstronnej Komisji do spraw Spoteczno-Gospodarczych
i wojewodzkich komisjach dialogu spotecznego (DzU nr 100, poz. 1080, ze zm.).

7 Skontrolowano lata 2003-2005 (I pot.). Wnioski o dostgp do informacji otrzymato 56 sposrod
75 zbadanych jednostek; Informacja o wynikach kontroli wywiqzywania sie wojewodow i jst z obowiqzku
udostepniania informacji publicznej, s. 25-27, 40, 42-44.
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art. 3 ust. 1 ustawy z 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamdwien publicznych)? czy
o finansach publicznych (art. 4 ust. 1 i 2 ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach
publicznych)’. Wypada postulowac¢ ujednolicenie kregu podmiotow podlegajacych
wszystkim tym przepisom, co odpowiadatoby rozwigzaniu przyjetemu w pkt 10
preambuty i art. 2 dyrektywy 2003/98/WE (obowiazek udostgpniania informacji
publicznej przez instytucje prawa publicznego, z wylaczeniem tzw. przedsigbiorstw
publicznych, tj. podlegajace przepisom o zamoéwieniach publicznych).

Poddanie catego sektora publicznego jednolitym regulacjom w zakresie go-
spodarki finansowej, udzielania zamowien, jak i ujawniania danych publicznych
umozliwi wyrazne oddzielenie tego sektora od sektora prywatnego (reszty go-
spodarki). Zwigkszy to przejrzysto$¢ procesu podejmowania decyzji, zarowno
o charakterze politycznym, jak i finansowym. Dopiero wowczas mozliwe bedzie
sprawowanie przez spoleczenstwo (obywateli) faktycznej, a nie tylko formalne;j
kontroli sposobu wykonywania przez organy publiczne powierzonej im wtadzy oraz
wykorzystania powierzonych im $rodkéw majatkowych i finansowych'. Z tego
punktu widzenia obowiazek udzielania informacji publicznej powinien obciazac
wladze publiczne, nie za§ podmioty prywatne korzystajace ze sSrodkoéw lub mienia
publicznego (beneficjentow).

Jawnos$¢ zycia publicznego stanowi relacje miedzy wtadza publiczna a pod-
miotami prywatnymi. Unormowania udip, a zwlaszcza art. 2 i art. 4 ust. 3, statuuja
tymczasem powszechne prawo ubiegania si¢ o informacje i powszechny obowiazek
jej udzielania, bez takiego zastrzezenia. Sugeruje to, ze udip normuje takze wymiang
informacji migdzy organami wtadzy publicznej. Jednak dostgp organow wiadzy
publicznej do informacji (zarowno jawnych, jak i niejawnych) wynika z odrgbnych
przepisow, okreslajacych ich uprawnienia i zakres dziatania.

Zakres przedmiotowy informacji publicznej

Prawo do informacji rozumiane jest w art. 3 ust. 2 udip jako uprawnienie do
niezwtocznego uzyskania informacji z aktualna wiedza o sprawach publicznych,
w tym informacji przetworzonej w zakresie, w jakim jest to szczegdlnie istotne dla
interesu publicznego, oraz do wgladu do dokumentéw urzedowych i dostgpu do
posiedzen kolegialnych organéw wiadzy publicznej pochodzacych z powszechnych
wyborow. Informacja publiczna zostata wadliwie zdefiniowana w art. 1 ust. 1 udip
jako kazda informacja o sprawach publicznych — definiowane pojecie thumaczy

8 DzUnr 19, poz. 177, ze zm.
*  DzU nr 249, poz. 2104, ze zm.
10° Zob. np. E. Malinowska-Misiag i W. Misiag: Finanse publiczne w Polsce, Warszawa 2006, s. 76-80.
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si¢ przez nie samo (circulum in definiendo). Naczelny Sad Administracyjny opart
si¢ wigc na potocznym, jezykowym rozumieniu tego pojgcia, przyjmujac, ze in-
formacja publiczna jest ,,kazda wiadomos$¢ wytworzona przez szeroko rozumiane
wladze publiczne oraz osoby petniace funkcje publiczne, a takze wytworzona przez
inne podmioty, ktore t¢ wtadze realizuja badz gospodaruja mieniem komunalnym
lub majatkiem Skarbu Panstwa” oraz wiadomo$¢ niewytworzona przez podmioty
publiczne, lecz odnoszaca si¢ do nich!!.

Jednak dla traktowania danej informacji jako publicznej decydujace powinno
by¢ nie samo jej ,,wytworzenie”, lecz to, ze zostata pozyskana i przetworzona w celu
realizacji zadan publicznych. Trudno na przyktad uzna¢ za informacje publiczna
pisma o0sob prywatnych, ztozone w urzedach jedynie w celu ochrony ich prywat-
nych interesow. Trafniej wigc oddaje sens prawa do informacji publicznej art. 61
ust. 1 Konstytucji, wiazacy ja z dziatalnoscia organéw wiadzy publicznej, samorzadu
zawodowego i1 gospodarczego oraz 0sob petniacych funkcje publiczne.

Przyktadowy, obszerny wykaz informacji publicznych podlegajacych udostgpnia-
niu zawiera art. 6 ust. 1 pkt 1-5 udip. Jest on jednak zredagowany mato precyzyjnie
i wzbudza liczne watpliwosci. Na potrzebeg uscislenia pojecia informacji publiczne;j
— obecnie zbyt niedookreslonego — wskazuje m.in. rozchwianie orzecznictwa od-
no$nie do udostepniania akt spraw karnych i administracyjnych w trybie udip jako
informacji publicznych. W kilku wyrokach akta spraw uznano za informacje pub-
liczne'?. W paru innych wyrokach trafniej, cho¢ nie catkiem $cisle, przyjegto, ze ,,akta
administracyjne nie sa dokumentem urzedowym” (w istocie dokumentem urzgdowym
nie jest zawarty w aktach ,,dokument prywatny, o ktorym mowa w art. 245 k.p.c.,
np. ,,wniosek osoby fizycznej”), a dokumenty urzgdowe moga by¢ udostepnione
pod warunkiem, ze dotycza ,,wytacznie zycia publicznego”. ,,Informacja publiczna
dopiero by¢ moze rozstrzygnigcie wniosku przez uprawniony organ — dokument
urzedowy, o ktorym mowa w art. 244 §1 k.p.c.”’® Poglad ten koresponduje z art. 6
ust. 1 pkt 4 lit. a tiret pierwsze 1 lit. b udip, ktore zaliczaja do informacji publicznych
orzeczenia organu i jego stanowiska w sprawach publicznych.

Dyrektywa 2003/98/WE nie zobowiazuje do udostgpniania wszystkich sporza-
dzonych i posiadanych przez organy publiczne dokumentdw, ani tym bardziej do
opracowywania jakichkolwiek dokumentow wytacznie w celu podania do publiczne;j

" Wyroki z 30.10.2002 r. (II SA 1956/02) i z 23.05.2003 r. (Il SA 4059/02). Zob. tez S. Czarnow:
Wybrane zagadnienia prawne dostepu do informacji publicznej, ,Rejent” nr 1/2006, s. 74 oraz Nowy stownik
Jezyka polskiego, PWN, Warszawa 2002, s. 813.

12" Na przyktad wyroki: WSA w Warszawie z 7.05.2004 r., Il SA/Wa 221/04 (LEX nr 146742) oraz
NSA w Warszawie z 7.03.2003 r., IT SA 3572/02 (Wokanda 2003/10/35) i z 8.02.2005 r., OSK 1113/04
(LEX nr 171180).

13 Na przyktad wyrok WSA w Warszawie z 15.02.2005 r., I SA 2888/03 (LEX nr 171158); podobnie
wyrok NSA z 5.12.2001 r., II SA 155/01 (OSP 2002/6/78).
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wiadomosci. Dyrektywa zaleca jednak zachgcanie organéw sektora publicznego
,,do udostepniania [...] wszystkich posiadanych przez nie dokumentéw” oraz do
promowania mozliwos$ci ,,ponownego wykorzystywania dokumentow, w tym row-
niez tekstow urzedowych natury prawnej i administracyjnej” (pkt 9 preambutly).
Dyrektywa nie dotyczy dokumentow wytwarzanych lub posiadanych przez insty-
tucje edukacyjne, oswiatowe, naukowe, badawcze, kulturalne, rozrywkowe lub
nadawcow radia i telewizji, dokumentow, ktorych wiasnos$¢ intelektualna nalezy
do 0s06b trzecich, ani dokumentéw wytaczonych z dostepu ze wzgledu na ochrong
bezpieczenstwa narodowego, obronnos¢, bezpieczenstwo publiczne, tajemnice
statystyczna lub handlowa. Dyrektywy nie stosuje si¢ tez w wypadkach, w ktorych
,obywatele lub firmy musza wykaza¢ indywidualny interes, aby uzyska¢ dostep
do dokumentoéw” (art. 1 ust. 2).

Sposoby udostepniania informacji publicznej

Stosownie do art. 7 ust. 1 udip, informacje publiczne udostgpnia si¢ na trzy spo-
soby: przez ogloszenie w BIP, przez wstep na posiedzenia organdw wladzy publicznej
pochodzacych z powszechnych wyborow i dostep do materiatow dokumentujacych
te posiedzenia oraz na wniosek, nawet jesli nie jest on pisemny. Zgodnie za$ z art. 10
ust. 1 udip, informacje, ktorych nie udostgpniono w BIP, sa udostepniane na wniosek.
Przepis ten zazwyczaj rozumie si¢ w ten sposob, ze podstawowa forma udostgpnienia
informacji jest jej zamieszczenie w BIP oraz, ze informacja zamieszczona w BIP,
nie podlega juz udostgpnieniu na wniosek. Posrednio $wiadczy to, ze ustawodawca
preferuje udostgpnianie informacji na stronach podmiotowych BIP.

,,Biuletyn Informacji Publiczne;j” jest teleinformatycznym urzgdowym biule-
tynem informacyjnym. Sktada si¢ ze stron podmiotowych, prowadzonych przez
podmioty obowiazane do udostgpniania informacji, oraz strony gtéwnej, pro-
wadzonej przez ministra spraw wewngtrznych i administracji (od 21 lipca do
31 pazdziernika 2005 r. przejSciowo przez ministra nauki i informatyzacji). Strona
gtéwna BIP zawiera wykaz podmiotow tworzacych wtasne (podmiotowe) strony
BIP oraz odnosniki do nich (art. 9 ust. 1 udip).

Cho¢ obowiazek publikacji w BIP poszczegdlnych kategorii informacji zo-
stat roztozony w czasie od 1 lipca 2003 r. do 1 stycznia 2005 r.'* (art. 26 pkt 1-3
w zwiazku z art. 8 ust. 3 udip), to strony BIP ciagle nie zawieraja calo$ci wyma-
ganych informacji, a wiele podmiotow nawet ich nie prowadzi. Jest to skutkiem
nie tylko luk w przepisach rozporzadzenia w sprawie BIP, ale takze wadliwo$ci
przepisow, normujacych zawartos¢ BIP.

14 Szczegdtowy opis informacji podlegajacych publikacji w BIP zob. np. M. Bernaczyk, M. Jabloniski
i K. Wygoda, op.cit, s. 166-191 oraz (w skrocie) S. Czarnow, op.cit., s. 75-80.
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Zgodnie z art. 6 ust. 1 w zwiazku z art. 8 ust. 3 udip, publikacji w BIP podlega
w istocie cato$¢ danych o organach publicznych i prowadzonych przez nie sprawach,
z wyjatkiem orzeczen o charakterze indywidualnym. W praktyce tak szeroki zakres
publikacji jest zard6wno niemozliwy, jak i zbedny — dostep do wszystkich jawnych
danych mozna uzyska¢ przeciez na wniosek. Ponadto informacje ujgte w pkt 5
lit. a-c (majatek panstwa i samorzadu terytorialnego) dubluja si¢ z informacjami
z pkt 2 lit. f, a obowiazek ich zamieszczenia w BIP przypada na dwa rézne terminy
— 1 lipca 2003 r. i 1 stycznia 2005 r. Z kolei informacje zawarte w pkt 5 lit. f-g
(dtug, pomoc i cigzary publiczne), pkt 3 lit. e (stan przyjmowanych spraw, kolejnosé¢
ich zatatwiania lub rozstrzygania) i pkt 4 lit. b-d (stanowiska w sprawach publicz-
nych oraz wystapienia i oceny dokonane przez organy wiladzy i funkcjonariuszy
publicznych, stan panstwa i samorzaddw i ich jednostek organizacyjnych) sa zbyt
niedookreslone, ogélne i wieloznaczne. Kontrola wywiazywania si¢ wojewodow
i jst z obowiazku udostgpniania informacji publicznej wykazata, ze nie wypra-
cowano jednolitego ich rozumienia, a jednostki prowadzace BIP czgsto nie maja
pewnosci, jakie materialy nalezy publikowac i przyjmuja rozbiezne interpretacje
przepisow udip'®. Na taki stan rzeczy wptywa rowniez i to, ze informacje podle-
gajace zamieszczeniu w BIP okreslaja takze liczne przepisy szczegdlne (okoto 60
aktow prawnych'®).

Dane publiczne ujawniane w BIP powinny by¢ zestandaryzowane tak, aby
zapewniona byta jednolito$¢ systemu stron BIP. Obecny stan prawny pozostawia
podmiotom stosujacym si¢ do ustawy nadmierna swobod¢ sposobu prezentowania
danych na stronie BIP, co nie stuzy czytelnosci i przejrzystosci. Nie stworzono
mozliwo$ci nadzoru administracyjnego ani sadowego nad prawidtowosciag pro-
wadzenia stron BIP. W efekcie zawieraja one nazbyt réznorodne tresci, przez co
sprawiaja wrazenie chaotycznych.

Ogolne wymagania techniczne stawiane stronom BIP (podmiotowym i gldwne;j)
oraz obowiazki podmiotow je tworzacych okresla rozporzadzenie ministra spraw
wewnetrznych i administracji z 18 stycznia 2007 r. w sprawie Biuletynu Informacji
Publicznej'’, ktore z dniem 22 stycznia 2007 r. zastapito rozporzadzenie o tej samej
nazwie z 17 maja 2002 r.'8

1S Informacja o wynikach kontroli wywiqzywania si¢ wojewodéw i jst z obowiqzku udostepnienia
informacji publicznej, s. 5,20-24. Zob. tez. D. Frey, op. cit. i Informacje o wynikach kontroli swiadczenia
ustug publicznych przez organy administracji rzqdowej ..., s. 24, 51-52.

1" Dotycza one oglaszania m.in. o§wiadczen urzednikéw i radnych samorzadowych, naboru na
aplikacje prawnicze oraz wolne stanowiska pracy w administracji i stuzbie cywilnej, danych o rejestrach
publicznych, powierzania zadan publicznych w drodze otwartych konkurséw albo partnerstwa publiczno-
prywatnego.

7" DzU nr 10, poz. 68.

8 DzU nr 67, poz. 619.
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Rozporzadzenie z 2002 r. stanowito, ze strony podmiotowe i strona gtéwna
BIP zawieraja menu podmiotowe i przedmiotowe, ale nie okreslalo sposobu pre-
zentacji danych. Bylo ono przetadowane licznymi obowiazkami z zakresu obstugi
technicznej stron BIP (np. odnos$nie do serwerow obstugujacych strong, zgtaszania
danych ministerstwu, hasel dostgpu i identyfikatoréw pracownikow, kontroli wej$¢
na strong). Zabrakto za$ standardow zapewniajacych ,,sprawno$c¢ i jednolitos¢
dziatania systemu stron BIP”, ktérych minister spraw wewnetrznych i administracji
w istocie nie okres$lit'”®. Tej sprawnosci i jednolito$ci nie zapewnia rowniez strona
glowna BIP, prowadzona przez ministra niezgodnie z zasadami, ktore sam przyjat.
Kontrole udostepniania informacji publicznej oraz $wiadczenia ustug publicznych
wykazaly, Ze strona gtéwna nie spetniata wielu wymagan rozporzadzenia z 2002 r.,
m.in. nie zawierata menu przedmiotowego, a jej menu podmiotowe byto niekom-
pletne i prowadzone nierzetelnie®.

W wyniku kontroli wywiazywania si¢ wojewodow i jst z obowiazku udostep-
niania informacji publicznej Najwyzsza Izba Kontroli postawita wniosek legisla-
cyjny o doprecyzowanie zawartosci menu przedmiotowego stron podmiotowych
i strony glownej BIP w rozporzadzeniu ministra spraw wewnetrznych i administracji
w sprawie BIP. Rozporzadzenie z 18 stycznia 2007 r. w sprawie BIP uwzglednito
te postulaty.

Potozono w nim nacisk na wymagania ogolne (standardy) dotyczace stron BIP,
rezygnujac z normowania technicznego sposobu ich obstugi. Doprecyzowano, ze
menu przedmiotowe strony podmiotowej powinno umozliwia¢ odnalezienie trzech
kategorii informacji publicznych: 1) okreslonych w art. 8 ust. 3 udip; 2) innych,
ktorych publikacja lezy w interesie publicznym, zaspokaja potrzeby obywateli
1ich wspdlnot, wspiera rozwdj spoteczenstwa obywatelskiego Iub przyczynia si¢ do
polepszenia dziatalnosci podmiotu udostepniajacego informacjg; 3) przeznaczonych
do publikacji w BIP na podstawie przepisow odrgbnych (§11 ust. 1). Pojecie menu
podmiotowego zastapiono opisem wymaganej zawartosci strony gtownej BIP (spis
podmiotow, ktore zgtosity prowadzenie strony podmiotowej — §8) i stron podmioto-
wych (informacje o podmiotach je prowadzacych — §11). Dopuszczono mozliwosc,
aby strona www byla zarazem strona podmiotowa BIP (§9 ust. 3). Utrzymano zakaz
publikacji w BIP reklam, a odstapiono od zakazu publikacji tresci komercyjnych
(§14 rozporzadzen z 2002 r. i z 2007 r.). Zmiany te sa zasadne, ale bez nowelizacji
udip, ktdrej potrzebe zgtosita migdzy innymi NIK w Informacji o wynikach kontroli
udostgpniania informacji publicznej, moga okazac¢ si¢ niewystarczajace.

19" Zob. np. s. 10 i 12 Bialej ksiegi nowego BIP.

2 Informacje o wynikach kontroli: wywiqzywania si¢ wojewodow i jst z obowiqzku udostgpniania
informacji publicznej (s. 16-19) i swiadczenia ustug publicznych przez organy administracji rzqdowej ...
(s. 5-6, 24-25).
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Do udostepniania informacji w BIP obowiazane sa wszystkie podmioty wskazane
w art. 4 ust. 1 i 2 udip, co nie wydaje si¢ rozwiazaniem trafnym?'. Zbg¢dne wydaje
si¢ zaktadanie i prowadzenie stron BIP przez wszystkie jednostki podlegte organom
wladzy publicznej, takie jak placowki oswiatowe, edukacyjne czy kulturalne. Dane
ich dotyczace, ze wzgledu na niewielka ilos¢, mozna z powodzeniem zamiesci¢ na
stronach BIP organow zwierzchnich. Kontrola udostgpniania informacji publicznej
wykazala, ze spora cze¢$¢ jednostek gminnych w ogole nie prowadzi stron BIP,
chgtnie zas korzystaty one ze stron jednostek zwierzchnich (tylko 12% jednostek
gminnych miato wiasne strony BIP, 17% korzystato ze stron urzedow gminnych,
a 71% nie dysponowala BIP). W powiatach i wojewodztwach samorzadowych
zjawisko to nie bylo tak powszechne (52% jednostek powiatowych i wojewodz-
kich miato wtasne strony BIP, ze stron BIP urzedéw zwierzchnich korzystato
13% jednostek powiatowych i 14% wojewodzkich, nie miato BIP 35% jednostek
powiatowych i 34% wojewddzkich). Tylko 24% spotek komunalnych miato strony
BIP. Natomiast praktycznie cala wojewddzka administracja rzadowa dysponowata
wiasnymi stronami. Ustalenia te potwierdzaja, ze obecny stan prawny uniemozliwia
koordynacjg i nadzor nad dziataniami podmiotow obowiazanych do prowadzenia
BIP. Po czgsci jest to efektem biernej postawy ministra spraw wewngtrznych
i administracji, ktory nie przeciwdziatal tej sytuacji’2.

Dostownie pojmowany art. 4 ust. 3 udip zobowiazuje podmioty stosujace usta-
we do udostepniania kazdej posiadanej informacji publicznej, nawet wytworzonej
i udostepnionej juz przez inne podmioty, na wszystkie sposoby okreslone w art. 7
udip, a wigc takze w BIP. Konsekwentne stosowanie tej zasady prowadzitoby do
zbgdnego zwielokrotniania stron BIP zawierajacych te same lub zblizone infor-
macje. Dlatego tez za rzetelnos¢ 1 kompletno$¢ informacji oraz za podanie jej do
publicznej wiadomosci (ogtoszenie na stronie BIP) powinien odpowiada¢ wytacznie
podmiot, ktory ja wytworzyl, tj. zrodto informacji®.

21 Wedlug MSWiA, obowiazanych do prowadzenia BIP jest ok. 300 typow podmiotéw, wykonuja-
cych lacznie ok. 7-8 tys. zadan i kompetencji, uregulowanych w ok. 3 tys. aktow prawnych (Biala ksiega
nowego BIP, s. 13). Precyzyjne ustalenie tacznej liczby jednostek obowiazanych prowadzi¢ BIP jest
w obecnym stanie prawnym niemozliwe, ze wzgledu na bardzo obszerny ich katalog i duza zmienno$¢ ich
form (likwidacje, polaczenia lub przeksztalcenia). Wedtug szacunkow autora, opartych na danych GUS,
jest to ok. 100 tys. podmiotow, w tym co najmniej 50 tys. jednostek sektora publicznego (urzedy i jednostki
podlegte). Strona gtéwna BIP na 30.06.2005 r. zawierata odno$niki do 7254 stron podmiotowych.

2 Zob. np. Informacje NIK o wynikach kontroli: Swiadczenia ustug publicznych przez organy ad-
ministracji rzqdowej (s. 24) 1 wywiqzywania si¢ wojewodow i jst z obowiqzku udostepniania informacji
publicznej (s. 5, 15, 18).

3 Zob. np. Biala ksigga nowego BIP, s. 8. Watpliwosci wzbudzil np. obowiazek publikacji
na stronie BIP dokumentacji przebiegu i efektow kontroli (art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. a tiret drugie udip).
W praktyce powstawaly negatywne spory kompetencyjne migdzy kontrolowanymi (nie publikowali
danych z kontroli w BIP twierdzac, ze jest to obowiazek organu kontroli) a organami kontroli (tak-
ze tego nie czynily, uwazajac, ze dane te objgte sa tajemnica stuzbowa lub zawodowa). Zarzadzenie
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Dyrektywa 2003/98/WE nie wymaga tworzenia systemu odrebnych stron
internetowych, przeznaczonych wylacznie do publikowania informacji publicz-
nych. Zobowiazuje natomiast panstwa cztonkowskie do zapewnienia ,,rozwiazan
praktycznych, utatwiajacych poszukiwanie dokumentow [...] najlepiej w Interne-
cie” (art. 9) oraz do udostgpniania dokumentow ,,w ich istniejacym formacie lub
jezyku, przy wykorzystaniu srodkow elektronicznych tam, gdzie jest to mozliwe
1 wlasciwe” (pkt 13 preambuty, art. 3 i art. 5 ust. 1).

Inne mozliwe sposoby podania informacji do publicznej wiadomosci — wy-
wieszenie lub wylozenie w miejscu publicznie dostgpnym albo umozliwienie
zapoznania si¢ z informacja przez urzadzenie zainstalowane w miejscu publicznie
dostgpnym (zwane urzgdomatem lub infomatem) — traktowane sa w art. 11 udip
jako fakultatywne. Niemniej, dostep do Internetu nie jest w Polsce powszechny?,
tak wigc wywieszenie informacji na tablicy ogloszen jest chyba najpopularniejszym
i najskuteczniejszym sposobem kolportazu. Natomiast infomaty (urzedomaty)
w praktyce stosowane sa bardzo rzadko.

Podmiot udostepniajacy informacjg, niezaleznie od sposobu jej udostepnienia,
zobowiazany jest zapewni¢ mozliwos¢ jej wydruku, kopiowania lub przestania albo
przeniesienia na powszechnie stosowany no$nik (art. 12 ust. 2 udip). Udostgpnio-
na informacja (na wniosek lub przez wytozenie w miejscu publicznym) powinna
zawiera¢ dane o tozsamosci osoby, ktora ja wytworzyta, udostgpnita oraz ktora
odpowiada za jej tres¢, jak tez dat¢ udostgpnienia, a informacja zamieszczona
w BIP — takze dane o podmiocie, ktory ja udostepnia oraz o czasie jej wytworzenia
i udostgpnienia (art. 8 ust. 6 i art. 12 ust. 1 udip).

Procedura udostepniania informacji publicznej na wniosek

Zgodnie z art. 13 udip, informacje publiczna udostepnia si¢ bez zbednej zwtoki,
nie pdzniej niz w ciagu 14 dni od ztozenia wniosku (ust. 1), a jesli w tym okresie
zobowiazany podmiot nie moze jej udzieli¢, powiadamia wnioskodawce o po-
wodach opdznienia oraz o terminie udostgpnienia informacji, nie dluzszym niz
2 miesiace od ztozenia wniosku (ust. 2). Od osoby wykonujacej prawo do infor-
macji publicznej nie wolno zada¢ wykazania interesu prawnego lub faktycznego
(art. 2 ust. 2 udip). Stosownie do art. 14 udip, informacj¢ udostepnia si¢ w sposob

nr 13/2006 prezesa NIK z 28.08.2006 r. w sprawie udostgpniania informacji publicznej przez jednostki
organizacyjne NIK przewiduje publikacje protokotow i wystapien pokontrolnych na stronie BIP od
1.01.2007 r.

2 Wedtug danych GUS, w 2005 r. zaledwie 11% gospodarstw domowych i 52% przedsigbiorstw
korzystato z Internetu, aby uzyska¢ informacje o dzialaniach administracji publicznej. Dostgp do
Internetu miato 39% gospodarstw domowych i 87% przedsigbiorstw. Opracowanie GUS Wykorzystanie tech-
nologii informacyjno-telekomunikacyjnych w przedsiebiorstwach i gospodarstwach domowych w 2005 r.
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1w formie zgodnej z wnioskiem, chyba ze podmiot zobowiazany do udostepnienia
nie dysponuje srodkami technicznymi umozliwiajacymi takie udostepnienie (ust. 1).
Wowczas podmiot ten powiadamia o przyczynach braku mozliwosci udostepnienia
informacji i wskazuje sposob i forme, w jakiej informacja moze by¢ udostepniona.
Jesli wnioskodawca w ciagu 14 dni nie zlozy wniosku akceptujacego ten sposob
(formg), postgpowanie o udzielenie informacji umarza si¢ (art. 14 ust. 2).

Kontrola wywiazywania si¢ wojewodow i jst z obowiazku udostepniania infor-
macji publicznej wykazata, ze 98% (8122 sposrod 8281) wnioskow o udzielenie
informacji zostato zatatwionych pozytywnie. Pozostate 159 wnioskow rozpatrzono
w zroéznicowany sposob: wydano 49 odmoéw (z tego tylko 21 w formie decyzji,
a az 27 w formie zwyktych pism, wydano tez 1 postanowienie o odmowie dostgpu
do akt sprawy), 5 postgpowan umorzono, 10 wnioskow pozostawiono bez dalszego
biegu, 95 przestano innemu organowi*. Rozmaito$¢ rozstrzygnie¢ wynika z tego,
ze udip nie okresla formy zakonczenia postgpowania, jesli informacji nie udzielono
bez wydania decyzji odmownej (np. z powodu brakéw wniosku).

Obowiazuja zarazem czgsciowo odmienne przepisy art. 11b ustawy z 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym?® (dalej: usg), art. 8a ustawy z 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie powiatowym?’ (dalej: usp) i art. 15a ustawy z 5 czerwca 1998 r.
o0 samorzadzie wojewoddztwa?® (dalej: usw). Ich pozytywem jest poszerzenie jawnosci
dziatania na wszystkie organy jst, ktorej ograniczenia moga wynika¢ wytacznie
zustaw (ust. 1). Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 3 i art. 18 udip, jawne sa jedynie posiedze-
nia kolegialnych organdéw wtadzy pochodzacych z wyboréw powszechnych. Jawnos¢
ta obejmuje w szczegolnosci prawo obywateli do uzyskiwania informacji, wstep na
sesje rady gminy (powiatu) lub sejmiku wojewddztwa i posiedzenia ich komisji,
a takze dostep do dokumentéw wynikajacych z wykonywania zadan publicznych,
w tym do protokotow posiedzen organdéw gminy, powiatu i wojewdodztwa oraz
komisji rad i sejmikow (ust. 2).

Zasady dostgpu do dokumentéw i korzystania z nich okresla odpowiednio
statut gminy, powiatu lub wojewodztwa (ust. 3). Wedtug Trybunatu Konstytucyj-
nego?’, statuty moga okresla¢ jedynie kwestie techniczno-organizacyjne dostgpu
do dokumentow (bardziej wige tryb niz zasady), bowiem zasady dostgpu okresla
udip i Konstytucja. Kontrola wywiazywania si¢ wojewodow i jst z obowiazku
udostgpniania informacji publicznej wykazata, ze spora czgs$¢ statutdéw powtarza
jedynie sformutowania przepisow usg, usp i usw, niekiedy tylko precyzujac, ktory

2 Informacja o wynikach kontroli, s. 6, 26-27 i 42-44. Zob. tez przyp. 12.
% Tj.DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1591, ze zm.

7 Tj.DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1592, ze zm.

3 Tj. DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1590, ze zm.

¥ Wyrok z 16.09.2002 r., sygn. akt K 38/01 (OTK-A 2002/5/59).
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pracownik lub komérka urzedu odpowiada za udostepnienie dokumentow (zwy-
kle sekretarz lub wydzial organizacyjny) oraz, ze zapoznawac si¢ z dokumentami
mozna jedynie w obecnos$ci pracownika urzedu. Az 52 sposrod 62 zbadanych sta-
tutow powielito niedostosowane do udip przepisy art. 11b ust. 2 usg, art. 8a ust. 2
usp i art. 15a ust. 2 usw i przyznato dostgp do dokumentow jedynie obywatelom,
co jest sprzeczne z art. 2 ust. 1 udip, przyznajacej to prawo kazdemu*’. Zdaniem
Najwyzszej [zby Kontroli, przytoczone przepisy po wejsciu w zycie udip sa zbedne
i zasadne byloby ich uchylenie.

Zgodnie z art. 16 ust. 1 udip, odmowa udostgpnienia informacji publicznej
oraz umorzenie postgpowania w tej sprawie nastepuje w drodze decyzji w trybie
Kodeksu postgpowania administracyjnego®' (k.p.a.). Uzasadnienie decyzji o odmo-
wie udostepnienia informacji zawiera takze imiona, nazwiska i funkcje osob, ktore
zajely stanowisko w toku postgpowania oraz oznaczenie podmiotoéw, ze wzgledu
na ktorych dobro odméwiono udostgpnienia informacji (art. 16 ust. 2 pkt 2 udip).
Do skarg ztozonych w sprawach o udostgpnienie informacji publicznej stosuje si¢
przepisy ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi (dalej: ppsa)*, z tym ze termin rozpatrzenia skargi wynosi 30 dni od
otrzymania akt sprawy, a termin przekazania akt sprawy sadowi administracyjnemu
— 15 dni od otrzymania skargi (art. 21 udip).

Zgodnie z art. 5 udip, prawo do informacji podlega ograniczeniu ze wzgledu na
ochrong informacji niejawnych i innych tajemnic ustawowo chronionych (ust. 1) lub
ochrong prywatnosci osoby fizycznej lub tajemnicg przedsigbiorcy, co nie dotyczy
0s0b pehiacych funkcje publiczne w sprawach majacych zwiazek z ta funkcja
lub 0s6b rezygnujacych z przystugujacego im prawa (ust. 2), a takze w wypadku
rozstrzygania spraw w postgpowaniu przed organami panstwa, na przyktad admini-
stracyjnym, karnym lub cywilnym, chyba Ze dotyczy ono wtadz publicznych, osob
wykonujacych funkcje publiczne albo podmiotow wykonujacych zadania publiczne
—w zakresie tych zadan lub funkcji (ust. 3). Ograniczenia te nie naruszaja prawa do
informacji o organizacji i pracy organéw prowadzacych postgpowania (ust. 4).

Katalog tych ograniczen jest wezszy niz w art. 61 ust. 3 Konstytucji, gdyz wiaza
si¢ one jedynie z ochrong wolno$ci i praw innych osob i podmiotéw gospodarczych
oraz ochrong porzadku publicznego. Konstytucja dopuszcza za$ ograniczenia takze
ze wzgledu na bezpieczenstwo lub wazny interes gospodarczy panstwa.

30 Dostep do informacji i funkcjonowanie BIP regulowaly tez regulaminy urzedow i zarzadzenia
marszatkow, starostow i prezydentow miast lub dyrektorow generalnych urzedow wojewodzkich. Informacja
o wynikach kontroli wywiqzywania sie wojewodow i jst z obowiqzku udostepniania informacji publicznej,
s.6127-28.

31 Ustawa z 14.06.1960 r. (DzU z 2000r., nr 98, poz. 1071, ze zm.).

32 DzU nr 153, poz. 1270, ze zm.
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Ustawa okresla jedynie sytuacje, w ktorych decyzja o odmowie udzielenia
informacji podlega zaskarzeniu w drodze powodztwa o udostgpnienie informacji
publicznej, wnoszonego do sadu rejonowego. Zaskarzeniu w tym trybie podlega
odmowa udzielenia informacji ze wzgledu na: ochron¢ danych osobowych, prawo
do prywatno$ci lub tajemnice inng niz panstwowa, stuzbowa, skarbowa lub staty-
styczna (art. 22 ust. 11 3 udip). Jesli decyzje odmowna wydano z innych przyczyn,
przystuguje od niej odwotanie w trybie k.p.a., podlegajace rozpoznaniu w ciagu
14 dni (art. 16 ust. 2 pkt 1 udip) lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, jesli
decyzje wydat podmiot niebgdacy organem wiadzy publicznej (art. 16 ust. 2 udip).
Niestety, ustawa nie precyzuje, kiedy decyzja odmowna podlega zaskarzeniu w trybie
Kodeksu postgpowania administracyjnego, a nie Kodeksu postgpowania cywilnego™
(k.p.c.). Zastosowano za$ niefortunne odestanie do innych ustaw okreslajacych
odmienne zasady i tryb dostgpu do informacji publicznych (art. 1 ust. 2 udip).
W efekcie trudno okresli¢ przestanki stanowiace podstawe do odmowy udzielenia
informacji, gdyz normuja je blizej nicokreslone ustawy szczegdlne®*. W orzeczni-
ctwie NSA pojawita si¢ wyktadnia zawezajaca obowiazek udostgpnienia jedynie do
tej informacji, ktora ,,nie zostata wezesniej udostepniona i nie funkcjonuje w obiegu
publicznym, co nie pozwala zainteresowanemu zapoznac si¢ z jej trescia inaczej
niz wskutek ztozenia wniosku [...] o udzielenie informacji”*. Poglad NSA, Ze nie
podlega udostepnieniu informacja ,,ogéInodostgpna” lub ,,bedaca juz w posiadaniu
wnioskujacego o jej udostepnienie”, nie wydaje si¢ przekonujacy.

Rozwiazanie takie nie zapewnia wystarczajacej ochrony procesowej 0oséb
ubiegajacych si¢ o informacj¢ publiczna. Cho¢ sama informacja nie okresla praw
ani obowiazkow wnioskodawcy, to odmowa jej udzielenia ksztaltuje jego sytua-
cj¢ prawna, gdyz okresla granice prawa podmiotowego do informacji. O ile wigc
udzielenie informacji nie jest ani sprawa indywidualng administracyjna (art. 1
pkt 1 k.p.a.), ani cywilna (art. 1 k.p.c.), a jedynie czynnoscia materialno-techniczna’®,
to oddalenie wniosku o udzielenie informacji lub stwierdzenie jego bezprzedmio-
towos$ci zawsze powinno przybiera¢ forme odpowiedniego aktu procesowego.

Jak wykazata kontrola wywiazywania si¢ wojewodow i jst z obowiazku udo-
stepniania informacji publicznej, czg$¢ odmow zapada w formie pism, a nie decyzji
administracyjnych. Praktyka ta niestety znajduje oparcie w orzecznictwie. W kilku

3 Ustawa z 17.11.1964 r. (DzU nr 43, poz. 296, ze zm.).

3 Zasady udostepniania informacji okreslone sa w ok. 150 aktach prawnych, z ktorych ok. 70 wpro-
wadza ograniczenia podmiotowe i przedmiotowe w dostepie do informacji, a ok. 50 — tajemnice ustawowo
chronione. Zob. D. Frey, op.cit.

3% Wyroki z20.11.2003 r., IT SAB 372/03 (Wokanda 2004/5/33) i z 31.05.2004 r., OSK 205/04 (LEX
nr 158987).

3¢ Tak wyrok WSA w Warszawie z 25.05.2005 r., Il SAB/Wa 83/04 (LEX nr 158993).
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wyrokach NSA przyjal’’, ze jesli informacja nie stanowi informacji publicznej
w rozumieniu udip, wowczas nie wydaje si¢ decyzji, tylko informuje o braku pod-
staw do udzielenia informacji. NSA uznat tez, Ze pismo informacyjne w tej sprawie
nie podlega kognicji sadéw administracyjnych, niemniej ,,strona ma prawo kwe-
stionowania bezczynnosci organu w przypadku, gdy uznaje, iz zadane informacje
s informacjami publicznymi i powinny by¢ udzielone w trybie wnioskowym na
podstawie udip™®. Jednak sytuacja procesowa osoby skarzacej sie na bezczynnos¢
organu, polegajaca na braku czynno$ci materialno-technicznej, jest trudniejsza niz
wnoszacej odwotanie. Wystarczy, ze odwotujacy si¢ jest niezadowolony z decyzji
(art. 128 k.p.a.), a zaskarzenie bezczynno$ci (w rozumieniu art. 3 §2 pkt 8 ppsa)
podlega zaostrzonym rygorom formalnym. Skarge do sadu administracyjnego moz-
na wnie$¢ dopiero po bezskutecznym wezwaniu organu do usunigcia naruszenia
prawa (art. 52 §4 153 §1 ppsa) lub po ztozeniu zazalenia w trybie art. 37 §1 k.p.a.*’
i musi ona spetnia¢ wymagania art. 57 §1 ppsa (m.in. okresla¢ naruszone prawo
lub interes prawny — nie wystarczy samo niezadowolenie skarzacego), podlega tez
wpisowi w kwocie 100 zt.

Jedynie Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie* uznal, ze odmowa
udzielenia informacji z uwagi na to, ze nie stanowi ona informacji publicznej
w rozumieniu udip, nastepuje takze w drodze decyzji. Odmowa wykonania czyn-
nosci materialno-technicznej (a jest nig udzielenie informacji), zawsze bowiem
powinna by¢ dokonana w formie decyzji.

Polskie orzecznictwo dopuszcza wiec odmowe udzielenia informacji w for-
mie zwyklego pisma, niepodlegajacego zadnym rygorom procesowym. To strona
musi udowodni¢, ze brak udzielenia informacji narusza prawo. Stan ten nie spet-
nia wymagan art. 4 dyrektywy 2003/98/WE. Zgodnie z tym artykutem, ,,decyzje
negatywne” powinny zawiera¢ informacje ,,0 przyczynach odmowy”, wskazanie
,,;odpowiednich przepisow [...] panstwa czlonkowskiego lub krajowych przepi-
sow przyjetych zgodnie z dyrektywa” oraz ,,Srodkow odwotawczych na wypadek,
gdyby wnioskodawca chcial si¢ odwota¢ od decyzji” (ust. 3 i 4)*!. Zatem cigzar
wskazania prawnych podstaw odmowy powinien obciazaé¢ organ, ktory nie udzielit
informacji, a nie skarzacego.

37 Wyroki z 12.12.2002 r., IT SA 3301/02 (M.Prawn. 2003/5/195); z 25.03.2003 r., IT SA 4059/02
(M.Prawn. 2003/10/436); z 15.07.2003 r., IT SA 1214/03 (M.Prawn. 2003/19/868) i z 11.12.2002r., IT SA
2867/02 (Wokanda 2003/6/33).

3% Postanowienie z 24.01.2006 ., I OSK 928/05, LEX nr 167166.

3 Tak wyrok WSA w Opolu z 27.05.2004 1., Il SAB/Op 1/04 (ONSAiWSA 2005/2/33).

4 Wyrok z 16.01.2004 1., I SAB 325/03, (LEX nr 162287).

4 Wymagania te nie dotycza placowek edukacyjnych, badawczych, kulturalnych oraz nadawcow
radiowych, okreslonych w art. 1 ust. 2 pkt d-f dyrektywy (art. 4 ust 5).
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Zasady odplatnosci za udzielenie informacji

Dostep do informacji publicznej jest bezptatny (art. 7 ust. 2 udip), cho¢ dopusz-
cza si¢ pobieranie optat od informacji udost¢pnianych na wniosek w wysokosci
odpowiadajacej dodatkowym kosztom zwiazanym ze sposobem udostepnienia lub
koniecznos$cia przeksztatcenia informacji w forme¢ wskazana we wniosku (art. 15
ust. 1 udip). O wysokosci optaty powiadamia si¢ wnioskodawce w ciagu 14 dni od
ztozenia wniosku. Udostgpnienie informacji za oplata nastgpuje po 14 dniach od tego
powiadomienia, chyba ze w tym terminie wnioskodawca zmieni wniosek w zakresie
sposobu lub formy udostepnienia informacji albo go wycofa (art. 15 ust. 2 udip).
Sposob uregulowania odptatnosci za udzielenie informacji budzi zastrzezenia, za-
réwno natury merytorycznej, jak i w kwestii zgodnosci z dyrektywa 2003/98/WE.

W ustawie nie zostato sprecyzowane pojecie kosztow dodatkowych, choéby
przez ich przyktadowe wskazanie (np. koszt powielenia), ani tez zasady ustalania
optat (np. zakaz stosowania optat nadmiernie wygoérowanych). Rowniez orzeczni-
ctwo sadowe nie wypracowato tu zadowalajacej wyktadni. Niezasadny wydaje si¢
poglad NSA, ze kazdorazowo nalezy ustala¢ rzeczywisty koszt udzielenia informacji,
odrebnie dla kazdego wnioskodawcy*. Z artykutu 15 ust. 2 udip wynika jedynie
wymog indywidualnego powiadomienia kazdego wnioskodawcy o wysokos$ci optaty.
Indywidualna kalkulacja kosztow miataby sens jedynie przy udzielaniu informacji
niestandardowej lub nietypowej. Przy poborze optat standardowych, typowych,
pokrywajacych koszt udzielenia informacji w okres§lonej formie technicznej, nie
ma potrzeby indywidualnej kalkulacji, a koszt moze przybra¢ postac ryczattu,
ustalonego w formie zarzadzenia kierownika jednostki (rozwiazanie takie zaleca
art. 7 dyrektywy). Zarzadzenia takie nalezatoby traktowac jako wzorzec umowy
(cennik) w rozumieniu art. 384 Kodeksu cywilnego®, z zastrzezeniem, Ze nie
wiaze on wnioskodawcy, dopoki nie zajda przestanki podane w art. 15 ust. 2 udip
(zawiadomienie o optacie i brak sprzeciwu — wycofania lub zmiany wniosku).

Z kontroli wywiazywania si¢ wojewodow i jst z obowiazku udostepniania
informacji publicznej wynika, ze 27 sposrdd 75 skontrolowanych jednostek usta-
lito stawki optat za udzielanie informacji (gtownie za koszt no$nika, na ktérym
je utrwalono), ale tylko w 11 z nich pobierano te optaty. Oplaty pobraly takze
3 jednostki, ktore nie ustality stawek optat (na podstawie jednorazowe;j kalkulacji).

42 Zob. np. s. 31-32 Bialej ksiegi nowego BIP oraz wyrok WSA we Wroctawiu z 20.10.2004 r.,
IV SA/Wr 505/04 (OwSS 2005/1/12).

4 Ustawaz23.04.1974 r. (DzU nr 16, poz. 93, ze zm.). W orzecznictwie SN i NSA utrwalit sig poglad, ze
organ administracji publicznej moze wprowadzac oplaty za rozne $wiadczenia w formie oferty skierowanej do
odbiorcow, nie moze za$ ustanawiac ich w formie aktow prawa powszechnie obowiazujacego, A. Kisielewicz:
Samodzielnos¢ gminy w orzecznictwie NSA, Warszawa 2002, s. 66-68.
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W pojedynczych sytuacjach obciazeni optata wnioskodawcy rezygnowali z pobrania
przygotowanej informacji*t.

Cho¢ dyrektywa nie wymaga zapewnienia bezptatnego dostgpu do informacji,
ustala jednak w art. 4-9 zasady, ktérych panstwa cztonkowskie musza przestrzegac
w przypadku stosowania optat (art. 3). Tymczasem przepisy udip odpowiadaja tylko
niewielkiej czgsci tych wymagan.

Spetniony zostat jedynie wymog art. 4 ust. 1 dyrektywy, aby ,,koncowa oferte
licencji” na ponowne wykorzystanie dokumentow (jesli jest potrzebna) przedstawié
wnioskodawcy ,,w rozsadnym terminie, zgodnym z terminami ustanowionymi dla
przetwarzania wnioskow o dostep do dokumentow”. Wypada jednak zauwazy¢, ze
zgodnie z dyrektywa, termin udostgpnienia nie moze by¢ dtuzszy niz 20 dni robo-
czych, z mozliwoscia przedtuzenia ,,0 kolejne 20 dni roboczych [...] w przypadku
obszernych lub skomplikowanych zamoéwien” (art. 4 ust. 2), podczas gdy udip
dopuszcza przedtuzenie go do 2 miesigcy (art. 13 ust. 2), a wigc nieco dtuze;.

Pozostatych warunkéw udip nie spetnia, w tym: nie okresla sktadnikéw ksztat-
tujacych optate (art. 6), nie wprowadza obowiazku ujawniania podstawy obliczenia
oplaty (art. 7), nie zawiera zadnych rozwiazan, zapobiegajacych ,,niepotrzebne-
mu” ograniczaniu ,,mozliwosci ponownego wykorzystywania”, ,,ograniczaniu
konkurencji” czy tez ,,dyskryminowaniu” przez wprowadzone zasady dostgpu do
dokumentow (art. 8 1 10 ust. 1).

mgr Stawomir Czarnow
Delegatura NIK w Bialymstoku

- Informacja o wynikach kontroli..., s. 27 1 43.



Dariusz Zielecki

JAK GMINY RADZA SOBIE Z DEUZNIKAMI ALIMENTACYJNYMI

Od wrzesnia 2005 r. organy gmin, na podstawie ustawy z 22 kwietnia 2005 r.
0 postepowaniu wobec dtuznikow alimentacyjnych oraz zaliczce alimentacyjne;j',
zostaly wlaczone do panstwowego systemu pomocy spotecznej dla obywateli, ktorzy,
pomimo ze prawomocnym wyrokiem sadu uzyskali prawo do §wiadczen alimenta-
cyjnych, §wiadczen takich nie otrzymuja, gdyz ich komornicza egzekucja od osoby
zobowiazanej jest bezskuteczna. W wielu wypadkach oznacza to dla rodzin egzysten-
cje na poziomie ubodstwa i pomoc panstwa, ktore nie jest w stanie wyegzekwowac
wyroku sadu, wydaje si¢ moralnie uzasadniona. Do 2004 r. z Funduszu Alimenta-
cyjnego, w wypadkach bezskutecznej egzekucji alimentow, wyptacano ,,zastepcze”
$wiadczenia osobom uprawnionym, a nastgpnie zgodnie z prawem wspotpracowano
z komornikami w celu odzyskania od dtuznika alimentacyjnego kwot powstatych
w zwiazku z wyptata naleznosci. Skutecznos¢ Funduszu w tym zakresie, po dokonane;j
w 19809 r. transformacji ustrojowej, drastycznie spadta (w 1989 r. wynosita 67,6 %,
natomiast w 2003 r. jedynie 11,4 %?). Nalezy to wiaza¢ miedzy innymi ze znaczacym
wzrostem bezrobocia, ktore dotkneto takze 0sob zobowiazanych do alimentacji, ale
takze z niedomaganiami funkcjonowania samego Funduszu.

Likwidacja Funduszu Alimentacyjnego i zastapienie go systemem zaliczek
alimentacyjnych wyptacanych przez gminy?® (wyptata nastepuje w ramach wy-
konywania zadania z zakresu administracji rzadowej, ze srodkoéw pochodzacych

' DzU nr 86, poz. 732, ze zm.

2 Z danych przedstawionych w marcu 2006 r. przez ministra pracy i polityki spotecznej w Informacji
o realizacji ustawy o postepowaniu wobec dtuznikow alimentacyjnych oraz zaliczce alimentacyjnej w 2005 r.

3 Od maja 2004 r. do wej$cia w zycie ustawy o postepowaniu wobec dtuznikow alimentacyjnych oraz
zaliczee alimentacyjnej we wrze$niu 2005 r. zamiast $wiadczenia z FA funkcjonowat dodatek do zasitku
rodzinnego z tytutu samotnego wychowywania dziecka.
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z dotacji celowej z budzetu panstwa) mialy na celu migdzy innymi maksymalne
przyblizenie organu dokonujacego wyptat, ale takze organu zobowigzanego do
podejmowania réznych dziatan dyscyplinujacych wobec dtuznikow alimentacyj-
nych, zmierzajacych do odzyskania wyptaconych kwot, do zrédet wystepujacych
w tym zakresie problemow.

Inspiracja do przeprowadzenia przez Departament Administracji Publiczne;j
NIK kontroli doraznej, byty ustalenia delegatur NIK w ramach kontroli powiazan
budzetow jednostek samorzadu terytorialnego z budzetem panstwa w 2005 r.
Wynikalo z nich, ze objgte kontrola gminy tylko w niewielkim stopniu (0,1%)
wyegzekwowaly naleznosci z tytutu zaliczek wyplaconych osobom uprawnionym.
Wskazywalo to, ze skutecznos¢ zreformowanego systemu jest jeszcze nizsza niz
w okresie istnienia Funduszu Alimentacyjnego. Wyniki kontroli dotyczyty jednak
zaledwie pierwszych czterech miesigcy jego funkcjonowania, nie mozna wigc byto
wykluczy¢, ze ocena dziatan gmin — ,,raczkujacych” w realizacji nowego zadania
przejetego od administracji rzadowej — nie jest miarodajna.

Celem kontroli byta zatem ocena realizacji zadan przez organy gminy w dtuz-
szym okresie, tj. od 1 wrzesnia 2005 r. do 30 czerwca 2006 r. Problematyka prze-
widziana do zbadania obejmowata:

— prawidlowos¢ przyznawania i wyptacania zaliczek alimentacyjnych;

—wykorzystywanie przez organ gminy uprawnien ustawowych wobec dtuznikéw
alimentacyjnych, gtownie w zakresie ich aktywizacji zawodowej — rozwigzanie tego
problemu moze bowiem w sposob istotny wptywac na skutecznos¢ egzekwowa-
nia przez komornikow od dhuznikow alimentacyjnych zwrotu naleznosci z tytutu
wyptaconych zaliczek osobom uprawnionym;

—rzetelno$¢ sporzadzania sprawozdan budzetowych oraz rzeczowo-finansowych
o wydatkach na zaliczki alimentacyjne.

Kontrolg przeprowadzono w 5 gminach wojewodztwa mazowieckiego* oraz
w 5 gminach wojewddztwa 10dzkiego®. Stosunkowo niewielka reprezentacja pod-
miotow kontrolowanych wynika z tego, ze kontrola zostata potraktowana jako
rozpoznanie problemu. Z jednej strony mozna to uzna¢ za pewna stabos¢, gdyby
wyniki kontroli miaty si¢ odnosi¢ do prawie 2500 gmin funkcjonujacych w Polsce.
Z drugiej jednak, powtarzalnos¢ tych wynikoéw praktycznie w kazdej z 10 kon-
trolowanych gmin (nieco lepiej wypadly gminy z woj. t6dzkiego) daje podstawy
przynajmniej do zasygnalizowania problemdw, jakie maja gminy z wypetianiem

4 SOPS w Brwinowie, UM w Mifisku Mazowieckim, OPS w Nowym Dworze Mazowieckim, OPS
w Otwocku, MOPS w Sochaczewie.

> GOPS w Moszczenicy oraz UG w Moszczenicy (ktory prowadzit ewidencje w zakresie objgtym
kontrola), MOPR w Piotrkowie Trybunalskim, MOPR w Skierniewicach, MOPS w Tomaszowie Mazo-
wieckim, MOPS w Lodzi.
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obowiazkoéw wynikajacych z ustawy. Wyniki te byty na tyle interesujace, ze De-
partament Administracji Publicznej, za aprobata kierownictwa Izby, przygotowat
stosowna Informacj¢ o wynikach kontroli®. Warto takze wspomnie¢ o trwajacych
w Sejmie RP pracach nad nowa ustawa o Funduszu Alimentacyjnym’, ktora wpro-
wadza zasadnicze przedmiotowe i podmiotowe zmiany w zakresie zadan i obo-
wiazkoéw w systemie alimentacyjnym. Lektura projektu ustawy wzbudza refleksje,
ze wiele zapisanych w nim rozwiazan wychodzi naprzeciw ocenom i postulatom
Izby wynikajacym z kontroli.

Oceng, ktorg NIK sformutowata po przeprowadzeniu kontroli nalezy odnies¢
do dwéch zasadniczych zadan nalozonych na gminy w ustawie o postgpowaniu
wobec dtuznikéw alimentacyjnych oraz zaliczce alimentacyjnej: wyplacania zali-
czek 1 egzekucji od dtuznikow ich zwrotu.

Najwyzsza Izba Kontroli pozytywnie ocenita dzialania organéw gmin w zakresie
przyznawania i wyptacania zaliczek alimentacyjnych. Stwierdzone nieprawidtowo-
sci dotyczyly wydawania decyzji administracyjnych na podstawie nickompletnej
dokumentacji oraz zatatwiania spraw z przekroczeniem terminu ich rozpatrywania.
Generalnie jednak mozna stwierdzi¢, ze system wprowadzony we wrzesniu 2005 .
na mocy ustawy zapewnia uzyskanie zaliczki alimentacyjnej osobom uprawnionym,
spetniajacym wymagania ustawowe, w naleznej kwocie. Takze na biezaco ustalane
sa i wdrazane w zycie zmiany uprawnien do wyptaty zaliczki.

Wprowadzony system nie byt natomiast skuteczny w egzekucji od dluznikow
alimentacyjnych naleznosci z tytulu wyptaconych osobom uprawnionym zaliczek
alimentacyjnych. Na 30 czerwca 2006 r., w skali kraju, wyegzekwowano 0,83%
wyptaconych zaliczek®, a w jednostkach objetych kontrola $rednio 0,5%. Likwi-
dacja poprzednio funkcjonujacego systemu wyptat z Funduszu Alimentacyjnego
nie doprowadzita do poprawy sytuacji w tym zakresie. Podobnie jak w wypadku
$wiadczen z Funduszu, wydatki na zaliczki alimentacyjne finansowane sg niemal
w catosci ze srodkéw budzetu panstwa i staly si¢ statym elementem pomocy spo-
tecznej dla uprawnionych do alimentacji.

Istotnym problemem powodujacym mata skutecznos¢ egzekucji naleznosci od
dtuznikéw alimentacyjnych jest, zdaniem NIK, niewywiazywanie si¢ komornikow
z natozonych ustawg obowiazkéw wobec organéw gmin, przy rOwnoczesnym nieeg-
zekwowaniu przez te organy od komornikow ich wykonywania. Komornicy sadowi,
wbrew obowiazkom wynikajacym z ustawy o zaliczce alimentacyjnej, nie przeka-
zywali organom gmin wymaganych informacji o stanie egzekucji i przyczynach

¢ Informacja o wynikach kontroli wykonywania przez gminy zadan wynikajqcych z ustawy o poste-

powaniu wobec dluznikoéw alimentacyjnych oraz zaliczce alimentacyjnej, NIK, styczen 2007.
7 Projekt ustawy dostepny jest na stronie internetowej www.sejm.gov.pl — druk sejmowy nr 1393.
8 Dane uzyskane przez NIK z MPiPS 21.11.2006 .
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jej bezskutecznosci. Brak takich informacji utrudnial gminom podejmowanie nie-
zbgdnych dziatan wobec dtuznikow. Jednak pomimo opieszalosci i bezczynnosci
komornikéw organy gmin nie korzystaly z ustawowych uprawnien i nie powia-
damialy o tym prezeséw sadow rejonowych, co uniemozliwiato zastosowanie
odpowiednich $rodkéw nadzoru zaréwno przez prezesoOw sadow, jak i ministra
sprawiedliwosci. Nalezy zaznaczy¢, ze przyczyny nieskutecznych dziatan komor-
nikéw z pewnoscia sa o wiele glebsze, zwlaszcza na styku komornik — duznik
alimentacyjny. Powszechnie znane sa przypadki zaniechania ich podejmowania
wobec takiego dtuznika, gdyz komornik woli zaja¢ si¢ bardziej optacalng egzekucja
znacznie wigkszych kwot od podmiotéw gospodarczych (w tym panstwowych).
Sprawy te nie byly jednak przedmiotem omawianej kontroli.

Skuteczno$¢ egzekucji komorniczej ograniczaty takze niewystarczajace dzia-
fania organdéw gmin, dyscyplinujace i aktywizujace zawodowo dtuznikéw alimen-
tacyjnych. W ich efekcie, na 373 osoby bezrobotne zamieszkalte w obrgbie gmin
wojewodztwa todzkiego, wobec ktérych zastosowano dziatania aktywizujace,
prace podjeto 55 oséb. W gminach wojewodztwa mazowieckiego na 60 takich
0s0b zaczeta pracowac zaledwie jedna. Mowa tutaj o efektach w odniesieniu do
0s0b, w stosunku do ktérych dziatania podjeto. Nalezy zatem dodac, ze liczba
0s0b, ktore nalezato objac takimi dziataniami jest znacznie wyzsza. Podstawowe
narzedzie niezbedne do uzyskania wiedzy o sytuacji dtuznika — wywiad $rodowi-
skowy — gminy wykorzystaly w stosunku do 1/3 z liczby ponad 1,8 tys. dtuznikow.
W pozostatych przypadkach albo w ogoéle nie podjeto proby wywiadu (prawie 900),
albo proba taka sig nie powiodla (czesto dlatego, ze urzednik nie zastat dtuznika
w domu i zabrakto determinacji, aby proébeg powtorzy¢). Wobec braku wiedzy
o sytuacji dluznika, gminy, gdyby nawet chciaty, to nie byty juz w stanie zaplano-
wa¢ wobec nich sensownych dziatan. Zaréwno z tego powodu, ale w niektorych
wypadkach takze w wyniku zaniechania gminy sporadycznie korzystaly z innych
form dyscyplinujacych dtuznika, takich jak wniosek do prokuratury o §ciganie
dtuznika (stosowany gdy dluznik uniemozliwia wywiad lub uchyla si¢ od podjecia
pracy) oraz wniosek do starosty o zatrzymanie prawa jazdy (kierowany po ztozeniu
wniosku do prokuratury). Zupelnie nie korzystano z mozliwo$ci wytoczenia po-
wodztwa wobec innych 0s6b — cztonkdéw rodziny — zobowigzanych do alimentacji
(obowiazek taki wynika takze z ustawy — Kodeks rodzinny i opiekunczy), podajac
jako powod m.in. negatywne skutki spoteczne takich rozwiazan (pogorszenie re-
lacji rodzinnych). W tym ostatnim przypadku mozna rozwazaé, czy shuszne jest
takie podejscie organu gminy w kontekscie nie tylko obowiazujacych przepisow,
ale takze stusznego chyba postulatu przeniesienia obowiazku utrzymania osoby
ubogiej z podatnika na cztonkow jego rodziny.
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Nalezy zwréci¢ uwage, ze wspomniane zadania gmin sa zadaniami obligatoryj-
nymi z zakresu administracji rzadowej, a jako takie podlegaja kontroli wojewody.
Dlatego Najwyzsza [zba Kontroli, biorac pod uwage stwierdzone nieprawidtowosci,
sformutowata wniosek o sprawowanie skutecznej kontroli nad ich realizacja przez
wojewodow.

Kontrola wykazata réwniez, we wszystkich kontrolowanych jednostkach, liczne
nieprawidlowosci w zakresie ewidencji finansowo-ksiggowej i sprawozdawczosci,
ktore powodowaly, ze odbiorcy sprawozdan (zwlaszcza wojewodowie i minister
pracy i polityki spotecznej) otrzymywali znieksztatlcony obraz funkcjonowania
systemu zaliczek alimentacyjnych. W sprawozdaniach budzetowych nie wykazy-
wano mig¢dzy innymi naleznosci od dtuznikéw alimentacyjnych lub wykazywano
naleznos$ci zanizone, co utrudniato przeciwdziatanie narastaniu zaleglosci. Upraw-
nieni prezydenci i burmistrzowie nie weryfikowali i nie kontrolowali sprawozdan,
ktore otrzymywali od podlegtych o$rodkéw pomocy spotecznej — bezposrednich
wykonawcow zadan. Nierzetelnie i w sposob niezgodny z przepisami sporzadzano
rowniez sprawozdania rzeczowo-finansowe, zamieszczajac w nich nieprawidtowe
dane o liczbie wydanych decyzji, liczbie i kwotach wyptaconych zaliczek oraz
kwotach zwrdéconych przez dtuznikow zaliczek alimentacyjnych. Warto doda¢, ze
zakres danych zawartych w tym ostatnim sprawozdaniu jest, zdaniem NIK, nie-
wystarczajacy do sprawowania prawidlowego, biezacego monitoringu, zwlaszcza
w zakresie rozmiarow i efektow dziatan gmin dotyczacych aktywizacji zawodowej
dtuznikow (np. brakuje danych o liczbie zatrudnionych w wyniku skierowania do
PUP lub do prac interwencyjnych, rezultatach zawiadomief do prokuratur oraz
skutkéw zatrzymania prawa jazdy).

W zwiazku ze stwierdzonymi nieprawidlowos$ciami Najwyzsza Izba Kontroli
sformutowata wnioski o:

— dokonanie przez ministra pracy i polityki spolecznej wszechstronnej analizy
obecnego systemu zaliczek alimentacyjnych w celu wypracowania skutecznych
metod zabezpieczenia spotecznego 0s6b uprawnionych do alimentacji oraz sposo-
boéw postepowania wobec dtuznikow alimentacyjnych, zwtaszcza w zakresie ich
aktywizacji zawodowej oraz podjecie dziatan legislacyjnych w celu uzupetienia
zakresu wymaganych danych w sprawozdaniach rzeczowo-finansowych o wydatkach
na zaliczki alimentacyjne tak, aby odzwierciedlaty one rezultaty dziatan organow
gmin dyscyplinujacych dtuznikoéw alimentacyjnych;

—uwzglednienie przez ministra sprawiedliwo$ci w podejmowanych dziataniach
nadzorczych problematyki rzetelnego wykonywania przez komornikow zadan na-
tozonych ustawa o postgpowaniu wobec dtuznikow alimentacyjnych oraz zaliczce
alimentacyjne;j;
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— prowadzenie przez wojewoddw systematycznych dziatan kontrolnych spo-
sobu wykonywania zadan zleconych gminom z zakresu zaliczek alimentacyjnych,
a takze dziatan nadzorczych nad merytoryczna prawidtowoscia sprawozdan prze-
kazywanych przez gminy;

— wzmozenie przez kierownikow jednostek samorzadu terytorialnego dziatan
wobec dhuznikow alimentacyjnych w celu ich aktywizacji zawodowej i monito-
rowanie rezultatow oraz konsekwentne reagowanie na opieszalos¢ komornikéw
w przekazywaniu dokumentéw niezbednych do podejmowania dziatan wobec
dtuznikow alimentacyjnych;

— zapewnienie przez kierownikow jednostek samorzadu terytorialnego zgodnego
z przepisami i rzetelnego sporzadzania dokumentdéw sprawozdawczych w zakresie
funkcjonujacego systemu zaliczek alimentacyjnych.

Dariusz Zielecki
wicedyrektor Departamentu
Administracji Publicznej w NIK
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RELACJE, POLEMIKI

Aleksandra Wigcek

KILKA UWAG
W SPRAWIE OCHRONY PRYWATNOSCI PRACOWNIKA

Prywatno$¢ kazdego czlowieka jest objeta ochrona prawna, majaca podstawe
w przepisach konstytucyjnych, zas koniecznos¢ szczeg6élnej ochrony prywatnosci
pracownika wynika ze specyfiki zobowiazania, jakim jest stosunek pracy. Dokad
zatem sigga mozliwos¢ ingerencji pracodawcy w sfere zycia prywatnego pracow-
nika i jak ksztaltuje si¢ na gruncie obowiazujacego prawa gwarancja poszanowania
praw pracownika?

Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. uznaje prawo kazdego do poszanowania
zycia prywatnego, stanowiac w art. 47, iz ,,Kazdy ma prawo do ochrony prawnej
zycia prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz decydowania o swoim
zyciu osobistym”. Konstytucja gwarantuje tez prawo do ochrony tajemnicy komu-
nikowania si¢ (art. 49) oraz danych osobowych (art. 51); szczegdélowe uregulowania
w tym zakresie zawarte zostaly w ustawie z 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych
osobowych!.

W wyniku nowelizacji z 2 lutego 1996 r.2 pojawit sie w Kodeksie pracy
art. 11', wyrazajacy jedna z zasad prawa pracy, naktadajacy na pracodawce obowia-
zek szanowania godnosci i innych dobr osobistych pracownika. Jest to jedyna regu-
lacja ochrony dobr osobistych pracownika w prawie pracy. W zwiazku z tym istnieje
nadal konieczno$¢ siggania w tej materii, przez art. 300 k.p., do przepiséw Kodeksu
cywilnego. Regulacj¢ ochrony dobr osobistych zawieraja art. 23 i art. 24 k.c. Przepis

' DzU z2002 r., nr 101, poz. 926, ze zm.
2 DzU nr 24, poz.110.
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art. 23 k.c. wylicza dobra osobiste cztowieka podlegajace ochronie. Taki sposob
ujecia tej kwestii, zarowno w Kodeksie pracy, jak i w prawie cywilnym, powoduje
koniecznos$¢ wyodrebnienia poszczegolnych dobr osobistych podlegajacych ochro-
nie prawnej. W artykule nie bedzie mozliwe wprawdzie podjecie proby wyliczenia
i usystematyzowania dobr osobistych jednostki, w tym poglgbionego wyjasnienia
konstrukcji prawa do prywatnosci, jednakze do kompleksowego zobrazowania
podjetego tematu niezbedne bedzie wykorzystanie, wprawdzie w ograniczonym
zakresie, bogatego dorobku doktryny i judykatury.

Charakter prawa do prywatnosci

Regulacja prawa do prywatnosci w polskiej Konstytucji odpowiada standardom
europejskim w tym zakresie. Konstytucja nie wyjasnia wprawdzie samego pojecia
prywatnosci, a jedynie wyodrebnia trzy sfery: sferg zycia prywatnego, rodzinne-
go 1 osobistego. Ustawodawca rozdzielit te sfery, jednakze nalezy stwierdzi¢, ze
zycie rodzinne jest jednym z przejawdéw zycia prywatnego, zas zycie osobiste
nalezy uzna¢ za sktadnik zycia prywatnego®. Duza role w wyodregbnieniu tych sfer
w ramach prawa do prywatno$ci odegraly poglady wyrazone przez A.Kopfta.
Autor ten stworzyt koncepcje sfer intymnos$ci oraz prywatnos$ci zycia osobistego,
objetych prawem do prywatnos$ci®.

Zanim podniesiono prawo do prywatnosci do rangi konstytucyjnej, na potrzebg
ochrony tego prawa zwracat uwage Trybunal Konstytucyjny, ktory w orzeczeniu
7 24 czerwca 1997 r.° zaakcentowal prawo do prywatnosci i jego ochrong jako
warunek sine qua non demokratycznego panstwa prawnego.

W zasadniczym dla omawianego problemu art. 23 k.c. nie uj¢to sfery zycia
prywatnego jako dobra osobistego. Jak juz wspomniano, przepis ten nie zawiera
jednak zamknigtego katalogu dobr osobistych cztowieka. Do organow stosujacych
prawo nalezy ocena, czy niewymienione w ustawie dobro osobiste zostalo zagro-
zone badz naruszone. Pojgcie samego dobra osobistego ewoluuje w zaleznosci od
potrzeb ochrony majacej na celu poszanowanie podstawowych praw jednostki.
W pi$miennictwie prawniczym zaréwno A. Kopff, jak tez A. Szpunar opowiedzieli
si¢ za objeciem ochrong zgodnie z art. 23 i 24 k.c. sfery zycia prywatnego jednostki.
A. Kopff twierdzit wprost, iz sfer¢ zycia prywatnego mozna traktowac jako jedno
z dobr osobistych, o tyle tylko rézne od jednostkowych dobr osobistych, ze stano-

3 J. D. Sienczyto-Chlabicz: Naruszenie prywatnosci 0sob publicznych przez prase. Analiza cywil-

noprawna, Krakow, Zakamycze 2006, s.111.

4 A. Kopff: Koncepcja praw do intymnosci i do prywatnosci Zycia osobistego (zagadnienia
konstrukcyjne),Studia cywilistyczne, tom XX ,Warszawa-Krakow 1972, s. 9.

> K 21/96, 0OTK ZU 1997, nr 2, poz.23.
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wiace kategorie nadrzedna nad pewna ich grupa®. Mozna zatem przyjac obecnie, ze
dobra osobiste zwiazane ze sfera zycia prywatnego jednostki stanowia przedmiot
prawa do prywatnos$ci. Takie szerokie ujecie sfery zycia prywatnego pozwala na
odniesienie si¢ do potrzeb ochrony takich chociazby podstawowych débr pracow-
nika, jak jego czes$¢, dobra stawa, wizerunek i tajemnica korespondencji.

Niezwykle trudno jednakze sformutowac jedna definicje prawa do prywatnosci,
w doktrynie powstato bowiem wiele koncepcji. Mozna ujac to prawo jako kategorie
zbiorcza, ktora obejmuje otwarty katalog praw podmiotowych, w szczegdlnosci
takich, jak: prawo ograniczonego dostepu fizycznego i informacyjnego 0soéb trzecich
do jednostki i prawo pozostawienia jej w spokoju, w tym prawo do poszanowania
tajemnicy prywatnej, prawo jednostki do kontroli i decydowania o ujawnieniu
informacji osobistych, prawo jednostki do ochrony tozsamosci, w tym prawo do
nazwiska, pseudonimu, wizerunku, gtosu oraz prawo do intymnosci’. Wskazanie
wszystkich okolicznosci, ktore moga stanowi¢ naruszenie prawa do prywatnosci
jest niemozliwe, mozna jedynie przedstawi¢ wyliczenie przyktadowe. Elementy
wchodzace w sktad prawa do prywatnosci wyszczegdlniane przez sady nie sq tez
state i niezmienne. Okre$lenie granicy ochrony sfery prywatnos$ci wymaga zawsze
dokonania odpowiedniej wyktadni na podstawie konkretnego stanu faktycznego.
Nalezy przy tym podkresli¢, iz naruszenie dobr osobistych wskazanych w art. 23
k.c., takich jak na przyktad tajemnica korespondencji, nazwisko czy wizerunek
przesadza o naruszeniu sfery zycia prywatnego jednostki.

Réwniez w orzecznictwie Sadu Najwyzszego mozna zauwazy¢ wyrazne wy-
odrebnienie sfery zycia prywatnego jako dobra osobistego. W wyroku z 18 stycznia
1984 1. Sad Najwyzszy wywiodl, iz otwarty katalog dobr osobistych z art. 23 k.c.
obejmuje takze dobra osobiste zwiazane ze sfera zycia prywatnego, rodzinnego
i ze sfera intymnos$ci. Wprawdzie ochrong w tym zakresie Sad Najwyzszy odniost
do ujawniania faktow z zycia osobistego i rodzinnego, naduzywania uzyskiwa-
nych informacji, zbierania w drodze prywatnych wywiadow informacji i ocen ze
sfery intymno$ci, aby je opublikowa¢ lub w inny sposéb rozgtaszag, to jednak na
uzytek analizy ingerencji pracodawcy w prywatnos¢ pracownika najistotniejsze
jest wskazanie na dobra osobiste sfery zycia prywatnego i zaliczenie ich do ot-
wartego katalogu dobr z art. 23 k.c. Istnienie prawa do prywatnosci w polskim

¢ A. Kopff: Ochrona sfery zycia prywatnego jednostki w swietle doktryny i orzecznictwa, Zeszyty

Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego, ,,Prace Prawnicze” z. 100/1982, s. 33,36, zob. takze A. Sakowicz:
Prywatnosé jako samoistne dobro prawne, ,,Panstwo i Prawo” nr 1/2006, s. 26, ktory uwaza, ze prywatnosé
jest warto$cia samoistng obejmujaca wiele obszaréw zycia jednostki, sktadajacych si¢ na jedno dobro;
A. Szpunar: Ochrona dobr osobistych, Warszawa 1979, s. 152.

7 J. D. Sieficzyto-Chlabicz, op.cit., s. 151.

8 TCR400/83, OSN 1984 1., nr 11, poz.195.
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porzadku prawnym znalazto potwierdzenie takze w kolejnych orzeczeniach Sadu
Najwyzszego; w jednym z nich — z 8 kwietnia 1994 r.° — Sad Najwyzszy odniost
koncepcje ochrony dobr osobistych (art. 23 1 24 k.c.) do sfery zycia prywatnego
1 sfery intymnosci. Sad Najwyzszy wskazywal, iz prawo do prywatnosci, stuzace
kazdemu obywatelowi, chroni indywidualna sferg jego osobistego zycia, za$ styl
zycia, osobiste upodobania, przejawy kultury obyczajowej w najrozmaitszych
zakresach naleza do prywatnej sfery zycia obywateli.

Ochrona dobr osobistych pracownika na gruncie prawa pracy zostala ure-
gulowana w art. 11' Kodeksu pracy. Przepis ten wyraza jedna z podstawowych
zasad prawa pracy — obowiazek pracodawcy szanowania ,,godnosci 1 innych dobr
osobistych pracownika”. W swietle przedstawionej powyzej konstrukcji prawa
do prywatnosci nalezy przyjac, iz obowiazek poszanowania dobr osobistych pra-
cownika obejmuje takze jego prawo do prywatnosci. Nalezy podkresli¢, ze prawo
do prywatnos$ci nie ma charakteru absolutnego i jako prawo jednostki moze by¢
ograniczane prawami innych.

Ochrona doébr osobistych pracownika

Kodeks pracy wsroéd dobr osobistych wymienia expressis verbis tylko godnosé
pracownika. Okreslajac inne dobra osobiste pracownika, nalezy si¢ odwota¢ przez
art. 300 k.p. do art. 23 k.c., ktory zawiera katalog dobr osobistych. Stanowi on,
ze dobra osobiste cztowieka obejmuja w szczegdlnosci zdrowie, wolnos¢, czesc,
swobodg sumienia, nazwisko lub pseudonim, wizerunek, tajemnicg korespon-
dencji, nietykalno$¢ mieszkania, tworczos¢ naukowa, artystyczna, wynalazcza
1 racjonalizatorska. Jest to katalog przyktadowy, ktory ma charakter dynamiczny.
Przyjmuje sig, iz dobra osobiste sa warto§ciami niemajatkowymi, zwigzanymi
z osobowoscia cztowieka, uznanymi powszechnie w spoteczenstwie, a wigc zgod-
nymi z jego zapatrywaniami prawnymi, moralnymi i obyczajowymi'’. Glowny
cigzar okreslenia kolejnych dobr osobistych spoczywa na sadach, gdyz ochrona
prawna zostaje przyznana na skutek powodztw wytaczanych przez pracownikow,
a bedacych wynikiem zagrozenia badz naruszenia dobra.

Podkreslenia wymaga to, iz art. 23 k.c. nie zawiera w katalogu wyszczegol-
nionych dobr osobistych godnosci, jak czyni to art. 11! k.p., ktory jak si¢ wydaje,
traktuje godno$¢ jako jedno z dobr osobistych. Jest to istotny brak spojnosci miedzy
wskazanymi przepisami. Moze on by¢ wynikiem przyjecia w art. 11! k.p. znaczenia
terminu ,,godnos¢” jako ,,wyobrazenia wlasnej wartosci”’; wsrod dobr osobistych

> TIT ARN 18/94, OSNP 1994 r., nr 4, poz. 55.
10 A. Szpunar, op.cit, s. 106.
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wymienionych w art. 23 k.c., najblizsza temu znaczeniu godnosci wydaje si¢ by¢
,,cZe$¢M, Tymezasem godnos$¢ w ujeciu konstytucyjnym nie jest dobrem osobistym
cztowieka w rozumieniu art. 23 k.c., lecz jest cecha przyrodzona kazdego cztowieka,
pierwotna wobec innych praw, przystugujaca kazdemu w takim samym stopniu
i zakresie. Na gruncie przepisow konstytucyjnych ochrona prywatnosci znajduje
uzasadnienie w niezbywalnej godnos$ci cztowieka. Godno$¢ bowiem oznacza pod-
miotowos¢ kazdego cztowieka, autonomig jednostki, czyli swobodg postepowania
i ksztattowania osobowosci wedlug wtasnej woli. Wymaga pozostawienia kazdemu
nienaruszalnej sfery zycia.

W nauce prawa pracy powstata koncepcja ,,godnosci pracowniczej” pojmowane;j
jako ,,rodzaj dobra osobistego”, ktore stanowi ,,poczucie wlasnej wartosci, oparte
na opinii dobrego fachowca i sumiennego pracownika w bliskim pracownikowi
srodowisku oraz na uznaniu wktadu zdolnosci, umiejetnosci i pracy przez blizszych
i dalszych przetozonych™'?. W zwiazku z zawarta w art. 30 Konstytucji regulacja
dotyczaca godnosci cztowieka powstat problem, czy godnos¢ pracownika w ujeciu
art. 11! k.p. jest tozsama z pojeciem konstytucyjnym ,,godno$ci”. Nalezy uznac, ze
tak. Poszanowanie godnosci pracownika jako cztowieka obejmuje takze poszano-
wanie jego poczucia godnosci w zwiazku z pozostawaniem w stosunku pracy'.

Obowiazek poszanowania godnosci pracownika przez pracodawce jest pod-
stawowa zasada prawa pracy, zatem nalezy do podstawowych obowiazkow praco-
dawcy. W razie cigzkiego naruszenia tego obowiazku pracownikowi przystuguje
prawo do rozwiazania umowy o prac¢ bez wypowiedzenia i zadania odpowiedniego
odszkodowania, co wynika z art. 55 §1' k.p.

W razie naruszenia przez pracodawce godnosci lub innych dobr osobistych
pracownika, w tym zwiazanych ze sfera jego zycia prywatnego, bez watpienia moze
on dochodzi¢ ich ochrony na podstawie art. 23 i 24 k.c. Poza art. 11' k.p. brakuje
blizszego uregulowania w tym zakresie w przepisach prawa pracy. Powstaje zatem
pytanie, czy art. 11! k.p. stanowi samodzielng podstawe roszczenia i jak ksztattuje
si¢ relacja tego przepisu do wskazanych przepisow Kodeksu cywilnego. Kwestia
okreslenia prawnych instrumentéw ochrony débr osobistych pracownika pozostaje
sporna. W tej materii istnieja dwa stanowiska. Wedlug pierwszego, ochrong god-
nosci i dobr osobistych pracownika reguluje art. 11! k.p., a w zakresie nieunormo-
wanym stosuje si¢ odpowiednio — na podstawie art. 300 k.p. — przepisy Kodeksu
cywilnego, w tym wypadku art. 23 i 24 k.c. Zgodnie z drugim stanowiskiem, art.
11" k.p. stanowi ,,inny przepis”, o ktorym mowa w art. 23 k.c., za$ to przesadza,

" T. Liszcz: Prawo pracy, Warszawa 2006, s. 84; zwraca na to uwagg takze 1. Boruta: Ochrona débr
osobistych pracownika, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” nr 2/1998, s.18.

12 J. Jonczyk: Spory ze stosunku pracy, Warszawa 1965, s. 135.

13 Szerzej na ten temat T. Liszcz, op.cit, s. 81-83.
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iz ochrong dobr osobistych pracownika normuje art. 23 1 24 k.c. i art. 11' k.p., bez
wykorzystania odestania z art. 300 k.p.'* Nie sposob w tym miejscu kontynuowac
proby rozstrzygnigcia przedstawionego problemu ochrony dobr osobistych pracow-
nika, tym niemniej wydaje sig, ze to wlasnie ustanowienie ochrony dobr osobistych
pracownika i podniesienie jej do rangi podstawowej zasady prawa pracy wzmacnia
stanowisko wyrazane przez wigkszos¢ autorow, wedhug ktérego dla ich ochrony
wykorzystywac nalezy nie tylko srodki przewidziane w prawie pracy, lecz takze
— przez art. 300 k.p. — te, ktore sa przewidziane w Kodeksie cywilnym.

Srodki tejze ochrony przewiduje przede wszystkim art. 24 k.c. W razie naruszenia
dobra osobistego — stosownie do tresci art. 24 k.c. — ten, ktorego dobro osobiste
zostato naruszone, moze domagac sig¢, aby osoba, ktora dopuscita si¢ tego narusze-
nia, dopetnita czynnosci potrzebnych do usunigcia jego skutkow, w szczegdlnoscei,
azeby zlozyla w odpowiedniej tresci i formie stosowne o$wiadczenie. Pracownik
dotknigty naruszeniem dobra osobistego moze rowniez zada¢ zados¢uczynienia
pienigznego lub zaptaty okreslonej kwoty na cel spoteczny. Jezeli wskutek naru-
szenia dobra osobistego wyrzadzono pracownikowi szkodg, to moze on domagaé
si¢ od sprawcy, czyli od pracodawcy, jej naprawienia.

Dozwolone zachowania pracodawcy w Swietle prawa do prywatnoSci
pracownika

Stosunek pracy jest zobowigzaniem szczego6lnej natury, o charakterze dobro-
wolnym i trwatym, obligujacym pracownika do osobistego $wiadczenia pracy na
rzecz pracodawcy, pod kierownictwem pracodawcy, na rzecz i ryzyko pracodawcy,
W miegjscu i czasie wyznaczonym przez niego. Pracownik zatem $wiadczy prace
w warunkach podporzadkowania pracodawcy, wykonywanie zas polecen pracodawcy
nalezy do obowiazkéw kazdego pracownika, co wynika z art. 22 §1 w zwiazku
z art. 100 §1 k.p. Mozna wigc stwierdzié, iz przez nawigzanie stosunku pracy
pracownik oddaje si¢ dobrowolnie w czgsciowa niewole pracodawcy, otrzymujac
W zamian wynagrodzenie, pracodawca za$ uzyskuje prawo do dysponowania osoba
pracownika w okreslonych prawem, umowa i zasadami wspolzycia spoleczne-
go granicach'. Podporzadkowanie organizacyjne pracodawcy, mimo ze wynika
z istoty stosunku pracy, moze stwarza¢ pewne zagrozenia dla pozycji pracownika,

4 Za drugim z przedstawionych stanowisk opowiada si¢ m.in. I. Boruta, op.cit, s. 20, wskazujac
m.in., iz ochrona kumulatywna dobr osobistych pracownika na podstawie przepiséw Kodeksu cywilnego
i Kodeksu pracy gwarantuje zawsze co najmniej ochrong cywilnoprawna, ktora zgodnie z art. 23k.c. przy-
stuguje niezaleznie od ochrony przewidzianej w innych przepisach.

'S T. Liszcz: Ogdlna charakterystyka prawa pracy [w:] Zarys prawa pracy, Lublin 2005, s.18.
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tym bardziej ze obecna sytuacja na rynku pracy i wysokie bezrobocie stawiaja
w bezsprzecznie lepszej sytuacji pracodawce. Zagrozenia te to przede wszystkim
catkowita dominacja pracodawcy nad pracownikiem, prowadzaca do dowolnego
rozporzadzania osoba pracownika, za jego niejako ,,wymuszonym” przyzwoleniem,
wynikajacym z obawy o utrat¢ zatrudnienia. Nietrudno bowiem wyobrazi¢ sobie
sytuacje, gdy pracodawca, majacy $wiadomos¢ zalezno$ci ekonomicznej pracownika
od siebie, dysponuje bez zadnych ograniczen czasem pracy pracownika. Ponadto
pracodawca w procesie pracy moze narzuca¢ pracownikowi pewne zachowania
W pracy czy tez poza nig oraz wptywac na wyglad zewngtrzny pracownika i sposob
jego ubioru. Tego typu zachowania pracodawcy moga narusza¢ godno$¢ i inne dobra
osobiste pracownika, w szczegdlnosci zwigzane ze sfera jego zycia prywatnego.

Srodkiem dziatania pracodawcy, ktory moze prowadzi¢ do niedozwolonych
ingerencji w sfere zycia prywatnego pracownika, jest bez watpienia polecenie.
Polecenie powinno dotyczy¢ pracy, nie za$§ stuzy¢ do zalatwiania na przyktad
prywatnych spraw pracodawcy. Nie mozna oczywiscie traci¢ z pola widzenia
zasady, ze obowiazkiem pracownika jest podporzadkowanie si¢ poleceniom pra-
codawcy i mozliwos¢ odmowy wykonania polecenia istnieje jedynie w razie jego
sprzecznos$ci z przepisami prawa lub umowa o praceg. Polecenie stanowi istotny
element stosunku pracy i zapewnia jego realizacj¢. Ocena dziatan pracodawcy
stanowiacych tre$¢ polecenia nalezy czesto do sadow przy okazji badania, na
skutek odwotania pracownika, zasadno$ci rozwigzania umowy o pracg z powodu
odmowy wykonania polecenia. W wyroku z 19 kwietnia 2001 r.'* Sad Najwyzszy
uznal, iz polecenie przetozonego wyjasnienia przez pracownika, czy w okresie
zwolnienia lekarskiego przeprowadzat on zalecona przez lekarza kuracjg, czy tez
podczas zwolnienia byt na wczasach z rodzina, miesci si¢ w ramach obowiazku
wspotdziatania z pracodawca przy wykonywaniu zobowiazania (art. 354 k.c.
w zwiazku z art. 300 k.p.) i nie stanowi ingerencji w jego prywatnos¢. W tym
wypadku nie miato miejsca naruszenie dobr osobistych pracownika. Dziatanie
pracodawcy miato jedynie na celu wyjasnienie watpliwosci co do stanu zdrowia
pracownika, ktoérego pracodawca podejrzewat o pobyt wypoczynkowy na wczasach
w czasie choroby. Pracownik, odmawiajac wyjasnien na ten temat, naruszyt swe
obowiazki. Sad Najwyzszy uznal natomiast, iz pracodawca nie byt uprawniony do
zadania okazania przez pracownika paszportu na poparcie swych podejrzen, zas
ten mogt odmowic¢ wykonania polecenia tej tresci.

Przepisy Kodeksu pracy dotyczace czasu pracy, urlopéw, pracy w godzinach
nadliczbowych wyrazaja funkcje ochronna prawa pracy. Stanowia bardzo istot-
ny element gwarantujacy pracownikowi prawo do zycia prywatnego, w sensie

16 TPKN 376/00, OSNP z 2003 ., nr 4, poz.101.
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prywatnosci jako uprawnienia do ksztattowania sfery zycia niedostgpnej dla innych
0s0b, pozwalajacej na realizacj¢ spraw osobistych. Prawo do dni wolnych i urlopow
gwarantuje pracownikowi Konstytucja (art. 66 ust. 2). W zakresie maksymalnych
norm czasu pracy odsyla ona do ustawy. W zwiazku z tym praca w godzinach
nadliczbowych jest dopuszczalna jedynie w warunkach wskazanych w przepisie
art. 151 §1 k.p. Polecenie dotyczace pracy w godzinach nadliczbowych zapewnia
prawidtowa realizacj¢ zadan w procesie pracy. O ile nie jest sprzeczne z prawem
lub z umowa o pracg, pracownik ma obowiazek zastosowac si¢ do jego tresci.
W tym miejscu mozna zasygnalizowacé, iz Sad Najwyzszy w wyroku z 8 grudnia
2005 1.7, oceniajac w konkretnych okolicznosciach sprawy charakter polecenia pracy
w godzinach nadliczbowych podkreslit, ze wydawanie przez pracodawce polecen
dotyczacych pracy nie stanowi, co do zasady, naruszania godnosci pracownika (dobr
osobistych), nierownego traktowania lub dyskryminacji czy mobbingu.

Wydanie polecenia, ktore bezprawnie godzitoby w dobra osobiste pracownika,
uprawniatoby go do uzasadnionej odmowy zastosowania si¢ do jego tresci. To, czy
doszto do ich naruszenia, zostaje zazwyczaj poddane kontroli sadu, aczkolwiek
pierwotnej oceny polecenia przelozonego co do tego, czy jest ono bezprawne,
musi dokona¢ sam pracownik. Ta za$§ wiazac¢ si¢ bedzie z przyjetym przez niego
systemem warto$ci 1 indywidualnymi odczuciami.

W praktyce duze znaczenie ma problem kontroli i narzucania przez praco-
dawce wygladu zewngtrznego pracownika, jego ubioru, sposobu spgdzania wol-
nego czasu, trybu zycia, osobistych zainteresowan. Niewatpliwie sa to sprawy
osobiste kazdego cztowieka, zaliczane do sfery jego zycia prywatnego. Kazdy
cztowiek ma prawo do ochrony wlasnej tozsamosci, wyznaczanej rowniez przez
stworzony indywidualnie wizerunek. Jednakze nalezy pamigtac, ze stosunek pra-
cy jest zobowiazaniem specyficznym, w ktorym organizatorem procesu pracy
i porzadku w pracy jest pracodawca. Jednym z obowiazkow pracownika zawartych
wart. 100 §2 pkt 2 k.p. jest przestrzeganie regulaminu pracy i ustalonego w zakta-
dzie pracy porzadku. Pracownik z racji nawiazania stosunku pracy jest podporzad-
kowany organizacyjnie pracodawcy. To pracodawca, prowadzac konkretny rodzaj
dziatalno$ci, ustala okreslone wymagania dla pracownikoéw, nie tylko polegajace
na odpowiednich kwalifikacjach pracownika, ale takze odnoszace si¢ chociazby
do jego ubioru. To na pracodawcy spoczywa cigzar zapewnienia odpowiedniego
wizerunku firmy 1 wlasciwego jej reprezentowania na zewnatrz, stad tez nalezy
przyjac, iz moze on stawia¢ okreslone wymagania co do ubioru pracownika oraz
jego wygladu. Oczywiscie, nie w kazdej sytuacji i jedynie w zakresie koniecznym
do zapewnienia wlasciwego funkcjonowania na rynku, w tym gtownie w celu

17 TPK 103/05, Monitor Prawa Pracy z 2006 r., nr 6, poz. 311.
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pozytywnego postrzegania na zewnatrz. W przeciwnym razie takie zachowanie
pracodawcy, nieuzasadnione konkretnymi potrzebami, nalezatoby oceni¢ jako
naruszajace dobra osobiste pracownika.

Istnieje wiele zawoddw, ktore z racji swego charakteru stwarzaja konieczno$é
noszenia odpowiednich uniforméow. Mozna wskazac¢ chociazby portierow w hotelach,
ochroniarzy, stewardessy. Jest powszechnie przyjgte, Ze osoby te wykonuja prace
w stuzbowym uniformie, a przebywanie w pracy w ubraniu ,,prywatnym’ wzbu-
dzatoby niezrozumiate odstepstwo od przyjetej normy. Nie ma zatem watpliwosci,
ze pracodawcy w tych sytuacjach maja prawo zada¢ od pracownika odpowiedniego
stroju, co wiaze si¢ takze z estetyka wygladu. Podobnie ma si¢ sytuacja w przedsigbior-
stwach, ktorych dziatalnos¢ polega na sprzedazy towarow czy tez Swiadczeniu ustug,
czyli tych, ktérych pracownicy w codziennych relacjach maja staly i bezposredni
kontakt z klientem. To przeciez pracownicy beda tu tworzy¢ wizerunek firmy i w ten
sposob zachecac klienta do korzystania z jej ustug. Mozna zobrazowac to przyktadem
pracownikow salonu sprzedazy samochodow, ktorzy maja obowiazek przebywania
w godzinach pracy w odpowiednich, narzuconych przez pracodawce uniformach.
Utatwia to przede wszystkim mozliwos$¢ szybkiego zorientowania sig klienta do kogo
ma si¢ udac i przez to, jak si¢ wydaje, jest powszechnie akceptowane.

Inaczej rzecz si¢ ma jesli chodzi o pracownikoéw, ktorych zatrudnienie nie wiaze
si¢ bezposrednio z konieczno$cia zapewnienia pracodawcy odpowiedniego wize-
runku. Pracownik zatrudniony w magazynie, niemajacy kontaktu z klientem, nie ma
co do zasady obowiazku stosowania si¢ do wymagan stawianych przez pracodawce
odnosnie do wygladu zewnetrznego i sposobu ubioru. ,,Co do zasady”, gdyz w tym
wypadku, z uwagi na wzgledy bezpieczenstwa i higieny pracy moze zosta¢ zobli-
gowany do noszenia ubrania ochronnego. Dodatkowo mozna przytoczy¢ przyktad
pracownikow tzw. biurowych, od ktérych wymaga si¢ w miejscu pracy odpowied-
niego stroju. I nie chodzi przy tym o konkretny rodzaj ubioru, lecz o wymagania
majace na uwadze kryteria estetyczne, dostosowujace ubidr do charakteru pracy,
aprobowane w stosunkach pracy, a ograniczajace dowolne i wyzywajace ubranie
ze wzgledow obyczajowych itp. Jezeli w takim wypadku zachowanie pracodawcy
miatoby polega¢ na zmuszeniu pracownika do zmiany stroju, nieodbiegajacego
jednak od ogolnej normy stroju ,,biurowego”, z uwagi na dezaprobatg pracodawcy
do stylu badz chociazby kolorow preferowanych przez pracownika, to nalezatoby
to poczyta¢ za nieuzasadniong ingerencj¢ w prywatno$¢ pracownika.

Z podanych wyzej przyktadow mozna wyciagna¢ wnioski, iz pracodawca
w okreslonych warunkach ma prawo stawia¢ pracownikowi odpowiednie wyma-
gania co do wygladu, gtéwnie w zakresie ubioru'®, co nie moze zosta¢ poczytane

18 Kwestig t¢ porusza I.Boruta, op.cit, s.23, wykorzystujac praktyke orzecznicza sadow francuskich.
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za nieuprawniong ingerencje¢ w sfere prywatnosci pracownika. Oczywiscie, zalezy
to przede wszystkim od charakteru zatrudnienia. Nieuzasadnione ograniczenia
sa niedopuszczalne i w kazdym wypadku beda stanowily naruszenie prawa do
prywatnosci.

Warto w tym miejscu przytoczy¢ orzeczenie WSA w Warszawie z 18 marca
2004 1., w ktorym sad rozstrzygnat pojgcie reprezentacji na gruncie wowczas
obowiazujacej ustawy o VAT, w zakresie prawidlowo$ci rozliczen z budzetem
z tytulu podatku od towardw i ustug. Pomijajac tutaj stan faktyczny sprawy, nie-
zwiazany bezposrednio z omawiang problematyka, nalezy podkresli¢, ze zdaniem
sadu, uzyte w ustawie poje¢cie ,,reprezentacja” nie musi odnosi¢ si¢ do okazatosci,
wystawnosci, ale odnosi si¢ do dobrego reprezentowania firmy, ktére moze polegac
na odpowiednim ubiorze pracownikow, wystroju firmy, jej logo, tablicach informa-
cyjnych, sposobie podejmowania klientow i1 kontrahentéw itp. Zatem wymagania
pracodawcy co do wygladu pracownika moga by¢ uzasadniane potrzeba kreowania
odpowiedniego wizerunku pracodawcy.

Biorac powyzsze pod uwage nasuwa si¢ pytanie, czy ingerencja pracodawcy
moze siggac dalej, do innych elementéw wizerunku pracownika, ktore oczywiscie
wplywaja na jego wyglad. Chodzi gtdéwnie o to, czy pracodawca moze narzu-
ca¢ pracownikowi fryzure, makijaz itp. Sa to elementy zwiazane ze sfera zycia
osobistego, bedacego nierozerwalnym sktadnikiem zycia prywatnego, naleza do
atrybutow tworzacych tozsamos$¢ jednostki, podobnie zreszta jak styl ubioru. Nie
wydaje si¢ jednak mozliwe jednolite potraktowanie tych elementéw wizerunku.
Mozna poda¢ hipotetyczny przyktad pracodawcy, ktéry wymaga od pracownic
salonu sprzedazy, aby miaty krotkie wlosy albo zakazuje im malowania paznokci
na czerwono. Takie ograniczenia stanowityby nieuprawniong ingerencje w zycie
osobiste jednostki. Oczywiscie co innego, gdyby chodzito o wzgledy estetyczne,
ale i one nie uzasadnialyby nakazania pracownicom jednego rodzaju fryzur.

Nalezy poruszy¢ jeszcze kwestig ingerencji pracodawcy w sposdb zycia pra-
cownika, w szczegdlnosci w sposob spedzania wolnego czasu, osobiste zainte-
resowania i zawierane znajomosci. Sa to kolejne okolicznosci objete sfera zycia
prywatnego. Bez watpienia i ta sfera powinna by¢ chroniona przed nieuprawniong
ingerencja pracodawcy. Dziatalno$¢ pracownika niezwiazana bezposrednio z praca
nie powinna by¢ przedmiotem zainteresowania pracodawcy. Pracodawca nie moze
narzucac pracownikowi okreslonego trybu zycia, o ile oczywiscie nie ma on zadnego
zwiazku z zatrudnieniem. To, jak pracownik spedza wolny od pracy czas, czy tez
z kim zawiera znajomosci, niekoniecznie akceptowane przez pracodawce, jest jego
wyltaczna sprawa. W pewnych sytuacjach moze jednak na tym tle doj$¢ do konfliktu

19 TII SA 1803/02, LEX nr 149159.
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interesow. W relacjach miedzy pracodawca a pracownikiem bardzo istotna rolg
odgrywa zaufanie. Nietrudno sobie wyobrazi¢ sytuacjg¢, gdy pracownik nawiazuje
kontakty chociazby towarzyskie z osobami z krggu tzw. konkurencji w stosunku do
interes6w pracodawcy. W takich wypadkach jednak istnieja srodki umozliwiajace
zabezpieczenie interesOw pracodawcy, poczawszy od zakazu konkurencji.

Poza tym pracodawca nie powinien ingerowac¢ w zycie prywatne pracownika,
narzucajac mu konkretny styl zycia i wptywajac na jego aktywnos$¢ niezwiazana
z praca. Oczywiscie w pewnych zawodach odpowiedni sposob zycia, rodzaj utrzy-
mywanych znajomosci moze by¢ niejako ,,wymuszony” przez charakter i powage
sprawowanego urzedu. Ma to miejsce na przyktad w wypadku sedziego. Z artykutu
82 §2 ustawy z 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sadow powszechnych? wynika,
iz sedzia powinien w stuzbie i poza stuzba strzec powagi stanowiska sedziego
1 unika¢ wszystkiego, co mogloby przynie$¢ ujme godnosci sedziego lub ostabiaé
zaufanie do jego bezstronnosci. Artykut 82 §2 jednak nie moze by¢ rozumiany jako
naruszajacy art. 47 Konstytucji, ktory gwarantuje takze sedziom ochrong zycia
prywatnego i rodzinnego oraz prawo do decydowania o swoim zyciu osobistym.
Dozwolone sa zatem wszelkie zachowania sedziego w sferze jego zycia prywat-
nego (poza stuzba), ktore nie uzewnetrzniaja si¢ w sposob mogacy przynies¢ ujme
godnosci urzedu lub ostabi¢ zaufanie do jego bezstronnosci?'.

Podobnie rzecz si¢ ma jesli chodzi o osoby zatrudnione w stuzbie cywilnej*’czy
tez pracownikow merytorycznych Najwyzszej Izby Kontroli*. W ustawie o stuzbie
cywilnej wymieniono, wérdd kryteridw rekrutacji cztonkoéw korpusu stuzby cywil-
nej, legitymowanie sig ,,nieposzlakowana opinia”. To wymaganie, pomimo zZe jest
kryterium nieostrym i trudnym do konkretnego sprecyzowania, stuzy zapewnieniu
prawidtowego pehienia danej funkcji oraz podkresleniu jego rangi. Przymiot ,,nie-
poszlakowanej opinii” odnosi si¢ zarowno do sfery zycia prywatnego, jak i zawo-
dowego. Oznacza przede wszystkim uczciwo$¢ w zyciu zawodowym i prywatnym,
sumienne wykonywanie zadan oraz zachowanie zgodne z normami moralnymi, ktdore
wyznacza etyka urzednicza. Na cztonka korpusu stuzby cywilnej oraz pracownika
nadzorujacego lub wykonujacego czynnosci kontrolne NIK zostat natozony wprost
obowiazek godnego zachowania si¢ w stuzbie i poza nia. Obowiazek ten jest Scisle
zwiazany z przymiotem ,,nieposzlakowanej opinii”, jego nieprzestrzeganie moze
bowiem prowadzi¢ do jej utraty. Osoby nalezace do tych grup zawodowych powinny

20 DzU z 2001 r., nr 98, poz. 1070, ze zm.

2l T.Erecinski, J.Gudowski, J.Iwulski: Komentarz do prawa o ustroju sqdow powszechnych
i ustawy o Krajowej Radzie Sqdownictwa, Warszawa 2002, s. 234.

2 Art. 4 pkt 5 i art. 47 ust.1 pkt 7 ustawy z 24.08.2006 r. o stuzbie cywilnej (DzU z 2006 r., nr 170,
poz. 1218, ze zm.).

3 Art.71 pkt 4 ustawy z 23.12.1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (DzU z 2001, nr 85,
poz. 937, ze zm.).
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wzorowo i nienagannie zachowywac¢ si¢ poza miejscem i czasem pracy, co moze
podlegac kontroli ze strony pracodawcy. Naruszenie obowiazku godnego zachowa-
nia si¢ 1 utrata przymiotu ,,nieoposzlakowanej opinii” na skutek nieodpowiednich
zachowan w sferze zycia prywatnego, podwazajacych autorytet pracownika, takich
jak na przyktad publiczne naduzywanie alkoholu, zawieranie znajomosci z osobami
z tzw. potswiatka czy tez wykorzystywanie w roznych okolicznosciach stanowiska,
moze doprowadzi¢ do rozwiazania stosunku pracy.

Ochrona prywatnosci pracownika obowiazujaca w miejscu pracy obejmuje takze
ochrong osobistej korespondenc;ji skierowanej do pracownika, w tym korespondencje
uzyskiwana w drodze poczty elektronicznej. Nie oznacza to jednak, iz pracownik
ma prawo korzysta¢ z adresu stuzbowego do celow prywatnych; udostgpnienie go
powinno zaleze¢ od zgody pracodawcy. Podobnie jest, gdy chodzi o korzystanie
przez pracownikow z innych form komunikowania si¢ przy wykorzystaniu telefonu
stuzbowego badz Internetu. W miejscu pracy powinny one stuzy¢ do wykonywania
zadan zwigzanych z praca, nie za$§ do celow prywatnych.

Kolejny problem dotyczy prawa pracodawcy do nadzorowania, w pewnych
wypadkach, przez monitorowanie za pomoca kamery lub podstuchu telefonicznego
sposobu wykonywania pracy przez pracownika. Stanowi to niewatpliwie narusze-
nie prywatno$ci pracownika. Jak si¢ wydaje, w niektorych sytuacjach, zwtaszcza
w razie dziatan pracownika niezgodnych z prawem czy tez godzacych w interes
pracodawcy, takie zachowanie pracodawcy bedzie jednak dozwolone; oczywiscie
musi by¢ uzasadnione i wyznaczone pewna granica. Jest ono dopuszczalne bez
indywidualnej zgody pracownika® wowczas, gdy pozyskiwanie przez pracodaw-
ce w drodze monitoringu informacji dotyczacych pracownika jest niezbedne do
realizacji usprawiedliwionych celow, takich jak na przyktad ukrocenie kradziezy,
kontrolowanie prawidtowosci wykonywanej pracy przez ograniczenie przegladania
W czasie pracy stron internetowych czy tez ograniczenie rozmow prywatnych. Tym
niemniej, nie zwalnia to pracodawcy z obowiazku informowania pracownikéw
o wprowadzeniu monitoringu, z wytaczeniem jedynie sytuacji, gdy taka informacja
udaremnitaby osiagnigcie celu (w razie podejrzenia popetnienia przestgpstwa).

Przy okazji omawiania prawa do prywatnos$ci pracownika nie sposob pominaé
mieszczaca si¢ w tym szerokim pojeciu kwestie ochrony danych osobowych. Na
ten temat napisano juz wiele. W tym miejscu warto jednak wskazac, iz art. 22! k.p.
zawiera wyczerpujace okreslenie danych osobowych, ktorych moze zadaé praco-
dawca od osoby ubiegajacej si¢ o prace i od pracownika. Tym samym pracodawca

2 D. Dore-Nowak: Monitoring w miejscu pracy a prawo do prywatnosci, ,,Praca i Zabezpieczenie
Spoteczne” nr 9/2004, s. 12, autorka stawia rowniez tezg, iz w wypadku np. wysylania przez pracownika
poczta elektroniczna wiadomosci majacych charakter niezgodny z prawem i naruszajacych dobra osobiste
adresata konieczne jest uzyskanie zgody samego nadawcy i adresata.
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nie ma prawa domagac si¢ od tych oso6b ujawniania innych, poza wymienionymi,
danych osobowych, o ile zadanie to nie jest oparte na przepisach prawa. W doktrynie
przyjmuje sig, ze oznacza to ustawy oraz na ogot takze rozporzadzenia, mimo ze
art. 51 ust. 1 Konstytucji stanowi, iz nikt nie moze by¢ obowiazany inaczej niz na
podstawie ustawy do ujawniania informacji dotyczacych jego osoby?. Praktyka
zadania dodatkowych informacji o kandydacie na pracownika lub pracowniku moze
prowadzi¢ do naruszenia ich prawa do prywatnosci, tak wigc wskazanie wprost
w Kodeksie pracy, jakich informacji moze domagac si¢ pracodawca, stanowito
niezwykle wazny krok w materii ochrony dobr osobistych pracownika. W zakresie
nieuregulowanym ustawodawca w art. 22! §5 k.p. odsyta do przepiséw o ochronie
danych osobowych. Chodzi gtéwnie o ustawg z 29 sierpnia 1997 r., ktora reguluje
kwestig przetwarzania danych osobowych, wskazujac w art. 23 ogdlne materialne
przestanki przetwarzania tych danych, podczas gdy norma zawarta w art. 22' k.p.
generalnie dotyczy fazy ich pozyskiwania.

mgr Aleksandra Wiqcek
Wydziat Prawa i Administracji
UMCS, Lublin

ST S8

2 K. Jaskowski, E. Maniewska: Kodeks pracy. Komentarz, Krakow, Zakamycze 2006, t. I, s. 113.
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Prezes Najwyzszej I1zby Kontroli
w Trybunale Obrachunkowym Republiki Stowenii

Na zaproszenie prezesa Trybunatu Obrachunkowego Republiki Stowenii Igora
Soltesa 12 i 13 kwietnia w Lublanie goscil prezes Najwyzszej Izby Kontroli
Mirostaw Sekuta. Celem wizyty bylo zapoznanie si¢ z dziatalnos$cia najwyzszego
organu kontroli Slowenii oraz omowienie wspotpracy migdzy Najwyzsza Izba
Kontroli a Trybunatem Obrachunkowym.

Podczas spotkania delegacja NIK zapoznata si¢ ze struktura urzedu, jego
organizacja, dzialalno$cia kontrolng oraz z prowadzonymi kontrolami z zakresu
ochrony $rodowiska (réwniez migdzynarodowymi). Wizyte zakonczyly rozmowy
0 wspoOlpracy bilateralnej migdzy obiema instytucjami oraz na forum Grupy Wy-
szehradzkiej, Austrii i Stowenii.

Podczas pobytu w Lublanie prezes NIK spotkat si¢ rowniez z wiceprzewodni-
czaca Komisji Parlamentarnej ds. Kontroli Budzetu Panstwa i Finanséw Publicz-
nych Breda Pecan.

Wizyta prezesa Najwyzszej 1zby Kontroli
w Komitecie Obrachunkowym ds. Kontroli Wykonania
Republikanskiego Budzetu Republiki Kazachstan

Prezes Najwyzszej Izby Kontroli Mirostaw Sekuta wraz z delegacja w dniach
24-28 kwietnia br. ztozyt wizyte w Komitecie Obrachunkowym ds. Kontroli Wyko-
nania Republikanskiego Budzetu Republiki Kazachstan na zaproszenie przewodni-
czacego Oxikbayeva Omarkhana Nurtayevichaiego. Prezesowi NIK towarzyszyli:
Maciej Berek — wicedyrektor Departamentu Prawnego 1 Orzecznictwa Kontrol-
nego, Ksawery Burski z Wydzialu Wspolpracy z Zagranica i Tatiana Baginska
z Departamentu Organizacyjnego.
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Glownym celem spotkania byto podpisanie umowy o wspdlpracy Najwyzszej
Izby Kontroli z Komitetem Obrachunkowym ds. Kontroli Wykonania Republi-
kanskiego Budzetu Republiki Kazachstan. Poruszono rowniez wiele zagadnien
interesujacych obie instytucje, a mianowicie:

— przedstawiono relacje NIK z Parlamentem,;

— dyskutowano o niezaleznosci finansowej najwyzszych organow kontroli;

— omoéwiono podstawy prawne dziatania NOK, system kontroli panstwowe;j,
podziat kompetencji pomigdzy NOK a kontrola sprawowana przez organy admi-
nistracji panstwowej;

— zaprezentowano reforme ustrojowa Kazachstanu, méwiono o niezalezno-
$ci, wzmocnieniu Komitetu Obrachunkowego RK. W toku prac nad projektem
ustawy o Komitecie Obrachunkowym RK wzorowano si¢ na ustawie o NIK oraz
wykorzystano wiedzg¢ uzyskana podczas ubiegtorocznej wizyty delegacji Komitetu
Obrachunkowego RK w Najwyzszej Izbie Kontroli.

Podczas wizyty prezes Mirostaw Sekuta spotkat si¢ z przewodniczacym Senatu
Parlamentu RK: Kasymem-Zomartem Kemelewiczem Tokajewem oraz z prze-
wodniczacym Mazylisu (izby nizszej) Parlamentu RK Uralem Baigunsovichem
Mukhamedzhanovem, jak rowniez z przewodniczacym Komitetu Kontroli Finanso-
wej 1 Zakupow Panstwowych Ministerstwa Finanséw Anuarbekiem Zhalelovichem
Sultangazinem. Na spotkaniu rozmawiano o rozszerzeniu uprawnien Komitetu
Obrachunkowego ds. Kontroli Wykonania Republikanskiego Budzetu RK oraz
interesowano si¢ polskimi do§wiadczeniami w zakresie dziatalno$ci NIK.

Delegacja NIK spotkata si¢ rowniez z akimem Astany (odpowiednik prezydenta
Warszawy) Aaskarem Uuzakpayevichem Maminem.

D.W.

Udzial delegacji Najwyzszej Izby Kontroli
w obchodach 145-lecia Trybunalu Obrachunkowego Turcji

W dniach od 28 maja do 1 czerwca 2007 r. delegacja Najwyzszej 1zby
Kontroli pod przewodnictwem prezesa Mirostawa Sekuty uczestniczyta w obcho-
dach 145-lecia Trybunatu Obrachunkowego Turcji. W trakcie uroczystosci wysta-
pienia wygtosili: prezes Trybunatu Obrachunkowego Turcji Mahomet Damar, prezes
INTOSAI Arpad Kovacs i premier Republiki Turcji Recep Toyyip Erdogan, ponadto
odczytano list gratulacyjny od prezydenta Republiki Turcji A.N. Sezera.
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Po zakonczeniu uroczystych obchodéw odbyto si¢ miedzynarodowe sympo-
zjum na temat ochrony $rodowiska, w ktorym wzigto udziat okoto 20 delegacji
najwyzszych organow kontroli. Prezes Najwyzszej [zby Kontroli Mirostaw Sekuta
przewodniczyl pierwszej sesji, podczas ktorej przedstawiono problemy dotyczace
ochrony $rodowiska w Turcji oraz wyniki ankiety dotyczacej zmian w przygoto-
wywaniu kontroli srodowiska, opracowanej przez audytora generalnego Kanady.

Podczas drugiej sesji koordynator Grupy Roboczej ds. Kontroli Srodowiska
EUROSAI Zbigniew Wesotowski zaprezentowal temat ,,Grupa Robocza ds. Kon-
troli Srodowiska jako inicjator kontroli miedzynarodowych w zakresie ochrony
srodowiska”. Uczestnicy sympozjum okazali duze zainteresowanie omawiang prob-
lematyka, co wywotato ozywiong dyskusje po wygloszonych wystapieniach.

Uczestnictwo w obchodach 145-lecia Trybunalu Obrachunkowego Turcji
byto bardzo dobra okazja do spotkania prezeséw najwyzszych organéw kontroli
wielu krajow. Podczas rozmow z prezesami izb obrachunkowych Kazachstanu,
Azerbejdzanu, Turkmenistanu i Kirgistanu prezes Mirostaw Sekuta zapropono-
wal zorganizowanie przez Najwyzsza Izbe Kontroli roboczych warsztatow dla
ich kontroleréw w II potroczu 2008 r., majacych na celu pomoc w planowaniu
1 opracowywaniu metodyki kontroli.

D.W.



SYGNALY O KSIAZKACH

Zapobieganie korupcji w wykorzystaniu funduszy unijnych. Zagrozenia
korupcyjne w systemie zarzadzania Zintegrowanym Programem Operacyjnym
Rozwoju Regionalnego (ZPORR 2004-2006), red. Tomasz Grzegorz Grosse,
Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2007, s. 112.

Polska uchodzi za kraj o wysokim stopniu skorumpowania, totez kwestia
korupcji jest jednym z podstawowych probleméw polskiego zycia spolecznego
i politycznego. Z uwagi na to, ze wraz z wej$ciem do Unii Europejskiej, do pol-
skiej administracji i gospodarki zaczal naptywac strumien pieni¢dzy unijnych,
pojawila si¢ kwestia ochrony tych funduszy przed zagrozeniami korupcyjnymi.
Poswigcona temu zagadnieniu ksigzka Instytutu Spraw Publicznych jest praca zbio-
rowa, zawierajaca cztery teksty naswietlajace rozne aspekty zagrozen zwigzanych
z redystrybucja funduszy unijnych przez powotane do tego urzedy. Najwazniejsza
czgs$¢ stanowi raport z badan dotyczacych dziatalnosci Zintegrowanego Programu
Operacyjnego Rozwoju Regionalnego w kontekscie mozliwosci wystapienia zja-
wisk korupcyjnych. Pozostate opracowania maja charakter uzupetniajacy. Dotycza
kwestii dostepu do informacji o dysponowaniu srodkami funduszy strukturalnych
UE, sposobu dysponowania tymi srodkami w wybranych wojewddztwach oraz
zagrozen korupcyjnych w sferze zaméwien publicznych.

Dariusz Malinowski (red.), Aleksander Dabrowski, Ewa Szot, Lukasz Blak:
Postgpowanie przed organami skarbowymi, Centrum Doradztwa i Informacji
DIFIN, Warszawa 2007, s. 328.

Ksiazka kompleksowo przedstawia procedury kontroli podatkowych przepro-
wadzanych przed organami skarbowymi. Szczegdélowo omdéwiono tu przepisy
Ordynacji podatkowej oraz ich odpowiedniki w ustawie o kontroli skarbowej,
a takze orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego i Najwyz-
szego Sadu Administracyjnego dotyczace kwestii podatkowych. Publikacja moze
by¢ doskonatym przewodnikiem i poradnikiem dla podatnikow w kwestiach do-
tyczacych zagadnien zwiazanych z czynnos$ciami kontrolnymi.
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Aleksandra Duliniec: Finansowanie przedsi¢biorstwa, Polskie Wydawnictwo
Ekonomiczne, Warszawa 2007, s. 179.

Autorka przeprowadzita analiz¢ wszystkich istotnych czynnikéw wptywaja-
cych na decyzje przedsicbiorstw w zakresie wyboru zrodet finansowania i in-
strumentow finansowych oraz ksztaltowania struktury kapitatu zainwestowanego
w przedsigbiorstwie. Proces finansowania przedsigbiorstwa zostat pokazany zarow-
no od strony biorcy kapitatlu, czyli finansowanego podmiotu gospodarczego, jak
i z punktu widzenia podmiotoéw finansujacych, czyli inwestorow. Praca sktada si¢
z siedmiu rozdziatoéw, z ktorych kazdy dotyczy innego aspektu procesu finansowania
przedsigbiorstwa, poczynajac od charakterystyki zrodel finansowania az po kwestie
zarzadzania ryzykiem i kapitatem. Ksiazka moze by¢ przydatna dla menadzerow,
inwestoréw rozwazajacych dokonanie lokat kapitatowych, a takze dla podmiotow
kontrolujacych i oceniajacych polityke finansowa przedsigbiorstw.

Marek Witkowski, Dorota Jeda: Ochrona informacji niejawnych. Nowe
rozwigzania, Wydawnictwo Ubezpieczen, Warszawa 2007, s. 214.

Celem ksiazki jest przyblizenie czytelnikowi podstawowych zagadnien praw-
nych i proceduralnych zwigzanych z problematyka ochrony informacji niejawnych.
Autorzy rozpoczgli od obszernego zdefiniowania pojgcia informacji niejawnej
i umieszczenia go w kontekscie innych chronionych prawnie tajemnic. Nastgpnie
omowili procedury zwiazane z uzyskaniem dostgpu do informacji chronionych,
przedstawili tez prawne zasady zapewniania bezpieczenstwa tego typu informacjom
zarowno w skali panstwa, jak i konkretnego urzedu czy zaktadu pracy. Osobny
rozdzial poswigcony jest kwestii kontroli ochrony informacji niejawnych. Zanalizo-
wano tu obowiazujace przepisy i procedury procesu kontrolnego przeprowadzanego
zaro6wno w trybie kontroli wewngtrznej, jak i zewngtrznej. Uzupetieniem pracy sa:
stownik podstawowych poje¢ dotyczacych omawianej problematyki, wykaz obo-
wiazujacych aktow prawnych oraz wzor ankiety bezpieczenstwa osobowego.
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Zamieszczony w ,,Kontroli Panstwowej” nr 2/2007 artykut prof. Elzbiety
Chojny-Duch pt. Finansowanie polityki rozwoju w prawie polskim — aktualne zasady
i problemy zostal napisany na podstawie badania naukowego, przeprowadzonego
w ramach realizacji projektu badawczego nr IHO2A 013 26, finansowanego ze
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