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Konkurs
na rozprawe wiqzanq z tematykq kontroli panstwowej
im. Profesora Waleriana Panki

Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli podjelo uchwale w sprawie
ogloszenia corocznego konkursu na najlepszq rozprawe doktorskq i prace
magisterskq dotyczqcq szeroko pojetej problematyki kontroli panstwowej.
Celem konkursu jest upowszechnienie zagadnien zwiqzanych z systemem
kontroli panstwowej w Polsce oraz przyblizenie zasad organizacji i funk-
cjonowania Najwyzszej Izby Kontroli.

Nadanie konkursowi imienia Profesora — pierwszego Prezesa NIK
po przemianach ustrojowych jest wyrazem pamieci i uznania dla Jego
zaangazowanej dzialalnosci politycznej okresu Wielkiego Przelomu oraz
bogatego dorobku naukowego.

Konkurs, wraz z regulaminem, zostanie ogloszony w pierwszym kwar-
tale 2008 r. na stronie internetowej Najwyzszej Izby Kontroli (adres:
www.nik.gov.pl) oraz w jednym z dziennikow o zasiegu ogdlnopolskim.
Do konkursu mogq by¢ zgloszone prace z zakresu prawa, ekonomii, zarzq-
dzania, polityki finansowej i spolecznej a takze innych dziedzin majqcych
zwiqzek z kontrolg panstwowq. Nadsylane rozprawy doktorskie i prace
magisterskie powinny by¢ obronione w roku poprzedzajqcym zgloszenie
do konkursu. Prace zostanq ocenione przez specjalnie powolane jury.

Za najlepsze prace zostaly wyznaczone nagrody Prezesa Najwyzszej
1zby Kontroli w wysokosci: 15 tys. zt za rozprawe doktorskq i 10 tys. zt za
prace magisterskq.

Zachecam do zainteresowania sie problematykq kontroli panstwowej
i zapraszam do wziecia udziatu w konkursie.

Jacek Jezierski
Prezes Najwyzszej Izby Kontroli







Jozef Ploskonka

KONTROLA WYKONANIA ZADAN, OCENA DOKONAN
CZY SYSTEMU ZARZADZANIA?

Wstep

Wspolczesne administracje nalezy — w aspekcie strukturalnym — traktowac jako
wielo$¢ powiazanych z soba jednostek, wspdlnie tworzacych systemy organizacyjne'.
W tego typu podejsciu liczy si¢ umiejgtnos$¢ dziatania wewnatrz okreslonej struktury.
Michat Kulesza i Hubert Izdebski? ujeli to przez pojecie ,,administracji koope-
ratywnej”, czyli ,,..administracji opartej coraz szerzej na systemach sieciowych,
w ktorych kazde ogniwo ma w danej skali swoja role do spetnienia, a wszystko dziata
dzigki przeptywom informacji i wspotdziataniu samodzielnych instytucji, ustalonych
i zbudowanych wedtug ustalonych dla catego systemu standardéw i precyzyjnie
ustalonych spojnych procedur”.

Aby jednostki organizacyjne oraz systemy zbudowane z tych jednostek mozna
bylo uznaé za spetiajace warunki administracji kooperatywnej, poszczegdlne
jednostki — ale rowniez systemy administracyjne jako calo$¢ — powinny realizowac
swoje zadania jako organizacje procesowe. Organizacja procesowa to taka orga-
nizacja, ktora ma umiejgtnos$¢ ukierunkowania relacji migdzy swoimi strukturami
wewngtrznymi na dziatania zawarte w zbiorach sekwencyjnych czynnosci. Zbiory
sekwencyjnych czynno$ci nosza nazwe procesow. Budowanie takich relacji wymaga
uporzadkowania dziatan w tancuchy i dokonywania stalej analizy, w jaki sposob
dziatania te na siebie wptywaja. Ale najistotniejsza jest konieczno$¢ nastawienia

' Takim systemem moze by¢ np. system dziatlowy, do ktérego mozna zaliczy¢ urzedy oraz jednostki
organizacyjne nadzorowane lub podlegte badz podporzadkowane ministrowi wlasciwemu do spraw danego
dziatu administracji rzadowej. Innym przyktadem moze by¢ system zwiazany z okre$long administracja spe-
cjalng czy tez system, ktorego celem jest zarzadzanie okreslonym sektorowym programem operacyjnym.

2 H. Izdebski, M. Kulesza: Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Liber, Warszawa 2004.



6 Jozef Ploskonka [802]

takiej jednostki na sprawna i skuteczna realizacj¢ okreslonej wiazki celow, co
wymaga osiagnigcia wysokiego poziomu niezawodnosci w dziataniu.

Kazda jednostka organizacyjna umiejscowiona w okreslonym systemie admi-
nistracyjnym angazuje swoje zasoby do realizacji okreslonych celéw. Z punktu
widzenia zarzadzania publicznego struktura zarowno jednostki, jak i systemu, oraz
ich funkcjonowanie powinny byc¢ takie, aby okreslonym dziataniom (zuzywajacym
policzalne zasoby publiczne) mozna byto w sposéb jednoznaczny przyporzadkowaé
okreslone produkty (poziom jednostki), jak réwniez oceni¢ wplyw tych produktow
na skuteczna realizacjg zaplanowanych rezultatow sredniookresowych i dtugookre-
sowych (poziom systemu)®. Ten sposob zarzadzania, skoncentrowany na analizie
i ocenie osiaganych rezultatow, nosi nazwg zarzadzania przez rezultaty. Zostat
juz wdrozony w administracjach wielu panstw oraz struktur miedzynarodowych*.
Sita zarzadzania przez rezultaty lezy w tym, iz pozwala ono skojarzy¢ okre§lone
rezultaty dziatania administracji (tak na poziomie jednostki organizacyjnej, jak
i systemu, w sktad ktoérego wchodzi dana jednostka) z zuzywanymi zasobami na
realizacj¢ budzetu z zarzadzaniem publicznym.

Dobrym przyktadem jest podej$cie holenderskie®, gdzie przy budowaniu bu-
dzetu zadaje si¢ trzy zasadnicze pytania:

— Co chcemy osiagnac? — jest to pytanie o planowane rezultaty sredniookresowe.

— Co chcemy robi¢, aby to osiagnac? — jest to pytanie o planowane produkty
wytwarzane przez poszczego6lne jednostki.

— Ile to bedzie kosztowato?

Bazujac na wspolczesnych modelach zarzadzania®, cele jednostki mozna po-
dzieli¢ na nastgpujace cztery kategorie:

— cele operacyjne (osiagane przez realizacj¢ zadan, ktére jednostka wykonuje
korzystajac z dostepnych jej zasobow; bezposrednie rezultaty tej dziatalnosci to
produkty, ang. outputs);

— cele strategiczne (zwykle osiagane przez synergi¢ produktéw wytwarza-
nych przez wspotdziatajace jednostki w ramach okreslonego systemu admini-
stracyjnego; sa to tzw. rezultaty sredniookresowe, ang. outcomes, a nastgp-
nie rezultaty dtugookresowe, zwane czasami oddziatywaniem, ang. impact)’;

3 J. Ploskonka: Zarzqdzanie przez rezultaty jako metoda wykonywania zadar publicznych, ,,Stuzba

Cywilna” nr 12/2005, s.7-34.

4 B. Perrin: Implementing the vision: Addressing challenges to result focused management and
budgeting. OECD meeting: Implementation Challenges in Results Focused Management and Budgeting,
Paris, 11-12 February 2002.

> P. van der Knapp: Responsive Evaluation and Performance Management, “Evaluation”, vol
12(3):278-293.

¢ COSO: Enterprise Risk Management — Integrated Framework, Executive Summary, September 2004.

7 Czasami — zwlaszcza w dokumentach Unii Europejskiej — zamiast pojecia outcome uzywa si¢
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— cele w obszarze sprawozdawczosci (wiarygodno$¢ sprawozdan finansowych,
w tym rowniez sprawozdan z wykonania budzetu, bilanséw i innych dokumentow
tego typu, przeznaczonych do uzytku wewngtrznego i zewngtrznego);

— cele w obszarze zgodnosci (przestrzeganie wlasciwych ustaw i1 przepisow,
obowiazek dziatania zgodnie z prawem i regulacjami wewngtrznymi).

Nacisk na podejscie zadaniowe (pierwsze dwie kategorie celow) wynika z obo-
wiazku rozliczania si¢ przed spoteczenstwem z uzyskanych rezultatow, zar6wno
wykonywanych bezposrednio przez jednostke (produktéw), jak i spowodowanych
przez produkty w spoleczenstwie (rezultatow sredniookresowych). Cele te powinny
by¢ osiagane przez dziatania zgodne z zasadami nalezytego zarzadzania finansami,
a wigc zgodnie z zasadami oszczednosci, wydajnosci i skutecznosci.

Nacisk na sprawozdawczo$¢ wynika z obowiazku statego rozliczania si¢
z uzyskanych $rodkow finansowych, ktore zwykle pochodza ze zrodel zewnetrz-
nych. Ostatnia kategoria celdéw wynika z oczywistego dla kazdego dziatania obo-
wiazku dziatania zgodnego z prawem.

Przeorientowanie sposobu mys$lenia na kultur¢ osiagania zaplanowanych
rezultatow jest podstawowym wyzwaniem chwili dla administracji publiczne;j
w Polsce. Duza w tym rola Najwyzszej [zby Kontroli, ktorej strategicznym celem
jest oddziatywanie w kierunku poprawy sprawnosci administracji panstwowe;j
oraz wszystkich podmiotéow wykonujacych zadania publiczne lub korzystajacych
ze $rodkow publicznych.

W ramach misji Izby mozna wyrézni¢ dwa gtowne zadania. Pierwsze to wzmoc-
nienie rozliczalnos$ci publicznej, a co za tym idzie poczucia odpowiedzialnosci
wladzy publicznej i jej administracji wobec spoteczenstwa. Dzigki aktywnosci
Izby, polegajacej na dostarczaniu informacji parlamentowi i spoteczenstwu, dzia-
tania administracji publicznej sg bardziej widoczne, co ma znaczenie zaro6wno dla
politykow, jak i dla spoteczenstwa. Drugie zadanie zwiazane jest z dokonywaniem
merytorycznych ocen dziatalnosci publicznych. Merytoryczne oceny, dokonywane
z zewnatrz, wzmacniaja mechanizm doskonalenia, ukierunkowujac jednostki na
poprawianie wynikow, co ma kapitalne znaczenie dla jakos$ci zycia publicznego.

Podstawowe zasady nalezytego zarzadzania przy realizacji zadan
publicznych

Juz w preambule Konstytucji RP okreslona jest jedna z podstawowych za-
sad dziatania administracji: ,,..dziataniu instytucji publicznych [nalezy] zapewni¢
rzetelnosc¢ 1 sprawnos¢”. Rozwinigcie tej zasady mozna znalez¢ w art. 35 ustawy

pojecia result. W tym opracowaniu konsekwentnie uzywam nastgpujacego tancucha rezultatow: produkt
(output) — rezultat sredniookresowy (outcome) — oddzialywanie lub rezultat dtugookresowy (impact).
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o finansach publicznych®: ,,Wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane: w spo-
sob celowy i1 oszczedny, z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektow
z danych naktadow”. Zarzadzanie $rodkami publicznymi powinno wigc prowa-
dzi¢ — zgodnie z dyspozycja art. 35 — do uzyskania zaplanowanych rezultatéw
(5»-..W sposob celowy”), przy rownoczesnym dziataniu oszczednym oraz wydajnym
(,,...uzyskiwania najlepszych efektow z danych naktadow”).

Mozna przyjac, za stosowana w prawodawstwie Unii Europejskiej terminologia,
Ze cytowany zapis w art. 35 ustawy o finansach publicznych definiuje podstawowe
zasady tzw. nalezytego zarzadzania finansami (ang. sound financial management)
przy wydatkowaniu srodkow publicznych w Polsce.

Doswiadczenia polskiej administracji z realizacji zadan wspotfinansowanych
ze srodkoéw pochodzacych z funduszy strukturalnych oraz Funduszu Spéjnosci
Unii Europejskiej stanowia wazny krok we wdrazaniu podej$cia zadaniowego,
w tym zasad nalezytego zarzadzania finansami w polskiej administracji. Zadania
wspotfinansowane ze srodkéw unijnych wykonywane sa zawsze z zastosowaniem
metody zarzadzania przez rezultaty, przez realizowanie okreslonych programéw
operacyjnych sktadajacych si¢ z poszczegdlnych projektow, zgodnie z europejskimi
zasadami nalezytego zarzadzania finansami. Wynika to bezposrednio z art. 274 Trak-
tatu ustanawiajacego Uni¢ Europejska’, w ktorym przyijeto, iz ,,..Kraje cztonkowskie
powinny wspotpracowac z Komisja Europejska, aby zapewnic, ze srodki publiczne
sa wydatkowane w zgodzie z zasadami nalezytego zarzadzania finansami”.

W prawie unijnym zasady nalezytego zarzadzania finansami zapisane zostaty
w rozporzadzeniu Rady nr 1605 z 25 czerwca 2002 r.'° Zgodnie z art. 27 tego roz-
porzadzenia, koncepcja nalezytego zarzadzania finansami zbudowana jest na trzech
podstawowych zasadach: oszcze¢dnosci, wydajnosci (efektywnosci) 1 skutecznosci.
Zasada oszczedno$ci wymaga, aby zasoby, ktore instytucja zuzywa do wykony-
wania swoich zadan byly udostgpniane w odpowiednim czasie, w odpowiedniej
ilodci i jakos$ci oraz po najkorzystniejszej cenie. Zasada wydajnosci wymaga, aby
instytucja dazyta do osiagnigcia jak najlepszego zwiazku pomigdzy zaangazowany-
mi zasobami a osiagnig¢tymi rezultatami. Zasada skuteczno$ci wymaga osiagnigcia
wyznaczonych celow oraz zaplanowanych rezultatow organizacji. Koncepcja nale-
zytego zarzadzania finansami, zapisana w art. 27 rozporzadzenia, wymaga ponadto,
aby we wszystkich obszarach dziatalno$ci objetych budzetem zostaty zdefiniowane
1 wyznaczone wymierne, osiagalne, odpowiednie i okreslone w czasie cele.

Jak wida¢ z porownania zapisow w art. 27 rozporzadzenia Rady oraz art. 35
ustawy o finansach publicznych, podstawowe zasady nalezytego zarzadzania finan-

8 DzU z 2005 r., nr 249, poz. 2104, ze zm.
®  Official Journal C 325 z24.12.2002 r.
10 Official Journal L. 248 z 16.09.2002 r.
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sami w prawie polskim i unijnym sa tozsame, o ile uwzgledni si¢ definicj¢ zasady
oszczedno$ci w brzmieniu z art. 27 rozporzadzenia, oraz zaakceptuje, ze pojecie
,skuteczno$ci” (ang. effectivenes) jest tozsame z uzywanym w jezyku polskim
pojeciem celowosci'!.

Metody oceny nalezytego zarzadzania przy realizacji zadan publicznych

Najwyzsza Izba Kontroli, zgodnie z art. 3 ustawy o NIK'2, ma — migdzy innymi
— prawo do badania i oceny ,,..realizacji ustaw i innych aktow prawnych w zakresie
dziatalnosci finansowej, gospodarczej i organizacyjno-administracyjnej”. Oznacza
to mozliwos¢ dokonywania oceny wykonywania, przez jednostki organizacyjne,
prawem okreslonych zadan. Zakres takiej oceny bedzie zalezat od zastosowania kry-
teriow dopuszczalnych dla danej jednostki, ustalonych w art. 5 ustawy o NIK.

Generalnie rzecz ujmujac, mozna wyrdzni€ trzy wymiary spojrzenia na uzyskiwa-
ne rezultaty. Pierwszy z nich, to spojrzenie obywatela zainteresowanego rozwiazaniem
okreslonego problemu w sferze socjalnej czy ekonomicznej. Jest on zainteresowany
celowoscia (skutecznoscia) interwencji administracji, a wiec warto$cia dodana, jaka
wynika z r6znorodnych (wzajemnie si¢ uzupehiajacych) dziatan administracji.

Z drugiej strony mamy spojrzenie uzytkownika, czyli osoby bedacej beneficjen-
tem okreslonych dziatan. Uzytkownika interesuje zazwyczaj ogdlna jako$¢ dziatan,
czyli ich nalezyta starannos$¢ (w tym zwlaszcza bezstronno$¢) i rzetelnos$¢. Uzyt-
kownik chce, aby dziatania administracji spetnialy jego wymagania i oczekiwania.
Chce by¢ obstuzony tak jak trzeba, we wlasciwym czasie, rzetelnie i sumiennie.

Po trzecie, na uzyskiwane rezultaty mozna patrze¢ okiem podatnika. Ostro$¢
tego spojrzenia wynika z tego, iz coraz bardziej jestesmy swiadomi, ze admini-
stracja wydaje pieniadze zarobione przez nas. Spojrzenie podatnika, to spojrzenie
przez analiz¢ ekonomicznej sprawnosci dziatan administracji. Podatnik chce mie¢
pewnos¢, ze produkt czy ustuga wytwarzana przez administracje jest uzyskiwana
gospodarnie, czyli przy jak najmniejszych kosztach z optymalnym angazowaniem
zasobow publicznych.

Oczywiscie kazdy z tych wymiaréw musi by¢ uzupetniony podstawowym wa-
runkiem dziatania administracji, tzn. dziatania na podstawie i w granicach prawa.

Zwykle przyjmuje sig, ze ocena spelniania, w badanej organizacji lub przy
realizacji okre$lonego projektu lub programu, podstawowych zasad nalezytego
zarzadzania finansami, czyli zasady oszczgdnos$ci, wydajnosci i skutecznosci, nosi
nazwe kontroli wykonania zadan (ang. performance audit) .

" Celowym nazywamy dziatanie podejmowane z zamiarem osiagnigcia okre$lonego rezultatu.

2° Tj. DzU z 2001 ., nr 85, poz. 937, ze zm.
13 Ch. Pollitt et al.: Performance or compliance? Performance audit and public management in five
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Kontrola wykonania zadan — wykonywana przez naczelny organ kontroli pan-
stwowej — jest narzgdziem shuzacym do sformutowania oceny, jak okreslony pod-
miot realizuje wyznaczone mu cele i zadania, czy w sposob celowy (spojrzenie
obywatela), rzetelnie (spojrzenie uzytkownika) i gospodarnie (spojrzenie podatnika)
osiagnigto zaplanowane rezultaty. Przy czym podmiotem badan kontrolnych moze
by¢ zaré6wno okreslony system, jak i jednostka organizacyjna, ale rowniez konkretny
program rzadowy czy tez projekt realizowany w ramach okreslonego programu.

W obszarze kontroli wykonania zadan standardy kontroli NIK'* uznaja za
nieprawidtowos¢ ,, ...zachowanie polegajace na dziataniu lub zaniechaniu, ktore
z punktu widzenia kryteriow oceny nalezy uznac za niegospodarne, niecelowe lub
nierzetelne” (standard nr 10.1). Poniewaz, zgodnie ze standardem 4.7, ,,gospodar-
no$¢ obejmuje badanie oszczednego i wydajnego wykorzystania srodkow”, nalezy
przyjaé, ze dziatanie niegospodarne to dziatanie niezgodne z zasada oszcz¢dnosci
badZ wydajnosci. Analogicznie, biorac pod uwagg standard 4.8, w ktérym przyje-
to, ze ,,Celowos$¢ obejmuje badanie zapewnienia zgodnosci z celami okreslonymi
dla kontrolowanej jednostki lub dziatalnosci; zapewnienia optymalizacji zastoso-
wanych metod i srodkow, ich odpowiedniosci dla osiagnigcia zatozonych celow;
osiagnigcia tych celow (skutecznos¢)”, nalezy przyjac, ze dziatanie niecelowe to
dziatanie niezgodne z zasada skutecznosci.

Najwyzsza Izba Kontroli moze réwniez dokonywac ocen z punktu widzenia
kryterium rzetelnosci. Stosujac to kryterium, mozna oceni¢ zgodno$¢ postgpowania
kontrolowanego podmiotu z ogdlnymi zasadami nalezytego zarzadzania w jednost-
kach poddanych ocenie. Standard 4.9 przyjmuje, ze ,,Rzetelno$¢ obejmuje badanie
wypetniania obowiazkow z nalezyta starannos$cia, sumiennie i we wlasciwym cza-
sie; wypelniania zobowiazan zgodnie z ich trescia; przestrzegania wewngtrznych
regut funkcjonowania danej jednostki (w szczegolnosci okreslonego dla poszcze-
g6Ilnych komorek i 0séb zakresu obowiazkow); dokumentowania okreslonych
dziatan lub standéw faktycznych zgodnie z rzeczywisto$cia, we wiasciwej formie
i wymaganych terminach, bez pomijania okreslonych faktéw i okolicznosci”. Tak
wigc dziatania nierzetelne w jednostce, to dziatania niezgodne z ogolnymi zasa-
dami nalezytego zarzadzania w jednostkach sektora finansow publicznych.

Podsumowujac, obszar przedmiotowy kontroli wykonania zadan mozliwy do
przeprowadzenia przez Najwyzsza [zbg Kontroli moze obejmowac zardwno oceng
stopnia wypetniania zasad nalezytego zarzadzania finansami (zasady oszczedno-
$ci, wydajnosci i skutecznosci), jak i nalezytego zarzadzania w szeroko pojetym

countries, Oxford University Press Inc., New York 1999; Performance audit manual, European Court of
Auditors, http://www.eca.europa.eu/audit_approach/performance_audit_manual/.

14 Wszystkie cytowane dalej standardy NIK podane sa za opracowaniem Standardy kontroli NIK,
[w:] Podrecznik Kontrolera, NIK, czerwiec 2003 r.
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obszarze organizacji pracy w badanej jednostce (rzetelno$¢). Miernikami ocen,
ktorymi NIK moze postugiwac si¢ w stosunku do kontrolowanych jednostek (kry-
teriami kontroli), sa kryteria legalnos$ci, gospodarnosci, celowosci i rzetelno$ci.
Za pomoca tych trzech ostatnich kryteriéw Izba moze dokonywac¢ ocen spetniania
przez jednostki zasad nalezytego zarzadzania; tego typu kontrola nosi — zgodnie
ze standardem 4.1 — nazwg kontroli wykonania zadan.

Najwyzsza Izba Kontroli przywiazuje duze znaczenie do realizacji kontroli
wykonania zadan. Jest to jeden z priorytetéw metodycznych obowiazujacych przy
realizacji planow pracy NIK. Staraniem Izby przettumaczono na jgzyk polski oraz
wydano trzy podreczniki kontroli wykonania zadan'. Réwniez na tamach ,,Kontroli
Panstwowej” ukazaly sig ostatnio dwa opracowania pos§wigcone tym zagadnieniom.
Pierwsze z nich to opracowanie Jacka Mazura!® dotyczace aspektow miedzynaro-
dowych oraz definiujace podstawowe pojecia (oszczedno$¢, wydajnosé, skutecz-
no$¢) zwigzane z tym rodzajem kontroli. Drugie, Andrzeja Pogody'’, dotyczace
podobienstw i r6znic pomig¢dzy kontrola wykonania zadan a pomiarem dokonan
oraz ewaluacja programow.

W tym opracowaniu chciatbym skupi¢ si¢ na analizie dwoch — odrgbnych,
aczkolwiek wzajemnie si¢ uzupetiajacych — podejs¢ do wykonywania zewngtrz-
nej kontroli wykonania zadan. Celem pierwszego podejscia jest dokonanie oceny
uzyskanych rezultatow dziatan z punktu widzenia zasad nalezytego zarzadzania.
Waznym narzgdziem metodycznym w tym podejsciu jest tzw. model ,,naktad —
wynik”. Celem drugiego podejscia jest dokonanie oceny, czy istniejacy system
kontroli wewngtrznej (zarzadczej) wystarcza do uzyskania gwarancji osiagnigcia
zamierzonych rezultatow w zgodzie z zasadami nalezytego zarzadzania oraz czy
mechanizmy kontroli ustanowione w tym systemie rzeczywiscie dzialaja. Pode;j-
$cie to, jako podej$cie nastawione na proces, opiera si¢ na modelu COSO systemu
kontroli wewngtrznej.

Model naklad — wynik
Do opisu wszelkich dziatan zwiazanych z podejsciem zadaniowym stosuje si¢

zwykle perspektywe wzorowana na ogolnym opisie procesu wytwarzania — zwang
w literaturze modelem ,,naktad — wynik™ (ang. the input — output model). Model

5 Kontrola wykonania zadan. Teoria i praktyka, Szwedzki Urzad Kontroli Panstwowej, Warszawa
2003 oraz R. Elm-Larsen: Kontrola wykonania zadan, Warszawa 2005; Podrecznik kontroli wykonania
zadan. ETO ,,Przeglad Metodyczny” nr 3/2007, NIK, Warszawa.

16 J. Mazur: Kontrola wykonania zadan w najwyzszych organach kontroli krajow europejskich,
,.Kontrola Panstwowa” nr 4 /2004, s. 45-61.

7 A. Pogoda: Kontrola wykonania zadan a pomiar wykonania zadan i ewaluacja programow,
,,Kontrola Panstwowa” nr 4/2006, s. 35-49.
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ten jest szeroko stosowany zarowno przy wdrazaniu reform z obszaru zarzadzania
publicznego'®, jak i przy opisie procesow audytu wykonania zadan', a takze przy
zarzadzaniu programami i projektami wspotfinansowanymi z funduszy struktural-
nych Unii Europejskiej*’. W modelu tym przyjmuje sie, ze ustalone — dla poszcze-
gblnych jednostek — zasoby przetwarzane sa przez wlasciwe procesy w okreslone
produkty, bedace poczatkowym ogniwem zaplanowanego tancucha rezultatow
w ,,$wiecie zewngetrznym”, prowadzacym do zaspokojenia potrzeb spoteczenstwa
przez osiaganie rezultatow §redniookresowych i dlugookresowych.

Klasyczny juz przyktad struktury omawianego powyzej modelu, przy zarzadza-
niu projektami wspotfinansowanymi z funduszy strukturalnych Unii Europejskie;,
przedstawiono na rysunku 1.

Rysunek 1

Lancuch logiczny rezultatéw, stanowigcy sekwencj¢ produktow
(uzyskiwanych przez pojedyncze jednostki w systemie)
oraz rezultatow Sredniookresowych i dlugookresowych

(bedacych efektem synergicznego dzialania wielu jednostek)

Rezultaty
Potrzeby dlugookresowe
Rezultaty
$redniookresowe
v
Cele > Zasoby > Procesy > Produkty

8 In search of results: performance management practices,, PUMA/OECD, Paris 1997,
A.Binnendijk: Results based management in the development co-operation agencies: areview of experience,
OECD, 2002.

19 Ch. Pollitt et al.: Performance or compliance ..., op. cit.

20 Indicators for Monitoring and Evaluation: An Indicative Methodology. The New Programming
Period 2000-2006, Methodological Working Papers, No. 3, European Commission, Directorate-
-General XVI.
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Przedstawiona ramowa struktura logicznego tancucha rezultatow pozwala dla
wykonywanych przez jednostke zadan wyodregbni¢ takie cechy, ktore charaktery-
zuja poszczegolne zadania, jak zasoby, produkty czy rezultaty (Sredniookresowe
1 dlugookresowe). Umozliwia to definiowanie réznego rodzaju wskaznikow opi-
sujacych poszczegblne, uzyskiwane przez dana jednostke, rezultaty?'. Ponadto —
w celu opisania jakosci procesu dochodzenia do zaplanowanych rezultatéw — defi-
niuje si¢ r6znego rodzaju wskazniki uzupetniajace. Zwykle nazwy tych wskaznikow
sa takie same jak nazwy zasad definiujacych nalezyte zarzadzanie finansami (wskaz-
niki oszczednosci, wydajnosci i skuteczno$ci) badz sa identyczne jak uzywane
w réznych analizach finansowych (wskazniki produktywnosci kosztowe;j, skutecz-
nosci kosztowe;j itp.). Ciagla analiza tych wskaznikow powinna stuzy¢ kierownictwu
do biezacego zarzadzania poszczegdlnymi elementami procesow w jednostce lub
realizowanym programie (projekcie).

Warto zwroci¢ uwagg na to, iz na pierwszym etapie ,,tancucha dokonan” rea-
lizacja celow operacyjnych polega na wytwarzaniu w jednostce okreslonych pro-
duktow.

W jednostkach sektora finansow publicznych mamy zwykle do czynienia z dwo-
ma rodzajami zadan. Pierwsze, to zadania stale i powtarzalne, dajace w rezultacie
wiele poréwnywalnych produktow koncowych (dotyczy to zwtaszcza wykonywania
zadan wynikajacych z prawa materialnego badz z realizacji funkcji koordynacyjno-
-nadzorczych). Drugie, to zarzadzanie projektami — realizacja sredniego lub duzego
projektu w ramach okreslonego programu, konczaca si¢ okreslonym produktem (np.
przygotowanie nowelizacji ustawy, zbudowanie oczyszczalni Sciekow, itp.) >

Dla obu wymienionych wyzej przypadkow uzyskanym rezultatem operacyjnym
sa mniej lub bardziej powtarzalne produkty, czyli widoczne, konkretne i namacalne
konsekwencje uzyskane z przetworzonych zasobow uzytych do realizacji okreslo-
nego zadania (projektu).

Pojecie produktu jest dobrze zrozumiate, poniewaz produkty sa prostymi re-
zultatami aktywnosci jednostki. Zwykle sa jednoznacznie zdefiniowane, ich cechy
sa mierzalne, a kierownik jednostki najczesciej w pelni panuje nad ich realizacja.

21 Klasyczne wskazniki rezultatu dzielimy (stosujac terminologie unijng) na wskazniki produktu:

a) finansowe, ktore odnosza si¢ do realizacji finansowe;j i (lub) do wykorzystanych $rodkow; zwiazane sa
zwykle z wydatkami powstatymi w konsekwencji realizacji jakiego$ dziatania; b) fizyczne, ktorymi mie-
rzy sig postep lub stopien realizacji danego dziatania; zwykle zwiazane sa z liczba 0sob, kilometrow czy
innych jednostek. Wskaznikami rezultatu mierzy si¢ zmiang osiagana dzigki realizacji danego zadania.
Wskazniki oddzialywania mowia, czy osiagnigte cele szczegétowe pomogly w osiagnigeiu ustanowio-
nych celéw ogdlnych.

22 Inne przyktady produktoéw to: decyzja administracyjna, projekt programu rzadowego, zrealizowa-
na kontrola zewngtrzna, organizacja kursu dla 0sob bezrobotnych, zbudowany odcinek drogi, oczyszczal-
nia $ciekow, udzielenie porady czy tez zrealizowanie sesji terapeutycznej itp.
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Mamy wigc do czynienia z ustanawianiem i realizacja okreslonych celow operacyj-
nych (bezposrednich) oraz raportowaniem o wytwarzanych w jednostce produktach.
Tak naprawde mamy do czynienia z prostym planowaniem oraz sprawozdawczos$cia
dotyczaca liczby uzyskanych produktéw oraz ich jakosci ekonomicznej. Istotniejsze
wtedy jest, aby, na przyktad, wykona¢ zaplanowang liczbg szkolen dla bezrobotnych
nie przekraczajac zaplanowanego budzetu, niz aby zwracac¢ uwage, czy ktokolwiek
z przeszkolonych uzyskal po zakonczeniu szkolenia jakakolwiek prace.

Zwykle analizujac sposob uzyskiwania okreslonego produktu, mozna zidentyfi-
kowac¢ wewnatrz jednostki poszczegdlne dziatania (operacje), ktore sa realizowane
w ramach okreslonych proceséw?*. Podstawowym warunkiem brzegowym przy
budowaniu struktury tych proceséw jest, by osiaganie planowanych rezultatow
(produktow) realizowane byto w sposob optymalny, to znaczy przez dziatania
rzetelne, oszczedne, wydajne i skuteczne. Ponadto, warunkiem koniecznym kaz-
dego dziatania jest, aby realizacja zadan odbywata si¢ zgodnie z obowiazujacym
prawem. Dziatania (operacje) sa czgscia procesu wynikajaca z jego podzialu na
poszczegblne elementy (zwykle wykonywane przez poszczegodlne osoby lub ko-
morki organizacyjne).

Przedstawione powyzej warunki brzegowe powinny wymuszaé¢ na kierow-
nictwie ustanowienie procedur® w realizowanych procesach w taki sposéb, aby
istniata racjonalna pewnos¢, ze cele jednostki zostana osiagnigte (lub mowiac
w jezyku ,,zarzadzania ryzykiem” — ustanowionych w taki sposob, aby zidentyfiko-
wane ryzyka zmiescity si¢ w ustalonych przez kierownictwo granicach). Ustano-
wione procedury wytwarzaja w jednostce okreslone pole sit, ktore ma spowodowac
sprawne i skuteczne wykonywanie poszczegolnych dziatan (operacji). Warto w tym
miejscu réwniez zauwazy¢, ze wlasciwa struktura instytucjonalna, to taka, na ktéra
sktadaja sie¢ zarowno procedury, jak roéwniez odpowiednie bodZce i sankcje®.

Na rysunku 2 przedstawiono schematycznie tancuch logiczny realizacji okreslo-
nego zadania w jednostce, traktowanej jako organizacja procesowa. Nalezy zdawac
sobie sprawe z tego, ze czg¢sto setki dziatan (operacji) sktadaja si¢ na dziesiatki
procesow, ktore tworza okreslony produkt, stanowiacy rezultat operacyjny danej
jednostki organizacyjnej.

2 Proces jest grupa wzajemnie powiazanych i zaleznych dziatan (operacji) wykonywanych row-

nolegle lub jedna po drugiej, wraz z okresleniem ich kolejnosci i zakresem wspotdziatania wykonawcow

poszczegodlnych dziatan (operacji), realizowanych zgodnie z nadanymi (zwykle pisemnie) procedurami.
2 Procedura jest sformalizowana (opisana) sekwencja realizacji okreslonego procesu.

P. Nicolaides: The importance of institutional structure in establishing capacity for effective and

credible application of EU rules, European Institute of Public Administration, Maastricht, 2002 r.

25
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Rysunek 2

Schemat logiczny realizacji zadan przez jednostke organizacyjna

Dzia%anja Procesy > Produkty
operacyjne >

Na nastgpnym etapie ,,tancucha dokonan”, zogniskowanym na rezultatach
sredniookresowych, a nie na produktach, sytuacja jest odmienna. Zaplanowane
1 sprawnie zrealizowane procesy powinny zapewnic, ze nie tylko zasoby jednostki
zostang skutecznie przetworzone w okreslony produkt, ale rowniez, ze wytworzone
— przez wiele jednostek organizacyjnych, zgrupowanych w okre§lonym systemie
— produkty spowoduja ,,w $§wiecie zewngtrznym” zaistnienie oczekiwanego rezul-
tatu Sredniookresowego i dlugookresowego, czyli przyczynia si¢ do rzeczywistego
zaspokojenia okreslonych socjalnych badz ekonomicznych potrzeb spoteczenstwa.
Wtasnie istnienie takich potrzeb oraz koniecznos$¢ ich zaspokojenia daje powod
do aktywnos$ci administracji publicznej, skutkujacej wydatkowaniem okreslonych
zasobow publicznych w celu uzyskania okreslonych produktow i rezultatow.

Jednak zbudowanie skutecznego tancucha przyczynowo-skutkowego pomigdzy
wytwarzanymi — zwykle przez rézne jednostki — produktami a osiaganymi rezul-
tatami $redniookresowymi i dtugookresowymi nie jest tak tatwe i jednoznaczne,
jak w pojedynczej jednostce, przy wytwarzaniu produktéw. Réwniez sam pomiar
rezultatow sredniookresowych moze by¢ wyzwaniem. Zwykle analiza i ocena re-
zultatow sredniookresowych dokonywana jest na poziomie jednostki zarzadzajace;j
programem, w sktad ktérego wchodzi wiele projektow, lub na poziomie jednostki
nadrzgdnej w stosunku do tej wykonujacej okreslone produkty.

Na poziomie systemu administracyjnego wlasciwa metoda dziatania polega
wigc na sprawnym programowaniu i analizie oraz ocenie zmian, jakie zachodza
,,W $§wiecie zewnetrznym”; zmian, ktore sa wywotane przez skoordynowane rezul-
taty dziatan wielu jednostek. Ta wielo§¢ produktow wytworzonych przez poszcze-
golne jednostki wchodzace w sktad systemu — o ile zostaly dobrze zaprogramowane
i zrealizowane — doprowadza zwykle po okreslonym czasie do zaplanowanych
wezesniej rezultatow Sredniookresowych?. Nastgpnie, po pewnym czasie od osiag-

% Takim rezultatem $redniookresowym moze by¢: zmniejszenie zanieczyszczen S$rodowiska,
zmniejszenie liczby 0sob zyjacych w ubostwie lub bezrobotnych, skrocenie czasu dojazdu do miasta
wojewddzkiego, poprawienie klasy jakosci wody w rzece itp.
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nigcia rezultatow sredniookresowych, powinno si¢ uzyska¢ oczekiwane rezultaty
dhugookresowe?’. Na rysunku 3 przedstawiono schematycznie fancuch logiczny
dokonan dla poszczeg6lnych rodzajow rezultatow uzyskiwanych przez dziatania
jednostek organizacyjnych skupionych w okreslonym systemie administracyjnym.

Rysunek 3

Schemat logiczny lancucha dokonan dla systemu administracyjnego

Rezultaty dlugookresowe
oddziatywanie

Produkty — Rezultaty sredniookresowe >

Nalezy zdawac sobie sprawe z tego, ze czgsto setki czy tysiace produktow
sktadaja si¢ na dziesiatki rezultatow $redniookresowych, ktore tworza oczekiwane
oddziatywanie, bedace oczekiwanym rezultatem dlugookresowym. Na przyktad,
na terytorium catej Unii Europejskiej w latach 2000-2006 realizowanych byto
606 programéw wspotfinansowanych z funduszy strukturalnych, przy czym kazdy
program sktadat si¢ z kilkunastu tysigcy projektow, ktorych celem operacyjnym
byto uzyskanie okreslonych produktow. Programy te stuzyty w rzeczywistosci do
realizacji trzech celow dlugookresowych polityki strukturalnej, dwdch zoriento-
wanych regionalnie, trzeciego horyzontalnie®.

Warto jeszcze raz podkresli¢, ze przeprowadzany przez kierownictwo jednost-
ki pomiar i analiza dokonan sa zdarzeniami kluczowymi. Jesli kierownictwo nie
potrafi zmierzy¢ rezultatu procesu i oceni¢ jego jakosci, tym bardziej nie potrafi
nim wiasciwie zarzadzac.

Budzet zadaniowy jako narzedzie wspomagajace zarzadzanie przez rezultaty
Podstawowym i niezbednym narzedziem stuzacym do wspomagania zarzadza-

nia przez rezultaty jest budzet zadaniowy, bedacy planem finansowym sktadajacym
si¢ z zadan i podzadan budzetowych stuzacych do realizacji okreslonych celow.

27 Takimi rezultatami dtugookresowymi moga by¢: trwata poprawa stanu $rodowiska naturalnego,
wzrost PKB wytwarzanego w wojewodztwie, zmniejszenie bezrobocia strukturalnego itp.

2 Charakterystyka celow polityki strukturalnej obowiazujacych w okresie programowania
2000-2006; patrz. rozporzadzenie Rady Ministrow z 21.06.1999 r. wprowadzajace ogdlne przepisy doty-
czace funduszy strukturalnych (1260/99/WE).
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Istota budzetu zadaniowego jest wprowadzenie zarzadzania srodkami publicznymi
przez cele, odpowiednio skonkretyzowane i zhierarchizowane, na rzecz osiagania
okreslonych rezultatow, mierzonych za pomoca ustalonego systemu miernikdw.
Petne wdrozenie budzetu zadaniowego powinno pozwoli¢ na prowadzenie wie-
loletniego planowania strategicznego, jak rowniez umozliwi¢ petna konsolidacje
wydatkow publicznych. Prace nad metodyka oraz pilotazem budzetu zadaniowego
w Polsce sa prowadzone od poczatku 2006 r. %

Dla kazdej cze$ci budzetowej metodyka budzetu zadaniowego przewiduje naste-
pujace poziomy klasyfikacji budzetowej: zadania, podzadania i dziatania. Zadania
tworza gléwna jednostke klasyfikacji budzetowej i grupuja wydatki stuzace do
realizacji poszczegolnych celow szczegdtowych (sredniookresowych) dysponenta.
Odnosza si¢ wigc do wyodrebnionych obszaréw jego dziatalno$ci. Wynikiem rea-
lizacji kazdego zadania powinien by¢ okreslony rezultat sredniookresowy. Warto
zwroci¢ uwagg, ze wiele zadan réznych dysponentéw jest horyzontalnie $cisle po-
wigzana migdzy soba. Te powiazane zadania stuza zwykle do realizacji okreslonego
celu strategicznego (dtugookresowego) zdefiniowanego w okreslonym programie
rzadowym, przyjetym przez Radg Ministrow.

Podzadania maja charakter operacyjny, stuza do realizacji poszczegdlnych
celéw operacyjnych jednostki, ktorych osiagnigcie warunkuje osiagnigcie celu
szczegotowego. Podzadanie planowane jest jako najnizszy szczebel klasyfika-
cji zadaniowej ujmowany w budzecie panstwa. Realizacja zadan i podzadan bu-
dzetowych bedzie wymagata okreslenia przez dysponentéw plandw dziatan dla
podzadan. Plany dziatan beda zawieraty wydatki ujete w podziale na paragrafy
klasyfikacji budzetowej, a takze te dziatania, ktore nalezy wykona¢, aby osiagnac
cel podzadania.

Zgodnie z art. 124 pkt 9°° ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicz-
nych, do projektu ustawy budzetowej (poczawszy od projektu na 2008 r.) kazdy
dysponent czesci budzetowej dotacza zestawienie zadan, w ramach planowanych
kwot wydatkéw, wraz z opisem celow tych zadan, miernikow wykonania oraz
przewidywanych wieloletnich kosztéw finansowych zwiazanych z ich realizacja.
Rozporzadzenie ministra finansoéw (tzw. nota budzetowa na 2008 r.)*! naktada na
dysponentow odrebnych czgsci budzetowych oprocz obowiazku opracowania pro-
jektu w uktadzie klasyfikacji budzetowej rowniez obowiazek opracowania projek-
tow swoich budzetow w uktadzie zadaniowym na dany rok budzetowy i dwa kolejne

»  Wigcej na ten temat na stronie internetowej: <www.bz.premier.gov.pl>

30 Art. 124 pkt 9 dodany przez art. 1 pkt 38 ustawy z 8.12.2006 r. (DzU z 2006 r., nr 249, poz. 1832),
zmieniajacej ustawg o finansach publicznych z dniem 29.12.2006 r.

31 Rozporzadzenie ministra finansow z 18.05.2007 r. w sprawie szczegdtowego sposobu, trybu i termi-
now opracowania materiatow do projektu ustawy budzetowej na 2008 r. (DzU z 2007 r., nr 94, poz. 628).
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lata. Zgodnie z rozporzadzeniem, zestawienie wydatkéw w uktadzie zadaniowym
zawiera, w ramach danego zadania, wyodrebnione tzw. podzadania priorytetowe.

Nalezy mocno podkresli¢, ze wprowadzenie budzetu zadaniowego nie zastg-
puje dotychczasowego rocznego budzetu panstwa, zmienia jedynie jego strukture
po stronie wydatkow, dodajac do niego cze¢s¢ zadaniowa. Wprowadzenie budze-
towania zadaniowego powinno wymusi¢ na jednostkach sektora finansow pub-
licznych wigksza koncentracje na osiaganiu zaplanowanych rezultatéw dziatan,
a nie tylko na realizacji zaplanowanych wydatkow. Taka koncentracja wymaga
zmiany podejscia w jednostkach, z dysponenta srodkow budzetowych realizujacego
dochody i1 wydatki (czyli zorientowanego na — zgodna z prawem — konsumpcje
swoich zasob6éw), na rzecz wykonawcy programéw i zadan publicznych (czyli
zorientowanego na uzyskiwanie zaplanowanych rezultatow zgodnie z zasadami
nalezytego zarzadzania).

Niemniej jednak trzeba stwierdzi¢, ze metodg budzetowania zadaniowego be-
dzie mozna uzna¢ za w peti wdrozona, jezeli zostanie ona $cisle i jednoznacznie
potaczona, z jednej strony, z formalnymi dokumentami planistycznymi (w tym
zwlaszcza $redniookresowym i krotkookresowym) oraz, z drugiej strony, z pelnym
wdrozeniem do administracji metod zarzadzania przez rezultaty. W nowoczesnych
administracjach zasoby publiczne sa §cisle powiazane z celami do osiagniegcia,
a nie z jednostkami organizacyjnymi w systemie administracyjnym danego pan-
stwa. Mowiac wprost, budzet zadaniowy powinien stanowi¢ uzyteczne narzedzie
do sprawnego i skutecznego nadawania priorytetu wydatkom stuzacym do reali-
zacji zardwno celéw operacyjnych, jak i sredniookresowych i dtugookresowych.
Jezeli jednak nie nastapi $ciste powiazanie procesow planowania strategicznego
Z procesami przygotowania budzetu panstwa, to budzetowanie zadaniowe stanie
si¢ nikomu niepotrzebnym utrudnieniem, niemajacym wigkszego znaczenia dla
zwigkszenia stopnia rozliczalno$ci publiczne;j.

System kontroli wewnetrznej (zarzadczej) jako podstawowe narzedzie
skutecznego dzialania przy realizacji zadan

We wspotczesnej administracji skutecznos¢ (czyli taka umiejetnosé realizacji
programéw, ze ich nastgpstwa sa oczekiwane i pozadane przez spoteczenstwo)
uwaza sie za najwazniejszy wymiar sprawnego dziatania®’. Dlatego tez w rozwi-
nigtych administracjach stosuje si¢ — i ciagle udoskonala — roznorakie narzedzia
wspomagajace procesy zarzadzania publicznego i pozwalajace sprawnie uzyskaé
zaplanowane rezultaty (produkty oraz rezultaty sredniookresowe i dlugookresowe).

32 A. Schick: Paristwo sprawne. Rozmyslania nad koncepcjq, ktéra nie doczekata si¢ jeszcze reali-
zacji, cho¢ jej czas juz nadszedt, ,,Stazba Cywilna” nr 8/2004 r., s.11-56.
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Jednym z takich wspotczesnych narzedzi wspomagajacych zarzadzanie publiczne
jest budowany — zar6wno na poziomie jednostek, jak i na poziomie systemu ad-
ministracyjnego — system kontroli wewngtrzne;j.

Warto zauwazy¢, ze procesy stuzace osiaganiu celow operacyjnych jednostki
(zaplanowanych produktéw) ,,zanurzone sa” w — przyjetym przez system admi-
nistracji, w ktorym dziata jednostka — zespole pewnych ogdlnych zasad, wartosci
etycznych czy tez filozofii zarzadzania oraz w przyjetych w jednostce rozwiazaniach
organizacyjnych (podzial na komoérki organizacyjne, departamenty itp.).

Zbudowanie w danym systemie administracyjnym okreslonego ,,tadu organi-
zacyjnego” jest warunkiem koniecznym, lecz niewystarczajacym do sprawnego
uzyskiwania zaplanowanych rezultatow. Niezbedne sa jeszcze dwa procesy: umie-
jetne przeprowadzenie analizy ryzyka oraz adekwatne zarzadzanie uswiadomionym
sobie ryzykiem (mig¢dzy innymi przez dziatania zapobiegajace oraz wykrywajace).
Suma tych proceséw nosi nazwg systemu kontroli wewngtrznej (zarzadczej),
a w terminologii unijnej nazywana jest systemem zarzadzania i kontroli**. Wiasciwie
skonstruowany system wspomagajacy zarzadzanie daje kierownikowi jednostki
racjonalng pewnos¢, ze ,,panuje nad jednostka” w obszarze realizacji jej celow (tak
produktow, jak i rezultatow $redniookresowych), zasobow i dziatan, co jest jedno-
znaczne z tym, ze ustanowiony system sprawnie i skutecznie zarzadza mozliwymi
ryzykami**. Mozna wigc powiedzie¢, ze przyjete zasady, rozwiazania organizacyjne
1 procesy sa narzedziem do osiagnigcia okreslonego (zaplanowanego) rezultatu.

To, co przeszkadza w osiagnigciu zaplanowanego rezultatu, to tzw. ryzyko nie-
korzystnych zdarzen (poczawszy od sytuacji ,,po co si¢ wysila¢” przez ,,warto sobie
trochg dorobié, bo stabo mi ptaca” az do ,,zuchwatej kradziezy”). We wspotczes-
nym zarzadzaniu publicznym zwykle bierze si¢ pod uwagg, ze w kazdym realnym
procesie istnieje okreslone prawdopodobienstwo zaistnienia zdarzen, ktore beda
miaty niekorzystny wptyw na realizacjg¢ zatozonych celow. Prawdopodobienstwo to
okresla si¢ zwykle mianem ryzyka i przyjmuje sig, ze jest ono nicodtacznie zwiaza-
ne z kazda zorganizowana dziatalnoscia®. Okreslone zdarzenia moga wystgpowac
zardbwno w Srodowisku wewnetrznym, jak i zewngtrznym i moga oddziatywaé na
zasoby 1 na sam proces zarzadzania.

Generalnie przyjmuje si¢, ze zarzadzanie ryzykiem to proces identyfikacji,
oceny oraz zarzadzania i kontroli potencjalnych zdarzen lub sytuacji. Jest to proces,

3 Rozporzadzenie Komisji nr 438/2001 z 2.03.2001 r. ustanawiajace szczegdtowe zasady wykona-
nia rozporzadzenia Rady WE nr 1260/1999 dotyczacego systemoéw zarzadzania i kontroli (OJ L 63 2001,
p. 21-43).

3 J. Ploskonka: Pojecie kontroli w ujeciu zarzqdczym, ,,Kontrola Panstwowa” nr 2/2006, s.3-28.

3 Tego typu ryzyko, ktore istnieje we wszystkich dzialaniach i jest funkcja zasobow oraz istoty
danego dzialania, nazywa si¢ w literaturze ,,ryzykiem nieodtacznym” , ,,ryzykiem wrodzonym” lub ,,ry-
zykiem inherentnym”.



20 Jézef Ploskonka [816]

ktéry utrzymuje ryzyka w ustalonych granicach, aby uzyskaé rozsadne zapewnienie,
ze wszystkie cele jednostki zostana osiagnigte. Zarzadzanie ryzykiem jest procesem
zachodzacym w calej jednostce, realizowanym na kazdym jej szczeblu.

Proces oceny istotnosci ryzyka jest zwiazany z oddzielnym oszacowaniem
prawdopodobienstwa oraz wptywu poszczegdlnych potencjalnych zdarzen, przy
wzigciu pod uwage wszystkich wspoétzaleznosci lub innych zewngtrznych czyn-
nikéw mogacych mie¢ znaczenie dla ich okreslenia. Ocena prawdopodobienstwa
dotyczy oszacowania szansy zaj$cia okreslonego zagrozenia (zjawiska), z uwzgled-
nieniem ewentualnej czgstosci wystepowania. Natomiast ocena wptywu dotyczy
oszacowania efektu przy zmaterializowaniu si¢ okreslonego ryzyka. Istotno$¢ ryzy-
ka mozna takze wyprowadzi¢ z analizy potencjalnych strat (ang. exposure analysis).
Analiza taka moze by¢ przeprowadzona z perspektywy strat w wartosciach zasobow
(zwtaszcza finansowych), charakteru nieprawidtowego dziatania lub kontekstu,
w jakim wystgpuja. Czgsto szacowanie poziomu ryzyka nastgpuje przez iden-
tyfikacj¢ oraz analiz¢ tak zwanych czynnikoéw ryzyka. Sa to dajace si¢ mierzy¢
1 obserwowa¢ wyznaczniki istnienia ryzyka, ktore powinny by¢ zidentyfikowane,
pogrupowane w kategorie i poddane ocenie.

Podejscie do zarzadzania publicznego przez analizg i zarzadzanie ryzykiem
mozna podsumowa¢ w kilku punktach:

1. Kazdemu dziataniu towarzyszy ryzyko nieodtaczne, bedace miara niepew-
nosci (prawdopodobienstwem wystapienia zdarzenia, ktorego skutki zagrazaja
osiagni¢ciu zaplanowanych celow).

2. Organizacja (system administracyjny, jednostka organizacyjna) zarzadza
ryzykiem przez ustanowiony system kontroli wewngtrznej, ktory ogranicza ryzyko
do poziomu tzw. ryzyka rezydualnego lub ryzyka tolerowanego.

3. Konsekwencja istnienia ryzyka (skutkami ryzyka) s zdarzenia powodujace
wystepowanie w organizacji blgdow (nieprawidtowosci).

4. System kontroli wewnetrznej powinien by¢ tak ustanowiony, aby dostarczyt
racjonalnego zapewnienia — nigdy nie jest to calkowite zapewnienie — ze ryzyko
zdarzen prowadzacych do okreslonego poziomu nieprawidtowosci jest mniejsze
lub réwne ,,ryzyku tolerowanemu”.

5. Nalezy dokona¢ analizy kosztu ustanowienia niezbgdnych kontroli w ramach
systemu w stosunku do uzyskanych korzysci wynikajacych ze zmniejszenia ryzyka
rezydualnego.

6. Nalezy rozrdznia¢ pojecie ,,tolerowane ryzyko” od pojegcia ,,tolerowany btad”.
Tolerujemy ryzyko popetienia btedu w danej organizacji, ale to nie oznacza, ze
tolerujemy popetnianie bledow. Wykrycie btedu niesie za soba obowiazek napra-
wienia jego skutkéw (wraz z adekwatnymi sankcjami) i zapobiegania powstaniu
podobnych bledow w przysztosci.
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7. Poziom ,,tolerowanego ryzyka” powinien by¢ ustalany przez kierownictwo
przy uwzglgdnieniu wymagan zewnegtrznych (prawo, zasady racjonalnego zarza-
dzania finansami) oraz po przeprowadzeniu analizy koszt — korzysc.

Podstawowym narzedziem wspomagajacym sprawng realizacje procesow stu-
zacych do osiagania celdw operacyjnych, przez zarzadzanie u§wiadomionym sobie
ryzykiem, jest zatem — ustanowiony przez kierownika jednostki sektora publicznego
—system kontroli wewnetrznej (zarzadczej), w sktad ktdrego wchodza stosowane w jed-
nostce systemy zarzadzania i kontroli, w tym procedury kontroli finansowej*®.

Na system ten sktadaja si¢ plany, metody i procedury, ktorych zastosowanie
umozliwia wlasciwe wypelnianie funkcji, do jakich jednostka zostata powotana
i ktore jednoczesnie wspieraja funkcje zarzadzania przez ukierunkowanie na opty-
malizacjg sprawnos$ci dziatania. Tak rozumiany system kontroli wewngtrzne;j jest
réwniez podstawowym elementem shuzacym ochronie aktywow oraz wykrywaniu
nieprawidlowosci i oszustw (standard 8.2 NIK). System kontroli wewngtrznej po-
maga osobom odpowiedzialnym za kierowanie jednostka (oraz osobom odpowie-
dzialnym za rezultaty uzyskiwane przez okreslony system administracyjny) osiagac
pozadane rezultaty dzigki sprawnemu zarzadzaniu zasobami publicznymi.

Na rysunku 4 przedstawiono ogolna logike dziatan wewnatrz jednostki organi-
zacyjnej lub wewnatrz systemu administracyjnego, shuzaca skutecznemu osiaganiu
zaplanowanych rezultatow.

Rysunek 4

Ogolna logika zarzadzania ryzykiem

Ustal cele > 0 ; e Ustanow adekwatny system
seacty ryzyia > kontroli wewngtrznej (zarzadczej)

Wprowadzony w jednostce system kontroli wewngtrznej powinien dawac uza-
sadniong i racjonalna pewnos¢, ze dana jednostka osiaga zamierzone cele w naste-
pujacych kategoriach:

% Pojecie ,,systemow zarzadzania i kontroli”, w sktad ktorych wchodza réwniez ,,procedury kon-

troli finansowej” dotyczace ,,proceséw zwiazanych z gromadzeniem i rozdysponowaniem $rodkoéw pub-
licznych oraz gospodarowaniem mieniem”, wprowadzone zostato w art. 47 i 48 ustawy z 30.06.2005 r.
o finansach publicznych (DzU z 2005 r., nr 294 , poz. 2104, ze zm. ). Swoj zrodtostow znajduje zapewne
w rozporzadzeniu Rady (WE) nr 1260/1999 z 21.06.1999 r. ustanawiajacym przepisy ogdlne w sprawie
funduszy strukturalnych.
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— skutecznosci, wydajnosci i oszczgdnosci podejmowanych dzialan, w tym
rowniez wydajnego wykorzystania zasobow, ktorymi dysponuje jednostka;

— wiarygodnosci sprawozdan, w tym sprawozdan z wykonania okreslonych
zadan, budzetu, bilanséw 1 innych dokumentéw tego typu, przeznaczonych do
uzytku wewngtrznego i zewngtrznego;

— zgodno$ci z ustawami i rozporzadzeniami.

Przyjete w organizacji zasady oraz rozwiazania organizacyjne stanowa ,,migk-
kie” narzedzia stuzace do zarzadzania ryzykiem, natomiast zasadniczym (,,twar-
dym”) narzedziem sa — wlasciwie zaprojektowane, stuzace do realizacji okreslonych
zadan jednostki — procesy. Powinny one by¢ tak zaprojektowane (przez nadanie
pisemnych procedur), aby stuzyly realizacji celéw operacyjnych jednostki oraz
zmniejszaty do akceptowanego przez kierownictwo poziomu ryzyko zajscia nieko-
rzystnych zdarzen, uniemozliwiajacych osiagnigcie zaplanowanych celow. Stuza do
tego dziatania umiejscowione w kluczowych punktach poszczegolnych procesow,
majace za zadanie redukowanie ryzyka prawdopodobnego niekorzystnego zda-
rzenia. Dziatania takie nosza nazwe kontroli lub mechanizméw kontrolnych (ang.
controls) 1 mozna je podzieli¢ na zapobiegajace (ang. preventive), ktorych zadaniem
jest nie dopusci¢ do wystapienia niekorzystnego zdarzenia oraz wykrywajace (ang.
detective), ktore probuja okresli¢, czy niekorzystne zdarzenie zaszto®'.

Wazne jest, aby te kontrole, majace charakter zarzadczy, dziataty w sposob:

— ciagly (czyli zawsze);

— spojny (czyli jednakowo dla wszystkich operacji);

— skuteczny (czyli osiagaly cele zwigzane z ich ustanowieniem, wykrywaty
1 korygowaty nieprawidtowosci).

Koncepcyjny model procesu przedstawiono na rysunku 5.

Przyktadem systemu kontroli wewngtrznej sa systemy zarzadzania i kontroli
programdw operacyjnych, nadawane przez panstwa cztonkowskie w celu witasci-
wego zarzadzania projektami dofinansowanymi z funduszy strukturalnych. Sa one
ustanowione dla systemow administracyjnych, stuzacych do realizacji okreslonego
programu operacyjnego®®. Celem tych systemow jest zapewnienie — na wlasci-

3 Typowymi przyktadami kontroli w procesach sa takie czynnosci, jak: sktadanie sprawozdan,

przegladanie, aprobowanie, uzgadnianie; podziat obowiazkéw (zasada wielu oczu), w tym akceptowanie
(autoryzacja) dokumentow; sprawdzanie arytmetycznej poprawnosci dokumentéw; pordwnanie danych
wewngtrznych z zewngtrznymi Zrédtami informacji; testy srodowiska informatycznego itp.

3% Np. w realizacji Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego (ZPORR) biora
udzial: minister finanséw (instytucja platnicza), minister rozwoju regionalnego (instytucja zarzadzajaca),
wojewodowie (instytucja posredniczaca), zarzady wojewddztw (instytucja uczestniczaca w zarzadzaniu)
oraz inni beneficjenci koncowi lub odbiorcy ostateczni. Wszystkie urzedy obstugujace organy admini-
stracji oraz beneficjenci tworza system stuzacy do wykonywania budzetu UE alokowanego na Europejski
Fundusz Rozwoju Regionalnego i Europejski Fundusz Spoteczny w ZPORR.
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wych poziomach danego systemu administracyjnego — ze koncowi beneficjenci
kwalifikuja si¢ do otrzymania wsparcia z funduszy strukturalnych, poniewaz ich
cele sa realizowane, a wnioskowane zwroty wydatkow sa kwalifikowalne, zgodne
z planem finansowym i prawidtowe. Systemy te powinny by¢ tak skonstruowane,
aby zapobiegaly stratom i nieprawidtowosciom, wykrywaly je (o ile istnieja) oraz
korygowaty. Powinny tez zapewni¢ odpowiedni poziom gwarancji legalnosci i pra-
widtowosci (czyli zgodnos$ci z zasadami nalezytego zarzadzania) podejmowanych
dziatan oraz doktadno$ci zadeklarowanych wydatkow.

Rysunek 5

Koncepcyjny model procesu operacyjnego

Kontrole
(ang. controls)

Zasoby Czynnosci Produkty
(ang. input) :> merytoryczne :> (ang. output)

Monitorowanie

Warto jeszcze raz podkresli¢, ze nadany system kontroli wewngtrznej dostar-
cza tylko racjonalnego zapewnienia; nigdy nie jest to calkowite zapewnienie, ze
ryzyko zdarzenia prowadzacego do nieprawidtowosci (bledu) jest mniejsze lub
rowne ryzyku tolerowanemu. W zwiazku z tym mozna zdefiniowac pojecie ryzyka
zawodnosci systemu kontroli wewngtrznej jako ryzyka, ze nadany system kontro-
li wewnetrznej nie zapobiegl lub nie wykryt 1 nie skorygowat na czas istotnych
btedow lub nieprawidlowosci w zarzadzaniu. Moze to by¢ spowodowane brakiem
odpowiednich mechanizméw kontrolnych w procedurach lub dlatego, ze kontrole

% Dla okresu programowania 20072013 obowiazuje rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006
z 11.07.2006 r. ustanawiajace przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalne-
g0, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spéjnosci.
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bedace elementem istniejacych procedur nie dziataty w sposoéb ciagly, spojny
i skuteczny. Jezeli ryzyku przypiszemy wartosci liczbowe z przedziatu [0,1]%, to
wartos$¢ ryzyka rezydualnego dla okreslonej jednostki, w ktorej ustanowiono system
kontroli wewngtrznej, jest iloczynem ryzyka nieodtacznego oraz ryzyka zawodnosci
systemu kontroli wewnetrznej. Mozna tg zaleznos$¢ przedstawi¢ wzorem:

rezydualne nieodtaczne X Rzawodnos‘ci systemu kontroli wewngtrznej

Poziom ryzyka rezydualnego, a co za tym idzie, poziom rzeczywistych niepra-
widlowos$ci w badanych dziataniach jednostki (systemu administracyjnego), zalezy
zatem — przy okre§lonym poziomie ryzyka nieodtacznego — od sprawnosci systemu
kontroli wewnetrznej. Mozna tez oczywiscie zmniejszaé ryzyko rezydualne przez
dziatania stuzace zmniejszaniu ryzyka nieodtacznego.

Nalezy pamigtaé, ze ustanowiony system kontroli wewngtrznej w jednostce
stanowi kompromis pomig¢dzy kosztem systemu a korzysciami, jakie przynosi. Jest
to kluczowy aspekt strategii zarzadczej w organizacji. Warto wigc przy ustanawianiu
systemu kontroli wewngtrznej (oraz odpowiednio w audycie zewngtrznym, przy
budowaniu progu istotnosci do oceny sprawnosci systemu kontroli wewnetrznej)
rozwazy¢ przyjecie okreslonego sposobu postgpowania, na przyktad takiego, jak
proponuje Vitor Caldeira*":

— przyjecie po doglebnej analizie koszt — korzy$¢, przez kierownictwo (lub na
szczeblu politycznym), okreslonej wartos$ci poziomu ryzyka tolerowanego;

— ustanowienie systemu zarzadzania i kontroli (a w nim odpowiednich rodzajow
kontroli w odpowiedniej ilo$ci i1 jakosci) tak, aby ten system zapewniat wymagany
poziom ryzyka (czyli, ze ryzyko rezydualne nie przekroczy ustalonego ryzyka
tolerowanego);

— sprawdzenie przez badania kontrolne, czy to si¢ udato i uzyskanie rzeczywistej
wartosci btedu rezydualnego;

— jezeli warto$¢ btedu rezydualnego przekracza warto$¢ btedu tolerowanego,
nalezy poprawi¢ system zarzadzania i kontroli, np. przez zwigkszenie odpowied-
nich kontroli zarzadczych w systemie (ich liczby badz czgstotliwosci) lub poprawe
jako$ci pracy systemu.

40 Istniejg rézne modele pozwalajace parametryzowaé warto$¢ poszczegdlnych rodzajow ryzyk.

Pelny przeglad tych modeli mozna znalez¢ np. w ksiazce W. Karlinskiego: Dobdr proby do kontroli,
Instytut Rachunkowosci i Podatkow, Warszawa 2005, s.123-125.

4 Tolerable risk: making the implicit explicit, The concept of tolerable risk in the Court of Auditor s
opinion 2/2004, presentation by Mr Vitor Caldeira, member of the European Court of Auditors, Brussels,
12 July 2006, <http:/www.europarl.europa.ecu.comparl/cont/site/auditions/workshop/caldeira.pdf>.
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Problem metod estymacji proporcji elementéw nieprawidtowych w popu-
lacji poddanej ocenie omdwiony zostat szczegétowo w opracowaniu Wiestawa
Karlinskiego*.

Ocena dokonan, czy ocena systemu zarzadzania?

Przedmiotem badan i oceny w kontroli wykonania zadan moga by¢ zarowno
procedury opisujace okreslony proces, ich realizacja lub tez uzyskane rezultaty:
bezposrednie (produkty) oraz wynikajace ze sredniookresowego oddziatywania
produktow (rezultaty sredniookresowe i dlugookresowe).

Obszar interesujacych nas ocen, to obszar odpowiedzi na dwa zasadnicze, acz-
kolwiek roztaczne, pytania:

— Czy podmiot wykonuje ,,wlasciwe” zadania?

— Czy wykonuje je w sposob wilasciwy?

Pierwsze pytanie zwiazane jest z oceng osiagnigtego przez badany podmiot
rezultatu oraz wiarygodnos$ci przekazywanych na zewnatrz informacji o jego do-
konaniach. Tego typu ocena, dokonywana pod katem osiagnigtych rezultatow, jest
rodzajem niezaleznego potwierdzenia, ze podmiot osiagnat to, co zamierzat (zapla-
nowat, nakazano mu) oraz ze osiagnigty rezultat ma wymagang jakos¢, wynikajaca
z zachowania podstawowych zasad zarzadzania.

Ten rodzaj audytu wyrést z potrzeby zapewnienia wiarygodnego rozliczenia
wykonanego dzialania (potwierdzenie celowosci lub — inaczej — skutecznosci dzia-
tan), w tym rowniez oceny, na ile przy realizacji zaplanowanego rezultatu stosowa-
no si¢ do zasad nalezytego zarzadzania. Jest wigc narzedziem do egzekwowania
odpowiedzialnos$ci za wykonywane dzialania.

Ocena powinna zawiera¢ odpowiedz na nastgpujace pytania:

— Czy osiagnigty rezultat (produkt, rezultat $redniookresowy lub dtugookreso-
wy) jest zgodny z tym, co zaplanowano?

— Czy nabyte na zewnatrz zasoby uzyskano z zachowaniem zasady oszczed-
nosci, z uwzglednieniem ceny, jakosci ogélne;j 1 ilosci?

— W jakim stopniu udato si¢ osiagnaé najlepsze efekty (produkty, rezultaty
sredniookresowe) przy zuzytych zasobach?

— Jak rezultat dziatan oceniany jest przez beneficjentow?

Drugie strategiczne pytanie zwiazane jest z ocena sposobu (metody) zarzadzania
przyjetego do realizacji zadan. Wynika ono z tego, iz czgsto stwierdzamy podczas
badan kontrolnych, ze rezultaty dziatan sg niezadowalajace. Pelna ocena stanu
faktycznego wymaga odpowiedzi na pytanie, dlaczego tak jest. Prowadzi to do

2 W. Karlinski: Dobor proby do kontroli, op. cit.
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koniecznos$ci oceny systemu wspomagajacego zarzadzanie, czyli systemu kontroli
wewngtrznej (zarzadczej). Celem takiej oceny systemu jest uzyskanie niezaleznej
i wiarygodnej informacji, czy rozwiazania, z ktorych sktada si¢ system kontroli
wewnetrznej (zarzadczej) dziataja zgodnie z zalozeniami i skutecznie, czy struktury
organizacyjne oraz nadane procesom procedury dziataja z uwzglednieniem zasad
nalezytego zarzadzania.

Ocena powinna odpowiadaé¢ na nast¢pujace pytania:

— Czy system kontroli wewngtrznej (zarzadczej) zostal zaprojektowany w taki
sposob, aby podmiot sprawnie realizowat cele, do jakich zostat ustanowiony; tj.:
a) zgodnie z przepisami prawa oraz obowiazujacymi dokumentami strategicznymi
i programowymi oraz obowiazujacymi procedurami zewngtrznymi; b) zgodnie
z zasadami oszczedno$ci, wydajnosci i skutecznosci?

— Czy zaprojektowano adekwatne mechanizmy zarzadzania ryzykiem?

— Czy istniejace mechanizmy zarzadzania ryzykiem sa przestrzegane w dzia-
taniach?

— Czy estymowana wartos¢ proporcji elementow nieprawidtowych w populacji
poddanej ocenie nie przekracza przyjetego poziomu ryzyka tolerowanego?

Mozna zatem przyjac istnienie dwoch zasadniczych podejs¢ do prowadzenia
kontroli wykonania zadan. Proponujg, aby nazwac je odpowiednio:

— podejsciem nastawionym na rezultat, poniewaz celem badania kontrolnego
jest dokonanie oceny uzyskanych rezultatow dziatan (produktéw lub rezultatow
sredniookresowych i dlugookresowych) z punktu widzenia trzech zasad nalezytego
zarzadzania finansami oraz z punktu widzenia rzetelno$ci dziatan, przez przepro-
wadzenie bezposrednich badan osiagnigtych rezultatow;

— podejsciem nastawionym na proces, poniewaz celem badania kontrolnego jest
dokonanie oceny, czy wdrozone mechanizmy kontroli wewnetrznej (zarzadczej)
wystarczaja do uzyskania gwarancji osiagnigcia zamierzonych rezultatow w zgodzie
z zasadami nalezytego zarzadzania finansami i rzetelno$ci oraz czy mechanizmy
te rzeczywiscie dziataja.

Na rysunku 6 przedstawiono schematycznie omawiane powyzej podejscia do
kontroli wykonania zadan.

Pytanie postawione w tytule tego opracowania jest pytaniem czysto retorycz-
nym. Jezeli chcemy odpowiedzie¢, co jest przyczyna stwierdzonych w trakcie
badan kontrolnych nieprawidtowosci, musimy dokona¢ oceny systemu zarzadzania
1 kontroli badanej organizacji oraz wskaza¢ miejsca, w ktorych system ten zawodzi.
Warto jednak rozroznia¢ — chociazby na poziomie metodyki — oba przedstawione
podejscia do kontroli wykonania zadan, poniewaz niosa one okreslone problemy
merytoryczne i metodyczne. Niektore z nich sprobujg ponizej zarysowac.
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Rysunek 6

Dwa mozliwe podejs$cia do kontroli wykonania zadan

Zasoby > PROCESY | p| REZULTATY
wejsciowe

Podejscie nastawione na proces.
Nastawienie na badanie i oceng
systemu kontroli wewngtrznej
(zarzadczej). Interesuje nas ade-
kwatno$¢ zbudowanych systemow.
Czy dobrze ,,panuja” nad istotnymi
rodzajami ryzyka? Jaki jest poziom
ryzyka zawodnosci systemu? Czy
istniejace mechanizmy kontroli sa
wystarczajace, aby uzyskaé¢ odpo-

Podejscie nastawione na rezultat.
Ustalenie i ocena osiaganych rezul-
tatow oraz ich jakosci. Interesuje
nas uzyskany rezultat oraz jego
ocena z punktu widzenia okreslo-
nych kryteriow. W jakim stopniu
udato sig osiagna¢ najlepsze rezul-
taty przy zuzytych zasobach? Jak
rezultat dziatan oceniany jest na
zewnatrz?

wiednig gwarancjg osiagnigcia celu,
do jakiego zostaly ustanowione?

Kontrola wykonania zadan — podejscie nastawione na rezultat

W podejsciu nastawionym na rezultat celem badania kontrolnego jest ocena okre-
slonego fragmentu aktywnos$ci badanego podmiotu z punktu widzenia osiagnigtych
przez ten podmiot rezultatow, przez pordwnanie rzeczywistych dokonan z przyjetymi
wyznacznikami. Podejscie to skupione jest na bezposrednim badaniu takich wiel-
kosci, jak ilo$¢, jakos$¢ czy koszt niezbednych do realizacji zadan jednostki zaso-
bow, produktow czy tez rezultatéw sredniookresowych. Analizujac uzyskane przez
jednostke rezultaty, mozna korzysta¢ badz z miernikow (wskaznikoéw) uzywanych
w jednostce do celow zarzadczych, badz skonstruowac wtasne mierniki, niezbedne
do rzetelnej oceny sposobu wykonywania okreslonego zadania publicznego® .

4 Omowienie ogolnych zasad konstrukcji zestawu wskaznikow dziatalno$ci administracji publicz-
nej oraz przyktady budowania réznego rodzaju wskaznikow mozna znalez¢ w opracowaniu: W.Misiag,
M.Tomalak: Mierniki wykonania zadan finansowanych z budzetu panstwa, ,,Biuletyn Finansow Publicz-
nych” nr 2(22)/2007, s. 9-40.
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Badania kontrolne w podejéciu nastawionym na rezultat powinny da¢ odpo-
wiedz na pytania, czy:

— osiagnigto zaplanowany rezultat? — ocena zgodnos$ci postepu prac oraz re-
zultatu koncowego z tym co zaplanowano, czyli ocena stopnia realizacji zasady
skutecznosci przez kryterium celowosci;

— osiagnigto zaplanowana jakos$¢ rezultatu, procesu, dziatania? — ocena zgodno-
$ci dziatan, procesow badz osiagnigtego rezultatu z prawem (kryterium legalnosci),
z pozadana jakos$cia ekonomiczng (czyli ocena zasady oszczednosci 1 wydajnosci
przez kryterium gospodarnosci) czy ogdlna (kryterium rzetelno$ci)?

Warto zwréci¢ uwage na kilka obszaréw zwigzanych z omawianym podej-
Sciem:

1. Na kierowniku jednostki sektora finansow publicznych ciazy ustawowy
obowiazek nadania oraz wdrozenia procedur stuzacych nalezytemu zarzadzaniu
finansami. Obowiazek ten wynika bezposrednio z art. 47 ust. 3 ustawy o finansach
publicznych, nakazujacej kierownikowi ustali¢, w formie pisemnej, oraz zapew-
ni¢ przestrzeganie procedur dotyczacych proceséw zwiazanych z gromadzeniem
i rozdysponowaniem $rodkow publicznych oraz gospodarowaniem mieniem. Usta-
wa wymienia migdzy innymi procesy zaciggania zobowiazan finansowych i do-
konywania wydatkéw ze srodkow publicznych. Jest oczywiste, iz podstawowym
wymaganiem dla tego typu procesow jest, po pierwsze, ich zgodnos¢ z prawem
(o ile istnieje prawo wymagajace stosowanie okreslonych procedur), a po drugie,
zgodno$¢ z zasadami nalezytego zarzadzania finansami.

2. W niektorych obszarach wykonywania administracji zasady nalezytego za-
rzadzania zostaly przelozone na okreslone obowiazkowe procedury, majace dla
niektérych proceséw charakter bezwzglednie wiazacy. Typowym przykltadem ta-
kiego zastosowania zasady oszczednoS$ci przy zawieraniu umow cywilnoprawnych
o $wiadczenie gospodarcze, niezbedne do realizacji zadan jednostki, sa regulacje
wynikajace z Prawa zamowien publicznych*. Tworza one zespo6t ograniczen wzgle-
dem ogolnej swobody kontraktowej i wymuszaja postugiwanie si¢ wyznaczony-
mi instrumentami prawnymi, ktére determinuja realizacje okreslonych procesow.
Innym przykladem moze by¢ norma prawna, wynikajaca z zastosowania zasady
rzetelnosci, dotyczaca minimalnych warunkow wykonywania powszechnych ustug
pocztowych #*. Norma ta okre$la (migdzy innymi) minimalne wymagania w zakresie
jakosci ustug, definiujac wskaznik terminowosci dorgczen przesytek oraz minimal-
ne wymagania dotyczace rozmieszczenia placowek operatora. Wymagania te, to:

4 Prawo zamowien publicznych z 29.01.2004 r. (t.j. DzU z 2006 r., nr 164, poz. 1163).
4 Rozporzadzenie ministra infrastruktury z 9.01.2004 r. (DzU z 2004 r., nr 5, poz. 34) w sprawie
warunkow wykonywania powszechnych ustug pocztowych.
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jedna placowka na 7000 mieszkancow (miasto) lub 65 km? (wie$) oraz zasada, ze
co najmniej jedna placowka jest w kazdej gminie.

Przy badaniu takich obowiazkowych, okreslonych prawem procesow badz mi-
nimalnych wymagan, zawsze powinno si¢ stosowac kryterium legalno$ci, pomimo
iz korzenie procedur badZz wymagan tkwia w poszczegolnych zasadach nalezytego
zarzadzania.

3. Zardéwno przy ocenianiu zasady wydajnosci, jak i zasady skutecznos$ci, nalezy
pamigtac, ze mamy do czynienia z dwoma rodzajami uzyskiwanych rezultatow,
w stosunku do ktorych mozemy dokonac oceny stopnia spetniania tych zasad. Sa
to, odpowiednio, produkty (ang. outputs) badz rezultaty sredniookresowe (ang.
outcomes). Uzyskanie zaplanowanych produktow w petni zalezy od kierownika
jednostki, natomiast przy ocenie wydajnosci i skutecznos$ci osiaganych rezultatow
sredniookresowych nalezy wzia¢ pod uwage mozliwy wplyw zmiennych zewngtrz-
nych, czyli czynnikoéw, na ktore kierownictwo jednostki nie ma bezposredniego
wplywu i ktore co najwyzej mogto przewidzie¢. Niemniej jednak nalezy pamigtac,
ze realizacja okreslonych produktéw przez badana jednostke zawsze stuzy uzyska-
niu okreslonych rezultatow sredniookresowych dla okreslonej grupy beneficjentow
zewngtrznych. Jednostka dziata skutecznie, jezeli realizowane przez nig zadania
1 uzyskane produkty maja znaczacy wktad do rezultatow $redniookresowych.

4. W wielu jednostkach ustalane sa — i monitorowane przez kierownictwo
— mierniki (wskazniki) parametryzujace okreslony aspekt dziatania w okreslonym
punkcie (lub przedziale) czasu. Warto$¢ okreslonego wskaznika, zdefiniowanego
na przyktad na podstawie modelu ,,naktad—wynik”, opisuje okreslong — zwykle
usredniona po wszystkich wytwarzanych produktach — cechg wytwarzanego pro-
duktu. Natomiast stosowanie przez zewngtrznego audytora okreslonego kryterium
kontrolnego zawsze zwiazane jest z pytaniem, jak si¢ ma ustalony stan faktyczny
(okreslona cecha produktu) do przyjetego progu istotnosci. Dopiero odpowiedz na
tak postawione pytanie buduje oceng. Ustalony w toku badania bezposredniego
stan faktyczny (na przyktad w postaci wartosci okreslonych wskaznikéw) jest
jedynie czysta informacja, nabywa ona znaczenia oceniajacego, gdy porowna sig
ja z (wczedniej przyjetym) progiem istotnosci.

Zgodnie ze standardami NIK, ,,w kontroli wykonania zadan prog istotnosci
ustala si¢ w zaleznosci od celow kontroli 1 specyfiki kontrolowanej dziatalnosci,
w oparciu o cechy iloSciowe i jakosciowe” (standard NIK nr 6.7). Do okresle-
nia progu istotnosci mozna zatem przyjac¢ okreslona wartos¢ jakiego$ wskaznika.
Mozna tez zastosowaé podejscie jako$ciowe, przyjmujac opisowy prog istotnosci,
okreslajacy na przyktad minimalne warunki, jakie musi spetnia¢ dziatanie polega-
jace na nabywaniu okreslonych zasob6w, aby mozna je byto zakwalifikowac jako
dzialanie oszczedne.
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Przyjety prog istotnosci powinien odzwierciedla¢ rozwoj praktyk zarzadzania.
Warto wigc wzia¢ pod uwage, ze:

— progi moga by¢ ustalane indywidualnie dla okreslonego typu jednostki lub
dziatania (to, co mozna oceni¢ jako gospodarne w Kancelarii Premiera, moze by¢
uwazane za rozrzutno$¢ w Urzedzie Wojewodzkim);

— warto porownac¢ badane cechy produktu do usrednionych wartosci (w wielu
jednostkach) albo do wartosci z poprzednich okreséw czasowych (na przyktad
z ubieglego roku);

— warto odnosi¢ si¢ do innych niz sektor publiczny jednostek (chociaz czasami
poréwnanie ceny rynkowej na okreslona ustuge z kosztem tej samej ushugi wyko-
nywanej przez administracj¢ moze by¢ porazajace*);

— prog moze rowniez miec posta¢ zobiektywizowanej funkcji (np. minimalizacja
kosztow przy zatozonej jakosci);

— progiem moze tez by¢ uzgodnione stanowisko okreslonej grupy ekspertow
(grupa celowa — ang. focus group).

Generalnie rzecz ujmujac, problemy omawiane powyzej nie naleza do tatwych,
poniewaz zawsze mozliwa jest pewna dowolno$¢ zarowno w aspekcie oceny jakosci
ekonomicznej przy realizacji okre§lonego produktu, jak i oceny skutecznosci.

Kontrola wykonania zadan — podej$cie nastawione na proces

Jak juz przedstawitem wczesniej, w praktyce kontroli wykonania zadan sto-
suje si¢ zwykle oba omawiane podejscia rownoczesnie. Wynika to z tego, ze stan
uzyskanego przez podmiot rezultatu jest funkcja skutecznosci przyjetego systemu
kontroli wewngtrznej (zarzadczej). W podejsciu idealnym, gdzie mieliby$my do
czynienia z systemem kontroli wewnegtrznej, ktory catkowicie eliminuje ryzyko
niekorzystnych zdarzen (czyli ryzyko rezydualne jest rowne zeru), badany pod-
miot powinien uzyska¢ — a badania kontrolne potwierdzi¢ — osiagnigcie rezultatow
identycznych z zaplanowanymi, a do tego jeszcze w pelnej zgodnos$ci z prawem,
oszczednie, przez wydajne procesy oraz oceniane przez klientdow zewngtrznych
jako wykonane nadzwyczaj starannie i rzetelnie. Koszt budowy i dziatania takiego
systemu bytby jednak bardzo duzy. W sytuacji rzeczywistej, w ktorej zwykle stwier-
dzamy pewne odstepstwa od zaplanowanych rezultatow lub od wymaganych zasad
(nieprawidtowosci), konieczna jest odpowiedz na pytanie, gdzie tkwi przyczyna
tych odstepstw, ktory element systemu kontroli wewnetrznej zawiodt i dlaczego.
Audytor obserwuje wigc, jak wykonywane sa procesy: ich przygotowanie, tryb

4 W jednej z kontroli obliczono $redni koszt wykonywania transportu osobowego w gospodarstwie

pomocniczym jednego z urzgdow centralnych na kwotg 6,5 zt/km, przy analogicznym koszcie np. w kor-
poracji taxi ok. 2 zt/km.
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postepowania (procedury), dziatania pochtaniajace czas i zasoby, powod opdznien,
popeiniane btedy w trakcie realizacji dziatan lub procesow itp.

Zbudowanie formalnie i merytorycznie skutecznego (czyli minimalizujacego
ryzyko nieosiagnigcia zaplanowanych celow operacyjnych) systemu jest podsta-
wowym zadaniem kierownika jednostki. Ocena catkowita systemu powinna zatem
zaleze¢ od oceny systemu:

— w aspekcie strukturalnym — jako ocena skutecznos$ci formalnej systemu;
(adekwatnie zaprogramowany, dziatajacy w sposob ciagly i spojny o adekwatnym
$ladzie rewizyjnym);

— w aspekcie funkcjonalnym — jako ocena wiarygodnosci systemu (system
skutecznie eliminuje btedy i nieprawidlowosci).

Podstawowym pytaniem, na ktdre nalezy odpowiedzie¢ w podejsciu nastawio-
nym na proces, jest pytanie o to, jak wyglada organizacja zadania, ktorego efektem
jest produkt oraz rezultat §redniookresowy. Co do zasady, kolejnym dziataniom
wykonywanym w ramach procesu towarzysza zwykle okreslone dokumenty, ktore
sa przedmiotem analizy badz modyfikacji w trakcie poszczegolnych etapow proce-
su. Prawidtowo skonstruowane procesy pozwalaja na identyfikacje poszczegolnych
dziatan, ktére sa wykonywane w ramach danego procesu. Ponadto wskazuja: zlece-
niodawce i odbiorce dziatan, punkty decyzyjne, rodzaje i etapy kontroli, podmioty
odpowiedzialne za czynnosci, dokumentowanie oraz mechanizmy kontrolne.

Badania kontrolne w podej$ciu nastawionym na proces powinny udzieli¢ — we
wstepnej fazie — odpowiedzi na pytania:

—Ile i jakie procesy shuza do realizacji ocenianego zadania?

— W jakiej formie okres$lone sa procedury dla poszczegolnych procesow?

— Czy realizowane s3 wymagania wynikajace z art. 47 ust. 3 ustawy o finansach
publicznych badz innych uregulowan, dotyczace obowiazku nadania w formie
pisemnej procedur okreslonych procesow?

— Jaka jest relacja: istniejace procedury — zakres obowiazkow poszczegodlnych
pracownikow?

— Ktore elementy procesoéw stanowia kluczowe mechanizmy kontroli z punktu
widzenia celu badania?

— Czy w trakcie realizacji zadania istnieje ryzyko wystapienia istotnej niepra-
widlowosci w toku realizacji poszczeg6lnych procesow?

Ten wstepny przeglad badanego systemu powinien stuzy¢ identyfikacji po-
szczegolnych procesow oraz ocenie ich istotnych elementéw pod katem wstepne-
go oszacowania zakresu, w jakim (o ile w ogole) mozna na ocenianym systemie
polegac.

Prawidlowe ustanowienie przez kierownika jednostki poszczegolnych procesow
powinno pozwoli¢ na wykonanie tzw. mapy procesu, czyli uproszczonej formy
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zapisu procedur obowigzujacych w ramach okre§lonego procesu, w graficznej lub
tekstowej formie, w celu uczynienia procesu jasnym i tatwym do przesledzenia.
Prawidtowa mapa powinna umozliwi¢ przesledzenie poszczegoélnych czynno-
$ci w ramach procesu. Opis procedur nie musi by¢ tak szczegdtowy, jak zawarty
w procedurach wewngetrznych jednostki.

Z punktu widzenia audytora zewngtrznego bardziej istotne jest pojecie Sciezki
audytu (ang. audit trail). Czasami w piSmiennictwie spotyka si¢ to pojecie pod
nazwa $lad rewizyjny. Sciezke audytu mozna zdefiniowaé*’ jako zbiér dowodow
kontroli potwierdzajacych wykonanie dziatan przewidzianych w procedurach sy-
stemu kontroli wewngtrznej na operacjach objetych kontrola, poczawszy od ory-
ginalnych dokumentow, az do ostatecznego zatatwienia sprawy.

Istnienie tatwej do przesledzenia $ciezki audytu wskazuje na dobre funkcjo-
nowanie systemu kontroli wewnetrznej. Sciezka audytu pozwala na sprawdzenie
(przez audytora) okreslonej operacji od jej poczatku do samego konca. Pozwala
badac, jak kazdy krok (w obszarze wykonywania, przetwarzania, ksiggowania itp.)
— od podjecia decyzji do wykonania, odebrania pracy, zaksiggowania, wyptaty
itp. — jest udokumentowany oraz mozliwy do przesledzenia i do zbadania jego
poprawnosci przez audytora.

Rozporzadzenie Komisji*, okreslajace kluczowe zasady funkcjonowania sy-
stemow zarzadzania i kontroli stawiane panstwom czlonkowskim przy realizacji
programow i projektow wspotfinansowanych z funduszy strukturalnych, definiuje,
kiedy $ciezka audytu (slad rewizyjny) dla ustanowionych systeméw zarzadzania
i kontroli jest wystarczajaca. Zgodnie z art. 7 tego rozporzadzenia, $ciezka audytu
jest wystarczajaca, gdy pozwala na uzgodnienie zbiorczych kwot zgtoszonych
Komisji Europejskiej z pojedynczymi zapisami wydatkow i dokumentami potwier-
dzajacymi, przechowywanymi na réznych szczeblach administracyjnych oraz przez
podmioty odpowiedzialne za realizacjg projektow.

W celu zapewnienia wystarczajacej Sciezki audytu nalezy wigc:

— stworzy¢ procedury opisujace tryb postgpowania w okreslonym procesie oraz
zapewniajace odpowiednie udokumentowanie wykonywanych czynnosci;

— zapewni¢ stosowanie procedur w praktyce, w tym zapewni¢ przechowywanie
dokumentow powstajacych w wyniku poszczegdlnych dziatan;

— zapewni¢, aby dokumenty te mogty by¢ udostepnione do kontroli osobom
1 instytucjom do tego uprawnionym.

Y7 Glosariusz terminéw dotyczqcych kontroli i audytu w administracji publicznej, NIK,

Warszawa 2005.

4 Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 438/2001 z 2.03.2001 r. ustanawiajace szczegdtowe zasady wy-
konania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1260/1999 dotyczacego systemow zarzadzania i kontroli pomocy
udzielanej w ramach funduszy strukturalnych.
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Audyt systemow kontroli wewnetrznej (zarzadczej) w podej$ciu stosowanym
przez Komisje Europejska*” powinien wigc by¢ skierowany na okreslenie, czy
system dziata skutecznie w zapobieganiu nieprawidtowosciom oraz czy system
skutecznie wykryje i skoryguje pojawiajace si¢ btedy. Petna ocena systemu kon-
troli wewnetrznej powinna wigc by¢ suma dwoch ocen czastkowych wynikajacych
z dwoch etapow badania systemu:

1. Badania zgodnosci (ang. tests of control) — oceny sposobu realizacji me-
chanizmoéw kontroli pod katem poprawnosci (skutecznosci) formalnej systemu.
Celem badan jest przekonanie sig, czy kluczowe kontrole dziataja poprawnie, czyli
w sposob ciagly 1 spojny, oraz — zostawiajac wystarczajacy $lad rewizyjny — do-
starczaja dowodow na przestrzeganie procedur. Jest to badanie cech jakosciowych
(atrybutoéw) kontroli.

2. Bezposrednich badan (ang. substantive testing) dotyczacych skuteczno-
$ci merytorycznej (wiarygodnosci) mechanizmow kontroli, czyli ocenienia, czy
dziataja one skutecznie w minimalizowaniu nieprawidtowosci. Celem badan jest
znalezienie nieprawidtowosci, czyli okreslenie zgodnosci konkretnego (faktycznie
przeprowadzonego) dziatania z odpowiednimi zasadami lub przepisami (wyznacz-
nikiem) na podstawie przyjetego w danej kontroli kryterium. Jest to badanie cech
ilosciowych (badanie zmiennej).

Badanie bezposrednie (zwane réwniez badaniem wiarygodnosci) wykonywane
jest w opisanej wezesniej metodyce podejscia nastawionego na rezultat.

Europejskie wytyczne stosowania standardéw kontroli INTOSAI pozwalaja
wykonywac¢ oba etapy badania systemu réwnoczesnie (czyli w tych samych kluczo-
wych punktach danego procesu). Jest to tzw. badanie podwdjnego przeznaczenia.
Nalezy jednak — jak to podkreslono w wytycznych — precyzyjnie rozréznia¢ od-
rebne i znacznie odbiegajace od siebie cele obu badan (wytyczna 21, aneks 3)*.

Trzeba zauwazy¢, ze przedstawione powyzej etapy badania systemu kontroli
wewngtrznej (zarzadczej) sa takie same, jak stosowane w badaniu systemu ksiggo-
wosci i kontroli wewngtrznej jednostki gospodarczej, niezbednego do wyrazenia
opinii o rzetelnosci i jasnosci sytuacji majatkowej, finansowej i wyniku finanso-
wego przedstawionego w sprawozdaniu finansowym?®!. Natomiast samo badanie
dotyczy tylko tych elementow systemu kontroli wewngtrznej, ktore pomagaja
w realizacji okre$lonego rodzaju dziatalnosci jednostki. Mowi o tym réwniez
standard NIK nr 8.5.

¥ Podrecznik audytu systemow zarzqdzania i kontroli dla funduszy strukturalnych, Komisja Euro-

pejska, Dyrektoriat Generalny Polityki Regionalnej, Bruksela 2003.

0 Europejskie wytyczne stosowania standardéw kontroli INTOSAI, NIK, Warszawa 2000.

St Miedzynarodowe standardy rewizji finansowej (MSRR), Stowarzyszenie Ksiggowych w Polsce
oraz Krajowa Izba Bieglych Rewidentow, Warszawa 2005.
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Warto rozwazy¢ wdrozenie do metodyki kontroli wykonania zadan nazewnictwa
uzywanego w ,,Miedzynarodowych standardach rewizji finansowej”, pozwalajace-
g0 na rozroznienie nieprawidtowosci w obu tych badaniach®?. T tak, jednostkowy
btad wykryty w badaniach zgodno$ci moze by¢ okreslony mianem odchylenia,
natomiast wykryty w ramach bezposredniego badania — nieprawidlowoscia. Takie
rozroznienie pozwoli okresla¢ liczbe elementow nieprawidlowych oraz wyznaczaé
warto$¢ proporcji oddzielnie dla kazdego badania.

W tabeli 1 podsumowano oba istotne elementy badania systemu kontroli we-
wngtrzne;.

Tabela 1

Co badam Jak badam Cel czastkowy

badania

Rodzaj badania

Badania Istnienie ciagtosci Przez analizg cech Ocena ryzyka zawodnosci
zgodnosci i spojnosci istotnych badz atrybutow systemu (przez
proceséw w systemie charakteryzujacych identyfikacjg odstgpstw
dziatania poszczegolnych | od poprawnego dziatania
kontroli kontroli)
Bezposrednie badania Rezultat dziatan Przez wykrywanie Ocena ryzyka

(uzyskany cel nieprawidtowosci (porow-|rezydualnego (identyfikacja
operacyjny) nanie z wyznacznikiem nieprawidtowosci
przyjetego kryterium w realizacji zadan przez
oceny) system)

Jezeli przyjmie sig na przyktad, ze kluczowym elementem systemu kontroli
wewngtrznej w okreslonym procesie jest punkt kontrolny, w ktérym procedura
wymaga dziatania zapisanego jako: ,,Tres¢ zapisow umowy jest weryfikowana
przez naczelnika WPT”, to:

— Badanie zgodnosci da odpowiedZ na pytanie, czy w dokumentach istnieje $lad,
ze weryfikacja zapisow umowy faktycznie si¢ odbywata dla kazdego z projektow
poddanych badaniom (czyli badam konsekwentne, skuteczne funkcjonowanie sy-
stemu).

— Bezposrednie badanie, czyli badanie stuzace do wykrycia istotnych niepra-
widltowosci (z punktu widzenia celow kontroli i kryteridéw przyjetych dla danego
badania kontrolnego), pozwoli odpowiedzie¢, czy uzyskany w badanym punkcie
procedury rezultat jest poprawny (z punktu widzenia celéw kontroli). Na przyktad

2 Rewizja sprawozdan finansowych, Stowarzyszenie Ksiggowych w Polsce, Warszawa 2005.
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— tre$¢ zapisdbw umowy jest zgodna z zasada oszczednos$ci, a wydatek z niej wy-
nikajacy jest zgodny z planem finansowym.

Poszczegolne kroki w podejéciu nastawionym na proces moglyby zatem wy-
glada¢ nastepujaco:

1) Nalezy — stosujac analiz¢ ryzyka — wybrac kluczowe procedury w obrebie
badanej czgsci systemu kontroli wewngtrzne;.

2) Nalezy w wybranych procedurach zidentyfikowaé tzw. kluczowe kontro-
le (ang. key controls). Kluczowe kontrole to te elementy procedury, ktére maja
najwigkszy wptyw na prawidlowos$¢ operacji przetwarzanych przez system lub
mowiac inaczej, ktérych brak znacznie podniesie ryzyko zaistnienia znaczacej
nieprawidlowosci.

3) Nalezy okresli¢ elementy zbioru, ktore zostana poddane badaniu kontrolnemu
(np. zbiodr badanych projektow, zbidr okreslonych czynnosci (operacji) w ramach
projektu, zbior okreslonych transakcji itp.). Okreslenie elementow zbioru wymaga
podania metody ich wyboru (na przyktad — badam cata populacje; badam probe
z populacji stosujac okreslona, statystyczna lub niestatystyczna metode doboru
proby).

4) Dla kazdej procedury oddzielnie oraz dla kazdego elementu zbioru podda-
nego badaniom oddzielnie, dokonujemy badania zgodno$ci oraz badania bezpo-
sredniego.

5) Aby wykona¢ badania zgodnosci, nalezy okresli¢ cechy badz atrybuty cha-
rakteryzujace dziatania poszczeg6lnych kluczowych punktéw kontrolnych. Badania
— polegajace na zliczaniu odstepstw od poprawnego dziatania okre§lonych kontroli
— mozna wykona¢ wypehiajac tzw. list¢ sprawdzajaca (ang. checklist) dla kazdego
z wybranych elementéw proby. Przyktadowo, odstgpstwem bedzie stwierdzenie
braku §ladu rewizyjnego, iz wymagana procedura czynno$¢ zostata rzeczywiscie
wykonana.

6) Réwnoczesnie przeprowadzane — w tych samych punktach kontrolnych
procedury — badanie skuteczno$ci (wiarygodnosci) systemu, polegajace na okre-
$leniu (z punktu widzenia wybranych kryteriow kontroli) liczby przypadkow (badz
odpowiadajacej im kwoty srodkdéw finansowych), w ktorych wymagana procedura
czynnos$¢ (operacja) nie zostata wykonana w zgodzie z przyjetym kryterium (np.
zgodnie z obowiazujacym prawem, zgodnie z zasadami nalezytego zarzadzania
finansami itp.), co jest rtownoznaczne ze stwierdzeniem, ze w badanym punkcie
kontrolnym procedury system nie wykryt oraz nie skorygowat istniejacej niepra-
widlowosci.

7) Z uzyskanej proporcji elementéw nieprawidtowych, dla kazdego badania
oddzielnie (proporcje odchylen badz proporcje lub wartosci nieprawidtowosci),
budujemy oceny czastkowe systemu.
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Pelna ocena systemu powinna zaleze¢ zarowno od oceny systemu w aspekcie
strukturalnym (adekwatnie zaprogramowany, dziatajacy w sposob ciagly i spdjny
o adekwatnym $ladzie rewizyjnym), jak i od oceny systemu w aspekcie funkcjo-
nalnym (system skutecznie eliminuje ble¢dy i nieprawidlowosci).

Podsumowanie

Problemy metodyczne zwiazane z kontrola wykonania zadan pokazuja, ze ten
sposob podejscia do oceny osiaganych przez administracje publiczng rezultatow jest
ciagle na etapie wstgpnego wdrazania. Wynika to z tego, iz podejscie zadaniowe
w polskiej administracji jest ciagle w fazie poczatkowej, a pojecie ,,administracji
kooperatywnej” — przytoczone we wstepie — jest traktowane jako czysto akademi-
ckie. Tymczasem administracja europejska coraz bardziej zarzadza wykonywaniem
zadan publicznych przez regulowanie poszczegolnych procesow, w tym zwlaszcza
ustanawianie kontroli adekwatnych do stwierdzonych ryzyk.

Warto przy tym podejsciu zdawac sobie sprawe, ze kazda regulacja kosztuje,
tak wigc kazda zmiana w systemie zarzadzania i kontroli powinna by¢ poprzedzo-
na dogltebna analiza koszt — korzy$¢. Analizg¢ taka da si¢ przeprowadzi¢ jedynie
wowczas, gdy mozna ,,zmierzy¢” poziom nieprawidlowosci w systemie i porownac
g0 z poziomem dopuszczalnym. Trzeba przy tym rowniez pamigtac, iz im wigksze
ryzyko nieodlaczne, tym wigksze beda koszty funkcjonowania systemu zarzadzania
1 kontroli wynikajace z konieczno$ci sfinansowania dodatkowych mechanizméw
kontrolnych dla podniesienia jego skutecznosci.

Druga istotna przeszkoda zwiazana z petnym wdrozeniem kontroli wykonania
zadan jest brak spojnej terminologii oraz historyczna dominacja kryterium legal-
no$ci w ocenie dziatan administracji. Cheg jeszcze raz podkreslic, ze powyzszych
stwierdzen nie nalezy traktowac jako proby umniejszania wagi kryterium legalno-
$ci. Trzeba jednak zda¢ sobie sprawe, ze pozytywna ocena z punktu widzenia tego
kryterium jest, co prawda, bezwzglednie obowiazujacym warunkiem akceptacji
dziatania administracji publicznej, ale nie powinna tez by¢ jedynym branym pod
uwage obszarem istotnosci. Dla przecigtnego obywatela oczekiwanym rezultatem
pracy administracji jest rozwigzanie okreslonych, nurtujacych go problemow. Po-
nadto podatnicy chca mie¢ pewnos¢, ze za odprowadzane na rachunek panstwa
pieniadze otrzymuja wartosci, ktdre sa uzyskiwane skutecznie, w sposob wydajny
i oszczedny. Tylko taka oczekiwana wartos¢ (produkt, ustuga czy inny osiagniety
rezultat), ktéra ma te cechy, satysfakcjonuje i daje poczucie wspotpracy ze sprawna
1 przyjazna administracja. Pozwala z zadowoleniem powiedzie¢, ze uzyskano to,
czego oczekiwano oraz ze na to, co uzyskano, wydano rzeczywiscie optymalna
czg$¢ zasobow publicznych.
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Absolutnie niezbegdne jest, moim zdaniem, aby dziatania polskich urzedow
administracji publicznej zaczgly by¢ rzeczywiscie wyznaczane i oceniane przez
cele, dla ktorych te instytucje sa powotywane. Mowiac bowiem w najwigkszym
skrécie, wyzwanie stojace dzisiaj przed polska administracja — zaréwno szczebla
centralnego, jak i regionalnego i lokalnego — sprowadza si¢ do tego, aby byta
ona dla panstwa i jego obywateli dobrym narzedziem, aby skutecznie wspierata
wysitek spoteczenstwa starajacego si¢ znalez¢ wlasciwe miejsce w europejskiej
i Swiatowej spotecznosci.

dr Jozef Ptoskonka
doradca prezesa NIK



Rafal Padrak

KONTROLA WYWIAZYWANIA SIE NOTARIUSZY
Z. ZOBOWIAZAN FINANSOWYCH NA RZECZ PANSTWA
W ASPEKCIE TAJEMNICY NOTARIALNEJ

Podstawy prawne i zakres kontroli notariuszy

Stosownie do art. 203 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 2
ust. 3 ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli!, Najwyzsza Izba
Kontroli moze kontrolowa¢ dziatalnos¢ niepublicznych jednostek organizacyjnych
i podmiotow gospodarczych (przedsigbiorcow) w zakresie, w jakim wykorzystuja
one majatek lub $rodki panstwowe lub komunalne oraz wywiazuja si¢ z zobowiazan
finansowych na rzecz panstwa. Kontrola odbywa si¢ wowczas pod wzgledem kryte-
riow legalnosci i gospodarnosci (art. 5 ust. 3 ustawy o NIK). W powyzszym zakresie
NIK moze kontrolowa¢ kancelarie notarialne prowadzone przez notariuszy.

Notariusze, na mocy art. 1 §1 ustawy z 14 lutego 1991 r. — Prawo o notariacie?,
sa powotani do dokonywania czynnosci, ktorym strony sa obowiazane lub pragna
nada¢ formg notarialng (czynnosci notarialnych)®. Kontrola notariuszy prowadza-
cych kancelarie notarialne moze dotyczy¢ realizacji dochodow budzetu panstwa
lub jednostek samorzadu terytorialnego. Podstawa prawna takiej kontroli bedzie
wowczas art. 2 ust. 3 pkt 7 ustawy o NIK, tj. dziatalno$¢ notariuszy w zakresie,
w jakim wywiazuja si¢ oni z zobowiazan finansowych na rzecz panstwa, do ktorych
stosuje si¢ przepisy ustawy z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa*, z innych

' Tj.DzU z 2001 r., nr 85, poz. 937, ze zm.

2 Tj.DzU z 2002 r., nr 42, poz. 369, ze zm.

3 Art. 3 §1 Prawa o notariacie stanowi, ze czynnosci notarialnych notariusz dokonuje w kancelarii
notarialnej. Wedtug art. 4 §2 Prawa o notariacie, notariusz zatrudnia pracownikow kancelarii oraz zapew-
nia warunki lokalowe i wyposazenie kancelarii stosowne dla notariatu.

4 Tj.DzU nr 8, poz. 60, ze zm.
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naleznosci budzetowych, gospodarki pozabudzetowej i panstwowych funduszy
celowych oraz §wiadczen pieni¢znych na rzecz panstwa wynikajacych ze stosun-
kow cywilnoprawnych. Notariusze sa bowiem ptatnikami podatku od czynnos$ci
cywilnoprawnych (art. 10 ust. 2 ustawy z 9 wrzesnia 2000 r. o podatku od czynno-
$ci cywilnoprawnych®) oraz podatku od darowizn (art. 18 ust. 1 ustawy z 28 lipca
1983 r. 0 podatku od spadkéw i darowizn®), co oznacza, ze sa obowiazani do ob-
liczenia i pobrania od podatnika podatku i wptacenia go we wtasciwym terminie
organowi podatkowemu (art. 8 Ordynacji podatkowej).

Szczegotowe obowiazki notariuszy wobec panstwa wynikaja z przepisoOw usta-
Wy 0 pcc oraz ustawy o psd. Zgodnie z art. 10 ust. 3 1 3a ustawy o pcc, notariusze
zostali zobowigzani do:

1) uzaleznienia dokonania czynnosci cywilnoprawnej od uprzedniego zapta-
cenia podatku;

2) prowadzenia rejestru podatku;

3) wplacenia pobranego podatku na rachunek organu podatkowego wlasciwego
ze wzgledu na siedzibg ptatnika, w terminie do 7 dnia miesiaca nastgpujacego po
miesigcu, w ktorym pobrano podatek, a takze przekazania w tym terminie deklaracji
o wysokosci pobranego i wptaconego podatku przez ptatnika wedtug ustalonego
wzoru wraz z informacja o kwocie podatku naleznego poszczegdélnym gminom;

4) przekazania w wymienionym terminie organowi podatkowemu wiasciwemu
ze wzgledu na siedzibg platnika odpisow sporzadzanych aktow notarialnych doty-
czacych czynnosci cywilnoprawnych stanowiacych przedmiot opodatkowania.

Zgodnie z art. 18 ust. 2-4 ustawy o psd, notariusze zostali zobowiazani do:

1) wplacania pobranego podatku na rachunek urzedu skarbowego wlasciwego
ze wzgledu na siedzibe platnika;

2) pobrania naleznego podatku z chwila sporzadzenia aktu notarialnego;

3) prowadzenia rejestru podatku;

4) wptacenia pobranego podatku na rachunek urzedu skarbowego, ktorym
kieruje naczelnik urzedu skarbowego wlasciwy ze wzgledu na siedzibg ptatnika,
w terminie do 7 dnia miesiaca nastgpujacego po miesiacu, w ktérym pobrano
podatek, a takze przekazania w tym terminie deklaracji o wysokos$ci pobranego
i wptaconego przez ptatnika podatku, wedtug ustalonego wzoru, wraz z informacja
o kwocie podatku naleznego poszczegdlnym gminom;

5) przekazywania w wymienionym terminie urzedowi skarbowemu wtasciwe-
mu ze wzgledu na siedzibg platnika odpiséw sporzadzanych aktéw notarialnych
dotyczacych czynnosci, z tytulu ktorych sa ptatnikami podatku.

> Tj.DzU z 2005 r., nr 41, poz. 399, ze zm.; zwana dalej ustawa o pcc.
¢ Tj.DzU z 2004 r., nr 142, poz. 1514, ze zm.; zwana dalej ustawa o psd. Do 31.12.2006 r. nota-
riusz pobierat rowniez optaty skarbowe.
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Oproécz tych obowiazkdéw — majacych swoje zrodto w Ordynacji podatkowej
— notariusz, stosownie do art. 7 §2 Prawa o notariacie, pobiera od wnioskodaw-
cow optate sadowa, ktoéra ma obowiazek przekaza¢ wlasciwemu sadowi rejono-
wemu. Przepis §4 ust. 1 rozporzadzenia ministra sprawiedliwosci z 27 sierpnia
2001 r. w sprawie pobierania przez notariuszy optat sadowych od wnioskow
o wpis do ksiegi wieczystej zamieszczanych w aktach notarialnych’ stanowi, ze
pobrane optaty notariusz przekazuje, dokonujac wptaty na rachunek bankowy
sadu rejonowego wilasciwego do rozpoznania wniosku o wpis do ksiggi wieczy-
stej lub bezposrednio w kasie tego sadu. Zgodnie z ust. 2, wptat, o ktérych mowa
w ust. 1, notariusz dokonuje do 7 dnia miesiaca nastepujacego po miesiacu,
w ktérym zostata pobrana optata.

Niewatpliwie podstawowymi dokumentami, ktore zawieraja dane niezbedne do
przeprowadzenia kontroli u notariuszy, sa akty notarialne. Zgodnie z art. 29 pkt 1
lit. b ustawy o NIK, kierownicy jednostek podlegajacych kontroli maja obowiazek
przedktada¢ na zadanie Najwyzszej Izby Kontroli wszelkie dokumenty i materiaty
niezbedne do przeprowadzenia kontroli, jednakze z zachowaniem przepisow o ta-
jemnicy ustawowo chronionej. Biorac pod uwagg to, ze notariusze sa zobowiazani
do zachowania tajemnicy zawodowej, zwanej dalej tajemnica notarialng, moga po-
jawi¢ sig watpliwos$ci co do dopuszczalno$ci zadania od nich danych znajdujacych
si¢ w tresci aktow notarialnych, a tym samym praktycznej mozliwosci zrealizowa-
nia celow kontroli przeprowadzanych u notariuszy. Zadaniem kontrolera bgdzie
m.in. respektowanie tajemnicy notarialnej, stad niezb¢dne jest ustalenie jej zakresu
i mozliwos$ci przeprowadzenia kontroli w kancelarii notarialnej z poszanowaniem
poufnosci informacji chronionych tajemnica notarialna.

Zakres przedmiotowy i czasowy tajemnicy notarialnej

Zgodnie z art. 18 §1 Prawa o notariacie, notariusz jest obowiazany zachowaé
w tajemnicy okoliczno$ci sprawy, o ktorych powziat wiadomos$¢ ze wzgledu na
wykonywane czynno$ci notarialne. W pismiennictwie prawniczym przyjmuje sig, ze
notariusz jest zobowiazany zachowac w tajemnicy wszelkie wydarzenia, fakty i sy-
tuacje towarzyszace: sporzadzaniu aktéw notarialnych, sporzadzaniu poswiadczen,
doregczaniu o$wiadczen, spisywaniu protokotow, sporzadzaniu protestow weksli
1 czekow, przyjmowaniu na przechowanie dokumentow, pieniedzy i papieréw war-
tosciowych, sporzadzaniu projektow aktow, oswiadczen i dokumentow oraz innym
czynno$ciom wynikajacym z odrgbnych przepisow®. Zwrot ,,okolicznosci sprawy”

7 DzU nr 90, poz. 1011, ze zm.
8 Zob. M. Czyzak: Notariusz jako swiadek w procesie karnym, ,Nowy Przeglad Notarialny”
nr 2/2005,s. 22 in.
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dotyczy wiadomosci nie tylko bezposrednio zwiazanych z czynnoscia notarialna,
ale takze wiazacych sig z prywatnoscia stron czynno$ci. Tajemnica zawodowa
obejmuje zarowno tre$¢ oswiadczen stron, jak i dokonanie czynnosci notarialne;j,
wyraza si¢ w sposobie przechowywania i udostgpniania informacji dotyczacych
stron czynnosci notarialnych, a takze niezbgednych wyjasnien udzielanych stronom
przez notariusza’.

Krajowa Rada Notarialna (KRN) rowniez zaprezentowala stanowisko
w zakresie zachowania tajemnicy zawodowej przez notariuszy'’. Wedtug KRN,
art. 18 Prawa o notariacie zobowiazuje notariusza do zachowania w tajemnicy
wiadomosci, ktoére powziat przy dokonywaniu czynnosci notarialnej. Oprocz
tych wiadomosci i innych zdarzen, jakie towarzyszyly dokonanej czynnosci no-
tarialnej, notariusz zobowiazany jest zachowac w tajemnicy takze to, ze czynnos¢
notarialna zostata dokonana. Ponadto notariusz zobowiazany jest do zachowania
w tajemnicy okoliczno$ci sprawy, ktore poznat, mimo ze do dokonania czynnos$ci
notarialnej nie doszto. W tym ostatnim przypadku notariusz zobowiazany jest
do zachowania w tajemnicy takze tego, iz strony zamierzaly dokona¢ czynno$¢
notarialng. Nalezy wyraznie podkresli¢, ze zachowanie tajemnicy zawodowej
przez notariusza nalezy do jego obowiazkow. Niewypekienie lub niewlasciwe
wypelnienie tego obowiazku moze narazi¢ notariusza na odpowiedzialnos¢ dyscy-
plinarna, a ponadto, w okreslonych wypadkach, notariusz moze by¢ zobowiazany
do naprawienia szkody.

Ustanowienie tajemnicy notarialnej nastgpuje automatycznie, z chwila powie-
rzenia notariuszowi pierwszej informacji przez osobg zainteresowana dokonaniem
czynnosci notarialnej. Inaczej niz w wypadku tajemnicy przedsigbiorstwa, notariusz
nie moze na mocy witasnej decyzji zwolni¢ si¢ od zachowania tajemnicy notarial-
nej, poniewaz przestrzeganie tajemnicy notarialnej nalezy do jego obowiazkow
(chronienie poufnych informacji przez ustanowienie tajemnicy przedsigbiorstwa
jest za$ prawem przedsiebiorcy)!'. Stosownie do art. 18 §2 Prawa o notariacie,
obowiazek zachowania tajemnicy trwa takze po odwotaniu notariusza. Krajowa
Rada Notarialna przyjmuje, ze obowiazek zachowania tajemnicy trwa takze wtedy,
gdy notariusz zawiesit wykonywanie zawodu'?.

®  A. Redelbach: Ochrona tajemnicy zawodowej notariusza w swietle ustawy o ochronie danych

osobowych, ,Rejent” nr 52001, s. 159 i n.

10 Pismo Krajowej Rady Notarialnej z 4.12.1992 r., L.dz. 64/92, ,,Rejent” nr 12/1992, s. 86.

1 Wydaje sig, ze niewlasciwe byloby okre$lanie notariuszy dysponentami tajemnicy notarialnej,
poniewaz nie moga oni bez wyraznej podstawy prawnej udostgpni¢ chronionych informacji osobom trze-
cim. Precyzyjniejsze bedzie okreslanie ich mianem depozytariuszy tajemnicy notarialne;.

12 Jak w przyp. 10.
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Depozytariusze tajemnicy notarialnej i sankcje za jej naruszenie

Z tresci art. 18 §1 Prawa o notariacie jednoznacznie wynika, ze obowigzanym
do zachowania tajemnicy notarialnej jest notariusz. W przepisach Prawa o nota-
riacie natozono roéwniez obowiazek zachowania tajemnicy notarialnej na asesorow
i aplikantow notarialnych. Wedtug art. 78 Prawa o notariacie, do aplikantow i ase-
sorow notarialnych stosuje si¢ wprost przepis art. 18 Prawa o notariacie. Obowiazek
zachowania tajemnicy notarialnej nie dotyczy natomiast pracownikéw kancelarii
notarialnych. Osoby te sa zobowiazane do zachowania w tajemnicy informacji,
ktorych ujawnienie mogtoby narazi¢ pracodawce na szkodg, stosownie do art. 100
§2 pkt 4 Kodeksu pracy. Ponadto obowiazek zachowania tajemnicy notarialnej nie
dotyczy pracownikow organow, ktorym notariusze sa obowiazani udzieli¢ informa-
cji lub przesyta¢ wypisy aktow notarialnych (zob. dalej). Pracownikéw organow
podatkowych obowiazuje tajemnica skarbowa, zas pozostate osoby zobowiazane sa
do ochrony prywatnosci danych osobowych zawartych w przekazanych do danego
organu aktach notarialnych.

Naruszenie tajemnicy notarialnej przez notariusza (oraz asesora lub aplikanta
notarialnego) stanowi przestanke do wszczegcia postgpowania dyscyplinarnego
wobec tych oséb. Wedlug art. 50 Prawa o notariacie, notariusz odpowiada dyscy-
plinarnie za przewinienia zawodowe, w tym za oczywista i razaca obraze przepisow
prawnych, uchybienia powadze lub godnosci zawodu. Warto doda¢, ze odpowie-
dzialno$¢ dyscyplinarna notariusza nie wytacza odpowiedzialnosci karnej notariusza
za czyn stanowiacy rownoczesnie przestepstwo'. Nalezy bra¢ pod uwage odpowie-
dzialnos$¢ notariusza za ujawnienie tajemnicy zawodowej, tj. czyn wyczerpujacy
dyspozycje art. 266 §1 Kodeksu karnego. Wedlug tego przepisu, kazdy, kto wbrew
przepisom ustawy lub przyjetemu na siebie zobowiazaniu ujawnia lub wykorzystuje
informacje, z ktora zapoznat si¢ w zwiazku z pelniona funkcja, wykonywana praca,
dziatalno$cia publiczna, spoteczna, gospodarcza lub naukowa, podlega grzywnie,
karze ograniczenia wolno$ci albo pozbawienia wolnosci do lat 2.

Problematyka dost¢pu Najwyzszej I1zby Kontroli do tajemnicy notarialnej

Przepisy prawa, w tym takze Prawo o notariacie, nie daja podstaw do twier-
dzenia, ze Najwyzszej Izbie Kontroli przystuguje dostep do tajemnicy notarialne;j,
rozumiany jako mozliwos$¢ zadania od notariuszy udostgpnienia informacji chro-
nionych tajemnica notarialna. Z analizy art. 18 oraz art. 111 Prawa o notariacie
wynika bowiem, ze jedynie wyrazny przepis prawa moze zwalniaé¢ notariusza

3 Por. wyrok SN z 16.03.2006 ., sygn. akt V KK 85/06, opubl. w OSNKW nr 5/2006, poz. 51.
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z zachowania tajemnicy notarialnej. Obowiazek zachowania tajemnicy notarialnej
ustaje wtedy, gdy notariusz sktada zeznania jako §wiadek przed sadem, chyba
Ze ujawnienie tajemnicy zagraza dobru panstwa albo waznemu interesowi pry-
watnemu. W tym wypadku od obowiazku zachowania tajemnicy moze zwolnic¢
notariusza minister sprawiedliwo$ci (art. 18 §3 Prawa o notariacie)'. Przepisy
ustawy o NIK nakazuja respektowanie tajemnic ustawowo chronionych i réwniez
nie zawieraja upowaznienia do zadania od notariuszy przedktadania wypiséw
aktéw notarialnych, a wigc normy zwalniajacej notariuszy z obowiazku zacho-
wania tajemnicy notarialne;j.

Powstaje zatem pytanie, czy, a jesli tak, to w jaki sposob kontroler NIK moze
zbada¢ wywiazywanie si¢ notariusza z obowiazkow ptatnika podatku od czyn-
nosci prawnych oraz podatku od darowizn, a takze obowiazkdéw poborcy optat
sadowych. Jak juz wyzej wspomniano, jednym z podstawowych dokumentoéw
zrodtowych, z ktoérego wynika kwota pobranych podatkéw oraz optaty sadowe;,
jest akt notarialny. Warto zauwazy¢, ze brak dostgpu do niektoérych tresci aktow
notarialnych znacznie utrudnitby rzetelne przeprowadzenie kontroli u notariuszy.
Kontrola sprowadzataby si¢ wowczas jedynie do zbadania urzadzen ewidencyjnych
oraz dowodow ksiggowych. Biorac jednak pod uwagge szeroki zakres przedmiotowy
tajemnicy notarialnej, nie wydaje si¢ mozliwe prowadzenie czynnosci kontrol-
nych na podstawie oryginalow aktow notarialnych'®. Podobna uwaga odnosi si¢
do wypisow aktow notarialnych. Zgodnie z art. 110 §3 Prawa o notariacie, wypis
powinien by¢ dostownym powtorzeniem oryginatu, jednak poprawek i przekreslen
znajdujacych sig¢ w oryginale nie nalezy zamieszcza¢ w wypisie. Wypis podpisuje
notariusz i opatruje pieczecia.

Jednakze wedlug art. 111 §2 Prawa o notariacie, notariusz w sytuacjach prze-
widzianych prawem przesyta sadom i innym organom panstwowym informacje
pisemne o sporzadzonych dokumentach i wypisy z tych dokumentow. Krajowa
Rada Notarialna w wyzej przytoczonym pismie z 4 grudnia 1992 r. prezentuje sta-
nowisko, ze na podstawie art. 111 Prawa o notariacie, notariusz powinien udzieli¢
informacji okreslonym organom panstwowym (np. prokuraturze, urzgdowi kontroli
skarbowej, Najwyzszej Izbie Kontroli) o dokonanych czynnosciach notarialnych.

14 Ponadto, zgodnie z art. 18 §4 Prawa o notariacie, obowiazek zachowania tajemnicy nie dotyczy

informacji udostgpnianych na podstawie przepiséw ustawy z 16.11.2000 r. o przeciwdziataniu wprowa-
dzaniu do obrotu finansowego wartosci majatkowych pochodzacych z nielegalnych Iub nieujawnionych
zrodet oraz o przeciwdziataniu finansowaniu terroryzmu (DzU z 2003 r., nr 153, poz. 1505 oraz z 2004 r.,
nr 62, poz. 577) — w zakresie okreslonym tymi przepisami. Omowienie uprawnien NIK wynikajacych
z przepisow tej ustawy wykracza poza ramy tego artykutu.

1S Warto rowniez zauwazy¢, ze zgodnie z art. 95 Prawa o notariacie, oryginaty aktow notarialnych
nie moga by¢ wydawane poza miejsce ich przechowywania. Oznacza to, ze nie b¢dzie mozliwe pobranie
oryginatow aktow notarialnych w trybie art. 36 ustawy o NIK oraz ich zabezpieczenie.
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Nalezy jednak mie¢ na uwadze to, ze notariusz moze udzieli¢ takiej informacji
tylko wtedy, gdy te organy prowadza postgpowania kontrolne lub inne, obejmujace
swym zasi¢giem réwniez dokonang czynnos$¢ notarialng. Informacja notariusza
powinna si¢ w takich wypadkach sprowadza¢ wytacznie do poinformowania, czy
czynno$¢ zostata dokonana, a na zadanie organu — do przestania odpisu sporza-
dzonego dokumentu.

Mozna zatem przyjaé, biorac pod uwage tres¢ art. 111 §2 Prawa o notariacie,
ze kontrolerom NIK w trakcie kontroli prowadzonych w kancelariach notarialnych
przystuguje dostep do niektérych informacji, niezbgdnych do przeprowadzenia
kontroli realizacji dochodéw z podatkow oraz optat sadowych zawartych w akcie
notarialnym. Jezeli bowiem notariusze maja obowiazek udzielania informacji
o sporzadzanych dokumentach w sytuacji, gdy NIK prowadzi kontrolg w in-
nych jednostkach, to tym bardziej powinni jej udzieli¢ woéwczas, gdy kontrola
jest prowadzona w kancelarii notariusza, ktory sporzadzit zadany dokument.
Informacje te powinny by¢ przygotowane na pi§mie przez notariusza. Wydaje
si¢, ze przekazana na potrzeby kontroli NIK informacja pisemna moze przybraé
forme wyciagu z tresci aktow notarialnych'®. Ze wzgledu na tajemnice notarialna,
istotne jest prawidtowe okreslenie zakresu informacji niezbgdnych do przeprowa-
dzenia kontroli. Kontroler NIK nie powinien na przyktad zada¢ (i nie powinien
uzyskac) od notariusza informacji na temat danych osobowych stron czynnosci,
w tym adreséw zamieszkania, numeréw PESEL i NIP. Nie sa to dane niezbgdne
do przeprowadzenia kontroli wywiazywania si¢ przez notariusza z obowiazkoéw
finansowych wobec panstwa. Warto roOwniez zauwazy¢, ze pominigcie danych
osobowych w informacji przekazywanej kontrolerowi NIK uniemozliwia identyfi-
kacje stron czynnosci notarialnej. Mozna zatem zasadnie twierdzié, ze przekazanie
pozostatych informacji nie bgdzie naruszalo tajemnicy notarialnej, bowiem z jej
istoty wynika, ze ujawnienie okolicznos$ci, ktorych odbiorca informacji nie moze
przyporzadkowac¢ do konkretnej osoby — strony czynno$ci notarialnej, nie narusza
art. 18 Prawa o notariacie'’. Z drugiej strony, z art. 111 §2 Prawa o notariacie
w powiazaniu z art. 28 i art. 29 pkt 1, pkt 2 lit. b oraz art. 37 ust. 1 ustawy o NIK
wynika, ze zadanie kontrolera NIK powinno ograniczy¢ si¢ do uzyskania wgladu
czy tez przedtozenia jedynie dokumentow (danych) niezbednych do realizacji
celow postgpowania kontrolnego.

16 Przepis art. 112 §1 Prawa o notariacie stanowi podstawe prawna do wydawania przez notariuszy

wyciagow 1 odpisow aktow notarialnych.

7" Por. R. Sztyk: Tajemnica zawodowa notariusza w postgpowaniu przed organami S$cigania
i w postgpowaniu sqdowym, ,,Rejent” nr 11/2003, s. 87 i n., wedtug ktorego wyktadnia jezykowa art. 18 §1
Prawa o notariacie upowaznia do zakwalifikowania jedynie wypisu z aktu notarialnego jako dokumentu
objetego tajemnica notarialna.
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W zwiazku z kontrola prowadzona u notariusza niezbedne bgdzie uzyskanie
nastgpujacych danych o:

— cenie lub wartosci przedmiotu umowy (np. darowizny);

— kwotach pobranych podatkéw!® oraz optaty sadowej i podstawach prawnych
ich pobrania;

— stopniu pokrewienstwa pomigdzy stronami (konieczny do ustalenia grupy
podatkowej, a w rezultacie zbadania prawidtowos$ci obliczenia podatku od daro-
wizny przez notariusza).

Oprocz aktow notarialnych, niezbgdne do realizacji celow kontroli prowa-
dzonej u notariuszy bedzie uzyskanie wgladu do urzadzen ewidencyjnych (ksiag
notarialnych), do ktorych przenoszone sa dane o pobranych podatkach lub optatach
skarbowych. Podstawowa ksigga notarialna jest repertorium A, do ktdrego prowa-
dzenia notariusz jest obowiazany na podstawie przepiséw rozporzadzenia ministra
sprawiedliwos$ci z 12 kwietnia 1991 r. w sprawie prowadzenia ksiag notarialnych
oraz przekazywania na przechowanie dokumentéw sadom rejonowym'. Przepis §2
ust. 1 rozporzadzenia w sprawie ksiag notarialnych stanowi, ze do repertorium A
wpisuje si¢ w porzadku chronologicznym wszystkie czynnosci notarialne, z wyjat-
kiem protestow. Wedlug ust. 2, wpisanie do repertorium A nastgpuje niezwlocznie
po zakofczeniu czynnosci.

Do repertorium A wpisuje sig (ust. 3):

1) numer biezacy od poczatku roku kalendarzowego;

2) date czynno$ci;

3) imiona, nazwiska i miejsce zamieszkania stron, nazwe i siedzibg 0sob praw-
nych lub innych podmiotoéw bioracych udziat w akcie, imiona, nazwiska i miejsce
zamieszkania ich przedstawicieli;

4) krotka tres¢ czynnosci;

5) oznaczenie warto$ci przedmiotu;

6) pobrane wynagrodzenie notariusza, optaty skarbowe i podatki — kazda po-
zycje oddzielnie®;

7) potwierdzenie odbioru dokumentu przez strong lub przestanie dokumentu stronie.

Nalezy zauwazy¢, ze nie tylko w akcie notarialnym (lub innej czynnosci nota-
rialnej), ale takze w repertorium A znajduja si¢ tresci, ktore powinny by¢ chronione

18 Jezeli kontrola nie dotyczy wykonywania przez notariusza obowiazkow podatkowych z tytutu

podatku VAT, kontroler nie moze domagac si¢ od notariusza ujawnienia kwoty pobranej taksy notarialne;j,
stanowiacej wynagrodzenie notariusza.

1 DzU nr 33, poz. 147, ze zm.; zwane dalej rozporzadzeniem w sprawie ksiag notarialnych.

20 Stosownie do §6 ust. 5 rozporzadzenia w sprawie ksiag notarialnych, wykazane w repertorium A
pobrane naleznosci podsumowuje si¢ codziennie, a takze miesigcznie. Pod podsumowaniem wyszczegol-
nia si¢ wszystkie kwoty wptacone do wiasciwego organu finansowego (urzedu skarbowego), z powota-
niem si¢ na odpowiednie pokwitowanie.
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tajemnica notarialna. Dlatego tez wydaje si¢, ze kontrolerowi NIK przystuguje
wglad wylacznie do zanonimizowanej kserokopii repertorium A poswiadczonej za
zgodnos¢ z oryginatem przez notariusza, stosownie do art. 37 ust. 1 w zw. z art. 29
pkt 2 lit. b ustawy o NIK, czyli do wyciagu z repertorium A, w ktérym pominigte
beda dane osobowe stron czynnosci notarialnych.

Z przepisOdw rozporzadzenia w sprawie ksiag notarialnych nie wynika, by w re-
pertorium A nalezato wykazywaé kwoty pobranych optat sadowych. Jednakze na
mocy §1 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie ksiag notarialnych notariusz jest obowia-
zany prowadzi¢ roéwniez ksiggi i wykazy, ktoérych obowiazek prowadzenia wynika
z odrebnych przepisow, zwlaszcza finansowych. Sposdb prowadzenia ewidencji
optat sadowych zostat uregulowany w §5 rozporzadzenia ministra sprawiedliwo$ci
z 27 sierpnia 2001 r. w sprawie pobierania przez notariuszy optat sadowych od
wnioskéw o wpis do ksiegi wieczystej zamieszczanych w aktach notarialnych?'.
Zgodnie z §5 ust. 2 tego rozporzadzenia, ewidencja prowadzona jako odrgbna
ksigga powinna zawiera¢ (ust. 2):

1) liczbg porzadkowa;

2) date¢ aktu notarialnego, w zwiazku z ktorym powstal obowiazek uiszczenia
oplaty;

3) numer, pod ktérym akt notarialny zostat wpisany do repertorium A;

4) imig i nazwisko oraz adres strony, ktora uiscita optate, a gdy uiszczajaca
jest osoba prawna — jej nazwe lub firme i siedzibg oraz imig, nazwisko i adres jej
przedstawiciela, ktory uiscit optate??;

5) kwotg uiszczonej optaty oraz nazwe sadu rejonowego, ktoremu optata zostata
przekazana i datg przekazania optaty;

6) uwagi.

Warto jednak mie¢ na uwadze, ze wedlug §6 rozporzadzenia w sprawie pobie-
rania przez notariuszy optat sadowych od wnioskow o wpis do ksiggi wieczystej
zamieszczanych w aktach notarialnych, ewidencja moze by¢ zastapiona przez re-
pertorium A (ust. 1). Wowczas przepisy rozporzadzenia dotyczace ewidencji stosuje
si¢ odpowiednio do repertorium zastgpujacego ewidencje (ust. 2).

W odniesieniu do podatku od czynnosci cywilnoprawnych notariusze, jako
platnicy podatku od czynnosci cywilnoprawnych dokonywanych w formie aktu
notarialnego, powinni — stosownie do ustawy o pcc oraz przepisow rozporzadzenia
ministra finanséw z 18 grudnia 2006 r. w sprawie sposobu pobierania i zwrotu
podatku od czynnosci cywilnoprawnych? — prowadzi¢ rejestr tego podatku.

21 DzU nr 90, poz. 1011, ze zm.

2 W przypadku ewidencji, podobnie jak w stosunku do repertorium A, kontroler moze zada¢ jedy-
nie sporzadzenia wyciagu, ktory nie bedzie zawierat danych osobowych stron czynno$ci notarialnych.

2 DzU nr 243, poz. 1764; zwane dalej rozporzadzeniem pcc.
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Zgodnie z §5 ust. 1 rozporzadzenia pcc, rejestr podatku powinien zawieraé
nastepujace rubryki:

1) liczbg porzadkowa;

2) date sporzadzenia aktu notarialnego;

3) numer repertorium A;

4) date wpisania do rejestru aktu notarialnego;

5) imig i nazwisko albo nazwe lub firmg podatnika;

6) numer identyfikacji podatkowe;j (jezeli podatnik go ma);

7) miejsce zamieszkania (siedzibg) podatnika;

8) zwigzte okreslenie tresci czynnosci;

9) warto$¢ przedmiotu czynno$ci cywilnoprawnej;

10) miejsce potozenia nieruchomosci stanowiacej przedmiot tej czynnosci,

11) stawke podatku;

12) kwotg pobranego podatku;

13) uwagi.

Dane z rejestru podatku, o ktéorych mowa wyzej w pkt 5) — 7), nie powinny by¢
udostgpnione kontrolerowi NIK przez notariusza (za$ kontroler nie powinien ich
zada¢, jako Ze nie sg one niezbedne do przeprowadzenia kontroli)**. Warto dodac,
ze podobnie jak w wypadku ewidencji optat sadowych, rejestr podatku moze by¢
zastapiony przez repertorium A. Przepisy dotyczace rejestru podatku stosuje si¢ od-
powiednio do repertorium zastgpujacego ten rejestr (§5 ust. 3 rozporzadzenia pcce).

Analogiczny obowiazek prowadzenia rejestru spoczywa na notariuszach
w stosunku do podatku od darowizn. Kontroler rowniez i w tym wypadku powinien
zada¢ dostepu do rejestru podatku z pominigciem danych dotyczacych stron czyn-
nosci notarialnej. Podobnie jak rejestr podatku od czynno$ci cywilnoprawnych —na
mocy §4 ust. 3 rozporzadzenia ministra finanséw z 18 grudnia 2006 r. w sprawie
pobierania przez ptatnikéw podatku od spadkéw i darowizn® — rejestr tego podatku
moze by¢ zastapiony przez repertorium A. Przepisy dotyczace rejestru stosuje si¢
odpowiednio do repertorium zastgpujacego rejestr.

Pozostate dokumenty, niezbgdne do przeprowadzenia kontroli w kancelarii
notarialnej, w zasadzie nie zawieraja tresci chronionych tajemnica notarialna. Do-
kumentami tymi sa bowiem dowody ksiggowe potwierdzajace dokonane wptaty
przez notariusza, na konto wtasciwego organu podatkowego lub sadu, oraz zbior-
cze deklaracje podatkowe sktadane do urzedu skarbowego, a takze informacje
o kwotach pobranych podatkow sktadane poszczegdlnym gminom na podstawie
§8 ust. 1 rozporzadzenia pcc oraz §7 ust. 1 rozporzadzenia psd w zwiazku z art. 16

24

Zob. przyp. 20.
% DzU nr 243, poz. 1763.
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pkt 1 iart. 15 pkt 1 ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego®. Jedynie wykazy, stanowiace zatacznik do oryginatow lub kopii
przekazywanych do sadow rejonowych potwierdzen dokonanych wptat zawiera-
ja oznaczenie podmiotu uiszczajacego oplate sadowa (§4 ust. 2a rozporzadzenia
w sprawie pobierania przez notariuszy optat sadowych od wnioskéw o wpis do
ksiggi wieczystej zamieszczanych w aktach notarialnych). Z tego wzgledu kon-
troler powinien zada¢ udostepnienia wyciagu z tych wykazow, niezawierajacego
jakichkolwiek danych osobowych.

Obowiazki kontrolera Najwyzszej I1zby Kontroli w razie odmowy dostepu do
danych zawartych w aktach notarialnych

Z powyzszych rozwazan wynika konkluzja, ze po zanonimizowaniu danych
osobowych stron czynnosci notarialnych kontrolerom NIK przystuguje dostgp
do informacji zamieszczonych w tresci dokumentow sporzadzanych w kancelarii
notarialnej, w szczegdlnosci w aktach notarialnych. Bez watpienia proces ano-
nimizacji danych jest pracochtonny, jednakze pozwala na pelne zrealizowanie
celoéw kontroli przeprowadzanych przez NIK u notariuszy. Nie ulega réwniez
watpliwosci, ze koszty wykonywania kserokopii (wyciagdéw) aktow notarialnych
moga obciaza¢ budzet NIK, stosownie do art. 34 ust. 1 pkt 2 ustawy o NIK. Warto
jednak w tym miejscu rozwazy¢ sposob postgpowania kontrolera w sytuacji, gdy
spotyka si¢ z nieuzasadniona odmowa dostgpu do danych niezbednych do prze-
prowadzenia kontroli realizacji dochodow z podatkéw i optat przez notariuszy,
zawartych w szczegdlnosci w treSci aktow notarialnych, z powotaniem si¢ na
tajemnicg notarialna.

Podstawowa sankcje¢ w stosunku do notariusza zawiera przepis art. 98 ustawy
o NIK. Zachowanie notariusza polegajace na odmowie udostgpnienia dokumen-
tow niezbednych do przeprowadzenia kontroli wyczerpuje znamiona wykroczenia
okreslonego w tym przepisie (utrudnianie przeprowadzenia kontroli albo w skraj-
nych wypadkach uchylanie si¢ od jej przeprowadzenia). Aby mozna byto dopro-
wadzi¢ do ukarania za to wykroczenie przed sadem, niezbedne jest zgromadzenie

% Tj. DzU nr 203, poz. 1966, ze zm. Przytoczone w tekscie przepisy stanowia, ze wplywy z tych

podatkow sa przekazywane na rachunek budzetu gminy wlasciwej ze wzgledu na miejsce potozenia nie-
ruchomosci w wypadku podatku od czynnosci cywilnoprawnych, a w odniesieniu do podatku od spadkéw
i darowizn — odpowiednio na rachunek budzetu gminy, na obszarze ktorej jest potozona nieruchomose,
a jezeli nieruchomo$¢ ta jest polozona na obszarze réznych gmin lub darowizna obejmuje przedmioty
potozone na obszarze réznych gmin — na rachunek budzetu gminy, na obszarze ktorej ma miejsce za-
mieszkania (siedzibg) darczynca w dniu przyj¢cia darowizny przez obdarowanego, a jezeli darczynca nie
ma miejsca zamieszkania (siedziby) w kraju — sa przekazywane na rachunek budzetu gminy wlasciwej ze
wzgledu na miejsce zamieszkania obdarowanego.
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dowodu $wiadczacego o utrudnianiu kontroli. W tym celu kontroler NIK powi-
nien przedtozy¢ notariuszowi pismo, stosownie do art. 29 pkt 1 oraz art. 37 ust. 1
ustawy o NIK, w ktorym zawarte bedzie zadanie udostgpnienia, w okreslonym
terminie, niezbednych danych (np. warto$¢ przedmiotu umowy, kwoty pobranych
podatkow oraz optaty sadowej), zawartych w tresci wybranych do kontroli aktow
notarialnych oznaczonych na podstawie numeru repertorium A?’. Bezskuteczny
uptyw wyznaczonego w pismie terminu udostgpnienia zadanych danych, przy
braku pisemnego uzasadnienia odmowy przekazania informacji, powinien skto-
ni¢ kontrolera na przyktad do pobrania ustnych wyjasnien od notariusza w trybie
art. 40 ust. 1 ustawy o NIK na okoliczno$¢ przyczyn tej odmowy, a co najmniej
spowodowac¢ sporzadzenie notatki stuzbowej stwierdzajacej nieudostepnienie za-
danych danych i jego przyczyng.

Ponadto, w zwiazku z tym, ze notariusze sa funkcjonariuszami publicznymi
w mysl art. 115 §13 pkt 3 Kodeksu karnego, mozna podda¢ pod rozwagg kierowanie
przeciwko notariuszowi utrudniajacemu kontrolg NIK zawiadomienia o uzasadnio-
nym podejrzeniu popetnienia przestgpstwa okreslonego w art. 231 §1 Kodeksu kar-
nego. Przepis ten stanowi, ze funkcjonariusz publiczny, ktory przekraczajac swoje
uprawnienia lub nie dopehiajac obowiazkow dziata tym samym na szkodg interesu
publicznego lub prywatnego, podlega karze pozbawienia wolnos$ci do lat trzech.
Biorac pod uwagg to, ze odmowa udostepnienia zadanych przez NIK informacji
z respektowaniem tajemnicy notarialnej stanowi naruszenie nie tylko art. 29 pkt 1
(art. 29 pkt 2 lit. b ustawy o NIK, ale réwniez art. 111 §2 w zw. z art. 112 §1 Prawa
o notariacie, zasadne wydaje sig twierdzenie o niedopetnieniu w takiej sytuacji
obowiazkow przez notariusza. Znamig¢ dziatania na szkodg interesu publicznego
nalezatoby natomiast wykazywaé odwotujac si¢ do niemoznosci zrealizowania (lub
petnego zrealizowania) celéw kontroli prowadzonej przez naczelny organ kontroli
panstwowej 1 dotyczacej wykonywania przez notariuszy obowiazkow finansowych
wobec panstwa.

Mozliwosci pelnej realizacji celow kontroli w razie odmowy udostepnienia
danych przez notariusza

Skierowanie przeciwko notariuszowi zarowno wniosku o ukaranie, jak i za-
wiadomienia o uzasadnionym podejrzeniu popetnienia przestgpstwa nie zmienia
faktu, ze brak dostepu do niektorych zadanych danych, zawartych w tresci aktow

27 Nalezy przy tym pamigtaé, ze zadanie przedtozenia wybranych aktow notarialnych, bez zastrze-
zenia o konieczno$ci zanonimizowania danych osobowych przed ich przekazaniem kontrolerowi, powin-
no skutkowa¢ uzasadniona przepisami o tajemnicy notarialnej (a wigc legalng) odmowa ich udostgpnienia
przez notariusza.
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notarialnych, moze znacznie utrudni¢ rzetelne przeprowadzenie kontroli wywia-
zywania sig przez notariusza z obowiazkéw finansowych wobec panstwa. Zapisy
powstale w rejestrach podatkow czy tez w repertorium A sa bowiem wtorne
w stosunku do dokumentu zrédtowego, jakim jest akt notarialny. Dlatego tez kon-
troler NIK, korzystajac z uprawnienia wynikajacego z art. 29 pkt 2 lit. f ustawy
o NIK, powinien dazy¢ do uzyskania informacji niezb¢dnych do przeprowadzenia
kontroli u notariusza w jednostkach niekontrolowanych, w ktoérych posiadaniu
moga znajdowac si¢ wytypowane do kontroli akty notarialne. Dziatania te moga
umozliwi¢ realizacje celu kontroli niezaleznie od powolywania si¢ notariusza
na tajemnice zawodowa.

Wypisy aktéw notarialnych zawierajace informacje na temat pobranych
kwot podatkow i optat sadowych powinny znajdowac si¢ rowniez w organach
podatkowych. Stosownie do §5 rozporzadzenia ministra sprawiedliwosci z 28
czerwca 2004 r. w sprawie okreslenia rodzajow i zakresu informacji przekazy-
wanych organom podatkowym przez sady, komornikow sadowych i notariu-
szy oraz terminu, formy, z uwzglednieniem formy wypisu aktu i sposobu ich
przekazywania®, notariusze przekazuja organowi podatkowemu wtasciwemu
miejscowo wedtug ich siedziby w terminie do 7 dnia kazdego miesiaca wypi-
sy aktoéw notarialnych sporzadzonych w poprzednim miesiacu. Wypisy tych
aktow notarialnych dokumentuja czynnosci prawne, ktoére moga spowodowac
powstanie zobowiazania podatkowego, podlegajacego przepisom ustawy o pcc
lub ustawy o psd. Obowiazek ten spoczywa na notariuszach jako ptatnikach
tych podatkow, o ile nie przekazali oni organowi podatkowemu odpiséw aktow
notarialnych na podstawie art. 10 ust. 3b ustawy o pcc lub art. 18 ust. 3a usta-
wy o psd. Nalezy jednak pamigtac¢ o tym, ze tajemnica notarialna krzyzuje si¢
w tym wypadku z tajemnica skarbowa, poniewaz indywidualne dane zawarte
w dokumentach sktadanych m.in. przez ptatnikow objete sa ta tajemnica, sto-
sownie do art. 293 §1 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa?.
Kontroler jest uprawniony, w zwiazku z prowadzonym postgpowaniem kontrol-
nym, do zadania od naczelnikéw urzedow skarbowych informacji zawartych
w aktach notarialnych przekazanych przez notariuszy do urzedu skarbowego (art.
297 §4 Ordynacji podatkowej). Nalezy jednak pamigtac, ze kontroler NIK staje
si¢ wowczas podmiotem zobowigzanym do przestrzegania tajemnicy skarbowej
na podstawie art. 294 §4 Ordynacji podatkowej.

Ponadto odpisy aktow notarialnych, z ktorych wynikaja zmiany danych
objetych ewidencja gruntéw i budynkow, notariusze moja obowiazek przestaé

2 DzU nr 156, poz. 1640.
¥ Tj.DzU z 2005 r., nr 8, poz. 60, ze zm.
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staro$cie na podstawie art. 23 ustawy z 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne
i kartograficzne®. Nalezy rowniez wspomnie¢ o art. 37 ust. 6 ustawy z 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?', z ktérego wynika, ze
wypisy z aktow notarialnych zawierajacych umowy, ktérych przedmiotem jest
zbycie nieruchomosci, notariusz ma obowiazek przesta¢ wojtowi, burmistrzowi
albo prezydentowi miasta®>.

mgr Rafal Padrak
Delegatura NIK w Lublinie

30 T,j. DzU z 2005 r., nr 240, poz. 2027, ze zm.

31 DzU nr 80, poz. 717, ze zm.

32 W uzupehieniu nalezy dodad, ze akty notarialne, w ktorych tresci znajduje si¢ wniosek strony
o wpis prawa do ksiggi wieczystej, sa przesylane do sadu wieczystoksiggowego i sktadane do akt danej
ksiegi wieczystej. Kontroler NIK ma prawo wgladu do akt ksiegi wieczystej (por. art. 36! ust. 4 ustawy
7 6.07.1982 1. 0 ksiggach wieczystych i hipotece; t.j. DzU z 2001 r., nr 124, poz. 1361, ze zm.).



Przemystaw Szustakiewicz

KONTROLE GENERALNEGO INSPEKTORA
OCHRONY DANYCH OSOBOWYCH

Rozwdj wspodlczesnej cywilizacji technicznej, a szczegdlnie technologii kom-
puterowych powoduje, ze coraz wigcej informacji jest gromadzonych w réznych
systemach informatycznych i jednoczes$nie coraz tatwiejszy jest dostep do zbioréw
informacji. Podmioty majace takie informacje wymieniaja je lub udostepniaja, cze-
sto odptatnie. Dotyczy to zwlaszcza administracji publicznej, ale i coraz czgsciej
przedsigbiorstw; na przyktad przedsigbiorstwa oferujace swoje ustugi produkcyjne
1 montazowe urzadzen z zakresu ochrony $srodowiska gromadza dane o swoich
klientach, wsrod ktorych sa zard6wno inne przedsigbiorstwa, jak i osoby fizyczne.
Urzedy gromadza informacje o podmiotach, ktére prowadza dziatalnos¢ gospo-
darcza, przy czym sa to zardwno osoby fizyczne, jak i podmioty gospodarcze.
Powstaja duze zbiory informacji, obejmujace zarazem imig¢ i nazwisko danego
podmiotu, jego dane teleadresowe oraz dane bardziej szczegétowe, na przyktad
dotyczace wielkos$ci nieruchomosci, na ktorej prowadzona jest dziatalno$¢ gospo-
darcza. Niepozadanym, ubocznym skutkiem gromadzenia przez r6zne podmioty
danych osobowych jest mozliwos¢ ingerencji w prywatnos¢ osob, ktorych dane sa
w posiadaniu okreslonego podmiotu. Niewatpliwie nikt nie chce, aby informacje
o nim byly w powszechnym obiegu, nad ktorym nikt nie panuje, a kazdorazowy
kontakt z przedsigbiorca czy urzedem moze spowodowaé, ze informacje o nas
(w tym takze dotyczace prywatnej sfery zycia) beda ogoélnie dostepne.

Konstytucja RP! w artykutach 47, 49 i 51 gwarantuje prawo do prywatno$ci
obywatela, w tym takze ochrong jego danych przed nadmierng ingerencja innych
podmiotow. Rozwinigciem tych przepisow jest ustawa z 29 sierpnia 1997 r. o ochro-

I Ustawa z 2.04.1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (DzU nr 78, poz. 483).
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nie danych osobowych? (zwana dalej uodo), ktora z kolei nawiazuje do dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady z 24 pazdziernika 1995 r. w sprawie ochrony
0s6b fizycznych w zakresie przetwarzania danych osobowych oraz swobodnego
przeptywu tych danych?®. Te akty prawne tworza obecnie podstawowe ramy dla
ochrony danych osobowych w Polsce.

Ustawa z 1997 1. powotany zostal specjalny organ — Generalny Inspektor
Ochrony Danych Osobowych, ktory jest ,,straznikiem przestrzegania ustawy i do
jego zadan nalezy w szczegdlnosci kontrola zgodnosci przetwarzanych danych
z przepisami o ochronie danych osobowych, wydawanie decyzji administracyjnych
i rozpatrywanie skarg w sprawach wykonania przepisé6w o ochronie danych osobo-
wych, opiniowanie projektow ustaw i rozporzadzen dotyczacych ochrony danych
osobowych, inicjowanie i podejmowanie przedsiewzig¢ w zakresie ochrony danych
osobowych™. Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych (zwany dalej
GIODO) jest powotywany przez Sejm za zgodq Senatu na czteroletnig kadencjg.
Ten organ nie tylko przeprowadza kontrole, ale w drodze decyzji administracyj-
nej moze nakaza¢ administratorowi danych osobowych usunigcie stwierdzonych
w trakcie kontroli uchybien. Ustawodawca polski przyjat zatem rozwiazanie pole-
gajace na stworzeniu jednego, wyspecjalizowanego organu zajmujacego si¢ ochrona
danych osobowych.

Warto wskazaé¢, ze wspomniana dyrektywa z 24 pazdziernika 1995 r.
w sprawie ochrony oséb fizycznych w zakresie przetwarzania danych osobowych
oraz swobodnego przeptywu tych danych nie stawiata przed panstwami cztonkow-
skimi Unii Europejskiej wymagan co do powolania takiego organu. Artykut 28
dyrektywy wskazywat jednak na konieczno$¢ zapewnienia przez panstwa cztonkow-
skie, ze jeden lub kilka organéw bedzie odpowiedzialnych za kontrolg stosowania
na swoim terytorium postanowien dyrektywy. Z tresci motywu 62 preambuty do
dyrektywy wynika jedynie, iz taki organ powinien by¢ catkowicie niezalezny przy
wykonywaniu swoich uprawnien. Natomiast motyw 63 preambuly wskazywal, ze
panstwa cztonkowskie powinny zapewni¢ swoim organom nadzorczym odpowied-
nie oprzyrzadowanie prawne, zapewniajace efektywne przeprowadzanie dochodzen
1 interwencji. Dyrektywa nie nakazuje wigc, aby panstwa cztonkowskie tworzyty
specjalny organ zajmujacy sig ochrona danych osobowych. Wystarczytoby zatem
wyposazenie juz istniejacych organéw w odpowiednie instrumenty prawne umoz-
liwiajace im nadzor nad przestrzeganiem zapiséw dyrektywy recypowanych do
krajowego porzadku prawnego.

2 Tj.DzU 22002 r., nr 101, poz. 926, ze zm.
DzUrzWE seria L, nr 281, poz. 31.
4 J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2006, s. 140.
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Polski ustawodawca, decydujac si¢ na stworzenie odrebnego organu zajmujace-
go si¢ ochrong danych osobowych, uczynit go organem niezaleznym. Niezaleznosci
GIODO strzega przepisy zwiazane z jego powolaniem oraz funkcjonowaniem.

Sejm nie moze na stanowisko Generalnego Inspektora Ochrony Danych
Osobowych powota¢ jakiejkolwiek osoby. Zgodnie bowiem z art. 8 ust. 3 uodo,
Generalnym Inspektorem moze by¢ jedynie osoba, ktora jest obywatelem polskim
1 stale zamieszkuje na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, wyrdznia si¢ wyso-
kim autorytetem moralnym, ma wyzsze wyksztalcenie prawnicze i odpowiednie
doswiadczenie zawodowe oraz nie byta karana za przestgpstwo. Przed podjgciem
funkcji sktada slubowanie, ktorego tres¢ wskazuje na obowiazki, jakich podejmuje
si¢ Generalny Inspektor.

Niezaleznosci juz urzedujacego Generalnego Inspektora Danych Osobowych
chroni przepis dotyczacy kadencyjnosci petnionej funkcji. W trakcie kadencji Sejm
za zgoda Senatu moze odwota¢ Generalnego Inspektora jedynie w okreslonych enu-
meratywnie sytuacjach, a wigc gdy: zrzekt si¢ stanowiska, stat si¢ trwale niezdolny
do pehienia obowiazkow na skutek choroby, sprzeniewierzyt si¢ ztozonemu $lubo-
waniu, zostat skazany prawomocnym wyrokiem sadu za popetnienie przestgpstwa.
W innych wypadkach odwotanie GIODO przed koncem kadencji jest niemozliwe.
Ustawodawca wyposazyl GIODO w immunitet podobny do tego, jaki ma pre-
zes Najwyzszej [zby Kontroli oraz parlamentarzys$ci. Jest to immunitet formalny
i czasowy. GIODO nie moze by¢ bowiem bez uprzedniej zgody Sejmu pociagnigty
do odpowiedzialnos$ci karnej ani pozbawiony wolnosci. Nie moze by¢ zatrzymany
lub aresztowany, z wyjatkiem ujecia na goracym uczynku przestepstwa i jezeli
jego zatrzymanie jest niezbedne do zapewnienia prawidtlowego toku postgpowania.
O zatrzymaniu odpowiedni organ ochrony prawnej niezwtocznie powiadamia mar-
szalka Sejmu, ktory moze nakaza¢ natychmiastowe zwolnienie zatrzymanego.
W trakcie petnienia swojej funkcji Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobo-
wych nie moze by¢ cztonkiem partii politycznej, zwiazku zawodowego ani pro-
wadzi¢ zadnej dziatalno$ci politycznej. Jednoczes$nie nie moze zajmowac innego
stanowiska, z wyjatkiem stanowiska profesora szkoty wyzszej, ani wykonywac
innych zaj¢¢ zawodowych. W ten sposob ustawodawca chciat zagwarantowac, iz
dziatania podejmowane przez Generalnego Inspektora beda w peini obiektywne
i niezalezne od funkcjonowania §wiata polityki i biznesu.

Warto wskazaé, ze pozycja ustrojowa Generalnego Inspektora Ochrony Danych
Osobowych jest szczegdlna i nie miesci si¢ w ramach tradycyjnie pojmowanego tréj-
podziatu wtadz. GIODO jest, co prawda, powotywany przez Sejm za zgoda Senatu,
ale wlasciwie rola parlamentu ogranicza si¢ jedynie do wyboru nowego Generalnego
Inspektora i przyjgcia rocznego sprawozdania z jego dziatalnosci. Omawiany organ
nie jest czgscig wladzy wykonawczej. Nie podlega ani prezesowi Rady Ministrow
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ani prezydentowi. Instytucjonalne zwiazki pomigdzy wtadza wykonawcza a GIODO
koncza si¢ w chwili wydania przez odpowiednie organy rozporzadzen wykonaw-
czych do ustawy o ochronie danych osobowych’. Oczywiscie Generalny Inspektor
nie jest przynalezny do wtadzy sadowniczej. Najczestsze zwiazki pomigdzy GIODO
a sadami dotycza zaskarzania przed sadami administracyjnymi decyzji tego organu
wydanych na podstawie uodo. Nalezatoby raczej stwierdzi¢, ze Generalny Inspektor
Ochrony Danych Osobowych jest wyspecjalizowanym organem kontroli, ktory
wymyka si¢ z tradycyjnie pojmowanego trojpodziatu wtadz. Ze wzgledu na wysoki
stopien niezalezno$ci GIODO, nalezatoby za A. Sylwestrzakiem przyjaé, iz usta-
wodaweca stworzyl kolejny organ nalezacy do tzw. czwartej wtadzy — kontrolujacej,
bedacej rezultatem rozbudowywania instytucjonalnych gwarancji demokratycznego
panstwa prawnego®. Ogromna niezalezno$¢ GIODO wynika stad, ze jego zadaniem
jest ochrona obywateli przed niekontrolowana i bezprawna ingerencja zaréwno
organow panstwowych, jak i podmiotéw prywatnych’.

Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych wyposaza GIODO
w uprawnienia kontrolne, ktére maja mu umozliwi¢ ochrong obywateli przed bez-
prawnymi dziataniami podmiotow posiadajacych i przetwarzajacych dane osobo-
we. Generalny Inspektor rocznie dokonuje okoto 150 kontroli (najwigcej kontroli
GIODO przeprowadzit w 2002 r. — 2238, w 2006 r. byto ich 132, a do potowy 2007 r.
— 89%). Kontrole dotycza zarowno organow administracji, jak i przedsigbiorcow
przetwarzajacych dane osobowe, na przyktad operatoréw telekomunikacyjnych
czy duzych towarzystw ubezpieczeniowych. Postepowanie kontrolne jest wigc
wazng czescia dzialalnosci GIODO, jednak procedura kontrolna jest uregulowana
w ustawie lakonicznie, a zasady dzialania wydaja si¢ niedookreslone, co spotkato
si¢ z krytyka w literaturze, wskazujaca na to, ze ,,uprawnienia organ6w publicznych
powinny by¢ okreslone doktadnie i szczegétowo™'?. Braki w tym zakresie powoduja
watpliwosci co do zakresu uprawnien kontrolujacych i mozliwosci zbierania przez
nich materiatow bedacych podstawa pdzniejszych rozstrzygniec.

> Na przyktad minister spraw wewngtrznych i administracji wydat na podstawie art. 39a uodo roz-

porzadzenie z 29.04.2004 r. w sprawie dokumentacji przetwarzania danych osobowych oraz warunkow
technicznych i organizacyjnych, jakim powinny odpowiada¢ urzadzenia i systemy informatyczne stuza-
ce do przetwarzania danych osobowych (DzU nr 100, poz. 1024), a prezydent RP wydat na podstawie
art. 13 uodo rozporzadzenie z 3.11.2006 r. w sprawie nadania statutu Biuru Generalnego Inspektora
Ochrony Danych Osobowych (DzU nr 203, poz. 1493).

¢ Por. A. Sylwestrzak: Kontrola administracji publicznej w III Rzeczypospolitej Polskiej, Gdansk
2005, s. 185-189.

7 Por. P. Szustakiewicz: Dopuszczalnosé przetwarzania danych osobowych, ,,Prawo i Srodowisko”
nr 1(49)/07, s. 110-117.

8 Zob.: <www.giodo.gov.pl/482/id_art/1893>.

®  Zob.: <www.giodo.gov.pl/246/i/pl/>.

10 A. Mednis: Ustawa o ochronie danych osobowych. Komentarz, Warszawa 1999, s. 40.
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Postgpowanie kontrolne prowadzone przez Generalnego Inspektora Ochrony
Danych Osobowych reguluje art. 14-19 uodo. Jest ono przeprowadzane w siedzibie
jednostki kontrolowanej. Nalezy wskaza¢, ze kontrolowanym moze by¢ nie tylko
administrator danych osobowych, ktérym zgodnie z art. 7 pkt 4 uodo jest: organ,
jednostka organizacyjna, podmiot lub osoba decydujaca o celach i srodkach prze-
twarzania danych osobowych. Mozemy wigc powiedzie¢, ze ,,na termin ten sktadaja
si¢ dwie przestanki tacznie: status podmiotu ze sfery publicznej lub prywatnej
w rozumieniu uodo oraz sprawowanie wtadztwa w procesie przetwarzania danych
osobowych”!!,

Jesli chodzi o pierwsza przestanke, to dla jej okreslenia podstawowe zna-
czenie ma art. 3 omawianej ustawy. Przepis ten dzieli podmioty przetwarzaja-
ce dane osobowe na dwie grupy. Do pierwszej zaliczono podmioty publiczne,
a wigc: organy panstwowe, organy samorzadu terytorialnego oraz panstwowe
i komunalne jednostki organizacyjne. Do drugiej — podmioty prywatne i podmioty
niepubliczne realizujace zadania publiczne, osoby fizyczne i osoby prawne oraz
jednostki organizacyjne niebedace osobami prawnymi, jezeli przetwarzaja dane
osobowe w zwiazku z dziatalnoscia zarobkowa, zawodowa lub dla realizacji celow
statutowych. W grupie tej znajda si¢ podmioty, ktore maja siedzibg albo miejsce
zamieszkania na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, albo w panstwie trzecim,
o ile przetwarzaja dane osobowe przy wykorzystaniu srodkéw technicznych znaj-
dujacych si¢ na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Jednak aby te podmioty
podlegaly rezymowi ustawy z 29 sierpnia 1997 r., konieczne jest, by sprawowaty
one wladztwo w zakresie przetwarzania danych osobowych, a wiec podejmowaty
wiazace rozstrzygnigcia dotyczace zbierania, utrwalania, przechowywania, opra-
cowywania, zmieniania, udost¢pniania i usuwania danych osobowych, szczegdlnie
w sytuacjach, gdy te czynnosci sa wykonywane w systemach informatycznych.
Kontrola moze rowniez obejmowac ,,dziatalnos$¢ innych osob, ktérym administra-
tor powierzyl przetwarzanie danych”!?. Idea tak skonstruowanych uprawnien kon-
trolnych jest to, aby kontrola zawsze mogta podaza¢ za danymi osobowymi, ktore
nie zawsze bedzie bezposrednio przetwarzal administrator. Z tresci ustawy o ochro-
nie danych osobowych wynika, iz kontrola danej jednostki jest przeprowadzana
,»W zakresie przestrzegania przez nia ochrony danych osobowych” *. Uprawnienie
do przeprowadzenia kontroli ma zarowno Generalny Inspektor, jego zastgpca,
jak tez upowaznieni przez GIODO pracownicy Biura Generalnego Inspektora
Ochrony Danych Osobowych, ktérych ustawa nazywa ,,inspektorami”. Warto

11

G. Sibiga: Postepowanie w sprawach ochrony danych osobowych, Warszawa 2003, s. 53.
J. Barta, P. Fajgielewski, R. Markiewicz: Ochrona danych osobowych. Komentarz, Zakamycze
2004, s. 452.

13 J. Jagielski, op. cit. s. 140.

12
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wskazaé, ze ustawa z 29 sierpnia 1997 r. nie statuuje specjalnych wymagan
wobec pracownikéw Biura GIODO, ktorzy moga dokonywac kontroli. Zatem
kazdy pracownik Biura GIODO, niezaleznie od charakteru stosunku pracy czy
stosunku stuzbowego, wyksztalcenia, stazu pracy i kwalifikacji, jesli ma stosowne
upowaznienie, moze wykonywac¢ czynnos$ci kontrolne.

Inspektorzy moga dokonywac kontroli w jednostce kontrolowanej w godzinach
od 6% do 22%. Kontrola rozpoczyna sie od okazania przez inspektora imiennego upo-
waznienia i legitymacji stuzbowej. Wzor legitymacji i upowaznienia jest okreslony
w rozporzadzeniu ministra spraw wewngtrznych i administracji z 22 kwietnia
2004 r. w sprawie wzorOow imiennego upowaznienia i legitymacji stuzbowej in-
spektora Biura Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych'®. Osoba,
ktoérej powinno si¢ okaza¢ wymienione dokumenty jest kierownik jednostki kon-
trolowanej lub inna upowazniona przez niego osoba. W trakcie kontroli — zgodnie
z trescia art. 15 ust. 1 uodo — to wlasnie te osoby sg partnerami dla inspektora
i to na nich spoczywa obowiazek pomocy kontrolerom w wykonywaniu czyn-
nos$ci kontrolnych.

Inspektorzy nie sa uprawnieni do nieograniczonego poruszania si¢ po kon-
trolowanej jednostce. Maja oni we wskazanych wyzej godzinach jedynie prawo
wstepu do pomieszczenia, w ktérym zlokalizowany jest zbiér danych oraz po-
mieszczenia, w ktérym przetwarzane sa dane poza zbiorem danych i przepro-
wadzenia niezbgdnych badan lub innych czynnos$ci kontrolnych w celu oceny
zgodnosci przetwarzania danych z ustawa. Naduzyciem ze strony inspektoréw
bytoby zatem zadanie dostgpu do gabinetu kierownika kontrolowanej jednostki,
jesli nie ma w nim zadnych dokumentéw zwiazanych z przedmiotem kontroli
1 nie s3 w nim przetwarzane dane osobowe. Ustawodawca stworzyt zamknigty
katalog $srodkéw dowodowych, ktore mozna uzywacé w postgpowaniu kontrolnym
przed GIODO.

Inspektorzy moga stosowac tylko cztery $rodki dowodowe:

— pisemne lub ustne wyjasnienia badz przestuchania oséb w celu ustalenia
stanu faktycznego; przepisy ustawy o ochronie danych osobowych w zaden spo-
sob nie reguluja, kiedy nalezy zada¢ ustnych czy pisemnych wyjasnien, a kiedy
nalezy przestucha¢ dana osobg; w praktyce kontroli przeprowadzanych przez
Generalnego Inspektora najczgsciej inspektorzy zadaja pisemnych wyjasnien;

— ogledziny wszelkich dokumentow i wszelkich danych majacych bezposredni
zwiazek z przedmiotem kontroli oraz sporzadzanie ich kopii;

— ogledziny urzadzen, no$nikow oraz systemow informatycznych stuza-
cych do przetwarzania danych; ustawa stusznie wskazuje na mozliwos$¢ badania

4 DzU nr 94, poz. 923.
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w toku kontroli nie tylko dokumentow, ale i systeméw informatycznych, za
pomoca ktorych sa przechowywane dane osobowe;

— opinie biegltych i ekspertyzy.

Inspektor, ktoéry prowadzit kontrole, sporzadza protokoét z czynnosci kontrol-
nych, ktorego jeden egzemplarz dorgcza kontrolowanemu administratorowi danych.
Ustawa nie mowi, jaka powinna by¢ tres¢ protokotu, stad uwaza sig, ze ,,opierajac
si¢ na typowych rozwigzaniach prawnych w tym zakresie, nalezy stwierdzi¢, iz
w protokole powinien znalez¢ si¢ opis stanu faktycznego stwierdzonego w toku
kontroli, w tym opis ustalonych nieprawidtowosci, z uwzglednieniem przyczyn ich
powstania, zakresu i skutkéw oraz wskazania 0sob za nie odpowiedzialnych™'>.
Protokot podpisuja inspektor i kontrolowany administrator danych, ktory moze
wnie$¢ do protokolu umotywowane zastrzezenia i uwagi. W razie odmowy pod-
pisania protokotu przez kontrolowanego administratora danych, inspektor czyni
o tym wzmianke w protokole, a odmawiajacy podpisu moze, w terminie 7 dni,
przedstawié¢ swoje stanowisko GIODO. Zaden przepis omawianej regulacji nie
wskazuje, jaki jest skutek prawny sformutowanego przez kierownika kontrolowa-
nej jednostki stanowiska oraz przedstawionego protokotlu. Co wigcej, nie bardzo
wiadomo, jaki jest tryb stosowania wymienionych w art. 14 pkt 2-5 uodo $rodkow
dowodowych. Co prawda, ustawa o ochronie danych osobowych w art. 22 stanowi,
iz postgpowanie w sprawach uregulowanych ustawa prowadzi si¢ wedle przepi-
sow ustawy z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego!'®,
ale to w zakresie postgpowania kontrolnego rodzi wiele watpliwos$ci. Nie bardzo
bowiem wiadomo, o czym byta juz mowa, jaka jest tre$¢ protokotu pokontrolnego,
jak 1 kiedy stosowac $rodki przymusu w sytuacji, gdy dana osoba nie chce stawié
si¢ na przestuchanie. Kodeks postgpowania kontrolnego jest procedura, ktéra ma
doprowadzi¢ do rozstrzygnigcia — do wydania decyzji administracyjnej. Nie ma
w obecnym brzmieniu ustawy regulujacej procedure administracyjna przepisoOw
regulujacych procedury kontrolne. Rodzi to watpliwosci co do legalnosci niektorych
czynno$ci kontrolnych podejmowanych przez Generalnego Inspektora Ochrony
Danych Osobowych w trakcie kontroli'”.

Ustawa o ochronie danych osobowych nie méwi nic o instytucji wystapienia
pokontrolnego. Po zakonczeniu kontroli, ktérym jest podpisanie protokotu kontroli
albo odmowa podpisania protokotu przez kierownika kontrolowanej jednostki
1 ztozenie o$wiadczenia, GIODO — w wypadku naruszenia przepiséw o ochronie

15 J. Barta, P. Fajgielewski, R. Markiewicz: op. cit., s. 454.

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

17 Na przyktad wyrok NSA z 30.01.2002 r., sygn. akt IT S.A. 1089/01 (opublikowany w LEX),
w ktorym Sad podniost, ze stosowanie przez GIODO srodkow dowodowych musi by¢ ograniczone tylko
do tych, ktore sa wymienione w uodo.
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danych osobowych — z urzedu lub na wniosek osoby zainteresowanej wydaje de-
cyzje administracyjng, w ktorej nakazuje przywrocenie stanu zgodnego z prawem,
a zwlaszcza:

— usunigcie uchybien;

— uzupetnienie, uaktualnienie, sprostowanie, udostgpnienie lub powstrzymanie
si¢ od udostgpnienia danych osobowych;

— zastosowanie dodatkowych §rodkow zabezpieczajacych zgromadzone dane
osobowe;

— wstrzymanie przekazywania danych osobowych do innego panstwa;

— zabezpieczenie danych lub przekazanie ich innym podmiotom;

— usunigcie danych osobowych.

W pewnym uproszczeniu mozna powiedzie¢, ze taka decyzja administracyjna
zastepuje w swej tresci wystapienie pokontrolne, powinna zatem zawiera¢ elementy,
ktore pozwalaja na oceng kontrolowanej jednostki w zakresie ochrony danych oso-
bowych, wskazywac na uchybienia i osoby za nie odpowiedzialne oraz na dziatania,
jakie powinien podja¢ kontrolowany, aby przywrdci¢ stan zgodny z prawem.

Postgpowanie kontrolne podejmowane na podstawie ustawy o ochronie da-
nych osobowych ma duze znaczenie dla ochrony interesow jednostki, ale ma takze
ogromny wptyw na dziatania podejmowane przez podmioty gromadzace i przetwa-
rzajace dane osobowe. Dotyczy to zwlaszcza duzych podmiotéw gospodarczych,
takich jak na przyktad banki czy towarzystwa ubezpieczeniowe. Dlatego wydaje
sig, iz procedura kontrolna w zakresie kontroli podejmowanych przez Generalnego
Inspektora Ochrony Danych Osobowych powinna by¢ uregulowana przejrzyscie
i doktadnie, aby wiadomo byto, jakie uprawnienia ma kontrolujacy, a jakie kon-
trolowany. Tymczasem ustawa o ochronie danych osobowych w taki sposdb nie
uregulowala tej problematyki. Trzy przepisy, ktore dotycza kontroli, to nieco za
mato, aby uzna¢, ze w trakcie kontroli w petni sg chronione uprawnienia kontrolo-
wanych. Nie sprzyja to przejrzystosci kontroli GIODO i budzi liczne watpliwosci
co do legalno$ci podejmowanych przez niego dziatan.

dr Przemystaw Szustakiewicz
Wyzsza Szkota Handlu i Prawa im. R. Lazarskiego
w Warszawie
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TAJEMNICA BANKOWA W ORZECZNICTWIE

Wspotczesnie pojmowana tajemnica bankowa zawiera gtéwnie dwa elemen-
ty: dane osobowe klientow i tajemnice, ktorg mozna nazwac swoistego rodzaju
tajemnica przedsigbiorstwa, jakim jest bank. Ewolucja tajemnicy bankowej to
ewolucja w kierunku poszerzania w obrgbie pojecia tajemnicy bankowej czesci
dotyczacej danych klientoéw banku. Ewolucja ta nie odbywa si¢ kosztem drugiej
czesci — dotyczacej tajemnicy przedsigbiorstwa, zwanego w tej sytuacji prawnej
bankiem. Wrecz przeciwnie, wskutek poszerzenia tajemnicy bankowej o dane
osobowe klientow, powigksza si¢ cale pole ochronne. Rozwoj pojecia tajemni-
cy bankowej jest wigc powigkszaniem liczby informacji podlegajacych ochro-
nie, poczawszy od danych dotyczacych samego banku przez tajemnice zwiazana
z realizacja czynnosci bankowej, a skonczywszy na tajemnicy dotyczacej klientow
uczestniczacych czy stymulujacych wykonywanie tychze czynnosci bankowych.

Droga, jaka przeszta polska tajemnica bankowa widoczna jest wyraznie podczas
analizy definiujacych ja aktow prawnych. Na poczatku XX wieku byta to wigc
definicja chroniaca przedsigbiorstwo bankowe, natomiast prawie sto lat na ochrong
prawna musiaty czeka¢ dane klientow bankow.

Geneza tajemnicy bankowej
Pierwszym aktem prawnym scalajacym informacje dotyczace dziatalnosci

bankoéw i nadajacym im charakter normatywny byto rozporzadzenie Prezydenta
RP z 17 marca 1928 r. o prawie bankowym!. Rozporzadzenie to nie zawierato

' DzU nr 34, poz. 321.
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definicji tajemnicy bankowej, lecz postugiwato si¢ bardziej ogdlnym pojeciem
tajemnicy handlowej. Dwa artykuly z tego rozporzadzenia odwolywaly sig do
tajemnicy handlowej: w art. 59 byta mowa o tym, iz cztonkowie dyrekcji banku
krétkoterminowego zobowiazani sa do zachowania tajemnicy handlowej; art. 61
stanowil, Ze naruszenie tajemnicy handlowe;j jest rownoznaczne z niedochowaniem
starannosci sumiennego kupca. Rozporzadzenie, cho¢ postugiwalo si¢ pojeciem
tajemnicy handlowej, zakresu tego pojg¢cia nie definiowato.

Po 20 latach funkcjonowania rozporzadzenia, czyli dopiero po wojnie, w 1948 r.,
pojawit si¢ nowy akt prawny regulujacy dziatalno$¢ bankéw — dekret z 25 paz-
dziernika o reformie bankowej?. Dekret ten w swojej pierwotnej wersji zawierat
jeszcze mniej informacji na temat tajemnicy przedsigbiorstwa bankowego, niz
rozporzadzenie z 1928 r. Dopiero art. 24 ust. 5 znowelizowanej wersji dekretu
z 1951 r. zabraniat pracownikom Powszechnej Kasy Oszczednosci udziela¢ infor-
macji na temat wktadow oszczednosciowych. Dekret przewidywat jednak pierwsze
wyjatki; beda one coraz liczniejsze, jak mozna dowies¢ §ledzac rozwdj pojecia.
Informacji dotyczacych wktadcy, tzn. posiadacza wktadu oszczednosciowego,
Powszechna Kasa Oszczgdno$ci mogta udzieli¢ tylko na wniosek sadu lub proku-
ratora w zwiazku z toczaca si¢ sprawa karna przeciwko wktadcy. Podobny nakaz
udzielania informacji na wniosek prokuratora czy sadu byt sformutowany w art. 5
ustawy z 2 grudnia 1958 r. o Narodowym Banku Polskim?.

Pierwszym aktem prawnym, ktory oprocz ochrony tajemnic przedsigbiorstwa
bankowego zaktada ochrong danych swoich klientow, jest ustawa z 13 kwietnia
1960 r. o prawie bankowym®*. W art. 4 tej ustawy, banki i spotdzielnie oszczed-
nos$ciowo-pozyczkowe zostaty zobowiazane do przestrzegania tajemnicy obrotow
i stanu rachunkéw bankowych swoich klientow. W poréwnaniu z poprzednimi
aktami prawnymi, ten stanowit przetom w pojmowaniu tajemnicy bankowej. Po raz
pierwszy bowiem sformutowano zasady ochrony danych dotyczacych klienta banku.
Definicja tajemnicy bankowej wywodzaca si¢ z tej wlasnie ustawy, cho¢ jeszcze
niekompletna, stata sig¢ punktem zaczepienia do dalszych przemyslen. I cho¢ nie
sformutowano wowczas pojecia dysponenta tajemnicy, to z art. 4 wywie$¢ mozna
jej weiaz aktualny sens: informacji bankowych udzieli¢ mozna jedynie posiadaczom
rachunku. Drugi wyjatek z tamtej ustawy, rowniez obecny w dzisiejszym prawie
bankowym: tajemnicy stanu i obrotéw na rachunku bankowym udzieli¢ mozna
organom uprawnionym na podstawie obowiazujacych przepisoéw. Jako trzeci pod-
miot, ktéremu mozna przekazywac tajemnice bankowe, ustawa z 1960 r. wymienia
jednostki nadzorujace albo wiascicielskie w stosunku do posiadaczy.

2 DzU nr 52, poz. 412.
3 DzU nr 72, poz. 356.
4 DzU nr 20, poz. 121.
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Definicja tajemnicy bankowej zawarta w ustawie z 1960 r. i w kolejnych trzech
ustawach — Prawo bankowe: z 1975, 1982 1 1989 r.° zostata wlasciwe powielona.
Jedynie w ustawie z 1989 r. pojawil si¢ nowy przepis, upowazniajacy banki do
przekazywania sobie nawzajem informacji o udzielonych kredytach. Wielokrotnie
nowelizowany art. 48 tejze ustawy doprowadzit do znacznego zwigkszenia liczby
podmiotow, ktérym tajemnica dotyczaca stanu i obrotow na rachunku bankowym
mogla zosta¢ udzielona®.

Wspolna cecha wszystkich wymienionych ustaw byto to, ze w centrum tajem-
nicy bankowej stawiaty rachunek bankowy. Obecnie obowiazujaca ustawe — Prawo
bankowe z 29 sierpnia 1997 r.” (zwana dalej pb) dzieli krok milowy od poprzednich
ustaw, jesli chodzi o konstrukcj¢ definicji ,,tajemnica bankowa”. Aktualnie obo-
wiazujaca formuta w swym centrum, na rownorzednych miejscach, stawia osobg
(prawna, fizyczna) oraz czynnos¢ bankowa.

Definicja tajemnicy bankowej

Aktualnie obowiazujaca ustawa — Prawo bankowe stworzylta pigtrowa kon-
strukcje tajemnicy bankowe;j:

1. ,,Parter” (czyli fundament i rdzen) stanowi pojecie czynnosci bankowej (nie-
rozerwalnie powiazanej z jej podmiotem ), zdefiniowanej w art. 5 pb.

2. ,,Pierwsze pigtro”, to wyjatki pozwalajace na udostgpnienie tajemnicy ban-
kowej w trybie ustawowym.

3. ,,Drugie pigtro”, to przepisy, ktore dotycza instytucji utworzonych w celu
zbierania i udostepniania bankom informacji o wierzytelnosciach, stanach i obrotach
na rachunkach bankowych w zwiazku z ubieganiem si¢ na przyklad o kredyty. Prze-
pisy te odnosza si¢ tez do biur informacji gospodarczych, tworzonych na podstawie
ustawy z 14 lutego 2003 r. o udostepnianiu informacji gospodarczej®.

4. ,,Pigtro trzecie”, to przepisy mowiace o odpowiedzialnos$ci karnej, dyscypli-
narnej i cywilnej grozacej za niewtasciwe postepowanie z tajemnica bankowa’.

Rdzen tego pojgcia, czynno$¢ bankowa, to:

— Pole danych osobowych, czyli informacje dotyczace podmiotu tychze czynno-
$ci (tajemnica bankowa zawiera w sobie dane osobowe — wyrok NSA z 4 kwietnia
2003 r., I SA 2935/02).

> Tj.wustawie z 12.06.1975 r. (DzU nr 20, poz. 108), ustawie z 26.02.1982 r. (DzU nr 7, poz. 56),
ustawie z 31.01.1989 r. (DzU nr 4, poz. 21).

¢ W. Goralczyk (red.): Prawo do informacji, Wyd. Wpisz, Warszawa 2006.

7 DzU z2002 r., nr 72, poz. 665, ze zm.

8 DzU nr 50, poz. 424, ze zm.

®  Pr. W. Goralczyk (red.), op. cit.
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— Swoistego rodzaju ,,tajemnica przedsigbiorstwa”, zawierajaca si¢ we wszel-
kich przejawach aktywnosci bankowej realizowanej przez czynnosci bankowe
i decydujaca o jej specyfice. Jednak typowa tajemnica przedsigbiorstwa, czyli
zdefiniowana w ustawie z 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konku-
rencji'®, musi spetniaé, oprocz kilku innych warunkéw, jeden wyjatkowy, ktory
ja definiuje: mianowicie przedsigbiorca musi podjac¢ niezbg¢dne dziatania w celu
zachowania tych informacji w poufno$ci. Ten warunek jednak nie funkcjonuje
w przypadku prawnej definicji tajemnicy bankowej. Katalog czynno$ci bankowych,
sytuujacy tajemnice¢ bankowa nieopodal tajemnicy przedsigbiorstwa, jest na tyle
szeroki, ze ,,niezbedne dziatania” bankowcéw, podobne do dziatan przedsigbiorcow
w celu zachowania danych w poufno$ci, pomogtyby definiowac tajemnicg bankowa
W Sposob jasny i czytelny.

Obowiazek ochrony tajemnicy bankowej nigdy nie wygasa, nie oznacza to
jednak, ze dane osobowe klienta banku (podmiotu czynno$ci bankowych) maja by¢
przechowywane przez bank wieczyscie. Przeciwnie, Wojewodzki Sad Administra-
cyjny w Warszawie wyrokiem z 22 lutego 2005 r. (IISA/WA 2030/04) podkreslit,
iz z chwila catkowitej sptaty kredytu czy zamknigcia rachunku bankowego konczy
si¢ prawne zezwolenie na przetwarzanie danych tych osob czy podmiotow, ktorych
rachunki zostaly zamknigte. Osiagnigty zostaje wowczas cel, w jakim te dane byty
przetwarzane. W kolejnym wyroku, z 14 wrzes$nia 2005 r. (I OSK 39/05), Naczelny
Sad Administracyjny nakazat bankowi usunigcie danych osobowych kredytobiorcy
ze zbioru, gdyz kredytobiorca w calosci sptacit kredyt i zamknal swoj rachunek
bankowy. Orzecznictwo w sprawach dotyczacych przetwarzania danych osobowych
klientow banku po zamknigciu przez nich rachunkow bankowych jest dos¢ bogate
1z pewno$cia miato wptyw na tre$¢ rozporzadzenia ministra finansow z 27 marca
2007 r. w sprawie szczegotowego zakresu przetwarzanych informacji dotyczacych
0s0b fizycznych po wygasnigciu zobowiazania wynikajacego z umowy zawartej
z bankiem lub inng instytucja ustawowo upowazniona do udzielania kredytéw oraz
trybu usuwania tych informacji''.

Rozporzadzenie, ktore weszto w zycie 1 kwietnia 2007 r. stanowi, iz w dniu
wygasnigcia zobowigzania osoby fizycznej bank lub inna instytucja ustawowo upo-
wazniona do udzielania kredytéw sa obowiazane wprowadzi¢ do zbioru, w ktorym
przetwarzali informacjg, komunikat dotyczacy daty usunigcia informacji.

Jesli wigc méwimy o ewolucji tajemnicy bankowej, to niewatpliwie kojarzy¢
ja powinni$my z poszerzeniem zakresu przedmiotowego: z waskiej definicji obej-
mujacej dane przedsigbiorstwa bankowego, przez tajemnicg rachunku bankowego,

10 DzU z 2003 r., nr 153, poz. 1503, ze zm.
1" DzU z 2007 ., nr 56, poz. 373.
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do definicji obejmujacej tajemnice danych klienta banku oraz wszystkie czynnosci
realizowane przez bank. Podobnie ewoluowata liczba wyjatkow, ktore pozwalaja na
udzielanie tajemnicy bankowej innym podmiotom — od stanu ,,bezwyjatkowego”
do stanu obfitujacego w liczne wytaczenia.

Uprawnienia innych podmiotéw do dostepu do tajemnicy bankowej

Po raz pierwszy o podmiotach uprawnionych do dostepu do tajemnicy banko-
wej, innych niz banki i dysponent, wspomina dekret z 25 pazdziernika o reformie
bankowej'2. Dekret ten wymienia sedziego lub prokuratora jako podmioty upraw-
nione do dostegpu do tajemnicy bankowej w zwiazku ze sprawa karng przeciwko
wktadcy.

Kolejnym aktem prawnym, ktory formutuje zasady dostepu innych podmiotéw
poza dysponentem do informacji bankowych, jest ustawa z 13 kwietnia 1960 r.
o prawie bankowym!. Wedtug tych zasad, dane dotyczace stanu i obrotow na
rachunku bankowym przekaza¢ nalezy organom uprawnionym na podstawie obo-
wiazujacych wowczas przepiséw (sad, prokuratura, organy kontroli podatkowej)
oraz jednostkom zwierzchnim posiadaczy.

Lista aktualnie obowiazujacych wyjatkéw, dos¢ bogata i r6znorodna, wymie-
niona zostata w art. 105 pb. Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze udzielenie informacji
stanowiacych tajemnic¢ bankowa podmiotom wymienionym w art. 105 nie po-
zbawia tej informacji atrybutu niejawnosci. Jest to nadal tajemnica bankowa, nie
ujawniona, lecz udostgpniona jedynie w trybie szczegdlnym, okreslonym w art. 105.
Obowiazek ochrony tajemnicy bankowej udzielonej w trybie art. 105 nie ustat — ist-
nieje nadal po stronie banku, ktory jej udzielit oraz po stronie podmiotu, ktéry ja
uzyskat. Wynika to z art. 105 ust. 3, w ktérym jest mowa, ze banki, inne instytucje
ustawowo upowaznione do udzielania kredytow, organy panstwowe i osoby, ktorym
ujawniono wiadomosci stanowigce tajemnicg bankowa, sa obowiazane wykorzystac¢
te wiadomosci wyltacznie w granicach upowaznienia okreslonego w ust. 1'%,

Bez odpowiedzi, jesli chodzi o orzecznictwo polskich sadéw, pozostaje pytanie,
czy dysponent tajemnicy bankowej (strona umowy) ma prawo do uzyskiwania
informacji od banku o tym, czy dane na jego temat byly udostgpnianie innym
podmiotom w trybie art. 105. Jednak wydaje sig, ze dysponent ma prawo zadaé
informacji od banku, komu jego dane byly udostepniane. Na potwierdzenie mozna
przywola¢ nastepujace argumenty:

12 DzU nr 52, poz. 412.

3 DzU nr 20, poz. 121.

4 S. Hoc: Ochrona informacji niejawnych i innych tajemnic ustawowo chronionych, Wydawnictwo
Uniwersytetu Opolskiego, Opole 2006.
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1. Przy ustalaniu regulacji dotyczacych ochrony tajemnic postugiwano si¢
kilkoma zasadami, m.in. pamigtano o zasadzie pierwszenstwa ochrony najdalej
idacej oraz zasadzie krzyzowania okresow ochrony. Oznacza to w tym wypadku,
iz jesli tajemnica bankowa stanowi jednoczesnie jaka$ inna tajemnice, to aby ja
chroni¢, nalezy stosowa¢ zasady ochrony wynikajace z ostrzejszych przepisow.
Wsrdd podmiotow wymienionych w art. 105 jest na przyklad Najwyzsza [zba
Kontroli. W wypadku udostepniania tajemnicy bankowej Izbie, na podstawie
art. 105 ust. 1 pkt 2f, zasada pierwszenstwa ochrony najdalej idacej decyduje
o tym, ze pilniej strzezona jest jednak tajemnica bankowa, niz kontrolerska. Moze
zastanawia¢ udostepnianie tajemnicy bankowej shuzbom ochrony panstwa w zwiaz-
ku z prowadzonymi postgpowaniami sprawdzajacymi, ale i wowczas nie jest to
informacja niejawna w mysl ustawy z 22 stycznia 1999 r. o ochronie informacji
niejawnych'’, lecz tajemnica bankowa. Zapytania od stuzb ochrony panstwa sa
bowiem jawne, nie wszystkie banki podlegaja uregulowaniom ustawy o ochronie
informacji niejawnych (obligatoryjnie jedynie NBP, BGK). Gdyby jednak zapy-
tania od stuzb ochrony panstwa byly opatrzone klauzula ,,zastrzezone”, ,,poufne”,
»tajne” czy ,,Scisle tajne”, wowczas ochrong dalej idaca dawataby ustawa o ochro-
nie informacji niejawnych (np. konieczno$¢ przechowywania w kancelarii tajne;j,
z wyjatkiem zastrzezonych), ale ochrong¢ dluzej trwajaca i1 tak dawataby tylko
ustawa pb, gdyz tajemnica bankowa chroniona jest bezterminowo.

2. Tajemnica bankowa zawiera w sobie wszystkie dane osobowe. Tak orzekt
Naczelny Sad Administracyjny w przytoczonym wczesniej wyroku z 4 kwietnia
2003 r. (I SA 2935/02). Ponadto, w tym samym wyroku sad uznatl, ze w razie na-
ruszenia przepisoOw o ochronie danych osobowych wraz z bardziej rygorystycznymi
wymaganiami Prawa bankowego, Gtéwny Inspektor Ochrony Danych Osobowych
(GIODO) jest zobowiazany zastosowac w stosunku do administratora danych (ban-
ku) $rodki przewidziane w art. 18 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych
osobowych!® (dalej w skrécie: uodo). W tym wypadku, poniewaz pb nie precyzuje,
czy dysponent ma prawo do informacji na temat przekazywania jego danych innym
podmiotom, nalezy — biorac pod uwagg, iz dane osobowe to element tajemnicy
bankowej — postuzy¢ si¢ art. 33 uodo. W artykule tym jest mowa, ze na wniosek
osoby, ktorej dane dotycza, administrator danych jest obowiazany — w terminie
30 dni — udzieli¢ informacji, a w szczegdlnosci poda¢ w formie zrozumiatej,
w jakim zakresie oraz komu dane zostaty udostgpnione.

3. Tres¢ art. 104 ust. 4 pb okresla, iz bank, tj. osoby w nim zatrudnione
oraz osoby, za ktorych posrednictwem bank wykonuje czynno$ci bankowe, sa

5 DzU z 2005 r., nr 196, poz. 1631, ze zm.
16 DzU z2002 r., nr 101, poz. 926.
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obowiazane zachowa¢ w tajemnicy informacje dotyczace udzielania policji danych
zawierajacych tajemnicg bankowa. Tylko jeden podmiot jest wymieniony w tym
artykule: policja. Jesli intencja ustawodawcy bytoby zachowanie w tajemnicy faktu
przekazywania informacji na temat dysponenta innym podmiotom, wymienionym
w art. 105 pb, niewatpliwie poszerzytby katalog podmiotow w art. 104 ust. 4. Ponad-
to mozna uznaé, iz wystgpuje w tym wypadku relacja krzyzowania okreso6w ochrony
i nalezy zastosowac zasadg pierwszenstwa ochrony najdalej idacej. Nienazwana, jak
dotad, w polskim prawie specyficzna ,.,tajemnica policyjna” stanowi jednoczesnie
tajemnice bankowa, ale wigksza ochrong — zgodnie z zasada pierwszenstwa ochrony
dalej idacej — przyznaje ustawodawca ,,tajemnicy policyjnej”.

Warto przy okazji wspomnie¢ o uprawnieniach policji do pozyskiwania ta-
jemnicy bankowej. Wynikaja one z tresci art. 105 ust. 1 pkt 2 lit. | pb. Tajemnica
bankowa moze by¢ udostepniona policji, jezeli jest to konieczne do skutecznego
zapobiezenia przestgpstwom, ich wykrycia albo ustalenia sprawcow i uzyskania
dowodow. W rezultacie sprawy prowadzonej przez sad rejonowy na wniosek ko-
mendanta policji, dotyczacej nieudzielenia informacji stanowiacych tajemnice
bankowa przez naczelnika jednego z bankow, Sad Najwyzszy 23 kwietnia 2003 r.
podjat uchwate I KZP 4/06, w ktorej podkreslit, iz bank nie moze udzieli¢ in-
formacji stanowiacych tajemnic¢ bankowa na uzytek postgpowania w sprawach
o wykroczenia. Sprawa dotyczyta odmowy udzielania informacji stanowiacych
tajemnicg bankowa, w tym wypadku danych osobowych uzytkownika samochodu,
kredytobiorcy, na wniosek komendanta policji. Sad Najwyzszy zawart w uchwale
jednoczesnie uwagg, iz ujawnienie informacji stanowiacych tajemnicg¢ bankowa
w zwiazku z prowadzonym przez policj¢ postgpowaniem w sprawie o wykroczenie
moze nastapi¢ jedynie za zgoda dysponenta tej tajemnicy, wyrazonej na pismie lub
w formie elektroniczne;.

Dysponent tajemnicy bankowej (strona umowy: osoba fizyczna lub prawna)
ma bowiem nieograniczone prawo do ujawniania jej, ale co oczywiste, wylacznie
w zakresie tajemnicy go dotyczacej. Doda¢ nalezy, ze strona umowy to rowniez
ustawowy przedstawiciel matoletniego, cztonek zarzadu, wspolnik w osobowej
spotce prawa handlowego, a takze osoba, na rzecz ktérej dokonano czynnosci
bankowej (np. wykonano przelew, realizowane jest zlecenie stale). Dysponent
tajemnicy moze pisemnie upowazni¢ bank do udostgpnienia tajemnicy bankowej
wskazanemu przez siebie podmiotowi, a tym podmiotem moze by¢ zar6wno osoba
fizyczna, jak i jednostka organizacyjna, ale upowaznienie musi by¢ pisemne lub
ztozone droga elektroniczng i wskazywac zakres podmiotowy (komu?) i przedmio-
towy (co?, ale bez ogdlnikowego ,,wszystko”) udostgpnienia. Prawo dysponenta
do upowazniania os6b trzecich do dostgpu do dotyczacej go tajemnicy bankowe;j
wynika z art. 71 104 ust. 3 pb. Banku nie obowiazuje, z zastrzezeniem ust. 4,
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zachowanie tajemnicy bankowej wobec osoby, ktérej dotycza informacje objete
tajemnica. Osobom trzecim informacje te moga by¢ ujawnione, z zastrzezeniem
art. 105, 106a i 106b pb, wytacznie gdy osoba, ktorej informacje te dotycza, na
pi$mie upowazni bank do przekazania okreslonych informacji wskazanej przez
siebie osobie lub jednostce organizacyjne;.

Warto poswigci¢ uwage wyzej wymienionemu art. 106b pb, gdyz doczekat si¢
on najbogatszego, sposrod catej tajemnicy bankowej, orzecznictwa. Dotyczy doste-
pu prokuratora prowadzacego postgpowanie o przestepstwo lub przestgpstwo skar-
bowe do tajemnicy bankowej. Wniosek o wydanie postanowienia o udostgpnieniu
tajemnicy bankowej prokurator sktada do wtasciwego miejscowo sadu okrggowego.
Tryb ten r6zni si¢ od wymienionego w art. 105 ust. 1 pkt 2 lit. b pb udostgpniania
tajemnicy bankowej na wniosek prokuratora bezposrednio przez bank. Bezpo-
srednio do banku o udostgpnienie tajemnicy bankowej moze bowiem zwracac si¢
prokurator lub sad w zwiazku z toczacym sig postgpowaniem o przestgpstwo lub
przestepstwo skarbowe przeciwko osobie fizycznej bedacej strona umowy zawartej
z bankiem, w zakresie informacji dotyczacych tej osoby fizycznej lub w zwiazku
z przestepstwem popetnionym przez osobg prawna lub jednostke organizacyjna
niemajaca osobowosci prawnej. Jesli nie jest to tego rodzaju sytuacja, prokurator
powinien zwroci¢ si¢ z wnioskiem do sadu o wydanie postanowienia w trybie
art. 106b"7.

Whniosek ten powinien zawieraé:

1) numer lub sygnatur¢ sprawy;

2) opis przestgpstwa wraz z kwalifikacja prawna, ktdrego dotyczy postepowanie
przygotowawcze;

3) okolicznos$ci uzasadniajace potrzebg udostgpnienia informacji;

4) wskazanie osoby lub jednostki organizacyjnej, ktorej dotycza informacje;

5) podmiot zobowiazany do udostgpnienia informacji i danych;

6) rodzaj i1 zakres informacji.

W postanowieniu z 13 sierpnia 2004 r. (I AKzw 426/04) Sad Apelacyjny
w Warszawie podkreslit, iz we wniosku o udostgpnienie tajemnicy bankowej pro-
kurator zobowiazany jest wskaza¢ konkretna osobg. Brak takiej informacji jest
obejsciem prawa. Sprawa [IAKzw 426/04 dotyczyta udostgpnienia danych oséb,
ktore korzystaty ze wskazanego we wniosku bankomatu o okreslonej godzinie.

W dwoch postanowieniach: Sadu Apelacyjnego z 31 maja 2006 r. we Wrocta-
wiu (I AKz 280/06) oraz Sadu Apelacyjnego z 24 sierpnia 2005 r. (I AKz 316/05)
sad podkreslit, iz podstawa skutecznosci wniosku prokuratora o zezwolenie na
udzielenie informacji stanowiacych tajemnicg bankowa jest spetnienie wymagan

17" Zob. S. Hoc, op. cit.
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formalnych dla takiego wniosku, okreslonych w art. 106b pb (numer lub sygnatura
sprawy, wskazanie osoby, kwalifikacja prawna itd.). Natomiast oceng merytoryczna
wniosku sad powinien taczy¢ z uzasadnieniem podanym przez prokuratora.

W postanowieniu I AKz 274/06 z 23 maja 2006 r. Sadu Apelacyjnego we Wroc-
tawiu wyrazono przekonanie, iz wniosek prokuratora o udostgpnienie tajemnicy
bankowej musi podawac fakty, ktore przekonaja sad, iz udostepnienie tajemnicy
bankowej jest konieczne, a bez niej postgpowanie zostatoby przedtuzone ponad
rozsadny termin. Powyzsze postanowienie sadu jest efektem sprawy dotyczacej
zwolnienia z tajemnicy bankowej 0sob, ktore jakoby mialy doprowadzi¢ do nie-
korzystnego rozporzadzania mieniem. Jednak poza zeznaniami jednego $wiadka
prokurator nie miat Zadnych innych dowodoéw w tej sprawie. Sad zatem uznat, iz
nie jest to wystarczajaca argumentacja do zwolnienia z tajemnicy bankowej 0sob
wymienionych we wniosku prokuratora. Sad przyznat jednoczesnie, iz nie traci
z pola widzenia faktu, iz odmowa uwzglednienia wniosku prokuratora pozbawia
prowadzacego postgpowanie by¢ moze najprostszej drogi do uzyskania informa-
¢cji, dzigki ktorym ten mégtby oceni€, czy i ewentualnie kto dopuscit si¢ czynu
zabronionego. Sad Apelacyjny podkreslit jednak, iz taka jest rola i forma zakazow
dowodowych, a sad ma sta¢ na strazy spetienia gwarancyjnej funkcji ograniczenia
dostepu do informacji objetych tajemnica bankowa i rola sadu nie moze by¢ w tym
wypadku ograniczona wylacznie do ocen formalnych.

Natomiast w postanowieniu Il AKz 16/05 z 2 lutego 2005 r., Sad Apelacyjny
w Bialymstoku podkreslit, iz prokurator ma prawo zada¢ od banku, na podstawie
art. 106b pb, informacji stanowiacych tajemnicg¢ bankowa, obejmujacych rowniez
oryginalng dokumentacj¢ zwiazana z zatozeniem rachunku bankowego, w tym
karty wzorow podpisow. Zdaniem Sadu Apelacyjnego, dokumentacja zgromadzona
w zwiazku z zalozeniem rachunku bankowego miesci si¢ w grupie informacji do-
tyczacych czynnosci bankowych i moze postuzy¢ jako $rodek dowodowy.

Outsourcing'® a tajemnica bankowa

Przed nowelizacja Prawa bankowego w 2004 r. nie byto mozliwe udostgpnianie
tajemnicy bankowej podmiotom, ktérym bank powierzyt wykonywanie czynno$ci
z zakresu dziatalnosci bankowej. Na outsourcing przewidziany w art. 6a-6d pb
z niecierpliwos$cia czekato §rodowisko bankowe. Jedynie dwie istotne czynnosci wy-
taczono z outsourcingu: zarzadzanie bankiem oraz audyt wewnetrzny. Wylaczenie au-
dytu wewngtrznego z outsourcingu nie wymaga komentarza, natomiast zarzadzanie

18 Qutsourcing — zlecanie wyspecjalizowanym podmiotom zewngtrznym proceséw niezbednych do
funkcjonowania wlasnego przedsigbiorstwa.
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bankiem jest bardziej dyskusyjne, bo nasuwa pytania, gdzie si¢ zaczyna, a gdzie
konczy zarzadzanie ryzykiem zwiazanym z prowadzeniem dziatalno$ci bankowe;j,
ocena zdolnosci kredytowej i analiza ryzyka kredytowego. Niemniej przyjmuje sig,
iz powierzenie przedsigbiorcy krajowemu lub zagranicznemu czynnosci zwigza-
nych z dziatalno$cig bankowa wymaga powiadomienia lub uzyskania zezwolenia
Komisji Nadzoru Finansowego (KNF). Zaktada sig, iz czynnosci, ktore wymagaja
powiadomienia (zezwolenia) KNF, to czynno$ci zwigzane z udostepnieniem przed-
sigbiorcy tajemnicy bankowej (czynnosci bankowe) oraz dziatania majace na celu
ciagle i niezaktocone funkcjonowanie systemoéw teleinformatycznych stuzacych
bezposrednio do wykonywania dziatalno$ci bankowej. Tym samym, w wypadku
powierzenia podmiotowi outsourcingowemu wykonywania czynno$ci, w trakcie
ktorych nie zapoznaje si¢ on z tajemnica bankowa, umowy te nalezy uzna¢ za
niemieszczace si¢ w ramach outsourcingu bankowego. Jednocze$nie strony po-
winny zawrze¢ w umowach klauzule wytaczajace dostep do tajemnicy bankowe;j
podmiotu outsourcingowego.

Komisja Nadzoru Finansowego moze odméwi¢ wydania zezwolenia lub cof-
nac je migdzy innymi w sytuacji, gdy istnieje zagrozenie naruszenia tajemnicy
prawnie chronionej, tj. podejrzenie nieuprawnionego ujawnienia lub niszczenia
takich informacji.

Dostep Najwyzszej Izby Kontroli do tajemnicy bankowej

Zgodnie z art. 105 ust. 1 pkt 2 lit. f pb, bank ma obowiazek udzielenia informacji
stanowiacych tajemnicg¢ bankowa na zadanie prezesa Najwyzszej Izby Kontroli
w zakresie niezbednym do przeprowadzenia post¢gpowania kontrolnego okreslonego
w ustawie z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli'.

Przepis ten jest sformutowany dos¢ ogélnikowo, niemniej nalezy przyjac, iz:

— tajemnicy bankowej mozna zada¢ wytacznie w trakcie prowadzenia kon-
troli, nie za§ w okresie poprzedzajacym kontrolg czy w celu przygotowania tejze
kontroli;

— zadane informacje musza mie¢ bezposredni zwiazek z podmiotem kontrolo-
wanym oraz z jego dziatalno$cia, objeta programem kontroli przez NIK.

Z przepisu tego nie wynika, by przekazanie tajemnicy bankowej na zadanie
prezesa NIK w zwiazku z prowadzonym postepowaniem kontrolnym rodzito obo-
wigzek wykorzystania jej wylacznie przez kontroleréw NIK. Nalezy przyjaé, iz
wylacznie do prezesa NIK nalezy decyzja, komu przekazac uzyskang tajemnicg ban-
kowa: czy tylko kontrolerowi, czy rowniez powotanemu bieglemu lub specjaliscie.

19 DzU z 2001 1., nr 85, poz. 937, ze zm.
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Za ta argumentacja przemawia dodatkowo to, iz na bieglych i specjalistow nie
powotuje si¢ kontrolerow ani nawet szerzej — pracownikoéw NIK.

Jesli w toku kontroli konieczne jest zbadanie okre§lonych zagadnien wymaga-
jacych wiadomosci specjalnych, dyrektor jednostki organizacyjnej NIK powotuje
bieglego, natomiast kontroler — specjalistg.

Osoby fizyczne, takie jak biegli lub specjalisci, moga zapoznac si¢ z uzyskana
na podstawie art. 105 ust. 1 pkt 2 lit. f pb przez prezesa NIK tajemnica bankowa,
jesli sa spetnione tacznie dwa warunki:

— udostepnienie tajemnicy bankowej jest niezbedne do wykonania przez nich
czynnosci badawczych;

— udostepnienie im tajemnicy odbywa si¢ w trakcie kontroli.

Zadanie przekazania informacji stanowiacych tajemnice bankowa rodzi obo-
wiazek po stronie udost¢pniajacej, by przekazac je w sposob rzetelny i by byty one
prawdziwe. Zatajenie prawdziwych informacji grozi bowiem odpowiedzialnoscia
karna. Za przygotowanie, sporzadzenie i przekazanie informacji bank moze zadac
optaty. Ponadto ustawodawca zobowiazuje podmioty, ktorym przekazano tajemnice
bankowa, do wykorzystania jej wytacznie w granicach okreslonych w ustawie, tzn.
w wypadku NIK — do przeprowadzenia postgpowania kontrolnego. Wyklucza tym
samym mozliwo$¢ dalszego jej upubliczniania w trybie ustawy z 6 wrzesnia 2001 r.
o dostepie do informacji publicznej?® (zwanej dalej udip).

Stad, jezeli majacy zosta¢ opublikowany w Biuletynie Informacji Publiczne;
protokoét czy wystapienie pokontrolne NIK zawiera fragment stanowiacy tajemni-
ce bankowa, nalezy go zanonimizowac, a w miejscu usunigtego fragmentu podac
podstawe prawna: art. 5 ust. 1 udip oraz art. 104 ust. 1 pb.

*

Udostepnianie tajemnicy bankowej moze przebiega¢ dwutorowo, w zadnym
jednak z tych dwoch wypadkdw tajemnica bankowa nie traci atrybutu niejawnosci:
bank udostegpnia tajemnicg¢ bankowa podmiotom uprawnionym, wymienionym
w art. 105. Ponadto sam dysponent tajemnicy bankowej (strona umowy) udostepnia
informacje stanowiace w relacji z bankiem tajemnice¢ bankowa, jesli tak wynika
z przepisoOw odrebnych ustaw (np. podanie petnych danych dotyczacych zobowia-
zan kredytowych w ankiecie bezpieczenstwa osobowego — zataczniku do ustawy
o ochronie informacji niejawnych, podanie zobowiazan kredytowych w sprawach
sadowych np. o podziat majatku).

2 DzU z2001 r., nr 112, poz. 1198, ze zm.
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Moze si¢ rowniez zdarzy¢, ze informacja stanowiaca tajemnicg bankowa zo-
stanie ujawniona, upubliczniona przez jej wlasciciela — strong umowy, na przyktad
prasie. Ma on bowiem, jako jej dysponent, prawo do upubliczniania informacji
w dowolnym zakresie, ale wytacznie na swoj temat. Bez znaczenia w tej sytuacji,
ale oczywiscie wylacznie dla dysponenta, jest wowczas to, ze informacje te sta-
nowia tajemnice bankowa. W tej sytuacji, gdy tajemnica za zgoda jej dysponenta
przedostata si¢ do prasy, traci swoj atrybut niejawnosci w tym zakresie, w jakim
zostata ujawniona.

Orzecznictwo w sprawach dotyczacych ujawniania tajemnicy bankowe;j jest
jednomyslne: dysponent (podmiot) tajemnicy bankowej ma zawsze prawo do upub-
liczniania tychze informacji, natomiast druga strona, ktora pozyskata tajemnicg,
uprawnien do jej ujawnienia powinna szuka¢ wytacznie w art. 105 Prawa banko-
wego.

Podobnie konsekwentne orzecznictwo jest w sprawach dotyczacych ujawnienia
tajemnicy skarbowej, ubezpieczeniowej czy przedsigbiorstwa.

mgr Violetta Szczepaniak, wicedyrektor
mgr Dominika Piniewicz
Departament Organizacyjny w NIK



Pawel Wieczorek

DZIALANIA NA RZECZ POPRAWY
EFEKTYWNOSCI ENERGETYCZNEJ GOSPODARKI POLSKI
NA TLE INICJATYW UNII EUROPEJSKIEJ
DOTYCZACYCH SEKTORA ENERGETYCZNEGO

Jednym ze strukturalnych probleméw polskiej gospodarki jest mata wydajnosé
sektora energetycznego (co przektada si¢ na wysoki koszt pozyskania energii),
powiazana z niska efektywnoscia wykorzystania energii przez przedsigbiorcow
oraz uzytkownikow indywidualnych. Wyrazem tego jest z jednej strony dwukrot-
nie mniejsze, w porownaniu ze starymi krajami Unii Europejskiej, zuzycie energii
elektrycznej na 1 mieszkanca, z drugiej za$ strony, przeszto trzykrotnie wigksza
ilo$¢ energii (dane z 2005 r.) niezbg¢dna do wytworzenia porownywalnej jednostki
PKB!. Poprawa efektywnosci energetycznej’ stanowi najpetniejsza, najskutecz-
niejsza 1 najtansza odpowiedz na wyzwania, wobec ktdrych stoja panstwa Unii
(w tym Polska), zwigzane ze wzrostem zapotrzebowania na energie¢, konieczno$cia
wzmocnienia bezpieczenstwa energetycznego, rosnacymi cenami no$nikow energii
oraz nadmierna emisja gazow cieplarnianych.

Oczywi$cie Bruksela zdaje sobie z tego sprawe i dlatego na szczycie Unii
Europejskiej w marcu 2007 r. zatwierdzony zostal kompleksowy pakiet dziatan®,
w wyniku ktorych Unia do 2020 r. powinna — jak okreslit to Parlament Europejski

' Zob. np. K. Zmijewski, A. Kassenberg: Polityka energetyczna Polski. Deklaracje i rzeczywistosé,
Instytut na rzecz Ekorozwoju, Warszawa, wrzesien 2006 r., s. 5.

2 Efektywno$¢ energetyczna gospodarki mierzy si¢ ilodcia energii (pierwotnej lub finalnej) nie-
zbgdnej do wytworzenia jednostki PKB. Pojgcie to stanowi odwrotno$¢ pojecia energochtonnosé go-
spodarki, zgodnie ze wzorem: efektywno$¢ energetyczna = 1/energochtonnos¢. Oznacza to, ze poprawie
efektywnosci energetycznej towarzyszy spadek energochtonnosci gospodarki, a wigc zmniejszenie ilosci
energii zuzywanej do wytworzenia jednostki PKB.

3 Europejska polityka energetyczna. Plan dziatan Rady Europejskiej (2007-2009). Zatacznik do
konkluzji prezydencji z posiedzenia Rady Europejskiej w Brukseli 8-9.03.2007 r., 7224/07. CONCL 1,
Bruksela, 9.03.2007 1., s. 20-21.
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w rezolucji z 1 czerwca 2006 r.* — dysponowa¢ najbardziej energooszczedna go-
spodarka na $wiecie.

Realizacji tego generalnego celu shuzy¢ ma osiagnigcie trzech celow czastko-
wych:

—zmniejszenie do 2020 r. zuzycia energii 0 20% w poréwnaniu z prognozami
dla UE dotyczacymi tego roku;

— zwigkszenie udziatu odnawialnych zrédet energii do 20% calkowitego zuzycia
energii w UE, przy réwnoczesnym wzro$cie do 10% udziatu biopaliw w strukturze
paliw wykorzystywanych w sektorze transportu;

— ograniczenie emisji gazéw cieplarnianych o 20% w stosunku do poziomu
z 1990 1.

Poprawa efektywnosci energetycznej ztagodzi problem rosnacego uzaleznienia
panstw Unii Europejskiej (takze Polski) od importu nosnikow energii spoza obszaru
Unii’. Ponadto bedzie miata pozytywny wptyw na migdzynarodowa konkurencyj-
no$¢ unijnych przedsigbiorcow, ktorych pozycja rynkowa jest w coraz wigkszym
stopniu zagrozona, m.in. ze strony tanich dostawcow z Chin i Indii. W dziataniach
Unii na rzecz obnizenia energochtonnosci musi uczestniczy¢ rowniez Polska, tym
bardziej ze polskiej gospodarce daleko jeszcze do standardow efektywnosci ener-
getycznej, jakich dopracowaly si¢ panstwa starej czesci Unii.

Jesli Polska do 2030 r. zdota utrzymac tempo wzrostu na sredniorocznym pozio-
mie 5,1% (a tak zaktadaja dlugoterminowe prognozy rozwoju kraju), zapotrzebowa-
nie na energie finalna zwigkszy sie w latach 2005-2030 w sumie o okoto 44%°.

Zaspokojenie rosnacego popytu na energie bedzie mozliwe jedynie wowczas,
gdy nastapi:

— racjonalizacja zuzycia energii przez odbiorcow koncowych;

— zmniejszenie strat powstajacych przy przesyle i dystrybucji energii;

—rozbudowa i modernizacja potencjatu wytworczego; jednak z uwagi na wy-
magania ekologiczne (wynikajace z prawa wspolnotowego oraz zapiséw Traktatu
akcesyjnego) konieczne bedzie wycofanie z eksploatacji blokow energetycznych,
ktore nie spetniaja norm w zakresie emisji gazow cieplarnianych.

4 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 1.06.2006 r. dotyczqca Zielonej ksiegi w sprawie racjona-

lizacji zuzycia energii, czyli jak uzyskaé wiecej mniejszym naktadem srodkow, P6_TA(2006)0243, s. 3.

> W ocenie Komisji Europejskiej, jesli panstwa UE nie poprawia efektywnoséci wykorzystywania
energii, wowczas w ciagu 20-30 lat udziat no$nikéw energii importowanych spoza obszaru UE w global-
nym zuzyciu energii w Unii wzro$nie do 70% (czyli o 20 punktow procentowych w stosunku do stanu
obecnego), zdecydowanie zaostrzajac problem bezpieczenstwa energetycznego UE. Europejska strate-
gia na rzecz zrownowazonej, konkurencyjnej i bezpiecznej energii. Zielona ksiega, Komisja Europejska,
KOM(20006) 105, wersja ostateczna, Bruksela, 8.03.2000, s. 3.

¢ Polityka energetyczna do 2030 r., Ministerstwo Gospodarki, Warszawa, wrzesien 2007 r., s. 28.
Dokument dostgpny na stronie internetowej Ministerstwa Gospodarki <http://www.mg.gov.pl>.
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Obnizenie energochtonnosci gospodarki ztagodzi konsekwencje spodziewanego
dalszego zwigkszenia cen no$nikow energii. Jak podaje Gtoéwny Urzad Statystyczny,
w 2006 r. $rednioroczna cena gazu byta w Polsce wyzsza w poréwnaniu z ceng
z poczatku biezacej dekady o 62,1%, energii elektrycznej — 0 41,3% oraz energii
cieplnej — 0 25,1%’. Nie wydaje sig, aby w najblizszych latach dynamika wzrostu
cen energii mogla ulec wyraznemu spowolnieniu.

Dlugookresowe zmiany efektywnosci energetycznej gospodarki Polski
Lata 1992-2005

We wskazanym okresie energochtonno$¢ polskiej gospodarki — mierzona iloscia
paliwa umownego (ton tzw. ekwiwalentu ropy naftowej, ang. tons of oil equiva-
lent — toe) niezbedna do wytworzenia PKB o wartosci 1 mln euro — zmniejszyta
si¢ z 1,62 do 0,59 toe, a wigc blisko trzykrotnie (rysunek 1). Najwigkszy spadek
energochtonnos$ci mial miejsce w poczatkowej fazie transformacji systemowej —
w latach 1992-1995 ilo$¢ paliwa umownego potrzebna do wytworzenia jednostki
PKB zmniejszyta o 40%, natomiast w biezacej dekadzie wskaznik ten obniza si¢
juz wyraznie wolniej. Wynika to z wyczerpywania si¢ rezerw prostych w zakresie
efektywnos$ci energetycznej, co powoduje, iz coraz trudniej jest uzyskac znaczaca
poprawg w tym wzgledzie.

Obserwowany w latach 1992-2005 wzrost efektywnosci energetycznej polskiej
gospodarki byt przede wszystkim efektem zmniejszenia si¢ energochtonnosci prze-
mystu hutniczego, chemicznego, mineralnego oraz papierniczego, gdzie zuzycie
energii na jednostke produkcji byto szczeg6lnie duze®. Widoczny w wigkszosci
tych branz spadek energochtonno$ci uwarunkowany byt postgpami w procesie ich
prywatyzacji i wdrazania nowoczesnych technologii dostarczonych przez inwe-
storow zagranicznych.

Mimo stopniowej poprawy energochtonnosci, Polska nadal charakteryzuje
si¢ znacznie gorszym wskaznikiem zuzycia energii w przeliczeniu na jednostke
PKB (0,59 toe) niz kraje UE-15. To, ze wskaznik ten jest obecnie (2005 r.) 5,1
razy wyzszy niz w Danii (0,11 toe), 3,7 razy wyzszy niz w Niemczech (0,16 toe),
3,1-3,2 razy wyzszy niz we Wloszech i Francji (0,19 toe) oraz 2,7 razy wyzszy
niz w Hiszpanii (0,22 toe), dobitnie pokazuje, ile jeszcze Polska ma do zrobienia
w dziedzinie efektywnos$ci energetycznej (rysunki 2 i 3).

7 Maly rocznik statystyczny GUS 2007, s. 211.
8 Polska 2007. Raport o stanie gospodarki, Ministerstwo Gospodarki, Warszawa 2007, s. 134.
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Rysunek 1

Zmiany w poziomie energochlonnos$ci gospodarki nowych panstw UE

(ilo$¢ ton paliwa umownego — ekwiwalentu ropy naftowej — niezbedna do

wytworzenia PKB o wartosci 1 mln €)
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Zrodto: Dane Eurostat.
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Rysunek 2

Energochlonnos$¢ gospodarki wybranych panstw OECD w 2005 r.
(poréwnanie PKB oraz zuzycia energii pierwotnej na 1 mieszkanca)

60
50
>
404 4
2
E
B
]
=
N
s
g
309 8
m
M
[
20 A
10
Zuzycie energii pierwotnej na 1 mieszkanca (w tonach ekwiwalentu ropy naftowej)
0 T T T T T T T T T T 1
0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

AT - Austria, BE - Belgia, CZ - Czechy, DE - Niemcy, DK - Dania, EL - Grecja, ES - Hiszpania,
FL - Finlandia, FR - Francja, HU - Wegry, IE - Irlandia, IT - Wlochy, JP - Japonia,

KO - Korea Pid., LU - Luksemburg, ME - Meksyk, NL - Holandia, PL - Polska, PT - Portugalia,
SE - Szwecja, SK - Slowacja, TU - Turcja, UK - W. Brytania, US - Stany Zjednoczone

Zrodto: Zestawiono na podstawie danych OECD.
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Znacznie lepiej Polska wypada w poréwnaniu z nowymi krajami Unii z Europy
Srodkowej i Wschodniej, z ktorych jedynie dwa (Wegry i Stowenia) odznaczaja
si¢ lepszymi wskaznikami energochtonno$ci. Pozostate panstwa regionu (Cze-
chy, Stowacja, republiki battyckie, Bulgaria i Rumunia) ustepuja Polsce pod tym
wzgledem. Szczegdlnie duza rdznica wystepuje w Bulgarii i Rumunii, ktore wceiaz
znajduja si¢ w okresie transformacji systemowe;j i dlatego ich gospodarki charakte-
ryzuja si¢ energochtonnoscia poréwnywalng z wysokoscia tego wskaznika w Polsce
w pierwszej potowie lat dziewigcdziesiatych.

W kwietniu 2007 r. w Ministerstwie Gospodarki odbyty si¢ polsko-dunskie
obrady okraglego stotu, w trakcie ktorych Dunczycy przedstawili osiagnigcia
w zakresie oszczednosci energii. Maja si¢ czym pochwali¢, jako ze od 1980 r. dunski
PKB wzrost o okoto 70%, natomiast zuzycie energii zwigkszyto si¢ jedynie w nie-
wielkim stopniu, a w dodatku Dania zdotata zmniejszy¢ emisj¢ dwutlenku wegla do
atmosfery o 18%. Powtorzenie tego scenariusza w Polsce jest jednak w najblizszych
latach mato prawdopodobne i to z czterech nastgpujacych powodow:

1. Polsce daleko jeszcze do poziomu zuzycia energii na 1 mieszkanca, charakte-
rystycznego dla krajow wysoko rozwinigtych. W 2004 r. statystyczny Dunczyk zuzyt
6629 kWh, podczas gdy mieszkaniec Polski tylko 3318 kWh, a wigc dwa razy mnie;.
W okresie przyspieszonego rozwoju i modernizacji gospodarki zuzycie energii na ogot
ro$nie, niekiedy bardzo szybko — przyktadowo w Hiszpanii tuz przed akcesja i w po-
czatkowej fazie czlonkostwa w Unii Europejskiej zapotrzebowanie na energig wzrastato
w tempie o 1/3 wyzszym od dynamiki PKB. Z uwagi na podobienstwa w strukturze
gospodarki Polski i Hiszpanii (widoczne zwtlaszcza przed przystapieniem Hiszpanii
do Unii) jest to wazna wskazdwka dla polityki energetycznej naszego kraju.

2. Powodem wysokiej energochtonnosci polskiej gospodarki jest jej struktura,
w ktorej nadal — mimo zmian, jakie dokonaty si¢ po 1990 r. — wigksza niz w krajach
UE-15 rolg odgrywa przemyst cigzki, pochtaniajacy duze ilosci energii, przy wi-
docznym weciaz stabym rozwoju gatezi wysokiej technologii oraz sektora ustug.

3. Specyficzna cecha polskiego sektora energetycznego jest znacznie wigksza,
niz w jakimkolwiek innym kraju Unii, rola wggla kamiennego i brunatnego w bi-
lansie energii. Na bazie tego paliwa powstaje 95% produkowanej w Polsce energii
elektrycznej i 80% energii cieplnej. W najblizszych latach — jak wynika z rzadowe;
»Strategii dla gornictwa wegla kamiennego w Polsce w latach 2007-2015”, przy-
jetej przez Rade Ministrow w koncu lipca 2007 r. — nie nastapia w tym wzgledzie
istotne zmiany. Problem polega na tym, ze sprawno$¢ systemow energetycznych
bazujacych na weglu jest relatywnie niska, a ponadto wykorzystywanie wegla
oznacza emisj¢ duzej ilosci gazow i pytow do atmosfery.

4. Obnizenie wskaznikow energochtonnosci jest w Polsce utrudnione, poniewaz
znaczaca cz¢$¢ budynkow i budowli zostata wzniesiona z zastosowaniem prze-
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starzatych technologii, niedostatecznie chroniacych przed utrata ciepta. Wedtug
niektorych ocen, docieplenie budynkéw mieszkalnych i uzytecznosci publicznej
oraz budowli przemystowych, jak réwniez wyposazenie gospodarstw domowych
w bardziej energooszczedny sprzet RTV i AGD pozwolitoby na zmniejszenie zu-
zycia energii pierwotnej w Polsce o okoto 40%°.

Prognozy dlugoterminowe

W dokumencie ,,Polityka energetyczna Polski do 2030 r.” zalozono, iz w latach
20052030 zuzycie energii finalnej wzro$nie tacznie o okoto 44%, tj. o 1,8%
w wymiarze $redniorocznym (tabela 1). Skala tego wzrostu bedzie si¢ waha¢ od

Tabela 1

Zapotrzebowanie na energie finalng w poszczegélnych sektorach
gospodarki oraz w podziale na no$niki (w Mtoe)

Sektor/no$nik 2005 2010 2015 2020 2025 2030 2005-2030"
Zapotrzebowanie na energie finalng w poszczegoélnych sektorach gospodarki
Przemyst 19,89 22,35 22,89 24,47 27,35 29,22 46,9
Transport 12,86 15,57 17,05 18,39 19,65 20,98 63,1
Rolnictwo 4,49 5,43 5,19 5,35 4,87 4,52 0,7
Ustugi 6,10 7,02 8,45 9,30 11,44 13,46 120,7
Gospodarstwa domowe 18,58 18,71 19,05 19,30 20,23 21,03 13,2
Ogélem 61,92 69,09 72,64 76,81 83,54 89,21 44,1
Zapotrzebowanie na energie finalna w podziale na no$niki

Wegiel? 11,65 11,54 11,03 10,95 11,81 12,41 6,5
Produkty naftowe 20,52 24,30 25,75 26,97 27,94 29,10 41,2
Gaz 9,97 10,84 11,24 11,65 12,74 13,35 33,9
Energia odnawialna® 3,76 4,43 4,83 5,30 5,54 5,60 48,9
Pozostate paliwa® 0,43 0,55 0,64 0,71 0,86 1,03 141,9
Energia elektryczna 8,53 9,92 11,21 12,80 15,41 17,85 109,3
Ciepto sieciowe 7,06 7,51 7,93 8,43 9,24 9,87 39,8
Ogétem 61,92 69,09 72,64 76,81 83,54 89,21 44,1

Y Zmiana w %. ? W przypadku wegla uwzglgdniono rowniez paliwo silnikowe (diesel) wytwarzane
z wegla. ¥ Energia odnawialna w zuzyciu bezposrednim, tj. po wytaczeniu zuzycia zwiazanego z produk-
cja energii elektrycznej i ciepta sieciowego. ¥ W tym energia jadrowa.

Zrodto: Polityka energetyczna Polski do 2030 roku. .., op. cit., s. 28.

9 Oceny K. Zmijewskiego z Politechniki Warszawskiej, przytoczone [w:] D. Ciepiela: Najtarisza
i najbardziej efektywna to ... energia zaoszczedzona, ,,Nowy Przemyst” nr 06/2006 (edycja internetowa).
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121% w sektorze ustug, 63% i1 47% w sektorach transportu i przemystu, do zale-
dwie 1% w rolnictwie. Poszczegdlne nosniki energii beda odgrywaty zréznicowanag
rolg — pomijajac mato znaczaca pozycje ,,pozostate paliwa” — najwigkszy przyrost
zapotrzebowania nastapi na energi¢ elektryczna (109%) oraz odnawialne zrodta
energii (49%), natomiast znaczenie wegla w zaspokajaniu zwigkszonego popytu
na energi¢ bedzie stosunkowo niewielkie.

Wzrostowi konsumpcji energii towarzyszy¢ ma zdecydowana poprawa efek-
tywnosci energetycznej gospodarki. Wyrazem tego bedzie zmniejszenie si¢ w latach
2005-2030 ilosci paliwa umownego niezbgednego do wytworzenia PKB o warto$ci
1 tys. zt —z 95 kg w 2005 r. do 38 kg w 2030 r., oznaczajace dwuipdtkrotny spadek
energochltonnosci produktu krajowego brutto (rysunek 4). W nieco mniejszym
stopniu — bo o 1,9 raza — obnizy sig elektrochtonno$¢ PKB mierzona iloscia kWh
przypadajaca na kazdy 1 tys. zt PKB. Spadek energochtonnosci i elektrochtonnosci
PKB bedzie nastgpowat z dynamika zmienna w poszczegdlnych okresach pigcio-
letnich, wahajaca si¢ odpowiednio w granicach 3,1-4,3% oraz 1,7-3,2%.

Czynniki wplywajace na poprawe efektywnoS$ci energetycznej
gospodarki Polski

Stopniowe obnizanie si¢ energochtonnosci polskiej gospodarki jest sumarycz-
nym efektem wielu zjawisk i procesow, w duzej czgsci o charakterze systemo-
wym.

Trzeba tu wskaza¢ zwlaszcza nastgpujace czynniki'’:

1. Zmiany w strukturze gospodarki, polegajace — po pierwsze — na spadku udzia-
hu produkcji przemystowej (o 4,4 punktu procentowego w latach 1995-2006) na
rzecz zwigkszenia (o 8,2 punktu) udziatu sektora ustug w tworzeniu PKB (tabela 2),
po drugie za$ — na zmianie struktury samego przemystu w kierunku zmniejszenia
znaczenia galgzi energochtonnych (metalurgia, przemyst mineralny, ci¢zka chemia),
przy rownoczesnym rozwoju gatezi o wysokim stopniu przetworzenia (elektronika,
telekomunikacja, mechanika precyzyjna), charakteryzujacych si¢ nizszym zapo-
trzebowaniem na energi¢. Wystgpowanie wspomnianych zmian strukturalnych
w przemysle potwierdzaja istotne roznice w dynamice produkcji sprzedanej wyro-
bow reprezentujacych rézne branze. O ile w 2006 r. wielkos¢ globalnej produkcji
przemystowej stanowita 198% poziomu z 1995 r., o tyle w wypadku produkcji
gbrniczej oraz produkcji koksu i produktoéw rafinacji ropy naftowej wskaznik ten

0 H. Gaj: Przeglad efektywnosci energetycznej gospodarki w Polsce, material przygoto-

wany na seminarium AID-EE zorganizowane przez ECOFYS w Warszawie 5.12.2006 r., s. 4,
<http://www.aid-ee.org/documents/4.Przeglefengosppol.pdf >.
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Rysunek 4

Prognoza energochlonnosci i elektrochlonnosci PKB
w Polsce w latach 2005-2030

Poziom energochlonnosci i elektrochtonnosci PKB

135,0

Energochtonno$¢ PKB (w kgoe/tys. zt w cenach z 2005 r.)
=O=Elektrochtonnos¢ PKB (w kWh/tys. zt w cenach z 2005 r.)

2005 2010 2015 2020 2025 2030

Srednioroczne zmiany w poziomie energochlonnosci i elektrochlonnosci PKB
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Zrodto: Polityka energetyczna Polski do 2030 1. ..., op.cit., s. 30.
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w latach 1995-2006 zmniejszyt si¢ o0 23-24%, natomiast w odniesieniu do produkcji
maszyn i urzadzen byt wyzszy 2,3 razy, sprz¢tu RTV i telekomunikacyjnego — 5,1
razy oraz maszyn biurowych i komputerow — 8,7 razy (tabela 3).

Tabela 2

Udzial sektoréw gospodarki w tworzeniu wartosci dodanej brutto
w Polsce w 1995 r. i 2006 r. (w mln zl i w %)

1995 2006 Zmiana
Sektor gospodarki
go0sp wminzl | w% | wminzt | w% | wminzt | VP unktach
proc.
Warto$¢ dodana brutto, w tym: 297295 | 100,0 931 849 | 100,0 634 554 X
Przemyst 84512 284 | 223967 24,0 139 455 -4.4
Budownictwo 20 042 6,8 61115 6,6 41073 -0,2
Rolnictwo, towiectwo i le$nictwo 23672 8,0 40 836 44 17 164 -3,6
Ustugi rynkowe i nierynkowe 169 069 56,8 | 605931 65,0 436 862 +8,2
Zrédto: Obliczono na podstawie: Maly rocznik statystyczny GUS 2007, s. 464.
Tabela 3

Dynamika produkcji sprzedanej przemystu w 2006 r. (1995 r. = 100%)

Produkcja sprzedana przemystu ogétem 197,5
Gornictwo 76,1
Produkcja koksu i produktéw rafinacji ropy naftowej 76,8
Produkcja wyrobow chemicznych 180,7
Produkcja metali 116,9
Produkcja maszyn i urzadzen 224,7
Produkcja maszyn biurowych i komputerow 865,3
Produkcja maszyn i aparatury elektrycznej 301,2
Produkcja sprzetu radiowego, telewizyjnego i telekomunikacyjnego 507,3
Produkcja instrumentow medycznych, precyzyjnych i optycznych, zegarow 286,4

Zrodto: Maly rocznik statystyczny GUS 2007, s. 344 1 345.

2. Zmiany w strukturze zuzycia paliw pierwotnych w kierunku wzrostu udziatu
paliw weglowodorowych (ropopochodnych), ktore umozliwiaja poprawe sprawno-
$ci przemian energetycznych i utatwiaja decentralizacj¢ zrodet zasilania. W latach
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1995-2006 udziat paliw statych (wegla) w strukturze zuzycia energii pierwotne;j
zmniejszyt si¢ o 10,5 punktu procentowego (do 59,5%), przy rownoczesnym wzro-
$cie udziatu ropy naftowej o 10 punktéw (do 24%), gazu ziemnego o 4 punkty (do
poziomu 13%) oraz odnawialnych zrodet energii'' o 1 punkt procentowy (do 4%).

3. Poprawa sprawno$ci przemian energetycznych, a wigc procesow technolo-
gicznych, w trakcie ktorych energia pierwotna jest zamieniana w energi¢ pochodna,
czyli w energig elektryczna i cieplna oraz produkty przerobu ropy naftowej w rafine-
riach. W tym kontekscie istotne znaczenie ma poprawa jakosci wegla oraz kontroli
procesu spalania i wymiany ciepta w kottach energetycznych, a takze wprowadze-
nie technologii 0 wyzszej sprawnos$ci energetycznej, zwtaszcza umozliwiajacych
wytwarzanie energii elektrycznej i cieplnej w tzw. skojarzeniu (CHP)'.

4. Poprawa funkcjonowania systemu zaopatrzenia w energi¢, w nastepstwie de-
centralizacji zrodel wytwarzania energii potaczonej z rozwojem lokalnych zrodet
energii skojarzonej oraz odnawialnej, a takze zmniejszenia strat w przesyle energii.

5. Poprawa efektywno$ci uzytkowania energii w przemysle i gospodarstwach
domowych, bedaca wynikiem wielokierunkowych dziatan, w tym zwlaszcza:

— wprowadzania w przemysle coraz bardziej energooszczednych maszyn
1 urzadzen oraz technologii przetworczych;

— poprawy sprawnosci energetycznej urzadzen RTV 1 AGD w gospodarstwach
domowych;

— wykorzystywania nowoczesnych materiatow budowlanych o podwyzszonych
wlasciwosciach termoizolacyjnych;

— instalowania bardziej wydajnych systeméw ogrzewania i wentylacji po-
mieszczen.

6. Wykorzystanie rezerw prostych w zakresie oszczedno$ci energii, zwiazanych
z wylaczaniem zbednego o$wietlenia i napedow, reorganizacjg pracy zmianowej
w celu zmniejszenia zuzycia energii w przemysle, a takze wyrobieniem nawy-
ku oszczedzania energii elektrycznej w gospodarstwach domowych (wytaczanie
niepotrzebnego w danym momencie o§wietlenia, dostosowanie ogrzewania do
rzeczywistych potrzeb, ograniczenie marnotrawstwa wody, zwtaszcza cieplej, oraz
racjonalne uzywanie sprzgtu RTV 1 AGD).

1" Do odnawialnych zrodet energii zalicza si¢: biomase oraz energie wodna, wiatrowa i geotermicz-
na. Biomasa powstaje w procesie biodegradacji czgsci produktéw, odpadow lub pozostatosci z rolnictwa
(tacznie z substancjami roslinnymi i zwierzgcymi), lesnictwa i zwigzanych dzialow przemyshu, a takze
czgsei odpaddw przemystowych i miejskich.

12 Ang. combined heat power — skojarzona produkcja energii elektrycznej i cieplnej (kogeneracja)
polegajaca na jednoczesnym wytwarzaniu pradu i ciepta. Takie rozwiazane jest korzystne pod wzglgdem
ekonomicznym oraz ekologicznym, bowiem wiaze si¢ z duzo nizszym zuzyciem paliwa oraz mniejsza
emisja zanieczyszczen do atmosfery w porownaniu z sytuacja, w ktorej ma miejsce oddzielne wytwarza-
nie ciepta w klasycznej cieptowni oraz energii elektrycznej w elektrowni kondensacyjne;.
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Praktyka pokazuje, iz mozliwos$¢ poprawy efektywnos$ci energetycznej jest
$cisle powiazana z postgpami w procesie prywatyzacji polskiej gospodarki, ozna-
czajacej na ogot naptyw kapitatu i nowoczesnych technologii. To, iz prywatyzacja
stwarza warunki do poprawy energochtonnosci, potwierdza przyktad dziatajacych
w Polsce cementowni, ktore dzigki wejsciu inwestorow zagranicznych'®* mogly
zrezygnowac z przestarzatego technologicznie wytwarzania cementu metoda mokra
1 wprowadzi¢ metod¢ sucha. Metoda sucha wymaga znacznie mniejszych ilosci
energii na jednostke produkcji i w konsekwencji zwigzana jest z emisja duzo mniej-
szej ilosci gazow cieplarnianych.

Zmiany technologiczne spowodowaty zmniejszenie w latach 1990-2002 zu-
zycia energii przy produkcji cementu o ponad 1/3, do 0,085 toe/tong (tabela 4), co
bardzo zblizyto Polske do europejskich standardow efektywnosci energetycznej
w branzy cementowej. Chociaz nadal energochtonnos¢ produkcji cementu w Pol-
sce jest nieco wyzsza od $redniego poziomu tego wskaznika dla panstw UE-15, to
jednak niektore kraje starej czgs$ci Unii (Belgia, Hiszpania na poczatku biezacej
dekady, Portugalia w potowie dekady) ustepuja Polsce pod tym wzgledem.

Tabela 4

Poréwnanie energochltonnosci produkcji cementu, papieru i stali w Polsce
w 1990 r., 2000 r. i 2004 r. (w tonach paliwa umownego — toe/ton¢ wyrobu)

Rodzaj produkeji/ jednostka miary | 1990 2000 2004 Zmiana__
w toe w %
Cement (toe/t cementu) 0,130 0,095 0,085" -0,045 34,6
Papier (toe/t papieru) 0,900 0,570 0,350 -0,550 61,1
Stal (toe/t stali) 0,370 0,330 0,275 -0,095 25,7
! Dane dotycza 2002 r.

Zrédto: H. Gaj: Efektywnosé energetyczna przemystu i innych sektoréw gospodarki polskiej, s. 15,171 19.
Wystapienie podczas seminarium konsultacyjnego pt. Efektywnosé energetyczna w Polsce — nowa ustawa,
nowe instrumenty, przeprowadzonego w Ministerstwie Gospodarki 17.07.2007 r.

Podobne zmiany zaszty w przemysle papierniczym, ktorego energochtonnos¢
w 2004 1. byta w poréwnaniu z 1990 r. nizsza o 61%, a takze w hutnictwie stali,

3 Przemyst cementowy zostat w Polsce sprywatyzowany w pierwszej potowie lat 90. XX wieku,
jako jedna z pierwszych branz. Obecnie w 80% polski rynek kontroluja cztery migdzynarodowe grupy
producentéw materiatow budowlanych: HeidelbergCement (wiasciciel cementowni Goérazdze), Lafarge
(cementownie Matogoszcz i Kujawy), CRX (cementownie Ozar6w i Rejowiec) oraz Cemex (cementow-
nie Chetm i Rudniki).
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gdzie spadek energochtonno$ci w analogicznym okresie wyniost 26%. Wedhug nie-
ktorych ocen, poprawa efektywnosci energetycznej sektora hutniczego mogtaby by¢
wigksza, gdyby nie zawirowania w procesie prywatyzacji polskich hut stali'4,

Glowne kierunki inicjatyw Unii Europejskiej dotyczacych efektywnoSci
energetycznej

W pazdzierniku 2006 r. Komisja Europejska przedstawita plan dziatania
w sprawie efektywnosci energetycznej w UE, majacy na celu zaoszczedzenie 20%
energii do 2020 r. Przewidywana skala oszczednosci jest poréwnywalna z finalnym
zapotrzebowaniem na energi¢ Belgii, Danii, Finlandii, Grecji i Holandii razem
wzietych'®, Plan obejmuje szeroki pakiet dziatan dotyczacych poprawy efektyw-
nosci energetycznej urzadzen przemystowych, budynkoéw, srodkow transportu
oraz wyposazenia powszechnego uzytku. Proponuje nowe, rygorystyczne normy
dotyczace efektywnosci energetycznej dla szerokiego zakresu urzadzen i sprzetu
(od wyposazenia AGD, jak np. lodowki czy klimatyzatory, po réznego rodzaju na-
pedy, pompy i wentylatory przemystowe) oraz budynkow, jak rowniez promowanie
ustug energetycznych, a takze okre$lone mechanizmy finansowe zachgcajace do
stosowania bardziej energooszczednych wyrobow. Komisja Europejska wskazuje
na duze mozliwo$ci zmniejszenia strat energii elektrycznej podczas jej produkc;ji,
przesylu i dystrybucji. Zgodnie z ocenami Komisji, wdrozenie planu powinno
przynie$¢ zmniejszenie bezposrednich kosztoéw zuzycia energii do 2020 r. o ponad
100 mld euro w skali roku, przy rownoczesnym obnizeniu emisji dwutlenku wegla
o okoto 780 mln ton rocznie'®.

Warunki sprzyjajace obnizeniu energochtonnosci gospodarki UE powinno
stworzy¢ wdrozenie dyrektywy 2006/32/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z 5 kwietnia 2006 r. w sprawie efektywnosci koncowego wykorzystania energii
i ustug energetycznych oraz uchylajacej dyrektywe Rady 93/76/EWG', ktora pan-
stwa cztonkowskie powinny transponowa¢ do prawa krajowego najpozniej do
17 maja 2008 r. Dyrektywa zobowiazuje panstwa cztonkowskie do przyjecia kra-
jowego celu indykatywnego oszczedno$ci energii w wysokosci 9% w dziewiatym
roku jej stosowania (2016 r.). Nie powinno to by¢ szczeg6lnie trudne, jesli si¢

14 Efektywnos¢ wykorzystania energii w latach 1995-2005, GUS, Warszawa 2007, s. 21.

15 W 2005 r. finalna konsumpcja energii wymienionych krajow wyniosta tacznie 221 225 tys. toe
istanowita 19,5% globalnego zapotrzebowania na energig ze strony panstw UE-25. Zob. takze: O. Mikucki:
Energochlonnosé jako czynnik nowoczesnej gospodarki, ,,Czysta Energia”, lipiec/sierpien 2005 r. (edycja
internetowa).

16 Komunikat prasowy nr IP/06/1434 z 19.10.2006 r.

7 DzUUE L 114 2 27.04.2006 r., s. 64-85.
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wezmie pod uwage zardwno niewielka w sumie skale redukcji, jak i to, ze dyrek-
tywa przewiduje wprowadzenie mechanizmow, zachet oraz ram instytucjonalnych,
finansowych i prawnych, ktore: beda sktaniac przedsigbiorcéw do stosowania roz-
wigzan energooszczednych, pozwola na identyfikacje i usunigcie barier rynkowych
utrudniajacych efektywne wykorzystanie energii, jak rowniez stworza warunki
do rozwoju i promowania rynku ustug energetycznych (tj. programéw poprawy
efektywnosci energetycznej'®).

Jednym z rozwiazan zachgcajacych przedsigbiorcow do zachowan prooszczed-
nosciowych jest system tzw. biatych certyfikatow, czyli $wiadectw potwierdzajacych
realizacje dziatan racjonalizujacych zuzycie energii, ktore moga by¢ przedmiotem
obrotu na gietdzie. Dyrektywa nakazuje systematyczne stosowanie procedury tzw.
audytu energetycznego, co pozwoli na uzyskanie odpowiedzi na pytania o: profil
obecnego zuzycia energii w zwiazku z uzytkowaniem budynkéw, parku maszy-
nowego oraz $wiadczeniem ustug (np. transportowych), mozliwosci uzyskania
optacalnych ekonomicznie oszczgdnos$ci energii, a takze efekty dziatan na rzecz
zmniejszenia energochtonnosci. Ponadto kazdy kraj Unii Europejskiej powinien
opracowac krajowy plan dziatan dotyczacy efektywnos$ci energetycznej (ang.
Energy Efficiency Action Plan — EEAP), zawierajacy katalog srodkoéw oraz wyni-
kajacych z nich przedsigwzi¢¢ stuzacych oszczedzaniu energii.

Dzialania Polski na rzecz poprawy efektywnosci energetycznej gospodarki

Poprawa wydajnosci sektora energetycznego i obnizenie kosztow produkcji
energii przy jednoczesnej poprawie efektywnosci wykorzystywania energii przez
odbiorcéw koncowych jest jednym z priorytetow polityki energetycznej kraju.

Katalog realizowanych w zwiazku z tym dziatan ukierunkowanych na wzrost
efektywnosci energetycznej obejmuje:

1. Wprowadzenie do ustawy z 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne'
przepisow implementujacych dyrektywe 2004/8/WE?*, majacych na celu promocje
wysoko sprawnej kogeneracji?'. Powinno to przyczyni¢ si¢ do wzrostu (o kilka

8 W dyrektywie 2006/32/WE, w zataczniku III, wskazano przyktady dziatan dotyczacych bu-
dynkow wielorodzinnych i uzytecznosci publicznej oraz sektora transportu, a takze przyktady srodkoéw
wielosektorowych i1 horyzontalnych, ktoérych wdrozenie moze si¢ przyczyni¢ do poprawy efektywnosci
energetycznej.

19 DzU z 2006 1., nr 89, poz. 625, ze zm.

2 Dyrektywa 2004/8/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 11.02.2004 r. w sprawie wspierania
kogeneracji opierajacej si¢ na zapotrzebowaniu na ciepto uzytkowe na rynku wewngtrznym energii oraz
zmieniajaca dyrektywe 92/42/EWG (DzUUE L 52 z 21.02.2004 r., s. 50-60).

21 Ustawa z 12.01.2007 r. o zmianie ustawy — Prawo energetyczne, ustawy — Prawo ochrony $rodo-
wiska oraz ustawy o systemie oceny zgodnosci (DzU z 2007 r., nr 21, poz. 124).
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punktow procentowych) udziatu energii elektrycznej wytwarzanej w ramach wysoko
sprawnej kogeneracji w wolumenie sprzedazy energii odbiorcom koncowym, ktory
w 2004 r. wynosit zaledwie 15,7%.

2. Opracowanie ustawy o efektywnosci energetycznej, implementujacej do
prawa krajowego dyrektywe 2006/32/WE. Ustawa ma stworzy¢ ramy prawne
dla dziatan na rzecz obnizenia energochtonnosci gospodarki, zmierzajacych do:
zmniejszenia zuzycia energii o co najmniej 9% do konca 2016 r., podwyzszenia
sprawno$ci wytwarzania energii oraz ograniczenia strat w jej przesyle i dystrybucji.
Dla utatwienia realizacji tych zamierzen przewiduje si¢ wprowadzenie rynkowych
mechanizmow wsparcia inwestycji zwigkszajacych efektywnos$¢ energetyczna,
w tym systemu biatych certyfikatow?.

Mechanizm bialych certyfikatow zaktada, ze firmy sprzedajace energi¢ elek-
tryczna, gaz i ciepto beda zobowiazane do uzyskania w Urzedzie Regulacji Energe-
tyki (URE) okreslonej liczby certyfikatow, zaleznej od wielko$ci sprzedazy energii.
Certyfikaty bedzie mozna uzyskac, jesli sprzedawca energii wykaze si¢ dziataniami
skutkujacymi: zwigkszeniem sprawno$ci wytwarzania energii, zmniejszeniem strat
w przesyle i dystrybucji energii oraz oszcz¢dnoscia w zuzyciu energii przez od-
biorcow koncowych?. Szczegdtowy katalog dziatan prooszczedno$ciowych wraz
z odpowiadajaca im liczba biatych certyfikatow okresli rozporzadzenie ministra
gospodarki.

Jesli sprzedawcy energii nie uzyskaja odpowiedniej liczby certyfikatow, ktora
na dany rok wyznaczy minister gospodarki, b¢da musieli zaptaci¢ kar¢ (na rzecz
Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej) lub tez dokupié¢
brakujaca pulg certyfikatow na Towarowej Gietdzie Energii. Dostgpne na gietdzie
certyfikaty oferowa¢ beda firmy, ktore uzyskaja oszczednosci energii wykracza-
jace poza normatyw okres$lony przez odpowiednie wiadze krajowe i dzigki temu
beda dysponowaty nadwyzka certyfikatow w stosunku do liczby, ktéra musza si¢
wykaza¢ wobec URE w koncu okresu rozliczeniowego.

3. Promowanie dziatan proefektywnosciowych, a zwtaszcza realizacji pro-
gramow ocieplania budynkow i budowli w ramach ustawy z 18 grudnia 1998 r.
o wspieraniu przedsigwzig¢ termomodernizacyjnych?. Najwazniejszym instrumentem

2 System bialych certyfikatow uzupehi funkcjonujacy w Polsce pakiet instrumentéw wspieraja-

cych rozwo6j pozadanych form produkcji energii, obejmujacy system zielonych certyfikatow, promujacy
wytwarzanie energii elektrycznej na bazie zrodet odnawialnych, a takze system czerwonych certyfikatow,
dotyczacych produkcji energii elektrycznej w skojarzeniu z wytwarzaniem ciepta.

2 Certyfikaty maja by¢ wydawane nie tylko za zmniejszenie zuzycia energii, ale rowniez za zwiek-
szenie sprawnos$ci wytwarzania energii i ograniczenie strat w jej przesyle i dystrybucji. Odroznia to sy-
stem biatych certyfikatow, jaki ma funkcjonowaé w Polsce, od analogicznych systemow istniejacych we
Francji, Wtoszech, Wielkiej Brytanii i Australii.

2 DzUz 1998 r., nr 162, poz. 1121.
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wsparcia jest tu mozliwos¢ uzyskania tzw. kredytu termoizolacyjnego, ktory po
spehieniu okreslonych warunkéw podlega nastgpnie umorzeniu w 25%.

4. Prowadzenie wstepnych audytéw energetycznych w wybranych zaktadach
przemystowych w ramach projektu ,,Polsko-japonskie centrum efektywnosci ener-
getycznej .

5. Opracowanie — zgodnie ze wskazaniem dyrektywy 2006/32/WE — pierw-
szej edycji ,,Krajowego planu dziatan dotyczacego efektywnosci energetycznej,
w ktorym przedstawione zostaly srodki i dziatania niezbedne do realizacji krajo-
wego celu indykatywnego w zakresie oszczgdnosci energii, tj. obnizenia zuzycia
energii 0 2% do 2010 r. oraz 0 9% do 2016 r. Chodzi zwlaszcza o przedsigwzigcia
w zakresie: a) oceny (certyfikacji) energetycznej budynkow; b) podwyzszania
sprawnos$ci procesu wytwarzania energii, w tym zwtaszcza rozwoju produkcji
energii w ramach kogeneracji; ¢) ograniczenia strat w przesyle i dystrybucji ener-
gii; d) stosowania energooszczednych urzadzen w przemysle i innych sektorach
gospodarki; e) podniesienia spotecznej Swiadomosci (przez edukacje 1 kampanie
informacyjne) koniecznosci racjonalnego wykorzystywania energii; f) promowania
racjonalnego wykorzystania energii w gospodarstwach domowych.

Poszczegolne segmenty krajowego sektora paliwowo-energetycznego — gor-
nictwo wegla kamiennego, gazownictwo, sektor naftowy oraz elektroenergetyka
— podlegaja stopniowym przeksztalceniom strukturalnym w obszarze stosunkow
wlascicielskich, kapitatu oraz organizacji, zgodnie z odpowiednimi programami
rzadowymi?’. Wspomniane zmiany strukturalne, dokonujace si¢ w poszczegol-
nych podsektorach ze zré6znicowana skala i dynamika, ukierunkowane sa m.in.
na poprawe wydajnosci polskiego sektora energetycznego i obnizenie kosztow
produkcji energii.

3 Dziatalno$¢ Centrum — funkcjonujacego w ramach wspotpracy Krajowej Agencji Poszanowania

Energii SA (KAPE) oraz Japonskiej Agencji Wspotpracy Migdzynarodowej (JICA) — zostala zainicjowa-
na w czerwcu 2005 r. Instytucjg t¢ powotano w celu wspierania, na bazie doswiadczen japonskich, dzia-
tan na rzecz promocji efektywnosci energetycznej w polskim przemysle oraz wykorzystania japonskiej
wiedzy i doswiadczen w dziedzinie technologii energooszczgdnych. Centrum organizuje szkolenia dla
polskich przedsigbiorcow oraz przeprowadza audyty energetyczne.

% Krajowy plan dziatan dotyczqcy efektywnosci energetycznej (EEAP) 2007, Ministerstwo Go-
spodarki, Warszawa, czerwiec 2007 r. Dokument przyjgty przez Komitet Europejski Rady Ministrow
31.07.2007 r., <www.mg.gov.pl>.

27 Strategia dla gornictwa wegla kamiennego w Polsce w latach 2007-2015, przyjeta przez Rade
Ministrow 31.07.2007 r.; Polityka dla przemystu gazu ziemnego, przyjgta przez Radg Ministrow
20.03.2007 r.; Polityka Rzqdu RP dla przemystu naftowego w Polsce, przyjgta przez Rade Ministrow
6.02.2007 r. oraz Program dla elektroenergetyki, przyjety przez Radg Ministrow 28.03.2007 r.
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Bezpowrotnie mingly czasy, kiedy ceny energii byty utrzymywane na sztucznie
zanizonym poziomie, niepowiazanym z rzeczywistymi kosztami produkcji. Wciaz
jednak nie udato si¢ jeszcze catkowicie zwalczy¢ wyksztalconego w okresie tzw.
gospodarki planowej nawyku nieefektywnego wykorzystywania energii, w konse-
kwencji czego nadal istnieja w Polsce rezerwy proste w oszczedzaniu energii. Ich
wykorzystanie przyczyni si¢ do poprawy efektywnosci energetycznej gospodarki,
niemniej jednak decydujace znaczenie beda mialy uwarunkowania systemowe,
w tym zmiany w strukturze gospodarki, skala zainteresowania Polska ze strony
kapitatu obcego, jak rowniez skutecznos¢ oddziatywania specjalnych instrumentow
prawnych i finansowych (biate certyfikaty), ktore maja zachgcaé przedsigbiorcow
do inwestowania w rozwigzania energooszczgdne. Szanse na dokonanie jakoscio-
wej zmiany w energochtonnosci polskiej gospodarki istotnie zwigksza dostgpnosé
funduszy strukturalnych Unii Europejskie;j.

dr Pawel Wieczorek



Jerzy Woy-Waojciechowski

KILKA MYSLI O ZYCIU PUBLICZNYM LEKARZY*

Medycyna rodzita si¢ wraz z obecnoscia cztowieka na Ziemi, a status lekarza
ksztattowat si¢ wraz z rozwojem cywilizacji. Inny byt w starozytnos$ci i w czasach
biblijnych, jak w ewangelicznej przypowiesci o dobrym Samarytaninie, inny byt
w starozytnych Chinach, Egipcie czy Grecji. Inny tez jest wspotczesnie. Status
lekarza i jego powazanie w spoteczenstwie zalezy od potozenia geograficznego
i zasobnosci kraju, w ktéorym on dziala, poziomu $wiadczen spotecznych, kultury
1 o§wiecenia obywateli, epoki historycznej, religii i polityki — ze wymienig tylko
najwazniejsze czynniki.

I tak przed 2500 laty, zgodnie z zaleceniami tekstu ,,Lekarz” Hipokratesa, lekarz
(ktory byt mezezyzna, bo kobiety nie miaty dostgpu do sztuki leczenia) powinien
by¢ ubrany czysto, nosi¢ przyzwoite szaty i uzywac ladnie, ale nienapastliwie
pachnacych masci. Medyk powinien cechowac si¢ dobra cera i umigsnieniem,
a jego wystapienia powinny by¢ petlne umiarkowania. Ponadto idealny lekarz
starozytnosci ,,zarowno w mowieniu, jak w sposobie zycia winien wykazywaé
wstrzemiezliwos¢”.

Wielkim szacunkiem cieszyt si¢ lekarz w czasach rzymskiego cesarza Wespa-
zjana, ktory uwazal, ze nalezy szanowa¢ wiasnie lekarzy i nauczycieli, bo wtedy
rzymskie spoteczenstwo bedzie zdrowe i madre. W $redniowieczu do medycyny
wlaczano nierzadko alchemig i magig. Jeszcze wiek XVIII kojarzy? si¢ nienajle-
piej, a cyrulik faczyt w sobie umiejetnosci golibrody i sprawnego otwieracza zyt
dla upuszczenia krwi. Szacunek dla zawodu lekarza narastal wraz z rozwojem

Obszerne fragmenty referatu wygtoszonego na konferencji,.Jawnos¢ zycia publicznego w Polsce”,
zorganizowane]j przez Stowarzyszenie Promowania Myslenia Obywatelskiego w Zamku Krolewskim
w Warszawie, 3.11.2006 r.
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medycyny, a ten postgpowat w rytmie geometrycznym od poczatku XIX wieku,
przynoszac jej niebywate osiagnigcia w czasach nam wspoétczesnych.

Z poczatkiem XIX wieku Friedrich Sertiirner wyodrgbnit morfing, w 1930 r. we
Francji Charles Gabriel Pravaz wynalazt strzykawke, w potowie tego wieku James
Joung Simpson i Horacy Wells umozliwili stosowanie narkozy przez podawanie
chloroformu, a p6zniej eteru, Ludwik Pasteur odkryt bakterie i zapoczatkowat erg
szczepien, do sal chirurgicznych wprowadzono antyseptyke i aseptyke, na 5 lat
przed koncem tego wieku Wilhelm Conrad Roentgen odkryt promieniowanie X,
a na rok przed XX wiekiem wyprodukowano aspiryng. Wiek XX byt §wiadkiem
jeszcze wigkszego postepu nauk medycznych, ze wspomng o wyodrebnieniu insuli-
ny w 1920 r. (Frederic Banting i Charles Best), zapoczatkowaniu przez Aleksandra
Fleminga w 1928 r. ery antybiotykoterapii, wynalezieniu przez Wiliama Kolfa
w 1940 r. sztucznej nerki, zastosowaniu w medycynie w 1944 r. USG, w 1950 .
scyntygrafii, rozwoju od lat 60. transplantologii, wprowadzeniu w latach 70. do
badan tomografii komputerowej, 10 lat p6zniej magnetycznego rezonansu jadro-
wego, w latach 90. chirurgii laparoskopowe;j i leczenia biataczki przeszczepami
szpiku czy wreszcie, juz w XXI wieku, inzynierii genetycznej.

Moéwiac o zyciu publicznym lekarza, chciatbym zwrdci¢ uwagg na jeden aspekt
zawarty w kazdej przysiedze sktadanej przez kazdego lekarza. Jest to obowiazek
zachowania tajemnicy lekarskiej, a pierwsza wzmianka zawarta jest juz w przy-
siedze Hipokratesa. Jej tres¢, po wezwaniu do bogdw, zakazuje uzywania sub-
stancji powodujacych $mier¢ pacjenta, zakazuje aborcji, kontaktow seksualnych
Z pacjentem, a wreszcie ujawniania informacji uzyskanych od chorego. Przysiege
w wersji oryginalnej, badz z r6znymi poprawkami, od tysiacleci sktadaja uroczyscie
medycy, a pierwsze wzmianki pochodza juz z | wieku naszej ery.

Po I wojnie $wiatowej, w 1948 r. Swiatowe Stowarzyszenie Lekarzy (WMA)
zatwierdzito zmodyfikowana przysiege, tzw. deklaracje genewska, ktora z lokalnymi
adaptacjami sktadajq lekarze w wigkszo$ci uczelni swiata.

W przemoéwieniu skierowanym do lekarzy z okazji odbywajacego si¢ w Wenecji
29 pazdziernika 1983 r. Zjazdu Swiatowego Towarzystwa Lekarskiego (WMA),
ktorego cztonkiem jest takze Polskie Towarzystwo Lekarskie, Ojciec Swigty Jan
Pawet Il powiedziat: ,,Oby wszyscy lekarze umieli dochowa¢ wiernosci przysiedze
Hipokratesa, sktadanej podczas promoc;ji lekarskiej! Idac po tej linii Zgromadze-
nie Ogolne Swiatowego Towarzystwa Lekarskiego przyjeto w 1948 r. w Genewie
formulg przysiegi, ktora mowi: »Bede zachowywat absolutny szacunek dla zycia
ludzkiego od chwili jego poczecia i nawet pod grozba nie dopuszcze do tego, aby
mojej wiedzy lekarskiej uzyto przeciw prawom ludzko$ci<. Mam nadziejg, ze owo
uroczyste zobowiazanie nadal pozostanie w calej rozciaglosci wytyczna postepowa-
nia lekarzy. Chodzi przeciez o ich honor. Chodzi o zaufanie, na jakie zastuguja”.
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Wspolczesnie, przy rozwoju elektroniki i sSrodkow przekazu, niepokdj moga
budzi¢ warunki dochowania tajemnicy lekarskiej. Przysigga mowi: ,,przyrze-
kam, ze zachowam w tajemnicy to wszystko, o czym si¢ dowiem w zwiazku z
wykonywaniem zawodu”, gdy tymczasem w dobie informatyki pojawiaja si¢
podstawowe pytania:

— Czy rewolucja internetowa moze sprawi¢, ze tajemnica lekarska stanie si¢
obciazeniem zbiorowym, a nie tylko sumienia lekarza leczacego?

— Jak w §wietle zachowania tajemnicy lekarskiej postugiwac si¢ nowoczes-
nymi, czgsto niezbgdnymi technikami telekonsultacji?

— Czy przekazywanie danych dotyczacych pacjenta do bazy komputera, do
ktorej ma dostgp wiele 0sdb, jest zgodne z zachowaniem tajemnicy lekarskiej?

Pracujac z chorymi, a nawet dzialajac naukowo, lekarz zawsze jest w pew-
nym sensie osoba publiczna — wszak stowa przysiegi nakazuja ,,podzieli¢ si¢ tym
wszystkim, co odkryje lub udoskonalg”. Niezaleznie od tego, czy jest on tylko
skromnym lekarzem domowym, czy angazuje si¢ w zycie publiczne, pragniemy,
aby kazdy lekarz byt idealny, lepszy od reszty spoteczenstwa.

Pytanie, jaki powinien by¢ idealny lekarz, jest zadawane od poczatku ist-
nienia medycyny. Co prawda Lucjusz Anneusz Seneka pisat, ze ,,szybki czas
leci na niepewnych skrzydlach, a chyzy los nie udziela nikomu gwarancji”, ale
medycyna bez gwarancji, bez $wiadomosci, ze wszystko wykonuje si¢ zgodnie
z najnowszg wiedza, doswiadczeniem wlasnym i cudzym oraz w zgodzie z etyka
1 sumieniem nie moze istniec.

Pawetl Walewski w ,,Gazecie Lekarskiej” pisat, ze ,,lekarze jacy sa, kazdy
widzi: skromni i zarozumiali, biedni i bogaci, uprzejmi i opryskliwi. Sa tacy, jak
cale spoteczenstwo. Cho¢ cate spoteczenstwo chciatoby, aby byli lepsi”.

Z poczatkiem XXI wieku pozwolitem sobie na umowny, zupeknie subiektywny
podziat lekarzy. Nim poswigce kilka zdan lekarzowi szczegblnie zaangazowanemu
w zycie publiczne, warto wymieni¢ cho¢ kilka najbardziej charakterystycznych
grup polskich lekarzy poczatku trzeciego tysiaclecia.

— Medicus desperatus — ,,lekarz zdesperowany”, niepotrafiacy si¢ znalez¢
w warunkach wolnego rynku, tgskniacy za czasami, gdy ktos ,,na gérze” o wszyst-
kim myslat i nie trzeba byto si¢ zastanawiac, ile kosztuje jakas ustuga medyczna.
,Lekarz zdesperowany”, patrzac ze smutkiem w okno, teskni za czasami, gdy
mozna byto wypisywac¢ skierowania na przerdzne badania laboratoryjne largo
manum, bo ,,przeciez stuzba zdrowia jest za darmo”.

— Medicus dexter — ,Jekarz zrgczny”, umiejacy si¢ znalez¢é w nowej rzeczy-
wistos$ci wolnego rynku; jest przeciwienstwem bezwolnego ,,lekarza zdespe-
rowanego”.
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— Medicus oeconomicus — ,,Jlekarz ekonomista”, §wietnie gospodarujacy, po-
trafiacy zadba¢ o dobra praktyke w dobrze urzadzonym prywatnym gabinecie,
jest wysublimowang odmiana ,,lekarza zrecznego”. Jest to lekarz, ktorego tajniki
systemu podatkowego nie przyprawiaja o skoki ci$nienia krwi, ani nawet o migre-
ng. Sprawit on, ze dostgpnos¢ do wielu swiadczen medycznych stala si¢ naprawdg
powszechna.

— Medicus rapax — ,,Jlekarz zachlanny”, na szczgscie jest rzadka i nieliczna od-
miang ,,lekarza dobrze gospodarujacego”. Juz w trzy lata po rozpoczegciu praktyki
nie moze sypia¢, bo ordynator ma lepszy samochod. Chetnie dyzuruje w wolne dni,
bo za nie wigcej ptaca, za to niech¢tnie zostaje w pracy po godzinach, bo ma aku-
rat zajgcia w spoldzielni, prywatnym gabinecie czy kogos zastgpuje za ,,uczciwe”
— jak mowi — pieniadze. Jego dewiza jest cytat z Talmudu: ,,lekarz niebioracy nic,
nie wart nic” oraz ,,nie lecz si¢ u lekarza bezptatnie”. Nie wstydzi si¢ zapytac ,,za
ile?” Iub ,,co z tego bede mial?”. Na szczescie, jak wspomniatem, jest to rzadka
jak okapi odmiana lekarza, tyle ze mniej pigkna.

— Medicus formica laboris — ,,lekarz pracowita mrowka”. Jest typem praco-
holika, chetnie podejmuje si¢ dodatkowej pracy, ,,bo pacjent z daleka przyjechat”
albo ,.kolega zachorowat i nie ma nikogo chetnego na dyzur”. Lekarz ten ceni sobie
miejsce pracy i dla dobrej opinii przychodni, kliniki, gabinetu rezygnuje z wtasnego
wypoczynku, wolnego czasu i przyjemnosci. Nigdy nie pyta: ,,dlaczego, po co?”
Uwaza, ze obowiazkowo$¢ 1 uczciwa praca sa najwazniejsze.

— Medicus magister — ,,lekarz nauczyciel”. Ma wrodzone zdolnosci wychowaw-
cze i pedagogiczne. Sledzi fachowa literature i lubi uzupetnia¢ wiedze, zgodnie
z powiedzeniem M. Quitarda, ze ,,dopiero w chwili swej $mierci lekarz przestaje si¢
uczy¢”. Jest typem lekarza, bez udziatu ktérego postep nauki i dziatalnos¢ uczelni
medycznych bytaby niemozliwa.

— Medicus helluo librorum — ,,Jlekarz mol ksiazkowy”. Jest specyficzna od-
miana ,,lekarza nauczyciela”. ,,Molowi ksiazkowemu” ch¢¢ posiadania nowych
wiadomosci, poszerzenia wiedzy teoretycznej przestania niekiedy sens medycyny
— koniecznos$¢ niesienia pomocy chorym.

— Medicus traditionalis seu antiquo modo — ,,lekarz tradycjonalista”. Niech¢tnie
postuguje sig¢ nowymi technikami medycznymi i stale podkresla, ze zadne ,,ene-
mery” nie zastapia do$wiadczenia lekarza. Ubiera si¢ 1 wystawia staromodnie.
W badaniach lekarskich jest skrupulatny i mimo awersji do nowinek medycznych
najczesciej jest dobrym diagnosta i terapeuta.

— Medicus technicus — ,,lekarz stechnizowany”. Uwielbia wszelkie, zwlaszcza
nowoczesne techniki diagnostyczne. Chetnie kieruje chorych na badania radioim-
munologiczne, dopplerowskie, scyntygrafig czy angiografie przy uzyciu rezonansu
magnetycznego. Zna bardzo dobrze rézne wyszukane testy laboratoryjne. ,,Lekarz
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stechnizowany” bez kompletu badan uzupetniajacych niechgtnie stawia rozpo-
znanie. Profesor Ryszard Gryglewski z Uniwersytetu Jagiellonskiego ostrzega, ze
,Jezeli lekarze technicznych umiejetnosci i fachowej wiedzy nie dopetnia blednaca
staroswiecka Sztuka Medyczna — chorzy wymienia ich na sztukmistrzow”.

— Medicus magnus — ,,lekarz wielki”. Stanowi wzorzec i dla studentdw, i dla
kolegdw lekarzy. W tej grupie jest wielu Kawalerow Medalu Gloria Medicinae,
bo medicus magnus jest rzeczywiscie ,,chwata medycyny”, a jego ,,zycie to ofiar-
na shuzba ludziom, to stale przejawiany najwyzszy szacunek dla zdrowia i zycia
ludzkiego, to sumienne wykonywanie sztuki leczenia, podtrzymywanie honoru
1 tworzenie nieprzemijajacych warto$ci dla dobra stanu lekarskiego™. ,,Lekarz wiel-
ki” kontynuuje najszlachetniejsze tradycje wielkich poprzednikéw — od Hipokratesa
po naszych nauczycieli.

Wreszcie kilka uwag o lekarzu angazujacym si¢ w zycie publiczne. Medicus
publicus — ,,lekarz spotecznik”, ,,lekarz nawiedzony”. Wyzywa si¢ w dziatalnosci
pro publico bono. Podejmuje rozne akcje charytatywne, organizuje konferencje,
dziata w towarzystwach naukowo-spotecznych. Nigdy nie rezygnuje z zawodu.
Takim nawiedzonym lekarzom zawdzigczamy, ze mamy znoéw samorzad lekarski,
ze w wielu osrodkach zdrowia sa naprawde europejskie warunki pracy, ze niekto-
re wsie sa skanalizowane, miejskie tereny zazielenione, a mtodziez wyjezdza na
obozy.

Szczegdlng odmiana lekarza poswigcajacego si¢ zyciu publicznemu jest medicus
politicus — ,,lekarz polityk™. Jest on i w dawnych czasach, i obecnie postacia czgsto
spotykana. Wystarczy wspomnie¢, ze w pierwszym parlamencie III RP zasiadato
kilkudziesigciu lekarzy, a marszatkiem Senatu i dwoma wicemarszatkami byli le-
karze. Takze w samorzadach lekarskich dziala wielu lekarzy, dla ktérych polityka
jest chlebem powszednim. W ksiazce ,,Lekarze politycy”” Bronistaw Seyda wsrod
kilkuset lekarzy politykow ze §wiata tylko do lat powojennych wymienia okoto
40 polskich lekarzy politykow, sposrod ktdrych poczesne miejsce zajmowat premier
Felicjan Stawoj Sktadkowski, znany miedzy innymi ze swej dziatalnosci sanitarnej
i stynnych ,,stawojek”. W III RP znani z dziatalnosci politycznej sa migdzy innymi
tacy lekarze, jak: b. marszalek Senatu, a nastgpnie marszatek Mazowsza doktor
Adam Struzik; wicemarszalek Senatu, a pdzniej petniaca az do $mierci funkcje
ambasadora w RPA profesor Zofia Kuratowska; wicemarszalek Sejmu doktor Olga
Krzyzanowska czy ubiegajacy si¢ o stanowisko prezydenta, a petniacy funkcje
ministra zdrowia profesor Zbigniew Religa.

Jakkolwiek Rudolf Virchow, nota bene cztonek pruskiego parlamentu, twierdzit,
ze ,;medycyna to polityka”, dla ,,lekarza polityka” medycyna czgsto schodzi na
drugi plan. Nierzadko ,,lekarz polityk” porzuca medycyng dla polityki na zawsze
1 w zasadzie przestaje by¢ lekarzem.
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Wisrdd tzw. lekarzy publicznych nalezy wymieni¢ znacza grupe lekarzy tworcow
i artystow. Medicus amicus musae — ,,Jekarz przyjaciel muz” — stanowi jak w zad-
nym innym zawodzie znaczna grupg. Obcowanie ze $miercia, ludzkim cierpieniem
1 choroba, silne przezycia w codziennej praktyce, wreszcie zazwyczaj wigksza
wrazliwos$¢ i empatia sprawiaja, ze w tej grupie jest tak wielu ludzi siggajacych
po pioro i niekiedy porzucajacych medycyng dla literatury, jak to miato miejsce
w przypadku zmarlego w tym roku w wieku 84 lat Stanistawa Lema. Wielu le-
karzy pisze, jak to si¢ mowi, do szuflady, lecz wielu zdobywa poczesne miejsce
w literaturze.

W literaturze $wiatowej powszechnie znane sa takie nazwiska lekarzy pisarzy, jak
Francois Rabelais, Archibald Cronin, William Somerset Maugham, Antoni Czechow
czy Axel Munthe. W polskiej literaturze nalezy wymienic¢ przede wszystkim Tadeusza
Boya-Zelefiskiego — wybitnego ttumacza literatury francuskiej, tworce krakow-
skiego kabaretu ,,Zielony Balonik”, Danutg¢ Bienkowska, Arnolda Mostowicza
czy niedawno zmartego Jerzego Lutowskiego, autora sztuk teatralnych, np. ,,Ostry
dyzur”, scenariuszy do filmoéw ,,Pociag”, ,,Pan Wotodyjowski” i innych, ktory
przez caty czas laczyt medycyng i literaturg. O tym, jak powszechna jest literatura
i poezja w medycynie, $wiadczy istnienie Union Mondiale des Ecrivain Medecines,
a w Polsce Unii Lekarzy Pisarzy, grupujacej kilkadziesiat osob.

Moéwiac o lekarzach tworcach warto wspomnie¢, iz przy Polskim Towarzystwie
Lekarskim istnieje nieformalna grupa pod nazwa Ars Medica liczaca okoto 100
0s0b, w tym wielu literatéw, poetow, malarzy i muzykoéw. Ze znanych lekarzy
malarzy nalezy wspomnie¢ o Wtodzimierzu Ceranskim i znakomicie operujacym
$wiattem doktorze J. Wolskim lub $wietnym karykaturzys$cie doktorze Olgierdzie
Kossowskim. Ze znanych wspoélczesnie lekarzy fotografikow catkowicie sztuce
poswigcit sig autor kilkunastu albuméw fotograficznych, m.in. z wyprawy na Mount
Everest, doktor Mirostaw Wisniewski. Rowniez profesor Marek Nowacki — dy-
rektor Centrum Onkologii jest znanym w skali miedzynarodowej fotografikiem.
Nalezy tez wspomnie¢ o lekarzach muzykach, kompozytorach i wykonawcach,
z ktorych $wiatowa karierg zrobit przedwczesnie zmarty lekarz laryngolog Krzysztof
Komeda-Trzcinski, autor muzyki do filméw Romana Polanskiego; grupie lekarzy
z Teatrzyku Piosenki Lekarzy ,.Eskulap”, ktorzy dali bezinteresownie 4000 koncer-
tow, takze kilkakrotnie w Stanach Zjednoczonych i Kanadzie, czy o wystepujacym
z Elektrycznymi Gitarami neurologu Kubie Sienkiewiczu.

Przedstawione powyzej grupy lekarzy to tylko niektore, najbardziej charakte-
rystyczne. Podziat przeprowadzono catkowicie subiektywnie, nie uwzgledniajac
specjalnosci lekarskich, stopni naukowych itd. O wartosci lekarza — oprocz wiedzy,
praktyki i etyki — §wiadcza wartosci, ktore okreslamy mianem summum bonum.
Dyrygentem tych wartosci jest ludzkie sumienie, a mieszcza si¢ one nie w granicach
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wiedzy, ktora si¢ zdobywa przy uzyciu podrecznikdéw, wyktadow czy komputera,
ale w warto$ciach aksjologicznych decydujacych o wartosci cztowieka, o wartosci
lekarza. To one wtasnie decyduja, czy lekarz przejawia postawe humanitarng wo-
bec pacjenta i czy jest lekarzem, o ktorym si¢ mowi, ,,ze ma powotanie do pracy
lekarskiej”. Te wyzsze wartosci miat na mysli W. Kollath piszac, ze ,,medycyny
mozna si¢ nauczy¢, lekarzem trzeba si¢ urodzi¢”, a N. Bethune dodawat: , lekarze
lecza nie tylko medycyna”. Stara maksyma tacinska mowi: ,, conscientia mille
testes — sumienie to tysiac $wiadkow”, a catkiem wspotczesnie pisze B. Gornicki:
,,mie¢ sumienie, to znaczy mie¢ poczucie swoistej kompetencji moralnej, ktora
upowaznia do podjgcia decyzji o podstawowym znaczeniu dla zycia lub zdrowia
cztowieka”.

Zachowanie w tajemnicy przez lekarza wszystkiego, co dotyczy powierzo-
nych jego opiece chorych nie jest jednoznaczne z zachowaniem milczenia lekarza
w sprawach dotyczacych polityki zdrowotnej. Dynamiczny rozwoj syntezy lekow,
technik podtrzymywania zycia w zakresie uktadu oddechowego, krazenia czy ne-
rek, zmiany polityczne i gospodarcze zachodzace w wielu krajach — to wszystko
sprawia, ze bioetyka musi interesowac kazdego lekarza, a nauki medyczne stawiaja
przeciez co dzien nowe pytania. Odpowiedz na nie jednak kazdy musi znalez¢
w swoim umysle, sumieniu, doswiadczeniu.

Kazda nowa technika diagnostyczna, kazda terapia czy nowa generacja leku
sprzyjaja powstawaniu wielu pytan:

— Czy na podstawie badan genetycznych lekarz moze sugerowaé naprawe wy-
stepujacych u 0,6% ludzi anomalii chromosomalnych? Do jakiej granicy wolno
ingerowa¢ w kod genetyczny?

— Czy znajac zaburzenia chromosomalne lekarz ma prawo zabiera¢ glos przy
planowaniu rodziny, co jest ustawowo nakazywane w Chinach?

— Jak sprosta¢ problemom, ktore niesie rozwdj cytologii, biochemii, genetyki
czy klonowanie tkanek? (Nie mam na mysli klonowania organizmdw, co jest cat-
kowicie sprzeczne z zasadami moralnosci).

— Czy istnieja granice tak dynamicznego rozwoju transplantologii?

— Czy lekarz moze milczeé¢, gdy panstwo nie widzi potrzeby ochrony
zdrowia?

— (dzie jest granica migdzy uczciwoscia zawodowa a niemoznos$cia stosowania
nowoczesnych technik diagnostyki i terapii przy braku srodkow finansowych?

— Do jakiego momentu lekarz ma prawo decydowac o leczeniu, bedac w kon-
flikcie z chorym $wiadkiem Jehowy?

— Czy jest dopuszczalne nakazywaé lekarzom wykonywanie aborcji wbrew
przysiedze, przekonaniom religijnym czy po prostu wbrew sumieniu?
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— Czy testy egzaminacyjne na studia medyczne nie ultatwiaja przyje¢ genialnych
teoretykow, ktorzy jako lekarze nie potrafia nawiaza¢ kontaktu z chorymi? Czy
teoretyk, ale nieumiejacy znalez¢ kontaktu z chorym, niecierpliwy, bez wspotczu-
cia moze pracowac jako lekarz? Czy nie powinno si¢ ktas¢ wigkszego nacisku na
poznanie predyspozycji psychicznych kandydata na lekarza, a nie sprawdzac, czy
wie jak si¢ rozmnaza rozwielitka i ktore geny sa uszkodzone w zespole Downa?

— Czy lekarze moga pali¢, wiedzac, ze grozi to nowotworem i zawatem serca?

— Gdzie jest linia podziatu migdzy chgcia ulzenia choremu w cierpieniu a prze-
dtuzaniem zycia za wszelka ceng?

Mysle, ze nalezy w tym miejscu przytoczy¢ fragment encykliki ,,Evangelium
Vitae”. Dokument ten w sprawie leczenia Smiertelnie chorych zezwala rodzinie
i lekarzom na przerwanie terapii, gdy: ,,zabiegi medyczne [...] przestaly by¢ ade-
kwatne do realnej sytuacji chorego, poniewaz nie sa juz wspotmierne do rezultatow,
jakich mozna by oczekiwac, lub tez sa zbyt uciazliwe dla samego chorego i dla
jego rodziny”.

Jezeli problemy bioetyki interesuja gldwnie lekarzy, to sprawy dotyczace poli-
tyki zdrowotnej interesuja wszystkich i lekarz nie moze sta¢ z boku i czeka¢ az kto$
inny bedzie za niego decydowat w tej sprawie. W praktyce lekarskiej powinien sig
kierowa¢ sumieniem, moralnoscia i pelni¢ najlepiej rozumiang sztuke leczenia. Jak
pisat na poczatku XX wieku Henryk Nusbaum — ,,cala ludzkos¢ cierpiaca wzywa
pomocy i zbawienia i domaga si¢ nie nauki, nie prawdy filozoficznej, nie bogactwa
wiadomosci 1 poznania, ale umiejetnosci niesienia pomocy, sztuki leczenia”. Tak,
medycyna to sztuka leczenia... Lekarz, etyk i filozof Heliodor Swigcicki na zjez-
dzie lekarzy w Krakowie w 1912 r. mowil: ,,medycyna jest bez watpienia nauka,
ale spetnianie zawodu lekarskiego, opieckowanie si¢ chorym jest i byto zawsze
sztuka”. On tez twierdzit: ,,celem artysty jest wytworzenie pigkna, celem lekarza
jest przywrdcenie pickna zdrowego cztowieka, bowiem wyleczony pacjent to dla
lekarza zywy obraz estetyczny wywotany jego sztuka”.

Patrzac wstecz na olbrzymi postep medycyny, ktory daje lekarzowi wprost
nieograniczone mozliwo$ci w leczeniu i przedtuzaniu zycia, trudno sig oprze¢
wrazeniu, ze nie podaza za nim docenianie roli sumienia lekarza oraz utrwala-
nie i propagowanie uczu¢ wyzszych, ktore mozna najkrocej uja¢ stowami: etyka
i serce lekarza. A wigc moralnos$¢ i postgpowanie zgodne z uniwersalnym nakazem
etycznym, jakim jest dekalog oraz serce. Potrzebe taczenia wiedzy i serca leka-
rza podkreslat takze Rafal Czerniakowski, méwiac: ,,Chirurg powinien stara¢ si¢
o uformowanie swojego serca i obyczajow, rownie mu do tego jak same wiado-
mosci potrzebnych. Potrzeba wigc, aby miat serce przeniknione mitoscia do ludzi
[...]”. Wtedy, jak mowil Seneka, ,,ludzie beda ptaci¢ lekarzowi za wiedzg, za serce
zostaja mu winni”.
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Najlepszej wiedzy, godnych warunkow pracy i ,,wlasnie serca przeniknigtego
mito$cia do ludzi” zycze sobie i wszystkim lekarzom. I tym najskromniejszym,
pracujacym z oddaniem w wiejskich gabinetach, i tym aktywnym publicznie pro
publico bono. Bedac bowiem lekarzem, czyli wykonujac i zawod, i sztuke leczenia,
i powolanie w sluzeniu innym, tylko swoja wiedz¢ mozemy sprzedac. Serce tylko
podarowaé. A wtedy, zgodnie z hinduska maksyma: ,,gdy nie mozesz zosta¢ krolem,
zostan lekarzem”, sztuka leczenia w potaczeniu z darem serca bedzie prawdziwie
krélewskim darem. Darowanym przez kazdego, nawet najgorzej oplacanego le-
karza od ztozenia przysiggi Hipokratesa, przez 12 miesigcy w roku, przez 7 dni
w tygodniu, o kazdej godzinie. Bo lekarzem zostaje si¢ juz na zawsze, od chwili
zaslubin z medycyna po kres zycia.

prof. dr Jerzy Woy-Wojciechowski



USTALENIA NIEKTORYCH KONTROLI

Ewa Spychaj
Marek Glapa

KONCESYJNY SYSTEM BUDOWY AUTOSTRAD -
PROBLEMY Z ZABEZPIECZENIEM INTERESU SKARBU PANSTWA

Do 2005 r. doswiadczenia zwiazane z budowa autostrad w systemie koncesyj-
nym wskazywaly, iz administracja publiczna nie byta przygotowana do efektywnego
realizowania zadan publicznych na podstawie uméw zawieranych z prywatnymi
partnerami zewnetrznymi. Ujawnily one bowiem fiasko koncepcji budowy autostrad
bez angazowania srodkéw publicznych, nieumiejgtnos¢ zabezpieczenia interesu
panstwa, op6znienia i zaniechania w podejmowaniu decyzji o realizacji uméw
koncesyjnych, brak prawidlowego nadzoru nad ich realizacja oraz niekorzystne
dla interesu publicznego zmiany w umowach koncesyjnych.

Jesienia 2006 1. Najwyzsza Izba Kontroli przedstawita informacj¢ o wynikach
kontroli zabezpieczenia intereséw Skarbu Panstwa w umowach koncesyjnych
o budowg i eksploatacje autostrad A-2 i A-4'. Dotyczyta ona kolejnych zmian doko-
nanych w umowach koncesyjnych?. Skontrolowano dziatania ministra infrastruktury
i generalnego dyrektora drog publicznych i autostrad® w zakresie zabezpieczenia

' Nrewid. I/06/001.

2 W umowie o budowe i eksploatacje autostrady platnej A-2 na odcinkach: Swiecko — Poznan
i Poznan — Konin, zawartej 12.09.1997 r. pomig¢dzy ministrem transportu i gospodarki morskiej a spotka
Autostrada Wielkopolska SA, zwanej dalej ,,umowa o budowg i eksploatacjg autostrady A-2” oraz w umo-
wie o budowg przez przystosowanie i eksploatacjg autostrady platnej A-4 na odcinku Katowice — Krakow,
zawartej 19.09.1997 r. pomigdzy ministrem transportu i gospodarki morskiej a spotka Stalexport SA, a po
przeniesieniu koncesji ze spotka Stalexport Autostrada Matopolska SA, zwanej dalej ,,umowa o budowg
przez przystosowanie i eksploatacjg autostrady A-4”.

3 Uzywane w niniejszym artykule skroty i pojecia oznaczaja: MTiB — Ministerstwo Transportu
i Budownictwa; minister TiB — minister transportu i budownictwa; MI — Ministerstwo Infrastruktury; ge-
neralny dyrektor DKiA — generalny dyrektor drog krajowych i autostrad; GDDKiA — Generalna Dyrekcja
Drog Krajowych i Autostrad; SAM SA — koncesjonariusz A-4 — Stalexport Autostrada Matopolska SA;
AW SA — koncesjonariusz A-2 — Autostrada Wielkopolska SA; KFD — Krajowy Fundusz Drogowy; myto
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intereso6w Skarbu Panstwa w aneksie i zataczniku do uméw koncesyjnych, proces
powstawania projektu ustawy z 28 lipca 2005 r. 0 zmianie ustawy o autostradach
ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz ustawy o transporcie drogo-
wym?, determinujacy konieczno$¢ zmian w umowach koncesyjnych, a takze konse-
kwencje zawartych w nich postanowien, czyli wyplaty dokonywane z Krajowego
Funduszu Drogowego (KFD) dla koncesjonariuszy z tytutu zwrotu za niepobrane
oplaty od samochodoéw cigzarowych oraz ich wptyw na mozliwos$ci finansowania
budowy, remontéw i utrzymania drog w Polsce.

Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenita pod wzgledem rzetelnosci, go-
spodarnosci, celowosci oraz legalno$ci zabezpieczenie intereséw Skarbu Panstwa
w dziataniach doprowadzajacych do podpisania przez ministra wtasciwego do
spraw transportu oraz generalnego dyrektora DKiA aneksu nr 6 i zatacznika nr 6
do aneksu nr 5 do umoéow o budowge i eksploatacje autostrad A-2 i A-4 ze spétkami
Autostrada Wielkopolska SA i Stalexport Autostrada Malopolska SA. Zdaniem
Izby, ich podpisanie w pazdzierniku 2005 r. poglebito i1 utrwalito istniejace juz,
niekorzystne dla interesu publicznego, relacje okreslone w umowach koncesyjnych
migdzy Skarbem Panstwa a koncesjonariuszami. Postanowienia aneksu i zatacznika
spowodowaly bowiem powazne zagrozenie dla zbilansowania Krajowego Funduszu
Drogowego, ograniczyty mozliwosci finansowania rozwoju i utrzymania infra-
struktury drogowej z tego funduszu, a takze bez uzasadnienia zminimalizowaty
ryzyko gospodarcze koncesjonariuszy zwiazane z budowa i eksploatacja autostrad,
przenoszac je w znacznym stopniu na Skarb Panstwa. Wysoko$¢ zobowigzan Skar-
bu Panstwa zwiazanych z realizacja postanowien aneksu i zatacznika wyliczona
zostala na kwote 22 131,1 miln zi.

Rowniez negatywnie oceniono rekomendowanie przez ministra przepisow
prawnych, zawartych nastepnie w ustawie uchwalonej przez Sejm RP?, na podsta-
wie ktorych podpisano ze spotkami eksploatujacymi autostrady wyzej wymieniony
aneks i zalacznik. Nierzetelnie bowiem zweryfikowano ekonomiczno-spoteczne
skutki wprowadzenia tych przepiséw, nadmiernie obciazajac KFD z tytulu wyptat
rekompensat na rzecz koncesjonariuszy. W efekcie jedynymi beneficjentami wpro-
wadzonych rozwiazan stali si¢ koncesjonariusze zarzadzajacy odcinkami autostrad
A-21A-4, jak rowniez przewoznicy drogowi korzystajacy z bezptatnych przejazdow
po ptatnych odcinkach autostrad.

— oplata za przejazd autostrada ptatna pojazdow o masie powyzej 3,5 tony; optaty winietowe — optaty za
przejazdy pojazdéw samochodowych po drogach krajowych.

4 DzU z2005 1., nr 155, poz. 1297.

> Ustawa z 28.07.2005 r. o zmianie ustawy o autostradach platnych oraz o Krajowym Funduszu
Drogowym oraz ustawy o transporcie drogowym (DzU z 2005 r., nr 155, poz. 1297).
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Glowne ustalenia kontroli

Minister infrastruktury wraz z generalnym dyrektorem drog krajowych i au-
tostrad niewtasciwie zabezpieczyli interesy Skarbu Panstwa w aneksie nr 6 i za-
taczniku nr 6 do aneksu nr 5 do umow o budowg i eksploatacj¢ autostrady A-2
i A-4. Dziatania prowadzace do podpisania tych dokumentow prowadzone byty
niecelowo, niegospodarnie, nierzetelnie oraz z naruszeniem przepiséw prawa. Za-
warte w nich postanowienia doprowadzity do sytuacji, w ktorej rezygnacja badz
zmiany wprowadzane przez wladze panstwowe w zasadach rekompensowania
bezptatnych przejazdow autostradami ptatnymi pojazdéw samochodowych o masie
powyzej 3,5 tony moga stanowi¢ podstawg do wyptacenia przez Skarb Panstwa
koncesjonariuszom bardzo wysokich odszkodowan. Tym samym dziatania admini-
stracji rzadowej zwiazane z projektowaniem przepisow dotyczacych drogownictwa
uzaleznione zostaly od woli i interesu spotek Autostrada Wielkopolska i Stalexport
Autostrada Matopolska. Dopuszczono bowiem do zapisow umow przyjmujacych,
ze zmiana przepisoOw prawa, ktora dotychczas wymagala podjecia negocjacji migedzy
Skarbem Panstwa a koncesjonariuszami obecnie jest bezposrednia podstawa do
wystapienia przez koncesjonariuszy o odszkodowanie. Przyjeto, ze w razie uznania
przez koncesjonariuszy, iz zmiana prawa powoduje jakiekolwiek niekorzystne dla
nich skutki, moga wystepowac o odszkodowania od Skarbu Panstwa obejmujace
poniesione przez nich naktady finansowe, a takze zyski planowane do uzyskania
w okresie kilkudziesigciu lat obowigzywania konces;ji.

Postanowienia te w powiazaniu z przyjeta zasada wyptat rekompensat przez
caly okres realizacji uméw koncesyjnych doprowadzity do powstania zobowiazan
po stronie Skarbu Panstwa w catym okresie obowiazywania koncesji, tj. do 2037 .
w odniesieniu do autostrady A-2 oraz do 2027 r. w odniesieniu do autostrady A-4.
Zobowiazania te szacowane sa na okoto 22 mld z, zas zrédlem ich wyptat sa srodki
KFD, ktérego podstawowym celem jest finansowanie budowy i utrzymania drog.

Powyzszemu towarzyszyly dzialania doprowadzajace do podpisania przez
ministra infrastruktury aneksu nr 6 do umowy z Autostrada Wielkopolska SA
o budowe i eksploatacje autostrady A-2 w wersji mniej korzystnej dla Skarbu
Panstwa, niz wynegocjowana przez zespot ztozony z firm doradczych i przedsta-
wicieli GDDKIA. Byto to, w ocenie NIK, niegospodarne, nierzetelne i niecelowe.
Postanowienia wynegocjowanego projektu zapewniaty bowiem, iz ryzyko nat¢zenia
ruchu na autostradzie, a zatem ryzyko uzyskania przychodéw i osiagnigcia stopy
zwrotu kapitatu, pozostanie po stronie koncesjonariusza. Obowiazujaca wersja
aneksu mowi, ze w razie osiagnigcia przez koncesjonariusza nizszej niz zaktadana
stopy zwrotu kapitatu, stawka refundacji za przejazd pojazdow samochodowych
zwolnionych z myta ma wzrasta¢ tak, aby mogl on zrealizowac zalozony zwrot
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z kapitatu. W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli, wprowadzenie takich postanowien
do umowy stanowito zagrozenie dla Skarbu Panstwa, zwiazane ze zbyt daleko
posunigtymi obciazeniami KFD i moze tez oznacza¢ nadmierna pomoc dla kon-
cesjonariusza, przy budowie i eksploatacji autostrady A-2.

Minister infrastruktury nie uzgodnit przy tym z ministrem finansow tresci po-
stanowien zatacznika nr 6 do aneksu nr 5 do umowy z SAM SA. Tym samym nie
wypehit postanowien art. 61 ust. 2 ustawy z 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach
ptatnych oraz o KFD, w ktorym minister wtasciwy do spraw transportu zobowiaza-
ny zostat do uzgadniania z ministrem wlasciwym do spraw finanséw publicznych
postanowien umowy zawartej ze spotka o budowe i eksploatacj¢ albo wytacznie
o eksploatacjg autostrady, w zakresie dotyczacym zobowigzan finansowych Skarbu
Panstwa.

Niekorzystna pozycje Skarbu Panstwa, uksztalttowana postanowieniami aneksu
nr 6 i zalacznika nr 6 do aneksu nr 5, poglebito niegospodarne, niecelowe i nierzetel-
ne dziatanie generalnego dyrektora DKiA, polegajace na dopuszczeniu do wzrostu
stawek optat za przejazdy autostrada (w przypadku optat za przejazd odcinkiem
A-2 0 100%). Nastapito to bowiem przed 1 wrzesnia 2005 r., czyli przed wejsciem
w zycie ustawy® wprowadzajacej zasade zwracania koncesjonariuszom utraconych
przychodoéw z tytutu niepobranego myta od samochoddéw o masie powyzej 3,5 tony
i dotyczyto tych kategorii samochodow, za ktorych przejazdy koncesjonariusze
od 1 wrzesnia 2005 r. nie pobieraja optat, natomiast otrzymuja od Skarbu Panstwa
zwrot ze Srodkéw KFD. Koszt podwyzek optat obciaza zatem Skarb Panstwa, a nie
przewoznikoéw, jednoczesnie za$ prowadzi do nadmiernego i nieuzasadnionego
drenazu $rodkéw z KFD na rzecz koncesjonariuszy.

Nierzetelnym dziataniem ministra infrastruktury i generalnego dyrektora DKiA
bylo rowniez niewystarczajace zabezpieczenie umow koncesyjnych przed mozli-
woscig dokonywania ewentualnych niekontrolowanych zmian na poszczego6lnych
stronach tych dokumentow. Najwyzsza Izba Kontroli stwierdzita ponadto, ze do-
kumentacja, tj. oryginaty uméw o budowge i eksploatacj¢ autostrad, byta niekom-
pletna.

Przyczyny powstawania nieprawidlowos$ci

Istotny wptyw na powstanie opisanych nieprawidtowosci miato przyjecie przez
ministra infrastruktury niekorzystnego dla Skarbu Panstwa rozwiazania prob-
lemu podwoéjnosci optat za dostep do infrastruktury drogowej przez zniesienie
myta od samochodéw o masie powyzej 3,5 tony 1 wyptacanie koncesjonariuszom

¢ Ustawa z 28.07.2005 r., jw.
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rekompensat za utracone z tego tytutu przychody. Wybor takiego rozwiazania,
krytycznie oceniany w poczatkowej fazie decyzyjnej, nie zostat poprzedzony rze-
telnym zbadaniem jego skutkéw prawnych i ekonomiczno-spotecznych. Brakowato
przy tym docelowej koncepcji jednolitego poboru optat za korzystanie z sieci dro-
gowej, zgodnej z przepisami Unii Europejskiej. Mimo to minister infrastruktury
rekomendowat powyzsze rozwiazanie w projekcie ustawy dostosowujacej polskie
przepisy do prawa unijnego i znalazto si¢ ono w ustawie uchwalonej 28 lipca
2005 r. Postgpowanie ministra infrastruktury w opisanym zakresie NIK ocenita
jako nierzetelne, niecelowe i niegospodarne.

Mimo uchwalenia powyzszej ustawy, nie znowelizowano — do czasu zakoncze-
nia kontroli — rozporzadzenia ministra wlasciwego do spraw transportu w sprawie
uiszczania optat za przejazd drogami krajowymi (zwanych oplatami winietowy-
mi), majace zapewni¢ zgodnos¢ stawek tych optat z wymaganiami dyrektywy
1999/62/WE z 17 czerwca 1999 r. w sprawie pobierania oplaty za uzywanie nie-
ktorych typow infrastruktury przez pojazdy cigzarowe. Mogto to by¢ przyczyna
wszczecia przez Komisje Europejska postgpowania, w trybie art. 226 Traktatu
ustanawiajacego Wspolnote Europejska, przeciwko Rzeczypospolitej Polskie;j.
Jednoczes$nie niedostosowanie wysokosci optat winietowych do stawek optat zwra-
canych koncesjonariuszom spowodowato niewykorzystanie mozliwos$ci osiag-
nigcia wyzszych wpltywoéw do KFD. Zagrazato to zbilansowaniu srodkéw KFD
z wydatkami ponoszonymi na rekompensowanie koncesjonariuszom utraconych
przychodow z tytutu niepobierania myta od samochodow o masie powyzej 3,5 tony.
Za podstawowe przyczyny tego stanu uznano: brak docelowej koncepcji pobierania
optat za dostep do infrastruktury drogowej oraz opieszale dzialania departamentu
merytorycznego ministerstwa w omawianym zakresie.

Niewlasciwe zabezpieczenie interesow Skarbu Panstwa w aneksie nr 6 1 zatacz-
niku nr 6 do aneksu nr 5 wynikato tez z niedochowania przez ministra infrastruktury
nalezytej staranno$ci w nadzorze nad negocjacjami. Prowadzenie rozméw z kon-
cesjonariuszami pozostawiono wylacznie w gestii GDDKIA oraz zatrudnianych
przez nig doradcow, minister nie zasiggat opinii wlasciwych stuzb Ministerstwa
Infrastruktury, mimo skomplikowanych uwarunkowan prawnych, duzego tempa
negocjacji i niezbadania przez doradcow pelnej dokumentacji prawnej dotyczacej
kolejnych zmian w umowach koncesyjnych.

Negatywne skutki przyjetych postanowien
Skutkiem podpisania aneksu nr 6 i zalacznika nr 6 do aneksu nr 5, a takze

wprowadzenia niekorzystnych dla Skarbu Panstwa przepiséw o zwracaniu konce-
sjonariuszom utraconych przychoddéw za niepobrane myto oraz zasad i wysokos$ci
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tych zwrotow, jak rowniez nieprawidlowosci w okreslaniu poziomu stawek oplat
winietowych i myta, 86% srodkow finansowych uzyskiwanych przez KFD z optat
winietowych pochlongty kwoty zwracane koncesjonariuszom. Nastapito zachwianie
proporcji pomigdzy wyptatami na rzecz koncesjonariuszy a srodkami finansowymi
KFD przeznaczonymi na inwestycje i utrzymanie drog krajowych, jako ze dlugos¢
odcinkow koncesjonowanych autostrad, za ktore pobierane byty optaty stanowita
zaledwie okoto 1,1% drég krajowych. Przyjecie tych rozwiazan spowodowato tez
prawdopodobienstwo, ze oddanie kolejnego odcinka ptatnych autostrad, ktorego
operatorem bytby podmiot prywatny, praktycznie czyni KFD niewyplacalnym.

Na zmniejszenie srodkow KFD, ktore mozna bylo przeznaczy¢ na rozbudowe
iutrzymanie drog, negatywnie wplynal rowniez nierzetelny nadzoér generalnego
dyrektora DKiA” nad prawidlowoscia realizacji wptywow z optat winietowych oraz
brak analiz funkcjonowania systemu poboru tych optat i niepodejmowanie dziatan
majacych na celu usprawnienie jego funkcjonowania. Nieskuteczny byt system
kontroli prawidlowosci uiszczania przez kierowcow optat drogowych, sprzedazy
1 wypeiania kart optat, ponadto mozna byto bezplatnie przejezdzaé¢ autostradami
za okazaniem wykupionej oplaty winietowej. NIK ocenia, iz jedna z istotnych
przyczyn powstania tych nieprawidtowosci, zwiazanych z bilansowaniem $rod-
kéw KFD, byty op6znienia w dostosowaniu struktury organizacyjnej GDDKiA
do powierzonych jej zadan.

Wyzej opisane dziatania ministra infrastruktury i generalnego dyrektora DKiA
doprowadzity do sytuacji, w ktorej koncesjonariusze i przewoznicy drogowi stali
si¢ jedynymi beneficjentami zmian ustawowych, dostosowujacych polskie prawo
do przepisow Unii Europejskiej, oraz zawartych na ich podstawie: aneksu nr 6
1 zatacznika nr 6 do aneksu nr 5. Koncesjonariusze uzyskali bowiem staty doptyw
srodkéw finansowych w catym okresie trwania uméw koncesyjnych (poziom zwro-
tow szacowany jest sredniorocznie na 650 min zt dla operatora drogi A-2 i 55 mln zt
dla operatora odcinka A-4), za$ przewoznicy doptate do przewozoéw prowadzonych
na platnych odcinkach autostrad. Skarb Panstwa stat si¢ wigc istotnym zrédtem
finansowania prywatnych podmiotow gospodarczych.

Podsumowanie

Wdrazane przez ponad dziesig¢ lat rozwiazania, majace przynie$¢ Polsce szybka
budowg autostrad bez angazowania stale brakujacych srodkow publicznych (poza

7 Nadzor wynikajacy z postanowien art. 46 ust. 2 ustawy z 6.09.2001 r. o transporcie drogowym (DzU
7 2004 r., nr 204, poz. 2088, ze zm.): ,,GDDKIiA sprawuje nadzor nad prawidlowa realizacja wpltywow
z optat, o ktorych mowa w art. 42 143”.
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ewentualnie gwarancjami Skarbu Panstwa do 50% wysoko$ci zaciagnigtych przez
koncesjonariuszy kredytow) zostaty — co do swojej istoty i idei — zaprzepaszczone.
Odbylo si¢ to w drodze kolejnych zmian ustawowych i kolejnych zmian w umowach
z koncesjonariuszami, ktore spowodowaty, ze obecnie to Skarb Panstwa angazuje
swoje srodki i ponosi ryzyko gospodarcze funkcjonowania spotek — koncesjona-
riuszy, odnotowujac minimalny przyrost dtugosci samych autostrad.

Przedstawiony proces dochodzenia do rozwiazan prawnych, w ktérych podmio-
ty prywatne — koncesjonariusze autostrad A-2 i A-4 — uzyskaty mozliwos¢ aktyw-
nego uczestniczenia w stanowieniu przepiséw, ze wzgledu na postanowienia umow
cywilnoprawnych i towarzyszace im zobowiazania gwarancyjne Skarbu Panstwa,
wskazuje na naruszenie zasady zapewnienia rownorzednosci funkcjonowania pod-
miotéw gospodarczych. Stwarza rowniez warunki do powstania sytuacji o charak-
terze korupcjogennym?.

Nalezy tez zwrdci¢ uwage, ze sposob podejmowania decyzji o kierunkach
zmian w prawie, polegajacych na wyptacaniu rekompensat koncesjonariuszom,
ujawnil niezwykle znaczaca rolg ,,konsultantoéw spotecznych”, ktorymi byli glownie
koncesjonariusze i przewoznicy. Wyniki kontroli NIK wskazuja, ze sa to jedyni
,beneficjenci” rozwigzan ustawowych. Rozwiazan — jak to wykazaty wyniki ni-
niejszej kontroli — szkodliwych dla Skarbu Panstwa.

Ponaddziesigcioletni okres wspotpracy Skarbu Panstwa z koncesjonariuszami
ujawnit catkowity brak kompetenciji i skuteczno$ci administracji rzadowej zarowno
w zlecaniu, jak i egzekwowaniu realizacji zadan przez wykonawcow prywatnych.
Wskazuja na to ujawnione w trakcie kolejnych kontroli NIK fakty, dowodzace,
ze osiagnigeie celu zlecenia wymagato kolejnych ustgpstw Skarbu Panstwa mini-
malizujacych ryzyko koncesjonariuszy. Okazato si¢ bowiem, ze koncesjonariusze
prowadza swoje sprawy w perspektywie kilkudziesigcioletniej misji i strategii
firmy. Maja dobre rozpoznanie, wynajmuja najlepsze firmy doradcze, prowadza
cierpliwa i wnikliwa obserwacje dziatan administracji publicznej, uczestnicza tez
w pracach komisji sejmowych nad ustawami. Strategia i wiedza koncesjonariuszy
jest kumulowana i przetwarzana dla osiagnigcia jasno okreslonego celu — zysku.

8 Korupcja umozliwia waskim grupom interesu podporzadkowanie pafistwa swojej kontroli, co

z reguty odbywa si¢ kosztem polityczno-gospodarczego rozwoju kraju. Jednym z jej przejawow sa regu-
lacje uprzywilejowujace okreslone grupy spoleczno-gospodarcze oraz instytucje eliminujace konkurencjg
i negatywnie wplywajace na ogélny klimat gospodarczy. Korupcja zwigksza koszty gospodarowania we
wszystkich wymiarach (rozpoczgcia i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej), co odbija si¢ na zdolnosci
konkurencyjnej gospodarki narodowej na rynkach $wiatowych. Korupcja — jako symptom stabosci rza-
doéw —ma szkodliwy wptyw na klimat gospodarowania, stanowi bowiem barierg dla sprawnego wiaczenia
si¢ gospodarek we wspotczesna falg globalizacji i korzystania z mozliwosci przez nig oferowanych”. Za:
A. Z. Kaminski, B. Kaminski: Korupcja rzqdow. Panstwa pokomunistyczne wobec globalizacji, Wydaw-
nictwo Trio, Instytut Studiéw Politycznych PAN, Warszawa 2004.
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Reprezentanci Skarbu Panstwa natomiast zmieniaja si¢ — w najlepszym wypad-
ku — co cztery lata. Nastgpcy, negatywnie oceniajac koncepcje i dorobek poprzed-
nikow (czesto nie zapoznajac si¢ z nim), od nowa okreslaja stanowiska i pozycje
Skarbu Panstwa wobec koncesjonariuszy. Brak ciaglosci i instytucjonalnej pamigci
ostabia ich potencjat negocjacyjny. Jednoczes$nie, przy realizacji strategicznego
celu, jakim jest szybkie i efektywne wybudowanie autostrad, reprezentanci Skarbu
Panstwa niejednokrotnie staraja si¢ osiagna¢ wiele celow ubocznych. To za$ do-
prowadza do zmiany priorytetow i traktowania celow posrednich jako cele strate-
giczne. Taki proces ujawnity miedzy innymi wyniki niniejszej kontroli, pokazujac,
jak dla ochrony niewielkich odcinkéw drog lokalnych i przemieszczenia cigzkiego
transportu na autostrady przyjmuje si¢ rozwiazania, ktore w konsekwencji ograni-
czylty na dziesigciolecia swobodg dzialan Skarbu Panstwa w zakresie mozliwosci
pozyskiwania srodkéw na budowg i utrzymanie drég.

Proces negocjowania przez reprezentantow Skarbu Panstwa z koncesjonariu-
szami warunkow rekompensowania niepobranego myta za przejazd autostrada
samochodow o masie powyzej 3,5 ton ujawnit, jak dalece Skarb Panstwa zaanga-
zowany jest w ponoszenie ryzyka gospodarczego zwiazanego z budowgq autostrad
przez koncesjonariuszy. Co gorsza, w wyniku podpisania zatacznika i aneksu do
umow koncesyjnych stan ten poglebit sig. Wiaze si¢ to migdzy innymi z gwa-
rancjami Skarbu Panstwa dla kredytow udzielonych koncesjonariuszom, co jest
spowodowane usytuowaniem Skarbu Panstwa w naturalnej roli rzecznika interesu
koncesjonariusza, poniewaz jako gwarant — w razie niewyptacalnos$ci kredytobiorcy
— Skarb Panstwa sptacalby zaciagnigte kredyty. Reprezentanci Skarbu Panstwa,
negocjujac warunki uméw z koncesjonariuszami, w ¢zg$ci negocjuja sami ze soba,
bowiem musza si¢ troszczy¢ o dobra kondycje¢ ekonomiczna koncesjonariusza po
to, by nie sptacac jego zobowiazan.

Whioski

W celu wyeliminowania stwierdzonych w trakcie niniejszej kontroli nieprawid-
towosci 1 uchybien oraz doprowadzenia do istotnej poprawy w zakresie badanych
zagadnien, Najwyzsza [zba Kontroli skierowata odpowiednie wnioski pokontrolne
do ministra transportu oraz generalnego dyrektora drog krajowych i autostrad.

Do najwazniejszych z nich nalezaty:

1. Podjecie dziatan zmierzajacych do uniezaleznienia przygotowywanych przez
administracj¢ rzadowa rozwigzan prawnych w sprawie budowy i utrzymania au-
tostrad od stanowiska koncesjonariuszy, przez :

— przeprowadzenie szczegdtowej, wielowariantowej analizy mozliwosci roz-
wigzania umow z koncesjonariuszami badz
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— renegocjacje uméw koncesyjnych w celu zrownowazenia pozycji Skarbu
Panstwa i koncesjonariuszy.

2. Pilne przystapienie do prac pozwalajacych stworzy¢ jednolity i elastyczny
system poboru optat za korzystanie z sieci drogowej — zgodny z zatozeniami prze-
pisow Unii Europejskie;.

Niezaleznie od przedstawionych wnioskdéw, wobec niewydolnosci dotychczas
obowiazujacego systemu finansowania budowy autostrad, Najwyzsza Izba Kontroli
wskazata na potrzebg podjecia przez ministra wlasciwego do spraw transportu
dziatan majacych na celu okreslenie i wdrozenie do praktyki systemu finanso-
wania i zarzadzania w obszarze budowy drég, umozliwiajacego przyspieszenie
tempa budowy nowych drog i autostrad, jak rowniez poprawe stanu technicznego
istniejacej infrastruktury.

dr Ewa Spychaj

mgr Marek Glapa

Departament Komunikacji

i Systemow Transportowych w NIK



Marzanna Lipinska
Ryszard Ostaszewski

KSZTALTOWANIE POLITYKI PRZESTRZENNEJ W GMINACH
JAKO PODSTAWOWEGO INSTRUMENTU ROZWOJU INWESTYCJI

Gospodarowanie przestrzenia jest procesem nierzadko powodujacym konflik-
ty, zatem normy prawne maja za zadanie uregulowaé¢ wzajemne relacje migdzy
wieloma podmiotami, ktorych interesy sa czesto sprzeczne'. Pierwszym w Polsce
aktem prawnym normujacym zagadnienia zagospodarowania przestrzennego byto
rozporzadzenie prezydenta Rzeczypospolitej z 16 lutego 1928 r. o prawie budow-
lanym i zabudowie osiedli. Wowczas to powstat obowiazek opracowywania ogol-
nych i szczegdélowych planéw zabudowy miast i osiedli oraz regionalnych planow
zabudowy.

Przemiany ustrojowe po Il wojnie §wiatowej spowodowaly ustanowienie no-
wych zasad planowania przestrzennego. Dekret z 2 kwietnia 1946 r. tworzyt warunki
centralizacji planowania przestrzennego. Zasada ta zostala utrzymana w kolejnych
aktach prawnych, chociaz zmienita sig struktura planowania. W 1961 r., na mocy
ustawy, planowanie przestrzenne stato si¢ czg$cia gospodarki planowej, a w latach
siedemdziesiatych dokonano ,,przeniesienia” przepisow ustawy z 1961 r. zwigza-
nych ze stosowaniem ustalen planéw zagospodarowania przestrzennego do ustawy
7 24 pazdziernika 1974 r. — Prawo budowlane. Ustawa z 1984 r. wprowadzita system
dwustronnych wzajemnych oddziatywan w strukturze planowania przestrzennego
(plan uwzgledniat ustalenia planu wyzszego stopnia, zawierat jednocze$nie wnioski
do tego planu). Ustalenie lokalizacji inwestycji odbywato si¢ na podstawie decyzji
o ustaleniu lokalizacji inwestycji, poprzedzonej wskazaniami lokalizacyjnymi.

' Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, pod redakcja prof. Zygmunta

Niewiadomskiego, wyd. 3, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2006.
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Konieczno$¢ dostosowania do warunkéw gospodarki rynkowej wymusito
dokonanie zmian w planowaniu przestrzennym. Od stycznia 1995 r. obowia-
zywala nowa ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym, ktora wprowadzita
decentralizacj¢ w planowaniu przestrzennym. Ustalenie przeznaczenia i zasad
zagospodarowania terenu stato si¢ zadaniem wlasnym gminy, zniesiono takze
obligatoryjno$¢ sporzadzania miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego.

W 2003 r. uchwalono z kolei nowa ustawe o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ktora jednak nie wprowadzita zasadniczych zmian w systemie
planowania przestrzennego. Ustawa ta miala doprowadzi¢ migdzy innymi do
likwidacji barier inwestycyjnych, zwtaszcza wobec braku aktualnych planow
zagospodarowania przestrzennego?.

Najwyzsza Izba Kontroli w 2006 r. skontrolowata ksztattowanie polityki
przestrzennej w gminach, jako podstawowego instrumentu rozwoju inwestycji’.
Badaniami objgto okres od 11 lipca 2003 r. do 30 czerwca 2006 r. Kontrolg prze-
prowadzono w Ministerstwie Budownictwa, w 16 urzedach marszatkowskich
i w 64 urzegdach gmin. Ponadto — na podstawie art. 29 pkt. 2 lit. f ustawy o NIK
— zasiggnieto informacji w Ministerstwie Srodowiska, w Ministerstwie Rozwoju
Regionalnego i w 64 urz¢dach gmin.

Celem kontroli byta migdzy innymi ocena: dziatan organéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego w zakresie przygotowania teren6w, na ktérych moga
by¢ realizowane inwestycje; prawidtowosci i terminowosci wydawania decyzji
o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz decyzji o warunkach
zabudowy, a takze zidentyfikowanie przeszkdd w rozwoju inwestycji.

Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenita ksztattowanie i prowadze-
nie polityki przestrzennej w gminach w zakresie sporzadzania miejscowych
plandéw zagospodarowania przestrzennego, jako podstawowego instrumentu
rozwoju inwestycji. Stwierdzono, ze gminy nie wykazywaty zaangazowania
w planowaniu przestrzennym, o czym $wiadczy niewystarczajacy, w stosunku
do potrzeb, wzrost powierzchni obszaréw gmin objetych miejscowymi planami
zagospodarowania przestrzennego. Brak miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego byt istotnym utrudnieniem w rozpoczegciu realizacji zamierzen
inwestycyjnych, skutkujacym rowniez spowolnieniem tempa rozwoju inwestycji.
Koordynacja dziatan organow administracji publicznej wtasciwych w sprawach
planowania przestrzennego przebiegata w ograniczonym zakresie.

2 Z.Niewiadomski: Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis,

Warszawa 2002.
3 Informacja o wynikach kontroli ksztattowania polityki przestrzennej w gminach, jako podstawo-
wego instrumentu rozwoju inwestycji, NIK, kwiecien 2007 r., nr ewid. P/06/107.
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Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym obowiazujaca od
11 lipca 2003 r., ktéra utrzymata zasadg fakultatywnosci planowania i spowodo-
wata utratg z dniem 1 stycznia 2004 r. mocy obowiazywania plandw miejscowych
uchwalonych przed 1 stycznia 1995 r., nie wprowadzita zasadniczych zmian sy-
stemowych w planowaniu przestrzennym i nie zapewnita usprawnienia procesu
inwestycyjnego.

Kontrola wykazatla, ze zbyt male powierzchnie gmin byty obj¢te miejsco-
wymi planami zagospodarowania przestrzennego (mpzp), gdyz wigkszos¢ decyzji
0 pozwoleniu na budoweg uzyskiwano na podstawie decyzji o warunkach zabudowy
1 zagospodarowania terenu, zamiast na podstawie planu miejscowego. W 64 gminach
wydano ogdtem 35,8 tys. decyzji o pozwoleniu na budowg, w tym 10,2 tys. (28,5%)
na podstawie mpzp, 21,5 tys. (60%) na podstawie decyzji o warunkach zabudowy
14,1 tys. (11,5%) na podstawie decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu pub-
licznego. W ocenie NIK, brak miejscowych planéw zagospodarowania przestrzen-
nego byt glowna przeszkoda w realizacji przedsigwzig¢ i nie sprzyjat usprawnieniu
procesu inwestycyjnego.

Po 3 latach obowiazywania ustawy nie stwierdzono w gminach istotnego wzro-
stu powierzchni objetej miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego.
W kontrolowanych gminach udziat powierzchni objgtej mpzp wynidst na 31 grudnia
2003 r. 78,7 tys. ha (8,2%), a na 30 czerwca 2006 r. 134,9 tys. ha (14,1%). Nie-
sporzadzanie miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego przez gminy
z powodu braku $§rodkdw finansowych nie znalazto uzasadnienia w §wietle ustalen
kontroli. Srednie wydatki na wykonanie miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego wyniosty w latach 2004-2005 okoto 0,18% $redniorocznych wydatkow gmin.
W poszczegolnych gminach udziat procentowy tych wydatkéw byt zrdéznicowany
1 wyniost od 0 do 1,63%.

W 64 gminach w kontrolowanym okresie uchwalono 478 miejscowych pla-
now zagospodarowania przestrzennego (Srednio 7 planéw w gminie), a Srednia
powierzchnia terenu objeta planem wyniosta 182,8 ha, w tym w 14 gminach opra-
cowano 38 planow dla powierzchni do 0,5 ha. W 10 gminach, mimo objgcia mpzp
$rednio tylko 1,8% powierzchni gminy, nie uchwalono zadnego planu. Nie sprzy-
jato to prowadzeniu uporzadkowanej i jednolitej polityki planowania przestrzen-
nego. Ponadto w 5 skontrolowanych gminach (7,8%) stwierdzono finansowanie
mpzp Srodkami inwestorow przekazanymi gminom na ten cel, co byto niezgodne
z art. 21 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

W jednej ze skontrolowanych gmin nie uchwalono studium uwarunkowan
1 kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego, a w 2 uchwalono je z naruszeniem
terminu okre$lonego w art. 87 ust. 4 ustawy, tj. po 11 lipca 2004 r. Opo6znienia
wyniosty od 1 do 1,5 roku. Brak studium lub nieterminowe uchwalenie uniemozli-
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wilo badz op6znito w tych gminach okreslenie zatozen polityki przestrzennej, w tym
zasad zagospodarowania przestrzennego, oraz utrudnito uchwalenie miejscowych
planoéw zagospodarowania przestrzennego.

W 20 gminach, spos$rdd 64 skontrolowanych, nie analizowano zmian w za-
gospodarowaniu przestrzennym i nie dokonano oceny aktualno$ci miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego oraz wynikow tych ocen nie przed-
stawiano radom gmin co najmniej raz w czasie kadencji, stosownie do art. 32
ust. 1 i 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Moglo to
spowodowac¢ nieaktualno$¢ aktow planistycznych oraz uniemozliwi¢ prawidtowa
realizacj¢ polityki przestrzennej w gminach.

Stwierdzono przewlektos¢ postgpowan w wydawaniu decyzji o warunkach
zabudowy oraz decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego.
W II potroczu 2003 r. najwigcej decyzji wydano w terminie do 1 miesiaca od
ztozenia kompletnego wniosku, tj. 39,2% decyzji o ustaleniu lokalizacji inwe-
stycji celu publicznego i1 44,3% decyzji o warunkach zabudowy. W I pétroczu
2006 1. sytuacja pogorszyla si¢, poniewaz najwigcej decyzji wydano w terminie
od 2 do 6 miesigcy od zlozenia wniosku, tj. 36,8% decyzji o ustaleniu lokaliza-
cji inwestycji celu publicznego i 39,9% decyzji o warunkach zabudowy, czym
naruszono art. 35 Kodeksu postepowania administracyjnego. Pozostawienie
urzgdnikowi, zamiast powszechnie obowiazujacym przepisom prawa, rozstrzy-
gania o sposobie zagospodarowania i zabudowy terenu stanowi mechanizm
korupcjogenny.

Kontrola wykazala, ze w 16 sposrod 64 gmin, tj. 25%, rejestry wydanych
decyzji o warunkach zabudowy oraz rejestry decyzji o ustaleniu warunkow lo-
kalizacji inwestycji celu publicznego prowadzone byly niezgodnie ze wzorami
okreslonymi w rozporzadzeniu ministra infrastruktury z 13 maja 2004 r. w sprawie
wzoru rejestru decyzji o warunkach zabudowy oraz wzorow rejestrow decyzji
o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego®*. Nie wpisywano miedzy
innymi pelnych danych dotyczacych oznaczenia nieruchomosci lub streszczenia
ustalen decyzji.

Organy administracji publicznej, wydajace decyzje w indywidualnych spra-
wach z zakresu zagospodarowania przestrzennego, nie przekazywaty marszat-
kom wojewodztw kopii wydanych decyzji. Spowodowalo to, ze w 8 urzedach
marszatkowskich, sposrod 16 skontrolowanych, nierzetelnie prowadzone byty
rejestry wydanych decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego
0 znaczeniu krajowym i wojewodzkim. Rejestry byty niekompletne i zawieraty inne
decyzje niz wymagane art. 57 ust. 1 ustawy; miedzy innymi rejestrowano decyzje

4 DzUnr 130, poz. 1385.
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o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego o znaczeniu powiatowym lub
gminnym i decyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego na terenach
zamknigtych.

Stwierdzono, ze planowanie przestrzenne na szczeblu krajowym i wojewo6dz-
kim nie byto w pelni prawidtowe. Po uptywie 3 lat od wejscia w zycie ustawy nie
dostosowano koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, obowiazujacej od
2001 r., do wymagan ustawy z 2003 r. Nie wyznaczono migdzy innymi obszaréw
metropolitalnych, dla ktorych uchwala si¢ plan zagospodarowania przestrzenne-
g0 obszaru metropolitalnego jako czg$¢ planu zagospodarowania przestrzennego
wojewodztwa. Wyodrebnienie obszaréw metropolitalnych umozliwi prowadzenie
w nich jednolitej polityki zagospodarowania przestrzennego.

Ponadto minister wlasciwy do spraw budownictwa, gospodarki przestrzennej
1 mieszkaniowej nie wydal rozporzadzenia okreslajacego wymagany zakres projektu
planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa, do czego byt obowiazany
na podstawie art. 40 ustawy. Brak aktu wykonawczego uniemozliwia dokonywanie
zmian planéw zagospodarowania przestrzennego wojewodztw.

Ustalono réwniez, ze minister nie opracowat okresowych raportow o stanie
zagospodarowania przestrzennego kraju, co bylto niezgodne z art. 46 ustawy. Prace
nad przygotowaniem dokumentu rozpoczgto juz w 2000 r., a dopiero na przelomie
marca i kwietnia 2006 r. projekt raportu skierowano do uzgodnien migdzyresorto-
wych oraz do organéw administracji publicznej. Nieopracowanie raportow o stanie
zagospodarowania przestrzennego kraju skutkuje brakiem biezacej informacji
o zmianach zachodzacych w strukturze zagospodarowania przestrzennego kraju.

Reasumujac, Najwyzsza Izba Kontroli stwierdzita, ze brak miejscowych pla-
néw zagospodarowania przestrzennego jest istotng bariera w rozwoju inwestycji
1 sprzyja powstawaniu mechanizmoéw korupcjogennych.

Trzeba podkresli¢, ze ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
wspolnie z ustawa — Prawo budowlane sa podstawowymi normami prawnymi dla
realizacji procesu inwestycyjnego, a wigc konieczne jest stworzenie mechanizmow
zapewniajacych pokrycie powierzchni kraju miejscowymi planami zagospodaro-
wania przestrzennego, majacymi zasadniczy wplyw na zwigkszenie tempa rozwoju
inwestycji. Planowanie przestrzenne stanowi integralna cato$¢ zar6wno na poziomie
gminy, wojewodztwa, jak i kraju. Panstwo oddziatuje na gospodarowanie przestrze-
nig na szczeblu krajowym przez wyznaczanie podstawowych kierunkow rozwoju
zagospodarowania przestrzennego.

W zwiazku z tym, dla wlasciwego planowania przestrzennego pozadane bytoby
umiejscowienie kompetencji z zakresu zagospodarowania przestrzennego na szczeb-
lu krajowym w dyspozycji jednego naczelnego organu administracji publicznej —
i taki wniosek Najwyzsza Izba Kontroli skierowata do prezesa Rady Ministrow.
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Ponadto stwierdzenie nieprawidtowosci spowodowato, ze Najwyzsza Izba
Kontroli uznata za konieczne podjecie dziatan przez:

1) ministra budownictwa w zakresie:

—rozwazenia opracowania projektu ustawy umozliwiajacej kompleksowe pla-
nowanie przestrzenne, w tym zapewnienie petnego pokrycia powierzchni kraju
miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego;

— przyspieszenia zakonczenia prac nad opracowaniem okresowego raportu
o stanie zagospodarowania przestrzennego kraju i niezwtoczne przekazanie go
Radzie Ministrow;

— pilnego wydania rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projek-
tu planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, stosownie do art. 40
ustawy;

2) ministra rozwoju regionalnego w zakresie:

—zaktualizowania koncepcji zagospodarowania przestrzennego, stosownie do
wymagan ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym;

3) marszatkéw wojewodztw w zakresie:

— prowadzenia rejestrow wydanych decyzji, stosownie do art. 57 ustawy;

— spowodowania przekazywania kopii decyzji wydanych przez organy admi-
nistracji publicznej, o ktérych mowa w art. 57 ust. 4 ustawy.

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 12 marca 2007 r. (sygn. akt K 54/05)3
orzekt migdzy innymi, ze polityka przestrzenna i planowanie przestrzenne musza
by¢ prowadzone wielopoziomowo na poszczegdlnych szczeblach samorzadu tery-
torialnego oraz na szczeblu centralnym, a jednostki samorzadu terytorialnego nie
moga dziata¢ w sposob dowolny, lecz musza wykonywac swoje zadania dla dobra
calej wspolnoty samorzadowej. Szerokie wtadztwo planistyczne nie moze by¢
wykorzystywane w sposob dowolny, ale musi stuzy¢ dobru wspdlnoty samorzado-
wej. Do ustawodawcy nalezy natomiast stworzenie odpowiednich mechanizmow
prawnych, ktdre przy poszanowaniu zasady samodzielno$ci gmin stymulowatyby
realizacj¢ wymienionych zadan®. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit ponadto, iz
brak takich mechanizméw w ustawie z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym nalezy oceni¢ negatywnie.

Dziatania zarekomendowane w ,,Koncepcji polityki przestrzennego zagospoda-
rowania kraju”’ w zakresie stalego monitoringu funkcjonowania przepisoOw ustawy
o0 zagospodarowaniu przestrzennym wykonata Polska Akademia Nauk na podstawie

> DzU nr 48 poz. 326.

¢ Zadanie to m.in. uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.

7 MP nr 26 poz. 432. Zgodnie z art. 83 ustawy, ilekro¢ w odrgbnych przepisach jest mowa o ,.koncepcji
polityki przestrzennego zagospodarowania kraju”, nalezy przez to rozumiec¢ koncepcj¢ przestrzennego zago-
spodarowania kraju.
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badan przeprowadzonych przez Gtowny Urzad Statystyczny. Wyniki tych badan®
umozliwiaja oceng dotychczasowego zaawansowania prac planistycznych w kraju,
ktora zaprezentowano ponize;j.

Studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin

Na koniec 2005 r. 2433 gminy, tj. 98,2%, miaty opracowane ,,Studium uwa-
runkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego gminy”, w tym w 418
gminach, tj. 16,9%, trwaly prace aktualizacyjne. Brak tego dokumentu stwierdzono
w 45 gminach.

Koszty przygotowania studium byty bardzo zréznicowane i miescity sig
w granicach do 1,4 min zt. Laczny koszt sporzadzenia wszystkich studiow do kon-
ca 2005 r. wyniost 204,9 mln zi, co w przeliczeniu na 1 mieszkanca daje $rednio
okoto 5,3 z1.

Tabela 1

Stan realizacji studiow uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego na koniec 2005 r.

Miasta Inne

Czy gmina posiada obowiazujace na pra- I“f‘e gminy | Gminy
»,Studium uwarunkowan i kierunkéw wach gminy miejsko- | wiejskie Razem

zagospodarowania przestrzennego powiatu miejskie wiejskie

gminy”
Liczba %

Tak 36 176 445 1358 2015 81,3
Tak, ale dokument jest w trakcie zmiany 28 62 126 202 418 16,9
Nie, ale dokument jest sporzadzany 1 4 8 18 31 1,2
Nie, i dokument nie jest sporzadzany 0 0 1 13 14 0,6
Razem 65 242 580 1591 2478 100,0
Koszty
Sporzadzenia do konca 2004 r. (tys. zt) 18 056 24 654 46 444 95000 | 184 154
Sporzadzenia lub zmian w 2005 r. (tys. zt) 2459 2902 5128 10 271 20 760
Sporzadzenia lub zmian w 2005 r. (%) 12,0 10,5 9,9 9,8 10,1
Razem koszty (tys. zt) 20515 27556 51572 | 105271 | 204914

Zrodio wszystkich tabel i map — patrz przypis 8.

8 Raport o stanie i uwarunkowaniach prac planistycznych w gminach na koniec 2005 r.
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Rysunek 1
(do tabeli 1)
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Badanie Gtownego Urzedu Statystycznego objeto po raz pierwszy zebranie
danych dla terenow przewidzianych pod funkcje mieszkaniowe wedtug wska-
zan studium. Na koniec 2005 r. samorzady przewidywaty, ze 8,2 tys. km? moze
by¢ wykorzystane pod zabudowg¢ mieszkaniowa. Stanowi to 2,6% powierzchni
kraju, przy czym wskaznik jest najwyzszy w gminach miejskich — ponad 8%,
a najnizszy w gminach miejsko-wiejskich — niecate 2%.
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Tabela 2

Powierzchnie terenéw przewidzianych pod zabudowe¢ mieszkaniowa
wedlug wskazan studiow uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego na koniec 2005 r.

Miasta na Inne 11:11:1: Gmin
Wskaznik, jednostka miary prawach gminy gminy sy Razem
. AP miejsko- wiejskie
powiatu miejskie S
-wiejskie
Powierzchnia ogotem (km?) 4527 580,0 1874,8 5280,6 8 188,1
% powierzchni kraju 6,5 8,3 1,9 2,6 2,6
% terenow przewidzianych w studium
do objecia planami miejscowymi 26,5 25,7 9,5 8,9 9,9
Rysunek 2
(do tabeli 2)
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Plany miejscowe

Planami miejscowymi na koniec 2005 r. dysponowato 2105 gmin, w ktorych
obowiazywato 29,6 tys. planow, w tym 3,4 tys. (tj. 11,5%) planow opracowanych
na podstawie ustawy z 2003 r. Na koniec 2005 r. plany miejscowe pokrywaty
19,7% powierzchni kraju. Najwigkszy odsetek powierzchni objgtej obowiazuja-
cymi planami maja gminy miejskie — 30,4%, miasta na prawach powiatu — 21,2%,
gminy wiejskie 20,9% 1 miejsko-wiejskie 16,5%.

Koszty sporzadzenia plandw miejscowych na podstawie ustawy z 2003 r. wy-
nosity ponad 154 min zl, co daje $rednio 2,3 tys. zt na 1 ha terend6w obj¢tych
planem.

Tabela 3

Powierzchnia kraju objeta obowigzujacymi planami miejscowymi
na koniec 2005 r.

. Inne
Miasta na Inne . .
Wskaznik, jednostka miary prawach gminy gminy Gmmy Razem
powiatu miejskie m!e!skf)- wiejskie
wiejskie

Powierzchnia kraju (tys. km?) 7,0 7,0 99,0 199,7 312,7
Powierzchnia objgta na podstawie
obydwu ustaw z 1994 r. 1 2003 r.:
— ogodtem (%) 21,2 30,4 16,5 20,9 19,7
—w tym plany obowiazkowe (%) 52 6,9 4,7 7.8 6,8
Powierzchnia objgta na podstawie
obydwu ustaw z 1994 r.:
— ogotem (%) 16,0 21,5 13,3 14,8 14,5
— w tym plany obowiazkowe (%) 4,5 5,2 4,1 5,9 53
Powierzchnia objgta mpzp
na podstawie ustawy z 2003 r.:
— ogotem (%) 52 8,9 33 6,1 52
—w tym plany obowiazkowe (%) 0,7 1,7 0,5 1.9 1,4
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Rysunek 3
(do tabeli 3)
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Departament Srodowiska, Rolnictwa

i Zagospodarowania Przestrzennego w NIK



RELACJE, POLEMIKI

Wojciech Robaczynski

PODPIS WELASNORECZNY W PRAWIE CYWILNYM
— WYBRANE PROBLEMY

Problematyka formy czynnosci prawnej nalezy do zagadnien cywilistycznych
o duzym znaczeniu, zar6wno z teoretycznego, jak i praktycznego punktu widzenia.
Dotyczy to w szczegdlnosci zagadnien podpisu wlasnorgcznego, sktadanego na
dokumencie obejmujacym tre$¢ oswiadczenia woli. Problemy zwiazane z prze-
strzeganiem formalnych wymagan przy dokonywaniu czynnos$ci prawnych przez
podmioty kontrolowane, w tym réwniez prawidlowosci ztozenia podpisu, znajduja
si¢ takze w obszarze zainteresowan Najwyzszej [zby Kontroli. Celem niniejszego
artykuhu nie jest rozwazenie kwestii podpisu w poszczeg6lnych procedurach, w tym
w postgpowaniu administracyjnym czy w post¢gpowaniu kontrolnym prowadzonym
przez NIK, mozna jednak wyrazi¢ nadziej¢, ze ponizsze uwagi beda mogty by¢
w pewnym stopniu wykorzystane i w tych dziedzinach.

Jak wiadomo, prawo cywilne przyjmuje zasad¢ swobody formy czynno$ci praw-
nych. Zasadg t¢ wyraza przede wszystkim art. 60 Kodeksu cywilnego (k.c.), ktéry
jednak dopuszcza od niej odstgpstwa na rzecz obowiazku zachowania okreslonej
formy szczegodlnej w odniesieniu do pewnych czynnosci'. Jednym z tych wyjatkow
jest wymaganie zachowania formy pisemnej, tzw. zwyklej. Wedtug ustawodawcy,
regulq jest, ze forma ta jest zastrzegana nie pod rygorem niewaznosci, ale dla celow
dowodowych (ad probationem).

Przed przystapieniem do dalszych rozwazan nalezy stwierdzié, ze poza ich zakre-
sem pozostang kwestie dotyczace tzw. podpisu elektronicznego. Artykut 78 §2 k.c.

' Art. 60 k.c. ma nastgpujace brzmienie: ,,Z zastrzezeniem wyjatkow w ustawie przewidzianych,
wola osoby dokonywajacej czynnosci prawnej moze by¢ wyrazona przez kazde zachowanie sig tej osoby,
ktore ujawnia jej wolg w sposob dostateczny, w tym rowniez przez ujawnienie tej woli w postaci elektro-
nicznej (o$wiadczenie woli)”.
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stanowi, ze o$wiadczenie woli ztozone w postaci elektronicznej, opatrzone bez-
piecznym podpisem elektronicznym weryfikowanym za pomoca waznego kwa-
lifikowanego certyfikatu, jest rOwnowazne z oswiadczeniem woli ztozonym
w formie pisemnej. Oznacza to zrownanie tradycyjnego podpisu wlasnorecznego
z tak okreslonym podpisem elektronicznym. Problematyka podpisu elektronicznego
— stale zyskujaca na znaczeniu — charakteryzuje si¢ jednak znaczng specyfika, co
sprawia, ze powinna by¢ przedmiotem odrebnego opracowania?.

Dalej przedmiotem omowienia bedzie sprawa podpisu, ktory ze swej istoty
sktadany jest przez osoby fizyczne. Nie oznacza to jednak, ze rozwazania dotyczy¢
beda wytacznie czynnosci prawnych dokonywanych przez te osoby. Przeciwnie,
zgodnie z tzw. teorig organdéw, wyrazona w art. 38 k.c., oSwiadczenia sktadane przez
osoby fizyczne petniace funkcje organdow osoby prawnej stanowia o§wiadczenia tej
osoby prawnej. Kwestie dotyczace podpisu wlasnorecznego dotycza zatem takze
czynnosci prawnych dokonywanych przez osoby prawne. Doswiadczenie natomiast
wskazuje, ze przede wszystkim czynno$ci dokonywanych przez osoby fizyczne
dotycza zagadnienia sktadania w formie pisemnej o§wiadczen woli przez osoby
niemogace lub nieumiejace czytac lub pisac, o czym takze bedzie mowa w dalszej
czes$ci niniejszego opracowania. Sprawy te sa wprawdzie drugorzedne z punktu
widzenia praktycznych do$wiadczen Najwyzszej Izby Kontroli, ale i tak nalezy
poswigci¢ im nieco uwagi, aby zaprezentowa¢ w miarg¢ mozliwosci najpetniejszy
obraz problematyki podpisu wlasnorgcznego.

Zasadnicze znaczenie dla dalszych wywodow ma tres¢ art. 78 §1 k.c.: ,,Do
zachowania pisemnej formy czynno$ci prawnej wystarcza zlozenie wlasnorgcz-
nego podpisu na dokumencie obejmujacym tre$¢ oswiadczenia woli. Do zawarcia
umowy wystarcza wymiana dokumentow obejmujacych tres¢ o§wiadczen woli,
z ktorych kazdy jest podpisany przez jedna ze stron, lub dokumentow, z ktorych kaz-
dy obejmuje tres¢ o§wiadczenia woli jednej ze stron i jest przez nia podpisany”.

Artykut 78 §1 k.c. okres$la warunki niezbedne do zachowania zwyktej formy
pisemnej zarowno czynnosci prawnej jednostronnej, jak i umowy. Ze sformuto-
wania tego przepisu wynika jednak, ze ustawodawca wskazuje jedynie warunki
minimalne, czyli wystarczajace do zachowania zwyktej formy pisemnej czynno$ci

2 Z obszernej literatury na temat elektronicznej formy czynno$ci prawnej i podpisu elektronicznego
zob. np.: M. Butkiewicz: Wplyw ustawy o podpisie elektronicznym na forme czynnosci prawnych, Prze-
glad Prawa Handlowego (PPH) nr 4/2003;; M. Drozdowicz: (Nie)bezpieczny podpis elektroniczny, PPH
nr 1/2003; W. J. Kocot: Charakter prawny podpisu elektronicznego, PPH nr 4/2002; K. Kryczka: O za-
wieraniu umow drogq elektronicznq — polski kodeks cywilny a prawo europejskie; R. Podptonski: Podpis
elektroniczny w prawie cywilnym i administracyjnym, ,Prawo Bankowe” nr 12/2003; Z. Radwanski:
Elektroniczna forma czynnosci prawnej, ,Monitor Prawniczy” nr 22/2001; D. Szostek: Podpis elektro-
niczny — problemy cywilnoprawne, PPH nr 1/2002.
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prawnej, do ktérych naleza: utrwalenie tresci oswiadczenia woli w dokumencie
sporzadzonym w jezyku pisanym oraz opatrzenie tego dokumentu wtasnorgcznym
podpisem przez osobg sktadajaca to oswiadczenie. Ujecie art. 78 §1 k.c. pozwa-
la na ustalenie znaczenia pojecia dokumentu jako szczegdlnego przedmiotu, na
ktoérym utrwalono o$wiadczenie woli w postaci graficznych znakow, uporzadkowa-
nych zgodnie ze struktura danego jezyka, zawierajacego podpis osoby, ktdra ztozyta
to o$wiadczenie woli®. Inne znaki graficzne (np. rysunki czy znaki obrazkowe) nie
spetniaja wymagan formy pisemnej, chociaz moga uzupetiac lub blizej objasniacé
o$wiadczenie woli sporzadzone w jgzyku pisanym®.

Istotnym zagadnieniem, pojawiajacym sig przy okazji rozwazan na temat for-
my pisemnej czynno$ci prawnych jest kwestia jgzyka, w jakim sporzadzany jest
dokument obejmujacy tres¢ o§wiadczenia (o§wiadczen) woli. Problem ten ma
bardzo istotne znaczenie, zwlaszcza w kontekscie ustawy z 7 pazdziernika 1999 r.
o0 jezyku polskim?®, ale i przy uwzglednieniu daleko idacej swobody ksztattowania
tresci czynno$ci prawnych w prawie cywilnym.

Kodeks cywilny nie okresla jezyka, w jakim powinno zosta¢ ztozone o$wiadcze-
nie woli do zachowania formy pisemnej czynnosci prawnej. Oznacza to, ze wybor
jezyka pozostawiony zostal podmiotowi sktadajacemu o$wiadczenie woli w wypad-
ku czynnosci prawnych jednostronnych albo tez zalezy od woli stron zawierajacych
umoweg. Pewne ograniczenia w tym zakresie wprowadza jednak wspomniana ustawa
0 jezyku polskim, ktora w art. 7 1 8 reguluje obowiazek sktadania oswiadczen woli
w jezyku polskim. Trzeba w tym miejscu zauwazy¢, ze w art. 7 ust. 1 tej ustawy — po
zmianach z 2004 r. — ustawodawca wprowadzit ograniczenie obowiazku uzywania
jezyka polskiego na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej wylacznie do obrotu
z udziatem konsumentéw oraz przy wykonywaniu przepisoOw z zakresu prawa pracy,
pod warunkiem spetnienia dodatkowo nastgpujacych warunkow:

— konsument lub osoba $wiadczaca prace ma miejsce zamieszkania na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej w chwili zawarcia umowy;

—umowa ma by¢ wykonana lub wykonywana na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej.

Na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w obrocie bez udziatu konsumentow
obowiazuje natomiast uzywanie jezyka polskiego tylko wtedy, jezeli obrot ten jest wy-
konywany przez: konstytucyjne organy panstwa, organy jednostek samorzadu teryto-
rialnego i podlegte im instytucje w zakresie, w jakim wykonuja zadania publiczne, te-
renowe organy administracji publicznej, instytucje powotane do realizacji okreslonych

3

Zob. K. Knopek: Dokument w procesie cywilnym, Poznan 1993, s. 11 i n.
4 Tak Z. Radwanski: System prawa prywatnego, t. 2, Warszawa 2002, s. 123.
> DzU nr 90, poz. 999, ze zm.
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zadan publicznych, organy, instytucje i urzedy podlegte terenowym organom ad-
ministracji publicznej, powotane w celu realizacji zadan tych organdw, a takze
organdéw panstwowych o0sob prawnych w zakresie, w jakim wykonuja zadania
publiczne, organy samorzadu innego niz samorzad terytorialny oraz organy organi-
zacji spotecznych, zawodowych, spotdzielczych i innych podmiotow wykonujacych
zadania publiczne (art. 7 ust. 2 w zw. z art. 4 ustawy o jezyku polskim).

Nie rozwijam powyzszego zagadnienia, gdyz wymagatoby ono poswigcenia
znacznie wigcej uwagi. Zgodnie z tytutem niniejszego opracowania, skoncentruje
si¢ przede wszystkim na kwestiach dotyczacych podpisu. Niezaleznie od pytania
0 jezyk dokumentu, mozna bowiem zastanowi¢ si¢, w jakim jezyku powinien by¢
wyrazony sam podpis. Ma to szczegdlne znaczenie w wypadku osob, ktore postu-
guja si¢ jezykami opierajacymi si¢ na alfabetach innych niz tacinski.

Nalezy opowiedzie¢ si¢ za pogladem, ze istniejace ograniczenia w zakresie
jezyka dokumentu nie dotycza samego podpisu. Stluszne wydaje si¢ stanowisko
J. Kaspryszyna, ktory uwaza, iz nieuzasadnione jest zmuszanie autora podpisu,
postugujacego si¢ na co dzien innym jezykiem (a niekiedy nawet takze innym
alfabetem) do odmiennego podpisywania si¢ na dokumentach podlegajacych ogra-
niczeniom wynikajacym z wyzej przytoczonych przepisow®. Trzeba przyznaé racjg
pogladowi, ze podpis moze by¢ sformutowany w dowolnym jezyku czy alfabecie,
byle byt to jezyk lub alfabet, ktorego uzywa autor podpisu. Watpliwosci budzi
natomiast stanowisko prezentowane przez wymienionego autora, ktory uwaza, ze
,,dopuszczalne jest takze zlozenie podpisu systemem stenograficznym, cechujacym
si¢ specyficznym uktadem znakow graficznych”’. Wydaje si¢ — cho¢ jest to raczej
juz dzisiaj problem tylko teoretyczny, a nie praktyczny — ze istota podpisu stoi
na przeszkodzie uznaniu za podpis znaku stenograficznego. Zapis stenograficzny
odzwierciedla bowiem tres¢ przekazywanej informacji, a nie jej forme, z ktora
podpis zwiazany jest w sposob nierozerwalny.

Do zachowania zwyklej formy pisemnej w odniesieniu do jednostronnej czyn-
no$ci prawnej wystarczajace jest ztozenie wlasnorgcznego podpisu na dokumencie
obejmujacym tres¢ oswiadczenia woli, bez wzgledu na to, czy dokument ten zostat
dorgczony adresatowi®. Dla zawarcia umowy w formie pisemnej konieczna jest
natomiast wymiana dokumentow obejmujacych tres¢ oswiadczen woli, z ktorych
kazdy jest podpisany przez jedna ze stron, lub dokumentow, z ktorych kazdy obej-
muje tre$¢ oswiadczenia woli jednej ze stron i jest przez nia podpisany. Ustawodaw-

¢ J. Kaspryszyn: Podpis wltasnoreczny jako element zwyklej formy pisemnej czynnosci prawnych,

Warszawa 2007, s. 202.
7 Tamze.
8 Por. M. Piekarski: Komentarz do kodeksu cywilnego, t. 1, Warszawa 1972, s. 204-205.
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ca nie naklada obowiazku ztozenia podpiséw przez strony umowy na tym samym
dokumencie, co ma na celu uproszczenie procedury zawierania uméw. Mimo to,
w praktyce czesto umowy sporzadzane sa w postaci jednego dokumentu (z reguty
w kilku, a co najmniej w dwoch egzemplarzach), obejmujacego oswiadczenia
woli stron i podpisanego wtasnorgcznie przez obie strony, co tym bardziej spetnia
wymagania zwyklej formy pisemnej czynno$ci prawne;.

Forma pisemna wymaga utrwalenia tresci oswiadczenia woli ztozonego przez
osobg podpisang na dokumencie dla celow dowodowych. Spetienie tej roli wska-
zuje na konieczno$¢ uzycia odpowiednich materialéw shuzacych do sporzadzenia
dokumentu oraz odpowiednich srodkow utrwalajacych jego tres¢. Kodeks cy-
wilny nie wskazuje wprawdzie rodzaju materiatu, na ktorym mozna sporzadzi¢
dokument w formie pisemnej, ale w praktyce jest to najczesciej papier, a nie inne
materialy uzywane do tego celu w przesztosci, takie jak np. kamien, glina, metal,
drewno, tkanina czy skora. Niektore z nich nie moga stuzy¢ do utrwalenia tresci
oswiadczenia woli w formie pisemnej ze wzgledu na praktyczny brak mozliwo-
$ci zlozenia na nich wlasnorecznego podpisu (wylaczenie to dotyczy np. metalu
czy kamienia). Trwato$¢ powinna by¢ takze cecha materialu uzytego do spisania
tresci oswiadczenia. Dlatego tez wskazane jest uzywanie w tym celu atramentu,
farby drukarskiej czy dlugopisu. Problem moze dotyczy¢ natomiast otlowka, co do
ktérego mozna mie¢ watpliwosci, czy pozostawia trwate znaki graficzne. Jednak,
zdaniem Z. Radwanskiego, w wypadku trudno$ci z odtworzeniem pisma zatartego
nalezy skorzysta¢ z wszelkich dostepnych mozliwos$ci technicznych pozwalajacych
na ustalenie tresci ztozonego o$wiadczenia woli’. Wydaje si¢ zatem, ze ztozZenie
podpisu oldwkiem, podpisu tego nie dyskwalifikuje.

Tres¢ oswiadczenia woli moze by¢ spisana przez kogokolwiek pismem
recznym albo maszynowym. Moze tez by¢ w tym celu wykorzystany gotowy
formularz. Wyjatki od tej zasady przewiduja przepisy szczegolne (np. art. 949
§1 k.c., dotyczacy testamentu holograficznego, stanowi, ze testament musi zo-
sta¢ spisany przez spadkodawce w catosci pismem recznym, podpisany i opa-
trzony data). Warunkiem koniecznym do zachowania formy pisemnej czynno-
$ci prawnej jest natomiast zlozenie wtasnorgcznego podpisu na dokumencie
obejmujacym tre$¢ oswiadczenia woli przez osobg, ktora sktada o§wiadczenie.
Ustawa nie okresla blizej ani funkcji, jaka petlni podpis w obrocie prawnym, ani tez
cech, ktore musi posiadac. W literaturze podkresla si¢ jednak, ze funkcja podpisu
jest przede wszystkim identyfikacja osoby sktadajacej oswiadczenie woli. Sad

®  Z.Radwanski: System..., t. 2, op. cit. ..., s. 124.
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Najwyzszy w uzasadnieniu wyroku z 8 maja 1997 r.!° wskazal, ze przepis art. 78
k.c. zostat skorelowany z art. 245 k.p.c., z ktorego wynika, ze dokument prywatny
stanowi dowod tego, ze osoba, ktora go podpisala, ztozyta o§wiadczenie zawarte
w tym dokumencie. Kolejna funkcja podpisu jest potwierdzenie faktu ztozenia
oswiadczenia okreslonej tresci, a nie tylko zamiaru jego ztozenia. Podpisanie do-
kumentu wskazuje takze na to, ze o§wiadczenie woli zostato zakonczone''.

W literaturze i piSmiennictwie najcz¢$ciej wymieniane sa nast¢pujace cechy
podpisu:

— Podpis, tak jak tres¢ o§wiadczenia woli, musi by¢ zlozony w formie znaku
graficznego. Nie jest zatem podpisem odcisk linii papilarnych czy inny znak po-
zwalajacy na identyfikacjg osoby, np. badanie oka.

— Podpis musi by¢ ztozony wlasnorgcznie, a nie pismem maszynowym czy tez
odbity sposobem mechanicznym (tzw. facsimile), tak aby mozna bylo ustali¢ na
podstawie badania grafologicznego, od kogo podpis pochodzi (por. wyzej wspo-
mniany wyrok Sadu Najwyzszego z 8 maja 1997 r.). Wyjatki dopuszczajace ztozenie
podpisu poprzez odbicie go sposobem mechanicznym przewidziane sa w art. 9211°
§2 k.c., art. 328 §2 k.s.h. oraz art. 5 ust. 1 pkt 11 ustawy o obligacjach.

— Trescia podpisu musi by¢ co najmniej nazwisko sktadajacego o$wiadczenie.
Zgodnie z uchwala sktadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego z 30 grudnia 1993 .12,
nazwisko moze przybrac posta¢ skrocona, a podpis nie musi by¢ czytelny, przy
czym Sad Najwyzszy w uzasadnieniu uchwaly podnosi, ze podpis nieczytelny
stanowi wyraz woli napisania nazwiska jedynie wowczas, gdy podpisujacy pisze
swoje nazwisko w taki wlasnie sposob sktadajac podpisy na dokumentach.

— Podpis powinien by¢ umieszczony pod tekstem oswiadczenia woli, poniewaz
pozwala zidentyfikowac osobg, ktora to o§wiadczenie ztozyta. Nie jest ztozeniem
podpisu na dokumencie w rozumieniu art. 78 §1 k.c. umieszczenie go na pustej
kartce papieru'®. Wprawdzie wyjatkowo podpis moze by¢ ztozony takze in blanco,
odnosi si¢ to jednak tylko do sytuacji przewidzianych w prawie wekslowym
i czekowym, dotyczacych weksli i czekow niezupetnych!®.

W orzecznictwie Sadu Najwyzszego utrwalony zostal poglad modyfikujacy
ogolnie przyjete rozumienie podpisu w odniesieniu do testamentu holograficznego
(whasnorgcznego). W uchwale sktadu sgdziow z 28 kwietnia 1973 r."° Sad Najwyzszy

10 Opubl. w systemie LEX nr 55391.
Blizej na temat funkcji podpisu zob. K. Knopek: Dokument ..., op. cit., s. 39140 oraz Z. Radwanski:
System..., t. 2, op. cit., s. 125.
12 Opubl. w OSNC 1994 1., nr 5, poz. 94.
Por. Z. Radwanski: System..., t. 2, op. cit., s. 125.
Por. A. Szpunar: Komentarz do prawa wekslowego i czekowego, Warszawa 1996, s. 77 1 287.
5 Opubl. w OSNC 1973 r., nr 12, poz. 207.
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stwierdzit waznos¢ testamentu holograficznego zawartego w liscie spadkodawcy
skierowanym do spadkobiercy, ktory byt podpisany w sposob okreslajacy jedynie
stosunek rodzinny spadkodawcy do spadkobiercy, bez podawania jego imienia
i nazwiska. W uzasadnieniu tej uchwaly Sad Najwyzszy powotal si¢ m.in. na uchwa-
t¢ z 23 kwietnia 1960 1.'°, zgodnie z ktdra testament wlasnorgczny moze by¢ zawarty
w liscie spadkodawcy podpisanym tylko jego imieniem, jezeli stosunek osobisty
spadkodawcy i adresata listu uzasadnia tego rodzaju podpis. Poglad, ze podpis na
testamencie holograficznym nie musi zawiera¢ nazwiska, a w wypadku wskazania
jedynie stosunku rodzinnego, takze imienia spadkodawcy, spotkat si¢ zarowno
z akceptacja, jak i krytyka przedstawicieli doktryny!”.

Zgodnie z pogladem wyrazonym we wspomnianej uchwale sktadu siedmiu
sedziow Sadu Najwyzszego z 30 grudnia 1999 r. i przyjetym przez wigkszos¢
doktryny, podpisem nie sa znaki graficzne obejmujace tylko pierwsza liter¢ imienia
i nazwiska, zwane takze inicjatami'®. Inicjaty przybieraja z reguty charakter parafy,
chociaz funkcj¢ parafy moze petnic takze calty podpis, ewentualnie jego skrocona
wersja. Ztozenia na dokumencie parafy nie nalezy utozsamia¢ z podpisaniem tego
dokumentu ze wzgledu na odmienna funkcje, jaka pelni parafa w obrocie prawnym.
Parafowanie dokumentu $wiadczy jedynie o tym, ze zostal on sygnowany, czyli
przygotowany do ztozenia podpisu. O parafowaniu dokumentu mowa jest migdzy
innymi w art. 93 ustawy — Prawo o notariacie, ktory stanowi, ze jezeli akt nota-
rialny zostat sporzadzony na dwoch lub wigcej arkuszach, to arkusze te powinny
by¢ ponumerowane, parafowane i potaczone. W literaturze podkresla si¢ takze, ze
postuzenie si¢ samymi inicjatami w sposob niedostateczny wyraza wolg dokonania
czynno$ci prawnej.

Ustawodawca wprowadza w niektorych wypadkach wyjatki od zasady, ktora
mowi, ze dla zachowania formy pisemnej czynnosci prawnej niezbedne jest ztozenie
na dokumencie obejmujacym tre$¢ oswiadczenia woli wlasnorgcznego podpisu.
Wyjatki te przewidziane sa w art. 79 i 80 k.c. Artykut 79 k.c. dotyczy os6b niemo-

16 Opubl. w OSN 1961 1., nr 1, poz. 27.

17 Aprobate wyrazaja: S. Szer: Glosa do uchwaty SN z 23.04.1960 r., ,,Pafistwo i Prawo” nr 11/1960,
s. 890 i n.; A. Szpunar: Spor o podpis na testamencie wiasnorecznym, NP nr 9/1980, s. 12; tenze: Forma
podpisu na testamencie wlasnorecznym, ,,Rejent” nr 3-4/1993, s. 15 i n.; S. Wojcik: System prawa cywil-
nego, t. IV, s. 195. Odmienny poglad prezentuja natomiast: F. Blahuta: Komentarz do kodeksu cywilnego,
t. 3, Warszawa 1972, s. 1870 oraz J. Gwiazdomorski: Prawo spadkowe w zarysie, wyd. 5 opracowane
i zaktualizowane przez A. Maczynskiego, Warszawa 1990, s. 105.

18 Odmienne zdanie na ten temat prezentujg natomiast w literaturze: S. Grzybowski: System prawa
cywilnego, t. 1, Wroctaw 1974, s. 561; F. Rosengarten: Podpis i jego znaczenie w prawie cywilnym, ,,Pale-
stra” nr 1/1973, s. 101 i n.; tenze: Parafa a podpis, ,,Palestra” nr 11/1973, s. 68 i n.

19 Tak, trafnie Z. Radwanski: System..., t. 2, op. cit., s. 126.
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gacych pisaé, ale mogacych czyta¢. Drugi wyjatek, uregulowany w art. 80 k.c.,
dotyczy 0s6b niemogacych czytac.

Zgodnie z art. 79 k.c., osoba niemogaca pisa¢, lecz mogaca czyta¢ moze ztozy¢
oswiadczenie woli w formie pisemnej badz w ten sposéb, ze uczyni na dokumencie
tuszowy odcisk palca, a obok tego odcisku inna osoba wypisze jej imig i nazwisko,
umieszczajac swoj podpis, badz tez w ten sposob, ze zamiast sktadajacego o§wiad-
czenie podpisze si¢ inna osoba, a jej podpis bedzie poswiadczony przez notariusza
lub wojta (burmistrza, prezydenta miasta), starostg lub marszatka wojewodztwa
7 zaznaczeniem, ze zostal ztozony na zyczenie niemogacego pisa¢, lecz mogacego
czytaé. Przyczyna braku mozliwo$ci pisania moze by¢ zarowno utomnos¢ fizyczna
(kalectwo, przemijajaca niedyspozycja spowodowana np. ztamaniem obu rak), jak
tez nieumiej¢tnos¢ pisania. Dla 0s6b niemogacych si¢ podpisa¢ na dokumencie
ustawodawca przewidziat inna forme zast¢pujaca podpis, ktorej dochowanie wywo-
huje takie same skutki prawne, jak ztozenie wlasnorgcznego podpisu. W literaturze
podkresla sig, ze nie nalezy formy zastepczej utozsamiac¢ z podpisem, poniewaz
w tym wypadku faktycznie mamy do czynienia z brakiem podpisu osoby sktada-
jacej os$wiadczenie woli®,

Zastgpceza forma podpisu przewidziana dla waznosci czynnos$ci notarialnej
zostata uregulowana w art. 87 §1 pkt 4 ustawy — Prawo o notariacie, ktory stano-
wi, ze jezeli osoba bioraca udzial w czynno$ciach notarialnych nie umie lub nie
moze pisa¢, powinna na dokumencie ztozy¢ tuszowy odcisk palca, a obok tego
odcisku inna osoba wpisze jej imi¢ i nazwisko, umieszczajac swoj podpis. Jedno-
cze$nie notariusz czyni stosowna wzmianke w tresci sporzadzonego dokumentu
0 niemoznosci ztozenia podpisu lub tuszowego odcisku palca (art. 87 §2 Prawa
o notariacie). Jezeli czynno$¢ notarialna polega na sporzadzeniu aktu notarialnego,
a w akcie tym bierze udzial osoba, ktora nie umie lub nie moze pisa¢, notariusz
stwierdza, ze osoba ta aktu nie podpisata i podaje z jakiego powodu (art. 92 §2
Prawa o notariacie). Dokonanie czynno$ci prawnej w formie aktu notarialnego
przez osobg, ktora nie umie lub nie moze podpisac tego aktu wymaga zastosowania
formy zastgpczej podpisu, o ktorej mowa w art. 87 §1 pkt 4 Prawa o notariacie,
nie za$ formy zastepczej przewidzianej w art. 79 k.c. dla zwyklej formy pisemne;.
W zwiazku z odmiennym zakresem dyspozycji art. 79 k.c. oraz art. 87 §1 pkt 4
Prawa o notariacie nalezy uznac, ze tryb dokonywania czynnosci notarialnych zostat
uregulowany wylacznie w przepisach Prawa o notariacie, ktore maja charakter /ex
specialis w stosunku do przepisow Kodeksu cywilnego. Dlatego tez zastosowanie

20 Por. Z. Radwanski: System..., t. 2, s. 126, a takze J. Krajewski: Glosa do orzeczenia Sqdu Najwyz-
szego z 17.04.1967 r., NP nr 12/1967,s. 1722 in.
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zastepczej formy podpisu, o ktérej mowa w art. 87 §1 pkt 4 Prawa o notariacie
nie wymaga ustalenia, ze osoba, ktora nie umie lub nie moze si¢ podpisaé, potrafi
czyta¢. Wzmianka, o ktorej mowa w art. 87 §2 oraz art. 92 §2 Prawa o notariacie nie
musi zawiera¢ informacji o sposobie stwierdzenia niemoznosci ztozenia podpisu?'.
Sad Najwyzszy w postanowieniu z 4 grudnia 1973 r.?2 stwierdzit, ze dla waznosci
aktu notarialnego wystarczy wskazanie, iz osoba bioraca udziat w akcie nie pod-
pisata go badz dlatego, ze nie umie si¢ podpisaé, badz tez dlatego, ze nie mogta
ztozy¢ podpisu. Nie jest natomiast konieczne zamieszczenie w akcie notarialnym
szczegodtowej wzmianki, z jakiego powodu osoba ta nie mogta si¢ podpisac. Przyj-
mujac, ze przepisy Prawa o notariacie w zakresie dotyczacym zast¢pczej formy
podpisu stanowia lex specialis w stosunku do przepisoéw Kodeksu cywilnego, nalezy
jednoczesnie odrzuci¢ poglad, ze poswiadczenia podpisu osoby, ktora podpisuje
si¢ w akcie notarialnym w zastegpstwie osoby sktadajacej oswiadczenie woli, ale
nieumiejacej lub niemogacej pisa¢, moze dokona¢ wojt, starosta lub marszatek
wojewoOdztwa, o czym stanowi 79 k.c. in fine®.

Przepisu art. 79 k.c. nie stosuje si¢ do pelnomocnictwa procesowego (uwaga ta
odnosi sig takze do art. 80 k.c.), poniewaz sposob udzielania tego pelnomocnictwa
zostat uregulowany w przepisie szczegdlnym (art. 90 k.p.c.), a art. 79 k.c. odnosi
sie jedynie do zachowania formy pisemnej oswiadczenia woli®.

Zgodnie z art. 75 Prawa wekslowego, za niepismiennych lub niemogacych pisa¢
moze podpisa¢ si¢ na wekslu inna osoba, ktérej podpis powinien by¢ uwierzytel-
niony przez notariusza lub wladz¢ gminna z zaznaczeniem, ze osoba ta podpisa-
ta si¢ na zyczenie niepi$miennego lub niemogacego pisaé. Zgodnie z przyjetym
w doktrynie pogladem, przepis ten stanowi lex specialis w stosunku do art. 79 k.c.
(a takze — co wazniejsze — art. 80 k.c.) i dlatego dla zachowania przewidzianej
w art. 75 Prawa wekslowego formy obojgtne jest, czy osoba niemogaca pisaé
umiata czytac®.

2 Por. postanowienie Sadu Najwyzszego z 9.03.2005 r., OSNC 2006 r., nr 2, poz. 34 z aprobujacy-
mi glosami: M. Niedo$piata: ,,Pip” nr 8/2006, s. 113 oraz M. Wojewody, PS nr 2/2007, s. 118; por. takze
M. Wojewoda: Kilka uwag na temat testamentu notarialnego osoby niemogqcej pisac, ,,Rejent” nr 1/2004,
s. 1141in.

2 Opubl. w OSN 1974 1., nr 11, poz. 193.

3 Por. A. Oleszko: Podpis wlasnoreczny jako element formalny aktu notarialnego obejmujqcego
czynnos¢ prawng, cz. 11, ,,Rejent” nr 9/2001, s. 82-83; odmienny poglad zob. S. Rudnicki: Komentarz do
kodeksu cywilnego. Ksiega pierwsza. Czes¢ ogolna, Warszawa 2003, s. 331.

24 S. Rudnicki: op. cit., Warszawa 2003, s. 332; K. Piasecki: Kodeks cywilny. Ksi¢ga pierwsza. Czes¢
ogolna,Zakamycze2003,s.399; postanowienie Sadu Najwyzszego z24.01.1968 1., opubl. wOSNCP 1968,
nr 8-9, poz. 153.

2 Tak, stusznie A. Szpunar: O podpisie wystawcy weksla, ,Rejent” nr 2/1993, s. 70; zob. takze
K. Piasecki: Kodeks cywilny. Ksiega pierwsza. Czes¢ ogolna, Zakamycze 2003, s. 398.
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Kolejny wyjatek od zasady wyrazonej w art. 78 k.c. wynika z art. 80 k.c. Prze-
pis ten stanowi, ze jezeli osoba niemogaca czyta¢ ma ztozy¢ o§wiadczenie woli na
pismie, oswiadczenie powinno by¢ ztozone w formie aktu notarialnego.

Z tresci powotanego przepisu wynika, ze osoba, ktéra potrafi ztozy¢ swoj pod-
pis, ale nie ma, z jakiegokolwiek powodu, mozliwosci przeczytania tresci doku-
mentu, musi ztozy¢ o§wiadczenie woli w formie aktu notarialnego®. Nalezy przy
tym zauwazy¢, ze w gr¢ moga wchodzi¢ dwie rézne sytuacje:

— osoba nieumiejaca czytac potrafi postawi¢ znaki graficzne wyrazajace jej
nazwisko;

— osoba umiejaca pisa¢ nie moze odczytac tresci o§wiadczenia woli z powodu
niepelnosprawnosci (jest niewidoma).

W obu podanych wyzej wypadkach, takze wtedy, gdy kto$ potrafi postawié¢
znaki graficzne wyrazajace jego nazwisko, chociaz nie umie czyta¢, konieczne
jest ztozenie o$wiadczenia woli w formie aktu notarialnego?’. Znajduja tutaj za-
stosowanie przepisy art. 87 §1 pkt 4 oraz art. 92 §2 w zw. z art. 87 §2 Prawa
o notariacie. Oznacza to, ze osob¢ niemogaca czyta¢ nalezy uznac jednocze$nie za
osobg nieumiejaca badz niemogaca pisac. Notariusz powinien w akcie notarialnym
stwierdzi¢, ze osoba taka aktu nie podpisata i podaé, z jakich powodow (art. 92
§2 w zw. z art. 87 §2 Prawa o notariacie). Jednocze$nie nalezy w miejsce podpisu
sktadajacego oswiadczenie woli umiesci¢ tuszowy odcisk jego palca, a obok inna
osoba wpisze imi¢ i nazwisko osoby nieumiejacej lub niemogacej pisac, umiesz-
czajac swoj podpis (art. 87 §1 pkt 4 Prawa o notariacie). W razie niemoznosci
ztozenia tuszowego odcisku notariusz czyni o tym stosowna wzmianke w tresci
dokumentu (art. 87 §2 Prawa o notariacie).

W artykule 80 k.c. nie zostaty okres$lone skutki prawne niezachowania formy
aktu notarialnego dla ztozenia o§wiadczenia woli na piSmie przez osobe niemogaca
czytac. Zgodnie z uchwata Sadu Najwyzszego z 27 pazdziernika 1977 1.8, nieza-
chowanie formy aktu notarialnego dla ztozenia o$wiadczenia woli przez osobg nie-
mogaca czytac nie skutkuje niewaznoscia czynnosci prawnej, o ile forma pisemna
byta wymagana wylacznie w celach dowodowych (art. 75 k.c.). Oswiadczenie woli
ztozone bez zachowania formy aktu notarialnego nalezy jednak uwaza¢ za ztozone
ustnie, a nie na pisSmie, a dowod w postaci swiadkoéw lub przestuchania stron jest
dopuszczalny tylko w okoliczno$ciach wskazanych w art. 74 §2 k.c.

Nalezy zaznaczy¢, ze art. 80 k.c. nie ma zastosowania do podpisu wystawcy
na wekslu, poniewaz znajduje wowczas zastosowanie art. 75 Prawa wekslowego,

% K. Piasecki: op. cit., Zakamycze 2003, s. 399.
27 Tak Z. Radwanski: System ..., op. cit., t. 2, s. 127.
2 Opubl. w OSNC 1978 r., nr 8, poz. 131.
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jako lex specialis. Oznacza to, ze dla podpisu na wekslu nie jest konieczna forma
aktu notarialnego, jezeli osoba niepiSmienna lub niemogaca pisa¢ nie moze takze
czyta¢. W takim wypadku wystarczajace jest ztozenie na wekslu podpisu przez inna
osobg, ktorej podpis zostanie uwierzytelniony przez notariusza lub wladzg gminna
z zaznaczeniem, ze osoba ta podpisala si¢ na zyczenie wystawcy?.

dr Wojciech Robaczynski
Katedra Prawa Cywilnego Uniwersytetu £.0dzkiego

Delegatura NIK w L.odzi

29

A. Szpunar: O podpisie wystawcy weksla, ,,Rejent” nr 2/1993, s. 70.



WSPOLPRACA MIEDZYNARODOWA

Jacek Mazur

UDZIAL NAJWYZSZYCH ORGANOW KONTROLI
PANSTW UNII EUROPEJSKIEJ W KONTROLACH
EUROPEJSKIEGO TRYBUNALU OBRACHUNKOWEGO

(Warsztaty NOK Grupy Wyszehradzkiej, Austrii 1 Stowenii
— Warszawa, 6-7 1X 2007 r.)

Artykut 248 Traktatu ustanawiajacego Wspodlnote Europejska okresla ogdlna
zasade wspolpracy narodowych najwyzszych organow kontroli (NOK) i Europe;j-
skiego Trybunatu Obrachunkowego, stwierdzajac, ze ,,Trybunal Obrachunkowy
oraz krajowe instytucje kontrolne panstw cztonkowskich wspotpracuja na zasadzie
wzajemnego zaufania, zachowujac swoja niezalezno$¢”!. Do form wspotpracy
naleza miedzy innymi:

— udziat kontrolerow NOK w wizytach kontrolnych Trybunalu w panstwach
cztonkowskich;

— posredniczenie w kontaktach Trybunatu z krajowymi jednostkami kontro-
lowanymi;

— wzajemne przekazywanie informacji o wynikach kontroli;

— prowadzenie kontroli rownolegtych.

Cho¢ w $wietle Traktatu kontrole Trybunatu sa poswigcone gtownie oce-
nie Komisji Europejskiej jako podmiotu wykonujacego budzet, w rzeczywisto-
$ci maja one znaczenie dla oceny podmiotéw krajowych, ktore zarzadzaja lub
wykorzystuja $§rodki wspolnotowe. Dlatego w wigkszosci panstw cztonkow-
skich narodowe organy kontroli wspotdziataja z Trybunatem podczas jego kon-
troli na terytorium danego kraju. Niedookreslono$¢ Traktatu oraz brak innych

' DzUrzUE, C 321 E, 29.12.2006.
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przepisow? nie utatwiaja wspotpracy, ktora angazuje znaczne zasoby NOK.
W zwiazku z tym wymieniaja si¢ one doswiadczeniami oraz podejmuja wielo-
stronne lub bilateralne rozmowy z Trybunatem. Ostatnio dyskusja na temat udziatu
NOK w kontrolach Trybunatu zostata zainicjowana przez Najwyzsza Izbe Kontroli:
617 wrzesnia 2007 r. w Warszawie odbyly si¢ poswigcone temu warsztaty dla
najwyzszych organow kontroli Grupy Wyszehradzkiej, Austrii i Stowenii (dalej
okreslanych jako V4+2)3, w ktorych uczestniczyli takze — w charakterze goS$ci
— przedstawiciele Trybunatu.

Wszystkie najwyzsze organy kontroli V4+2 biora udzial w kontrolach Try-
bunalu w swoich krajach. Warto to podkresli¢, bowiem niektore NOK ,,starych”
panstw cztonkowskich nie uczestnicza w kontrolach Trybunatu albo uczestnicza
tylko w niektorych (np. Francja, Holandia). W praktyce narodowy organ kontroli
wyznacza jednego lub dwu kontroleréw, ktorzy dziatajq jako obserwatorzy kontroli
Trybunatu. Jest to rola ograniczona, bowiem kontrolerzy NOK nie maja wgla-
du do programu kontroli, nie znaja wynikéw analizy dokumentacji prowadzonej
przez Trybunal przed kontrola na miejscu, a ponadto czg¢sto nie maja dostgpu do
niektorych dokumentow zwiazanych z kontrola w swoim kraju lub otrzymuja je
w ostatniej chwili. W Austrii kontrolerzy NOK prowadzg rownocze$nie wlasna
kontrole i moga formulowaé wtasne ustalenia i wnioski.

W dyskusji wskazano, ze przestanka udziatu najwyzszych organoéw kontroli
w kontrolach Trybunatu jest przede wszystkim dazenie do zapewnienia sobie
mozliwie wczesnej informacji o ustaleniach kontroli w celu zmniejszenia ryzyka
wystapienia nieporozumien migdzy Trybunatem a jednostkami kontrolowanymi
lub niezrozumienia lokalnego prawa. Zgodnie z zasada wspotpracy i lojalnosci
w relacjach migdzy Wspolnota Europejska i panstwami cztonkowskimi* — narodowe

2 ]J. Mazur: Wspoldzialanie najwyzszego organu kontroli panstwa cztonkowskiego Unii Europej-

skiej z Europejskim Trybunatem Obrachunkowym, ,Kontrola Panstwowa” nr 6/2004.

3 W lutym 1991 r. prezydenci Czechostowacji i Polski oraz premier Wegier — wcze$niej wspotpra-

cujacy jako liderzy opozycji demokratycznej — powotali w wegierskim miasteczku Wyszehrad (Visegrad)
nieformalne ugrupowanie regionalne zwane ,,Grupa Wyszehradzka”. Nasze kraje miaty wowczas —inadal
maja — wiele podobnych probleméw: gospodarczych, spotecznych, politycznych, cigzar trudnej trady-
cji itd. Po rozpadzie Czechostowacji, od 1993 r. Grupg Wyszehradzka tworza Czechy, Polska, Stowacja
i Wegry. Panstwa te uznaja Grupg Wyszehradzka za trwaty element swojej polityki zagranicznej, a takze
za pragmatyczny mechanizm wspotpracy.
W 1993 r. prof. I. Hagelmayer, 6wczesny prezes Panstwowej Izby Obrachunkowej Wegier, zaproponowat
rozwoj kontaktow migdzy czterema NOK i zaprosit prezesow na spotkanie. Po kilku latach relacje roz-
luznily si¢ i nastapita przerwa. Z inicjatywy Stowacji spotkania zostalty wznowione w 2002 r.; zarazem
nastapito rozszerzenie o NOK Austrii i Stowenii. Wspodtpraca ma glownie charakter osobistych spotkan
prezesow, ktore stuza wymianie informacji o biezacych sprawach. Nie ma odrgbnych zebran tacznikow,
nie ma stalych grup roboczych. Dopiero niedawno pojawity si¢ konkretne formy wspotpracy, takie jak
relacjonowane tu warsztaty czy kontrola rownolegta systemow kontroli wewngtrznej srodkow UE.

4 Art. 10 Traktatu stanowi, ze ,,Parstwa czlonkowskie podejmujq wszelkie wlasciwe Srodki ogdlne
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organy kontroli pomagaja Trybunatowi, objasniajac jego kontrolerom funkcjonowa-
nie krajowego systemu prawnego i systemow administracyjnych, a takze objasniajac
dziatalno$¢ Trybunatu jednostkom kontrolowanym. Inny powod udziatu NOK
w kontrolach Trybunatu to uzyskanie informacji, ktore moga zosta¢ wykorzysta-
ne podczas planowania i przygotowania wiasnych kontroli, oraz zapoznanie si¢
z metodyka kontroli Trybunatu.

Artykut 248 ust. 3 Traktatu nie okresla jasno roli kontrolerow NOK w kon-
trolach Trybunatu: raz stanowi o prowadzeniu kontroli Trybunatu ,,w powiazaniu
z krajowymi organami kontroli”, gdzie indziej zas o ,,uczestniczeniu krajowego
organu kontroli w kontroli Trybunalu”. Jak wynika z doswiadczen Najwyzszej Izby
Kontroli — a dyskusja w ramach warsztatow to potwierdzita — rola NOK zalezy
w znacznym stopniu od praktyki, ktora jest rozna w poszczegolnych sytuacjach.
Trybunal nie sformutowat obowiazujacych wytycznych dla swoich cztonkow,
grup kontroli, departamentéw i wydziatow, jak ma ksztattowac si¢ wspotpraca
z narodowymi organami kontroli. W praktyce najwigcej zalezy od poszczegolnych
kontroleréw i ich bezposrednich zwierzchnikow. Powoduje to, ze niemal w kaz-
dej kontroli sposdb wspotpracy jest nieco inny. W tym kontekscie przypomniano
uchwate Komitetu Kontaktowego z 1998 ., zachecajaca NOK do zawierania dwu-
stronnych porozumien z Trybunatem, w ktérych mozna by okresli¢ szczegotowe
zasady wspolpracy. Przedstawiciele Trybunatu proponowali jednak, aby nie pro-
jektowac formalnych umoéw wysokiego szczebla — sugerowali raczej uzgodnienia
na poziomie roboczym.

W dyskusji zdefiniowano, co moze wplywa¢ na zwigkszenie roli narodowych
organow kontroli w kontrolach Trybunatu:

— szkolenie kontroleréw NOK na temat procedury i metodyki kontroli Trybunatu;

— wyznaczanie do udziatu w kontrolach Trybunatu kontrolerow NOK, kto-
rzy znaja procedurg 1 metodyke kontroli Trybunatu oraz uczestniczyli wezesniej
w jego kontrolach;

— dysponowanie przez kontroleréw NOK odpowiednim czasem na przygoto-
wanie si¢ do udziatu w kontroli Trybunatu;

— udziat kontrolerow NOK we wszystkich istotnych etapach wizyty kontrolne;j
Trybunatu, w tym zwlaszcza w spotkaniu otwierajacym i zamykajacym.

W dyskusji rozpatrzono takze zagadnienie, ktoére nawiazuje do organizacji
wewngtrznej naszych instytucji. W kontrolach Trybunatu zwykle uczestnicza kon-
trolerzy z ré6znych departamentéw kontrolnych NOK, za$§ obstuge organizacyjna
(koordynacja dziatan w ramach NOK, przekazywanie informacji migdzy Trybu-

lub szczegolne w celu zapewnienia wykonania zobowiqzan wynikajqcych z niniejszego Traktatu lub
z dzialan instytucji Wspolnoty. Ulatwiajq one Wspolnocie wypetnianie jej zadan |...]".
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natem i krajowymi jednostkami kontrolowanymi) zapewnia komoérka ds. wspot-
pracy z zagranica lub odrgbna komorka ds. kontroli Trybunatu. Ich zadania i tryb
wspoéldziatania nie zawsze sa wyraznie ustalone. W dyskusji zauwazono celowos¢
opracowania wewnetrznych zarzadzen (instrukcji), ktore okreslatyby zadania roz-
nych jednostek organizacyjnych NOK we wspotpracy z Trybunatem.

Najwigkszy wptyw na rolg instytucji kontrolnych w kontrolach Trybunatu ma
jednak postepowanie samego Trybunatu. Chodzi zwtaszcza o odpowiednio wczesne
informowanie o przedmiocie, zakresie, czasie i miejscu jego kontroli. Ma to pod-
stawowe znaczenie z punktu widzenia mozliwosci podejmowania przez narodowe
organy kontroli decyzji o wzigciu udziatu (lub nie) w kontroli Trybunatu — i w jakim
zakresie. Przedstawiciele Trybunatu uczestniczacy w warsztatach powiedzieli, ze
Trybunat w zasadzie nie jest w stanie wcze$niej i doktadniej informowac o swoich
kontrolach niz czyni to dotychczas. Trudnosci wynikaja przede wszystkim z tego, ze
wigkszo$¢ kontroli Trybunatu to kontrole wykonania budzetu Wspoélnoty (kontrole
DAS), w ktorych wybor transakcji i tym samym wybor jednostek kontrolowanych
(a przez to wybor kraju) nie jest uprzednio zaplanowany, lecz wynika z losowania.
Podczas warsztatow odbyta si¢ dluga dyskusja, czy tryb przekazywania informacji
o wizytach kontrolnych Trybunatu — sprawa o kluczowym znaczeniu dla narodo-
wych organow kontroli — nie moglby zosta¢ poprawiony. Mozliwosci manewru
sa tu jednak raczej niewielkie. Prawdopodobnie mozna dazy¢ do usprawnienia
istniejacych mechanizmow przez: przesytanie bardziej aktualnych informacji o kon-
trolach Trybunatu planowanych w najblizszych miesiacach oraz bardziej doktadne
przedstawianie kontroli w pismach powiadamiajacych. Sprawa ta powinna stac si¢
przedmiotem dalszych roboczych konsultacji z przedstawicielami Trybunatu.

Inny wazny aspekt to przekazywanie przez Trybunat — w odpowiednim czasie
— informacji kontrolerom, ktérzy maja uczestniczy¢ w jego kontroli. W dyskusji
podkreslono, ze kontrolerzy NOK musza mie¢ dostgp do dokumentow okreslaja-
cych zatozenia, przedmiot, tryb prowadzenia i metodyke danej kontroli. Zapro-
ponowano stworzenie mechanizmu, ktory realizujac prawo NOK do ,,udziatu”
w kontrolach Trybunatu, zarazem respektowalby procedury kontroli Trybunatu
oraz nie nakladat na niego zbednych obcigzen. W tym konteks$cie zastanawiano
si¢, czy bytoby mozliwe udostgpnianie kontrolerom NOK ogélnych programéw
kontroli Trybunatu (audit planning memorandum) lub ich fragmentoéw. Na razie nie
wiadomo, czy to mozliwe, a zwtaszcza czy byloby to mozliwe zawsze, czy tylko
w niektorych wypadkach. Opinie cztonkdéw i pracownikéw Trybunatu w tej sprawie
nie s3 jednolite. Prawdopodobnie mniej watpliwosci maja ci, ktorzy chcieliby, aby
Trybunat glebiej wspotpracowat z narodowymi organami kontroli. Na przyktad
takie wlasnie stanowisko zajat polski cztonek Trybunatu Jacek Uczkiewicz podczas
szkolenia dla kontroleréw NIK w czerwcu 2007 r.
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Kolejny temat dyskusji dotyczyt informowania o wstepnych ustaleniach z kon-
troli Trybunatu. Wiadomo, ze wizyta kontrolerow Trybunatu w panstwie cztonkow-
skim (kontrola na miejscu) to jedynie fragment kontroli Trybunatu. W momencie
wyjazdu na przyktad z Polski zespdt kontrolny Trybunatu nie sporzadza formalnego
dokumentu. Nie znaczy to przeciez, ze wyjezdzajac kontrolerzy Trybunatu nie
maja wstepnej wiedzy, wstgpnych przemyslen i wnioskow. W trakcie warsztatow
postawiono pytanie, czy biorac pod uwage prawo narodowych organéw kontroli
do ,,udzialu” w kontrolach Trybunatu — nie byloby pozadane, aby kontrolerzy
NOK i Trybunatu mogli wspolnie omawia¢ wstepne ustalenia kontroli Trybuna-
tu? Zaproponowano, aby tego rodzaju dyskusje odbywaty si¢ przed spotkaniem
zamykajacym z udzialem jednostek kontrolowanych.

Po kontroli w panstwie cztonkowskim kontrolerzy Trybunatu opracowuja tzw.
zawiadomienia o wstepnych ustaleniach kontroli (statement of preliminary findings).
Zawiadomienia przekazywane sa przez cztonka Trybunatu, nadzorujacego dana
kontrolg — za posrednictwem najwyzszego organu kontroli — krajowym jednostkom
kontrolowanym w celu ustosunkowania si¢. W dyskusji rozpatrzono kilka zagad-
nien. Przede wszystkim istnieje problem jakosci odpowiedzi. Zdarzaja si¢ pisma
o dhugosci 100 i wigcej stron, z ktorych — zdaniem przedstawicieli Trybunatu — nie-
wiele wynika, jednak trzeba je przettumaczy¢ i podda¢ analizie. Ze zrozumieniem
przyjeto zatem postulat Trybunatu, Ze odpowiedzi na wstepne ustalenia kontro-
li powinny by¢ zwigzle i przejrzyste, koncentrowac si¢ na nieprawidtowosciach
1 odwotywac¢ do konkretnych danych i dokumentéow oraz przepisow prawnych, na
ktorych opieraty si¢ kwestionowane ustalenia; powinny by¢ one przesytane termino-
wo. By¢ moze NOK moga poinformowac o tym krajowe jednostki kontrolowane?
Przedstawiciele Trybunatu zwrécili tez uwage, ze czasem narodowe organy kontroli
nie przekazuja Trybunatowi odpowiedzi jednostek kontrolowanych od razu, tylko
po pewnym czasie. Postulowali, aby tego nie robi¢. W dyskusji podniesiono tez,
ze jesli narodowy organ kontroli ma wiedzg o rozpatrywanym obszarze z wlasnych
wezesniejszych kontroli, moze przedstawi¢ Trybunalowi swoje uwagi. Ponadto
wstepne ustalenia kontroli Trybunalu moga by¢ wykorzystywane dla planowania
1 przygotowywania kontroli NOK.

Inny temat warsztatow dotyczyl mozliwosci rozwoju koordynowanych (row-
nolegtych) kontroli srodkéw Unii Europejskiej. Cho¢ narodowe organy kontro-
li i Trybunat wyrazaja che¢ ich prowadzenia, kontrole takie sa wciaz nieliczne.
W dyskusji uznano za istotne dwa kryteria: zainteresowanie obu partneréw oraz
wykonalno$¢. Tego rodzaju kontrole moga by¢ prowadzone raczej jako kontrole
wykonania zadan. Biorac pod uwagg tryb planowania prac Trybunatu, bytoby naj-
lepiej, aby propozycja tematu takiej kontroli zostata zgtoszona na poczatku roku
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poprzedzajacego rok, w ktorym kontrola miataby zosta¢ przeprowadzona. Pdzniej
powinno nastapic¢ uzgodnienie zatozen i szczegdtowego programu kontroli.

We wnioskach z warsztatow stwierdzono, ze:

—najwyzsze organy kontroli V4+2 powinny kontynuowaé¢ wymiang doswiad-
czen na temat najlepszych sposobow wewnetrznego zorganizowania swojej wspot-
pracy z Trybunalem,;

— najwyzsze organy kontroli V4+2 powinny kontynuowac robocze kontakty
z Trybunatem w sprawie ulepszenia wzajemnej wspotpracy. Dalsza dyskusja mogta-
by obejmowac migdzy innymi usprawnienie mechanizméw powiadamiania NOK
o kontrolach Trybunatu oraz utatwienie dostgpu kontrolerow NOK do dokumentow
okreslajacych zatozenia, przedmiot, tryb prowadzenia i metodyke danej kontroli.

dr Jacek Mazur
doradca prezesa NIK



Zebranie prezesow najwyzszych organow kontroli
Grupy Wyszehradzkiej

W Stowenii 15 pazdziernika 2007 r. odbyto si¢ zebranie prezesow najwyzszych
organow kontroli (NOK) Grupy Wyszehradzkiej oraz Austrii i Stowenii (dalej
nazywanych V4+2). Uczestniczyli w nim prezesi z Austrii, Czech, Polski, Stowa-
cji 1 Stowenii oraz delegacja Pafstwowej Izby Obrachunkowej Wegier. W zywej
dyskusji zabrali glos wszyscy prezesi oraz niektorzy tacznicy.

Glowna czgscia obrad bylo rozpatrzenie tematdéw przewidzianych do dyskusji
na zebraniu Komitetu Kontaktowego (KK) szeféow NOK Unii Europejskiej, ktore
odbedzie sig 3-4 grudnia 2007 r. w Helsinkach.

Stwierdzono, ze dziatalno$¢ KK jest wciaz niewystarczajaca. Za mato jest
dyskusji o istotnych kwestiach, na przyktad o krajowych deklaracjach w sprawie
zarzadzania §rodkami UE i o mozliwej roli NOK w ich kontrolowaniu. Z uwagi
na szybki bieg wydarzen, tematyka zarzadzania finansowego UE powinna by¢
poruszana na kazdym zebraniu Komitetu. Dla uzyskania wiedzy w tym zakresie
tacznicy powinni utrzymywac bezposrednie kontakty zaréwno z Europejskim Try-
bunatem Obrachunkowym (ETO), jak i z Parlamentem Europejskim oraz Komisja
Europejska. Drugi krag spraw, ktore KK powinien rozpatrywac co roku, to relacje
miedzy NOK i ETO. Trzeci postulowany staty punkt obrad, to kwestie wspotpracy
najwyzszych organoéw kontroli: informowanie si¢, szukanie partneréw. Uzgod-
niono, ze prezes J.Moser (Austria) przedstawi te sugestie na zebraniu Komitetu
Kontaktowego.

Prezesi poparli rozpoczgcie procesu ewaluacji funkcjonowania Komitetu Kon-
taktowego. Ocena ma charakter wewnegtrzny i jest prowadzona przez Grupeg Zada-
niowa ds. Wspotpracy. Zaktada sig, ze w kolejnych latach obejmie ona poszczegolne
czesci struktury KK: grupy robocze, zebranie tacznikéw 1 zebranie KK. W tym
roku ocena dotyczyta sposobu formutowania mandatu i innych czynnikéw wply-
wajacych na sprawnos$¢ grup roboczych, w przysztym roku ma dotyczy¢ sposobu
informowania NOK o wynikach prac grup roboczych. Umozliwi to sformutowanie
zalecen dobrej praktyki.

Prezesi NOK V4+2 krytycznie ocenili dotychczasowa prace Grupy Roboczej
Komitetu Kontaktowego ds. Wspo6lnych Standardow Kontroli. Dziala ona w nad-
miernym pospiechu. W ramach grupy nie ma zgody co do zakresu i trybu jej
prac (wiele NOK jest zainteresowanych kontrola wykonania zadan, podczas gdy
Europejski Trybunat Obrachunkowy uznaje za wazna kontrolg finansowa); istotne
kwestie sa rozstrzygane przez ETO, przy niedostatecznej aktywnos$ci reprezentan-
tow NOK.
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Prezes Najwyzszej Izby Kontroli zreferowat wnioski z warsztatow na temat
udzialu najwyzszych organow kontroli V4+2 w kontrolach ETO, ktére odbyty sig
617 wrzesnia 2007 r. w Izbie. Zaproponowat, aby NOK V4+2 kontynuowaty wy-
miang doswiadczen w zakresie sposobOw wewngtrznego organizowania swojej
wspotpracy z ETO oraz podjety robocze kontakty z ETO w sprawie ulepszenia
wzajemnej wspOtpracy. Obie propozycje zostaty przyjete. Prezesi najwyzszych
organow kontroli upowaznili tez prezesa NIK do poinformowania cztonkéw
Komitetu Kontaktowego o wnioskach z warsztatow.

Przedyskutowano takze inne sprawy dotyczace wspdtpracy NOK V4+2:

— Przyjeto propozycje prezesa Najwyzszej Izby Kontroli, aby dokona¢ wymiany
informacji, w jaki sposob NOK V4+2 prezentuja nieprawidtowosci w wykorzysta-
niu srodkéw Unii Europejskiej w swoich sprawozdaniach z kontroli.

— Przedstawiciele PIO Wegier poinformowali o biegu kontroli koordynowane;j
systemu kontroli wewngtrznej w zakresie wykorzystania srodkow strukturalnych
Unii Europejskiej. Raport z kontroli (wspolne podsumowanie oraz odrgbne opisy
kontroli w poszczegdlnych krajach) ma zosta¢ przedtozony na zebraniu preze-
sow NOK V4+2 jesienia 2008 r.; umozliwi to zaprezentowanie go na zebraniu
Komitetu Kontaktowego w grudniu 2008 r. Z ramienia Najwyzszej Izby Kontroli
w kontroli uczestniczy Delegatura w Gdansku.

— Na wniosek prezesa NUK Czech uzgodniono zgromadzenie informacji
o zakresie uprawnien NOK V4+2 do kontroli przedsigbiorstw panstwowych i innych
instytucji zarzadzajacych majatkiem panstwa.

— Przedstawiciel 10 Austrii powiadomil, Ze przy wspotpracy Uniwersytetu Go-
spodarki i Zarzadzania w Wiedniu tocza si¢ przygotowania do utworzenia instytutu
kontroli srodkéw publicznych. Instytut utatwi dziatalnos¢ badawcza, nawiazywanie
kontaktow, transfer wiedzy oraz szkolenie kontroleréw.

Nastepne zebranie prezesow NOK V4+2 odbedzie si¢ w pazdzierniku 2008 r.
w Austrii.

opracowat: J. M.



Zbystaw Dobrowolski

KOMPETENCJE NAJWYZSZYCH ORGANOW
KONTROLI PANSTWOWEJ RUMUNII I BULGARII

Najwyzsze organy kontroli panstwowej Rumunii 1 Bulgarii sq izbami obrachun-
kowymi, tj. kolegialnymi organami kontroli panstwowej, pozbawionymi funkcji
jurysdykcyjnej, ktorych podlegto$¢ parlamentom ma konstytucyjnie i ustawowo
wyznaczone granice'. Organy te, zgodnie z wytycznymi zawartymi w Deklaracji
z Limy?, maja niezaleznos$¢ funkcjonalng oraz organizacyjna niezbgdna do rea-
lizowania zadan kontrolnych.

Poczatki rumunskiej kontroli panstwowej zorganizowanej w formie Trybunatu
Obrachunkowego — organu kolegialnego — siggaja 1864 r., a do jego zadan nalezala
kontrola legalnosci i rzetelnosci dokonywania wydatkow i rozliczen finansowych
poszczegblnych instytucji. Najwyzszy organ kontroli panstwowej zostal wymie-
niony w konstytucji panstwa po raz pierwszy w 1866 r., zas w konstytucji z 1923 1.
okreslono jego uprawnienia do kontroli ex ante wydatkow panstwa oraz kontroli
ex post wykonania dochodow i wydatkow panstwa. Z kolei w ustawie zasadniczej

' W krajach cztonkowskich Unii Europejskiej mozna wyrézni¢ takze inne formy dziatajacych na
rzecz parlamentéw najwyzszych organdéw kontroli panstwowej. Na przyktad, w Wielkiej Brytanii funk-
cjonuje jednoosobowy organ kontroli panstwowej, ktory dziata za pomoca aparatu pomocniczego — Na-
rodowego Urzedu Kontroli. Z kolei w Grecji funkcjonuje Trybunat Obrachunkowy, tj. organ kolegial-
ny, do kompetencji ktoérego nalezy nie tylko kontrola okreslonych sfer zycia publicznego, ale réwniez
orzekanie o odpowiedzialnosci osob, ktore naruszyly przepisy regulujace realizacje budzetu panstwa.
W Najwyzszej Izbie Kontroli potaczono kolegialny sposob dziatania z silng pozycja kierownika urzedu
kontroli panstwowe;j. Istnieja takze najwyzsze organy kontroli panstwowej — urzedy kontroli panstwowej
z zasada jednoosobowego kierownictwa. Szczegotowa klasyfikacje organow kontroli przedstawiono [w:]
Z. Dobrowolski: Naczelne organy kontroli panstwowej w krajach cztonkowskich Unii Europejskiej,
Zielona Gora 2007 (w druku).

2 Tj. w przyjetej na IX Kongresie Najwyzszych Instytucji Kontrolnych (INTOSAI) w 1977 r.
w Limie deklaracji w sprawie zasad kontroli finanséw publicznych. Zob. m.in.: <bip.nik.gov.pl>.
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z 1929 1. przyznano Trybunatowi Obrachunkowemu uprawnienia jurysdykcyjne.
W tej formie Trybunat Obrachunkowy (Trybunat) funkcjonowat do czasu jego zli-
kwidowania na mocy dekretu wtadzy ludowej z 1 grudnia 1948 r. W wyniku zmian
politycznych, jakie zaszty w Rumunii oraz w pozostatych krajach Europy Srodko-
wej i Wschodniej, Trybunal Obrachunkowy utworzono ponownie w 1991 r.?

Wspolczesny najwyzszy organ kontroli panstwowe;j, cho¢ nosi nazwe Trybunatu
Obrachunkowego, nalezy zaklasyfikowa¢ do grupy izb obrachunkowych, gdyz nie
ma uprawnien jurysdykcyjnych. Organ ten, zgodnie z art. 139 ustawy zasadniczej
z 1991 r. (zmienionej w 2003 1.), przeprowadza kontrolg w sektorze publicznym
1 jak wspomniano wczes$niej, jest niezalezny w wykonywaniu zadan kontrolnych od
wladzy wykonawczej panstwa, a niezaleznosci tej sprzyja dodatkowo uprawnienie
do przedktadania projektu swojego budzetu do parlamentu®.

Do kompetencji Trybunatu nalezy kontrola: wykonania dochodow i wydatkéw
organdw panstwa; funduszy panstwowych, w tym funduszu ubezpieczenia spolecz-
nego; procesu prywatyzacji; wykorzystania srodkow panstwowych przez jednostki
samorzadu terytorialnego; wykorzystania §rodkoéw unijnych.

Trybunat kontroluje: organy panstwa i organy samorzadu terytorialnego, pan-
stwowe osoby prawne, w tym narodowy bank Rumunii, przedsigbiorstwa dziatajace
z ponad 50% udziatlem mienia panstwowego, dziatalno$¢ podmiotdw prywatnych
w zakresie wykorzystania kredytow, porgczen i gwarancji panstwa, a ponadto
dziatalnos$¢ funduszy inwestycyjnych wykorzystujacych srodki publiczne (pod
wzgledem legalno$ci dziatania).

Trybunat podejmuje kontrole na zlecenie Parlamentu (Izby Deputowanych
lub Senatu), z urzedu oraz z wlasnej inicjatywy. Przeprowadza ex post kontrole
finansowe oraz kontrole wykonania zadan’. Publikuje roczne sprawozdanie ze
swojej dziatalnosci oraz sprawozdania z poszczegdlnych kontroli, ktore sa dostgpne
dla opinii publicznej chyba, ze zawieraja informacje, ktore ze wzgledu na interes
panstwa nie powinny by¢ ujawniane.

Zgodnie z art. 10 ustawy z 1992 r. (zmienionej w 2002 r.), regulujacej dziatal-
nos¢ rumunskiego Trybunatu Obrachunkowego, wewngtrznymi organami Trybunatlu
sa: prezes, wiceprezes, Plenum oraz Rada Wykonawcza.

Prezes i wiceprezes Trybunalu sa powotywani przez Parlament na okres szes-
ciu lat i odwotywani w sytuacjach okre$lonych przez prawo. Plenum sktada si¢

3 Przy prezentacji dziatalno$ci rumunskiego najwyzszego organu kontroli panstwowej wykorzysta-

no: Legal Basis, Management, Organization, Competences, Methodology, Reports and Publications,
Romanian Court of Accounts (maszynopis powielony); Synthesis of the Public Report of the Romanian
Court of Accounts for the Year 2002 (maszynopis powielony).

4 Wiadza ustawodawcza nalezy do dwuizbowego Parlamentu, wybieranego w wyborach powszech-
nych na okres 4 lat.

> Na przyktad w latach 2000-2002 badano zadania panstwa w zakresie ochrony zabytkow.
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z prezesa i wiceprezesa oraz 12 cztonkow powotywanych przez Parlament takze
na okres szesciu lat. Do zadan Plenum nalezy w szczeg6lnosci przedtozenie pre-
zydentowi Rumunii wnioskow w sprawie powotania lub odwotania pracownikow
Trybunatu, zatwierdzanie: regulacji wewngtrznych w sprawach struktury organi-
zacyjnej, procedury dziatania, kodeksu etyki, zasad zatrudniania pracownikow,
rocznego programu kontroli finansowej; opiniowanie projektu budzetu Trybunatu;
okresowy przeglad sprawozdan z kontroli Trybunatu; wybor trzech cztonkéw Rady
Wykonawczej Trybunatu; zatwierdzanie planu posiedzenia Plenum przedtozonego
przez prezesa Trybunatu.

Do zadan Rady Wykonawczej, ktora sklada si¢ z prezesa, wiceprezesa, kie-
rownikéw jednostek organizacyjnych Trybunatu i trzech oséb (radcow ds. rozli-
czen) wybranych przez Plenum, nalezy: kierowanie kontrolami zleconymi przez
Parlament (Izb¢ Deputowanych lub Senat) i pozostatymi kontrolami nieujetymi
w rocznym planie pracy, zatwierdzanie: planu posiedzenia Rady Wykonawczej
okreslonego przez prezesa Trybunatu, listy wolnych stanowisk, ktore sa obsa-
dzane w drodze konkursow, zamowien na dostawy wyrobow i uslug zwiazanych
z funkcjonowaniem Trybunatu.

Przy Trybunale dziata prokurator generalny, ktory prowadzi dochodzenia
w sprawach dotyczacych naruszenia przepiséw regulujacych finanse panstwa. Za-
wiadamia organy $cigania o uzasadnionym podejrzeniu popelnienia przestgpstwa,
ujawnionym w toku kontroli Trybunatu. Od 1 listopada 2003 r. Trybunal nie orzeka
o odpowiedzialno$ci oséb, ktére naruszyty prawo w trakcie realizacji budzetu pan-
stwa, lecz kieruje sprawy dotyczace takich naruszen do sadu powszechnego.

Najwyzszy organ kontroli panstwowej sam decyduje o zakresie postgpowania
dowodowego i zakresie weryfikacji projektow dokumentéw z kontroli. Jest zobo-
wiazany do ustalenia stanu faktycznego na podstawie zebranych w toku postepo-
wania dowodow, a nastgpnie do dokonania oceny kontrolowanej dziatalnosci pod
wzgledem wszystkich mozliwych (dopuszczonych przez prawo) kryteriow kontroli.
Trybunal nie moze zobligowa¢ jednostki kontrolowanej do realizacji wnioskoéw
pokontrolnych.

Tradycje kontroli panstwowej w Bulgarii siegaja 1880 r., gdy utworzono bulgar-
ska NIK®. Podobnie jak w omawianej wyzej Rumunii, 0wczesny najwyzszy organ
kontroli panstwowej kontrolowat poszczeg6lne instytucje i nie formutowat uogélnien
wykraczajacych poza dana jednostke organizacyjna. Celem postgpowania kontrolne-
go bylo rozliczenie dziatalno$ci finansowej konkretnej jednostki. Najwyzszy organ

¢ Przy prezentacji dziatalno$ci butgarskiego najwyzszego organu kontroli panstwowej wykorzysta-

no: The History of Audit in Bulgaria, Bulgarian National Audit Office (maszynopis powielany); National
Audit Office Act, Bulgarian National Audit Office (maszynopis powielony).
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kontroli panstwowej funkcjonowat do 1947 r. Niezalezna od wtadzy wykonawczej
panstwa kontrola panstwowa zostata ustanowiona ponownie w 1991 r.

Wspotczesna Izba Obrachunkowa Bulgarii (IOB) jest kolegialnym, konstytu-
cyjnym (art. 91 ustawy zasadniczej), najwyzszym organem kontroli panstwowe;.
Jej dziatalnos¢ okre$la ustawa o Izbie Obrachunkowej Butgarii z 2001 r., zmie-
niajaca poprzednia ustawe z 1995 r. Izba kontroluje wykonanie budzetu instytucji
panstwowych, jednostek samorzadu terytorialnego, panstwowego funduszu ubez-
pieczenia spotecznego i wykonanie innych budzetéw uchwalonych przez parlament
(art. 5). Moze takze kontrolowa¢ wykonanie budzetu migdzy innymi przez Bul-
garska Akademi¢ Nauk, publiczne radio i telewizjg, dziatalno$¢ przedsigbiorstw
panstwowych. Izba Obrachunkowa ocenia dzialalno$¢ kontrolowanych jednostek
w zakresie legalnosci, skutecznosci, wydajnos$ci, oszczgdnosci i rzetelnosci.

Izba Obrachunkowa Butgarii przeprowadza kontrole z wlasnej inicjatywy, na
zlecenie Parlamentu i na wniosek Rady Ministrow. Kontrole (zakres przedmiotowy
i podmiotowy) ustalane sa w rocznym planie kontroli, ktory musi by¢ przyjety przez
I0B w ciagu dwodch miesigcy od dnia uchwalenia ustawy budzetowej Bulgarii.
Na wniosek parlamentu lub Rady Ministréw IOB opiniuje projekty budzetowych
aktow normatywnych oraz programy rzadowe.

Artykut 7 ust. 1 ustawy o IOB naktada na najwyzszy organ kontroli panstwo-
wej obowiazek wspotpracy z instytucjami kontroli wewnetrznej, w celu poprawy
skutecznosci systemu kontroli oraz z administracja celna, podatkowa i innymi or-
ganami, w celu poprawy skutecznos$ci pozyskiwania wptywdw do budzetu panstwa
i w zakresie walki z przestgpczoscia. Zgodnie z art. 7 ust. 2 ustawy o IOB, formy
jej wspolpracy okreslaja umowy bilateralne.

Jak wspomniano wczes$niej, Izba jest organem kolegialnym. Kolegium tworzy
11 0so6b: prezes I1zby Obrachunkowej i 10 cztonkéw wybieranych na 9 lat i odwo-
tywanych przez Parlament. Funkcja prezesa Izby Obrachunkowej jest sprawowana
przez jedna kadencje. W sytuacjach okreslonych w art. 12 ustawy o IOB, miedzy
innymi na pisemny wniosek zainteresowanego lub w razie niemoznosci sprawo-
wania urzedu przez co najmniej sze$¢ miesigcy, prezes jest odwotywany przez
Parlament przed uptywem kadencji. Réwniez Parlamentowi przystuguje prawo
odwotania cztonka kolegium na wniosek prezesa I0B.

Prezes reprezentuje 1zbg Obrachunkowa oraz zatrudnia jej pracownikow. Projekt
budzetu najwyzszego organu kontroli jest wlaczany za posrednictwem ministra
finanséw do projektu budzetu panstwa. Rada Ministrow moze wyrazi¢ swoja opini¢
o projekcie budzetu IOB, jednak nie ma prawa do dokonywania w nim zmian.

Ustawa o IOB (od art. 31) okresla zasady postgpowania kontrolnego i wskazuje
na obowiazek dostosowania dziatalno$ci organu kontroli do wymagan okreslonych
standardami kontroli INTOSAI. IOB przeprowadza ex post kontrole wykonania
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zadan (art. 36) oraz kontrole finansowe poswiadczajace, ktorymi obejmuje roczne
sprawozdania finansowe jednostek budzetowych (dysponent 1 i 2 stopnia) oraz
pozostate jednostki okreslone przepisami prawa. Kontrole realizowane sg zgodnie
z przyjetym przez IOB planem pracy. Ponadto Izba Obrachunkowa przeprowadza
na zlecenie Parlamentu kontrole pozaplanowe, do 5 rocznie.

W zwiazku z prowadzona kontrola Izba Obrachunkowa ma migdzy innymi
prawo wgladu do wszelkich dokumentéw zwiazanych z dziatalnoscia jednostek
kontrolowanych, zadania od pracownikow jednostek kontrolowanych udzielenia
ustnych lub pisemnych informacji, korzystania z pomocy ekspertow (biegtych),
zasiggania w zwiazku z kontrola informacji w jednostkach niekontrolowanych.
Podobnie jak w wypadku omawianego wczesniej rumunskiego organu kontroli,
w razie uzasadnionego podejrzenia popelnienia przestgpstwa IOB zawiadamia
organ powotany do $cigania przestepstw. Organ ten jest zobowiazany zawiadomic
Izbg Obrachunkowa o wynikach postgpowania.

Izba Obrachunkowa nie orzeka, nie jest organem dochodzeniowym i tak jak
rumunski organ kontroli, nie ma uprawnien do obligowania jednostek kontrolowa-
nych do realizacji wnioskéw pokontrolnych. Natomiast w razie naruszenia przez
jednostke kontrolowana przepisow o postgpowaniu kontrolnym (art. 31 §2, art. 51
§2 ustawy o IOB) prezes Izby Obrachunkowej naktada na osoby winne naruszenia
tych przepisow grzywne od 50 do 500 lewdw, a w wypadku ponownego naruszenia
przepisow od 500 do 1000 lewow.

Izba Obrachunkowa sktada do Parlamentu’ roczne sprawozdanie ze swojej
dziatalnosci (do 30 wrzesnia), sprawozdania: z wykonania budzetu panstwa, fun-
duszu ubezpieczen spolecznych i opieki zdrowotnej, wykonania budzetu banku
centralnego, sprawozdania z kontroli finansowych poswiadczajacych, sprawozda-
nia z kontroli zleconych przez parlament. Sprawozdania te sa dostgpne dla opinii
publicznej, chyba ze zawieraja informacje poufne (art. 50).

doc. dr Zbystaw Dobrowolski
Delegatura NIK w Zielonej Gorze

7 Zgromadzenie Narodowe wybierane jest na okres 4 lat w wyborach powszechnych.



TROCHE HISTORII ...

Leon Kobylecki

II. MOJE KONTROLE W NAJWYZSZEJ 1ZBIE KONTROLI

W koncu 1959 r. kolega mojego brata zapytat go, czy nie ma jakiego$ znajome-
go prawnika do pracy w zespole Przemystu Cigzkiego Najwyzszej Izby Kontroli.
Brat polecil mnie, zwlaszcza, ze bytem prawnikiem, ktory juz pracowat jako in-
spektor kontroli finansowej. Udatem si¢ do NIK, ktora miescita si¢ wowczas przy
ulicy Marszatkowskiej 82, miedzy ulicami Zurawia i Wspolna, w tzw. zyletkowcu,
wybudowanym dla Ministerstwa Hutnictwa zlikwidowanego po 1956 . W budyn-
ku tym bywatem czegsto u naszego kolegi Marcina Jetowickiego, ktory pracowat
w czasie studiow jako sekretarz kolegium 6wczesnego ministra, profesora Kiejstuta
Zemaijtisa, pozniejszego rektora Akademii Gorniczo-Hutniczej w Krakowie. Byt to
o tyle niezwyktly czlowiek w tamtych wladzach, ze miat wyzsze wyksztatcenie i byt
nieztym fachowcem. Wjechatem winda, znajdujaca si¢ obok spiralnych schodow,
na piate pigtro, gdzie miat siedzibg Zespot Przemystu Cigzkiego.

Zostatem przyjety przez zastgpcg dyrektora — Stanistawa Lisa. Moja praca
polegataby na uczestniczeniu w kontrolach dotyczacych rozwiazywania réznych
problemow prawnych, jak rowniez prowadzeniu kontroli w zwiazku z nadsytany-
mi skargami obywateli i instytucji (tzw. kontrole dorazne). Trzeba tu wyjasnic, ze
w instrukcji wewngtrznej kontrole podzielono na trzy grupy: grupg A — kontrole
planowane i koordynowane przez poszczeg6lne jednostki organizacyjne NIK,
grupg B — kontrole prowadzone przez poszczegolne zespoty i delegatury NIK we
wlasnym zakresie oraz grupe C — tak zwane kontrole dorazne wynikajace ze skarg
obywateli, wnioskow organizacji partyjnych, Sejmu, ministréw i innych organi-
zacji. Wlasnie tymi ostatnimi miatem si¢ zajmowac.

Dyrektor Stanistaw Lis ostrzegl mnie, ze bardzo cze¢sto praca polega na wy-
jazdach w teren i dlugotrwatym przebywaniu na delegacji w catej Polsce. Dla
mnie, 28-letniego wolnego cztowieka, ptacacego tzw. podatek bykowy, czyli od
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starokawalerstwa (byt w tamtym czasie podatek dla mezczyzn i kobiet, ktorzy
ukonczyli 25 lat i byli w stanie wolnym badz nie mieli dzieci po 5 latach od za-
warcia zwiazku matzenskiego) delegacje takie nie stanowity problemu, poniewaz
lubitem turystyke. Wyrazitem wigc zgodg na taki charakter pracy. W tej sytuacji
dyrektor S. Lis zaprowadzit mnie na rozmowg do naczelnego dyrektora zespotu.
Najpierw przyjeta mnie bardzo mita sekretarka Anna Wisniewska, jak si¢ okazato
siostra pozniejszego mojego kolegi Zbigniewa Andrzejczaka, ktéra skierowata mnie
do gabinetu od strony ulicy Marszatkowskiej. Przyjat mnie pan w wieku ponad
50 lat, w raczej niedbatym stroju. Ten jego str6j spowodowal, jak opowiadano,
ze podczas wizyty w Stoczni Gdanskiej dyrektor Stoczni najpierw przywitat si¢
z kierowca, wygladajacym bardziej elegancko, sadzac ze to on jest dyrektorem.

Dyrektor, podczas krotkiej rozmowy, przedstawit swoje wymagania i zadal mi
nastgpujace pytanie: ,,Towarzyszu Kobylecki, macie tu w ankiecie tadna karte, ale
dlaczego tak odstalicie si¢ od partii?” (Tu dodam, ze przed matura zapisatem si¢
do Zwiazku Mtodziezy Polskiej, bo méwiono, ze tatwiej dosta¢ si¢ na studia, a po
rozwiazaniu ZMP w 1956 r. nie wstapitem do partii). Odpowiedziatem wigc, ze
partia jest awangarda klasy robotniczej i w zasadzie powinni by¢ w niej najlepsi,
i ze gdyby wszyscy do niej nalezeli, to stracitaby swoj charakter przywodczy. Chyba
trochg go przekonalem, ale zaproponowat, zebym si¢ jeszcze nad tym zastanowit
i obiecat, ze zostang przyjety do pracy.

Pozostat teraz wazny problem uzyskania zwolnienia z pracy w Izbie Skarbo-
wej. Zwrocitem si¢ wigc do mojego dyrektora, u ktérego ostatnio mialem bardzo
dobra opinig, z prosba o zwolnienie mnie z pracy z dniem 31 grudnia 1959 r.
Nie wyrazil na to zgody i byt bardzo oburzony. Wypomniat mi, ze otrzymatem
podwyzke i awans, talon na motocykl i na pralke ,,Frani¢”, i powinienem zostac.
Mimo to podtrzymatem swoja prosbe i poinformowatem dyrektora, ze ztozg 3-mie-
sigczne wypowiedzenie, gdyz miatlem zapewnienie z NIK, Zze na mnie poczekaja.
Dyrektor oswiadczyt, ze w takim razie tak mi zepsuje opinig, ze mnie tam nie
przyjma. Na szczgscie NIK wystapita do IKR o przeniesienie stuzbowe. Jednak
po zakonczeniu kontroli NIK w IKR w wyjasnieniach do protokolu moj dyrektor
stwierdzit, ze powodem wystepujacych w jego firmie nieprawidtowosci jest to, ze
Izba zabiera mu najlepszych pracownikéw. Jednoczesnie powiadomit kadry NIK,
ze bylem bliskim kolega inspektora IKR, ktory byt podejrzany o branie lapowek
1 jest tymczasowo aresztowany. Bytem juz wtedy przyjety do NIK i wydziat kon-
troli wewngtrznej sprawdzat, co miatem wspdlnego z ta osoba. Nie stwierdzono
zadnych uchybien z mojej strony, cho¢ prawda byto, ze si¢ z nim przyjaznitem
jeszcze na studiach.

23 stycznia 1960 r. otrzymalem legitymacje¢ stuzbowa starszego inspektora
Najwyzszej Izby Kontroli w Zespole Przemystu Cigzkiego, z ktorej, trzeba przyznac,
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bytem bardzo dumny. Przydzielony zostatlem do pokoju Wiadystawa Kokosinskiego,
ktory prowadzit sprawy skargowe (mnie kojarzyt sig¢ z kompanem Andrzeja Kmicica
panem Jaromirem Kokosinskim, Pypka sig pieczgtujacym). Z tego pokoju przecho-
dzito si¢ do nastepnego, w ktérym siedzieli inspektorzy: technik mechanik Romu-
ald Kubecki, duzy mezczyzna w garniturze z granatowego tenisu, inz. Zbigniew
Andrzejczak, ekonomisci: Czestaw Trepner, Michal Tutowski, Mieczystaw Olszak,
Zygmunt Sztajerwald i inz. Leonard Kupis — moj p6zniejszy wieloletni przyjaciel
Lolo. Po 1956 r. rozpoczal si¢ nabor do NIK mtodych ludzi, bezposrednio po stu-
diach, ktorych kierowano na szkolenie do osrodka szkoleniowego NIK w Falentach
koto Raszyna. Oni zasilili m.in. Zespdt Przemystu Specjalnego (Zaktadow Zbro-
jeniowych, ktory zostal nastgpnie rozwiazany i wlaczony do Zespotu Przemystu
Cigzkiego). W Falentach szkolono rowniez i innych ,,ideowo czystych” robotnikow
1 dziataczy partyjnych nazywanych ,,falenciakami”, ktérzy pozniej zajmowali wy-
sokie stanowiska w Izbie.

Moim opiekunem byt pan ponadczterdziestoletni, o nienagannych manierach,
podobny do aktora Kazimierza Rudzkiego i jeden z nielicznych mito$nikéw mo-
toryzacji, jezdzacy wspaniatym autobusikiem ,,Fiat Multipla”, ktory pozostawit
mu jego szwagier Karol Kuryluk (minister kultury i sztuki w latach 1956-1958,
skierowany w ,,ambasadory” do Austrii w latach sze$¢dziesiatych). Samochod
ten byt przedmiotem zazdro$ci nas wszystkich. Jako posiadacz motocykla WFM
zyskatem jego sympatig i zaufanie.

Do grupy zmotoryzowanych nalezat Zbigniew Andrzejczak, po studiach skie-
rowany zostat do Zaktadow Metalowych w Nowej Dgbie, w ktorych byt konstruk-
torem silnikéw do motocykli WSK i brat udziat w wyscigach motokrosowych.
Zaktady te, zlokalizowane w widtach Wisty i Sanu, wybudowane byty przed 1939 1.
w ramach Centralnego Okrggu Przemystowego. W okresie zimnej wojny pro-
dukowaly silniki do torped, a po pazdzierniku rozpoczgty, tak jak i inne zaktady
przemystu zbrojeniowego, produkcje silnikéw do motocykli, a nastepnie staty sie
najwigkszym producentem zelazek do prasowania. Zbigniew miat podrasowany mo-
tocykl WSK, jezdzacy z zawrotna wowczas szybkoscia 130 km na godzing. Trzecim
kolega majacym motocykl WSK i zawodowe prawo jazdy byt Lolo. Opowiadat,
ze w czasie okupacji wozil towary tréjkotowym samochodem marki ,,Tempo”,
a nastgpnie w wojsku jezdzil autobusem (miedzy innymi wozit aresztowanych
oficeréw z informacji przy ulicy Wawelskiej oraz Zwirki i Wigury) i uchodzit
w NIK za najwigkszy autorytet w dziedzinie motoryzacji .

Po kilku dniach mojej pracy odbyla si¢ zespotowa narada kwartalna, na ktdrej
podsumowano pierwszy kwartat 1960 r. i przedstawiono plan na drugi kwartat.
Narade¢ prowadzit dyrektor Mieczystaw Krajewski, obecni byli takze zastep-
cy Stanistaw Lis 1 Stanistaw Grodzki oraz sekretarz podstawowej organizacji
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Mieczystaw Fulinski (bardzo mity, siwy pan, podajacy sig za gorala z Zyweca,
a faktycznie wlasciciel dwoch kamienic w Warszawie). T¢ pierwsza naradg za-
pamigtatem gtéwnie z powodu politycznego wystapienia jednego z inspektorow
— Hersza Itkesa. Itkes niedawno powrdécit z Izraela i opowiadat z zachwytem
o wspaniatej mtodziezy izraelskiej i powstatych tam kibucach, tj. izraelskich
wspolnotach rolniczych, w ktorych wychowywano dzieci, mieszkano itd. Nie
moglem powstrzymac¢ §miechu, gdy cztowiek ten moéwit: ,,Nam si¢ nie mozna,
towarzysze, osmieszywa¢. My muszymy lepij pracowac i sprawnij”. Nie wie-
dziatem, kim on jest. Myslatem, ze kpi sobie méwiac w ten sposdb, poniewaz nie
przypuszczatem, ze nie umie méwic po polsku. Gdy zobaczytem, ze wszyscy go
traktuja powaznie, schowatem gltowe pod stol, aby nie byto widac, ze sig $miejg.
Po jakim$ czasie, w wyniku prowadzonej przez niego kontroli w Warszawskiej
Fabryce Lozysk Kolejowych, gdzie niestusznie aresztowano kilka osob, odsunigto
go od wykonywania kontroli.

Na tej naradzie wytypowany zostalem jako prawnik do udziatu w kontroli ca-
toksztattu dziatalnosci Huty Stalowa Wola — produkujacej przed wojna dziata dla
wojska — oraz copowskiego zaktadu wybudowanego tacznie z miastem Stalowa
Wola koto Rozwadowa. W kontroli tej uczestniczyto kilkanascie osob, a kierowat
niag Zygmunt Sztajerwald — ,,Zyga” — mgr ekonomii, bystry i sprawny inspektor.
Zaktad mechaniczny produkujacy armaty kontrolowal moj pozniejszy przyjaciel
inz. Zbigniew Andrzejczak. Sprawy dotyczace skarg na temat sprzedazy materiatow
budowlanych, cegly ogniotrwatej, walcowki budowlanej, cementu i drewna zlecono
ekonomiscie Tadeuszowi Wyrozumskiemu, ktéremu miatem pomagac (gdyz byty
to sprawy z pogranicza zaboru mienia spotecznego).

Po wlaczeniu mnie do tej ekipy Zygmunt Sztajerwald spytat, czy nadaj¢ si¢
w ogole na inspektora, a wigc: czy gram w brydza? czy pije wodke? i czy lubig
dziewczyny? — gdyz, jak powiedzial, ludzie przebywajacy miesiacami w delega-
¢ji musza si¢ czym$ zajmowac po godzinach pracy. Odpowiedziatem, ze w tym
zakresie mam raczej wszystkie wymagane kwalifikacje. Poradzit mi wigc, zebym
skompletowat nastepujace wyposazenie inspektorskie: duza teczke (w tym czasie
jeszcze nie wyposazano inspektoréw w stuzbowe teczki, dopiero za kilka lat zaku-
piono dla wszystkich czarne walizeczki ze §winskiej skory, sktadajace si¢ z dwoch
czg$ci spinanych paskiem, tzw. moczaréwki; po tych walizeczkach mozna bylto na
dworcu poznaé, kto jest inspektorem NIK, gdyz byly one zrobione na zamoéwienie),
potlitrowy kubek badz garnuszek blaszany, grzatke, stoik z herbata, cukier, noz,
widelec, tyzeczke, pojemnik na so6l i pieprz, no i oczywiscie ,,spirytualia” na drogg.
Diety mielismy w wysokosci obowiazujacej w catej Polsce, tj. 21 zt w miastach
wojewodzkich i 18 zt w pozostatych miejscowosciach na dzien, co nie wystar-
czato na stolowanie si¢ w restauracjach, a wigc trzeba byto robi¢ sobie $niadania
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i kolacje w hotelu. Dopiero w pézniejszym okresie podwyzszono inspektorom
NIK diety o 50% w stosunku do powszechnie obowiazujacych.

Zakupitem wigc potrzebne wyposazenie i brazowa teczke ze swinskiej skory
1 wyruszytem pdznym popotudniem do Stalowej Woli. Jechatem przez Radom
i Skarzysko, gdzie na odcinku przed Starachowicami, gdy pociag jechal pomigdzy
lasami, zobaczytem po raz pierwszy tokujace cietrzewie. Okoto péinocy, za Os-
trowcem i Rozwadowem pociag zatrzymat si¢ w lesie na stacyjce Stalowa Wola.
Mialem zamowiony hotel ,,Hutnik”, polozony na skraju miasta. Budowa Huty
Stalowa Wola i miasta byta niedo$cignionym wzorem dla socjalistycznych inwe-
storow. Budowe rozpoczeto w 1937 r., a 2 lata pdzniej poptyneta pierwsza stal
jakosciowa i wyprodukowano pierwsze armaty. W tym czasie w lesie wybudowa-
no duza elektrownig, hute stali jakosciowej, zaktad produkujacy armaty, osiedle
mieszkaniowe na okoto 15 tysigcy mieszkancow, wille dla dozoru technicznego
i wyzszych urzednikéw, dom kultury i hotel z restauracja, w ktorym mieszkaliSmy.
Rozpoczgto rowniez budowe ko$ciota i miedzy innymi z tego powodu prowadzit
kontrolg Tadek Wyrozumski.

Po 1956 r. nastapito rozluznienie w stosunkach panstwo-Kosciot i rada zakta-
dowa Huty Stalowa Wola postanowita odda¢ parafii zgromadzone materiaty na
budowe kosciota. W 1939 r., po wybuchu wojny, materiaty te zostaly przekazane
w depozyt hucie dla ochrony przed zniszczeniem. Po wojnie wtadze komunistycz-
ne nie chcialy ich odda¢. W przestanych anonimach informowano, ze oddano na
budowe kosciota dwa razy wigcej materiatéw niz zdeponowano. Rada zaktadowa
rowniez przekazata §rodki finansowe na t¢ budowe, co uznano za nielegalne.
Sprawdzalismy dokumenty dotyczace tej sprawy, a takze sprzedazy materiatow
hutniczych i cegiel ogniotrwatych osobom prywatnym. Jak juz wczesniej wspo-
mniatem, wszystkie materiaty w PRL byty rozdzielane, z wyjatkiem puli w han-
dlu detalicznym, ktorej prawie nie byto. Powaznym wykroczeniem byta wigc
sprzedaz materiatow z zakladu panstwowego lub spétdzielczego osobom prywat-
nym. Mozna im byto sprzedawac jedynie materiaty niepetnowartosciowe badz
pochodzace z nadmiernych zapaséw magazynowanych przez wiele lat. W zwiazku
z tym rozliczaliSmy budowe¢ domu prokuratora z Debicy. Na miejscu rozpoczetej
budowy znajdowalo sig¢ kilka tysigcy sztuk cegly ogniotrwatej oraz prety ze stali
zbrojeniowej; Tadeusz stwierdzit, ze byly to pelnowartosciowe materialy, a nie
odpady, jak zafakturowano.

Wracajac do sprawy budowy kosciota w Stalowej Woli warto doda¢, ze byta
ona znana w catej Polsce. Do kontroli zaktadow zbrojeniowych trzeba byto mie¢
specjalne upowaznienie. Dziatalnos$¢ tego typu zaktadow miata klauzule ,.tajne spe-
cjalnego znaczenia”, nalezato wigc zachowywac absolutna tajemnice co do rodzaju
ich produkcji, cho¢ juz wowczas tak naprawde wszyscy widzieli, co produkuje si¢
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w Stalowej Woli (jezeli na pobliskim poligonie stycha¢ byto wielka kanonadg, to
mowiono: ,,bedzie wykonany plan i zwigzana z tym premia”). Obecnie tego typu
informacje sg jawne, nawet jesli chodzi o przemyst zbrojeniowy, moge zatem bez
narazania si¢ na zarzut ujawnienia tajemnicy opisywac te fakty.

W hotelu, ,,Hutnik” byta bardzo dobra stotéwka. Krolowata w niej pani Ewa,
mita dziewczyna, z ktora zaprzyjazniliSmy si¢ i w zwiazku z tym moglismy za-
mawiac sobie na obiad ulubione potrawy. Menu urozmaicat nam réwniez pewien
inspektor ze zjednoczenia, ktory wstawal rano i z pobliskiego Sanu wyciagat wspa-
niate sandacze, szczupaki i brzany, ktore pani Ewa smazyta nam w kuchni. Po
obiedzie siadali$my do brydza, a niektorzy do szybkiej gry w pokera.

W budynku dyrekcji mieliSmy dwa pokoje do pracy, ktore po jej zakoncze-
niu szef ekipy kontrolnej plombowal za pomoca kapsla od piwa i plasteliny oraz
pieczatki jeszcze z Ministerstwa Kontroli Panstwowej (pieczatke taka mam do
dzisiaj...). Pewnego dnia sprawdzajac pieczgcie stwierdzil, ze do dziurki zamka
kto$ wlozyt naboj od pistoletu. Thumaczylem mu, ze pewno byt to kawal, ale uznat,
ze naboj jest to czes¢ broni podlegajacej ustawie o broni i amunicji, a wiec byt to
czyn karalny. Uznat, Ze jest to jaki$ sabotaz i natychmiast udat si¢ do komendy
milicji, zabierajac ze soba mnie jako prawnika. Przyjat nas komendant, ktory niezbyt
powaznie potraktowat caty incydent, ale wszczat postgpowanie.

W owym czasie, kiedy nie byto wolnych soboét, wyjezdzajac w delegacje stuz-
bowa inspektor mogt pojecha¢ do domu raz na dwa tygodnie — bo tylko wtedy
zwracano mu koszty podrézy. Bedac w delegacji, niedziele musieliSmy zapetni¢
sobie innymi rozrywkami, co utatwiali nam czgsto kontrolowani. Ktorejs$ pigknej,
czerwcowej niedzieli przewodniczacy rady zaktadowej zaprosit nas na organizo-
wany festyn flisakow w Ulanowie nad Sanem, przy uj$ciu wspaniatej rzeki Roz-
tocza, Tanwi. Rzeczka ta, ptynaca przez Puszcze Zwierzyniecka, wpadata do Sanu
w Ulanowie, gdzie znajdowata si¢ osada flisakow sptawiajacych drewno. Zazywali-
smy wilasnie kapieli stonecznej, gdy nagle Tadeusz zwrdcit uwage na kapiacego si¢
chtopca, ktory raz po raz zanurzat si¢ i wynurzal ponownie. San jest rzeka o szybkim
nurcie, miejscami ptytka do kolan, ale o giebokich dotach w dnie. Uznatem, zZe si¢
topi 1 poptynatem w jego kierunku. Kiedy bytem okoto dwoch metréw od niego,
wynurzyl na chwile glowe i bylem juz pewny, ze mam do czynienia z tonacym.
Podptynatem blizej i datem nurka pod brazowa, nieprzezroczysta wodg. W tym
momencie zostatlem ztapany reka za szyje, a uscisk byt tak silny, ze zaczatem si¢
dusi¢. Na szczescie nurt po okoto 15 metrach znidst nas na ptytka wodg i mogtem
uwolni¢ sig z jego uscisku. Wyniostem go na brzeg. Po pewnym czasie chlopak
stanat na wlasnych nogach, spojrzal mgtnym wzrokiem i uciekt w pobliskie za-
rosla. Od tej pory, przez ponad 40 lat ciagltego ptywania w réznych wodach, nie
zdarzyto mi sig¢ ratowaé tonacego, chociaz uwazam sig za dobrego ptywaka. Chyba
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nie odwazylbym si¢ po raz drugi nurkowaé po dorostego topielca, pamigtajac site
uscisku tego 12-letniego chtopaka.

Po prawie dwumiesigcznej kontroli Zygmunt Sztajerwald sporzadzit gruby,
oprawny w czerwone ptotno protokot, opisujacy nieprawidtowosci wystepujace
w poszczegolnych dziedzinach dzialalno$ci huty. Sporzadzono go na podstawie
poréwnania planu i wykonania w zakresie: produkcji, zatrudnienia, zapaséw ma-
teriatowych, postepu technicznego, uruchomienia nowych wyrobow, jakosci oraz
ustalenia przyczyn powstania ewentualnych nieprawidtowos$ci. Podpisanie protoko-
hu nie byto zadaniem tatwym, zwlaszcza gdy stwierdzone fakty obciazaty dyrektora
przedsigbiorstwa, ktory narazit si¢ instancjom partyjnym i byt przeznaczony do
tak zwanego odstrzatu.

Na poczatku protokotu, po opisaniu jaki§ drobnych nieprawidtowosci, Zyg-
munt zamiescit oceng: ,,Za powyzsze ponosi odpowiedzialno$¢ dyrektor naczelny
huty tow. Waniek”. Tu trzeba wyjasni¢, ze zamieszczenie ocen w protokole byto
niedopuszczalne i krytykowane przez wydziat kontroli wewngtrznej, ktory zamiast
merytorycznie ustosunkowac si¢ do sprawdzanych protokotow znajdowat tylko
uchybienia formalne. Nie mozna byto na przyktad zamies$ci¢ w protokole stwier-
dzenia, ze jakie$ dzialanie stanowi naruszenie okreslonych przepiséw prawnych.
Dyrektor, przeczytawszy to zdanie, zrobit si¢ czerwony i zaczal krzycze¢, ze pro-
tokotu nie podpisze. Po dtuzszych negocjacjach Zygmunt zgodzit si¢ wykresli¢
to stwierdzenie. Zadowolony dyrektor przeczytat pobieznie i podpisatl protokot,
a cata ekipa udata si¢ do hotelu ,,Hutnik”, gdzie niezawodna pani Ewa zorganizo-
wala wystawna pozegnalna kolacje.

Po powrocie do Warszawy cztonkowie ekipy przystapili do pisania wystapienia
pokontrolnego, mieli na to dwa tygodnie od czasu podpisania protokotu. Bytem
na szczgscie zwolniony z tego obowiazku. Nigdy nie lubitem pisania wystapien,
nie umiatem tworzy¢ tego rodzaju dokumentow albo nie potrafitem dostosowac
si¢ do wymagan poszczegolnych dyrektorow, ktorzy podkreslali poszczegdlne
fragmenty zdan i stawiali znaki zapytania, nie podawali jednak, w jakim kierunku
maja i$¢ zmiany. Najgorsi byli poprawiacze zmieniajacy ,,bowiem” na ,,albowiem”
takze” na ,,rowniez” itp. Wydluzato to czas wysylania wystapien, gdyz najpierw
poprawki wprowadzat radca (nastgpnie nazwany doradca), potem wicedyrektor,
dyrektor zespotu, a w szczegolnych wypadkach wiceprezes i prezes NIK. Kazda,
nawet najmniejsza korekta powodowata konieczno$¢ przepisywania tekstu, co nie
bylo takie tatwe i wymagato zjednywania przychylnosci kierowniczki hali maszyn
1 maszynistek. Byly wigc kwiatki, czekoladki, a nawet wyznania mitosne. Dopiero
przez ostatnie 5 lat pracy dane mi bylto poznaé¢ dobrodziejstwo komputera przy
tworzeniu roznych dokumentdw, zwlaszcza ze pisalem bardzo niewyraznie. Dyspo-
nujac w owym czasie laptopem skrocitbym czas czynnosci kontrolnych co najmnie;j
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0 50%. Szczegolnie uciazliwym poprawiaczem byt kierownik grupy terenowe;j prze-
mystu cigzkiego w Katowicach, nazywany ,,stuchajcie, wicie, rozumicie”. Kiedys,
gdy po dwukrotnym poprawieniu pisemka w sprawie przekazania skargi sugerowat
zastapienie kolejnego wyrazu innym, nie wyrazitem na to zgody. Podpisat je wigc,
ale zrobit kleks. O$wiadczyt przy tym, Ze i tak trzeba pismo przepisac¢. W owym
czasie inspektorzy pisali wlasnymi pidrami wiecznymi, a biurka byty wyposazone
w katamarze i obsadki ze staléwkami krzyzéwkami badz $ledzidéwkami i z takiego
wlasnie piora powstat kleks kierownika.

W sierpniu dyrektor Mieczystaw Krajewski wreczyt mi do$¢ gruba teczke
1 oswiadczyl, ze jest to ekspertyza przyczyn eksplozji kottéw wyprodukowanych
w Raciborskiej Fabryce Kotlow, w trzech elektrowniach, i tylko szczgsciu zawdzig-
cza sig, ze nie zostaty one catkowicie zniszczone. Eksperci ustalili, ze przyczyna
awarii byto zamontowanie do kottow kroc¢cow wykonanych ze stali weglowej
zamiast ze stali chromo-molibdenowej. Trzeba ustali¢, kto jest odpowiedzialny za
niewlasciwie wykonanie rur i zamontowanie ich w kotle. Wyszedlem przerazony,
bo jak prawnik nieznajacy huty i produkcji kotléw energetycznych ma ustali¢
winnych zaniedban technicznych. Z pomoca przyszedt mi Zbigniew Andrzejczak,
ktoéry zapoznat mnie z podstawowa struktura przedsigbiorstwa produkcyjnego oraz
niezbedna dokumentacja techniczna i technologiczna, co w przysztosci utatwiato
mi wszelkie kontrole przedsigbiorstw produkcyjnych. Tak wiec, po zapakowaniu
teczki niezbednymi akcesoriami herbaciano-jedzeniowymi udatem si¢ do Katowic,
aby ustali¢ winnych wyprodukowania wadliwych rur w Hucie Batory w Chorzowie
i Hucie Sosnowiec.

Zamieszkatem w matym hotelu przy ulicy Marianskiej, tuz obok dworca kole-
jowego, w ktorym z reguty zamawiata nam pokoje delegatura NIK w Katowicach
przez telefon, tak zwany wucze, czyli wysokiej czgstotliwosci. Wielu juz nie pa-
migta, jakim wyczynem bylo uzyskanie migdzymiastowej rozmowy telefonicznej,
na ktora trzeba byto czekac¢ kilka godzin, dlatego tez delegatury miaty rzadowe
telefony uniemozliwiajace podstuch, gdyz jak si¢ pdzniej dowiedziatem, do przesy-
tania rozmow uzywano linii wysokiego napigcia. Do prowadzenia rozmow stuzyta
oszklona kabina, do ktdrej taczyta rozmowy pracownica tajnej kancelarii. W ten
sposob mielismy szybkie potaczenia ze wszystkimi miastami wojewddzkimi, a takze
innymi jednostkami majacymi telefony rzadowe, do ktorych nalezaty wigksze za-
ktady przemystowe. Wykaz telefonow rzadowych byt dokumentem $cisle tajnym
i byt w dyspozycji dyrektorow zespotow NIK i przewodniczacych delegatur.

Produkujaca rury Huta Sosnowiec miescita si¢ w starych, rozdzielonych ulica
budynkach z czerwonej cegly, potaczonych biegnacym nad ulica korytarzem. Po
krotkich poszukiwaniach znalaztem protokot odbioru partii rur, z ktéorych miata
pochodzi¢ feralna rura, jednak nie stwierdzono wigcej reklamacji tych wyrobow.
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Pracownicy huty uwazali, ze pomytka musiata nastapi¢ w Fabryce Kottow w Ra-
ciborzu, gdzie mylnie oznaczono odcigty kawalek rury. Rury oznaczane sg z jedne;j
strony, a po odcigciu kawatka nalezy natychmiast wybi¢ na nim cechg, co niestety
nie zawsze jest robione i rury moga by¢ mylnie ocechowane. Podobne tlumacze-
nie uzyskalem w Hucie Batory w Chorzowie. Pozostata mi wige tylko wizyta
w Raciborzu, dokad udatem si¢ niezwlocznie.

W Fabryce Kottow w Raciborzu prowadzit juz inna kontrole méj przyjaciel
Lolo. Przyjechat tam nowo zakupionym motocyklem WSK, razem z ekonomista
Michatem Milinkiewiczem (podobno krewnym obecnego kandydata na prezy-
denta Biatorusi). W Fabryce Kotléw pracowal rowniez kolega mojego brata Stas
Szymanski, zwany Oliwa, u ktorego mieszkaliSmy w Lodzi. Sta$ zaprosil mnie na
przejazdzke po Raciborzu nabytym niedawno autem, z ktérego byt bardzo dumny.
Byt to czarny ,,Adler” o ksztalcie starej karety, w ktorym drzwi od strony pasazera
zamykane byly na zasuwke, miat niemitosiernie piszczace mechaniczne hamulce
oraz prychajacy i strzelajacy silnik. Wjechali$my do lasu i parku okalajacego jedna
z najciekawszych atrakcji turystycznych Raciborza — Zamek Raciborski. W parku
usytuowany jest, odstonigty w 1958 r., obelisk po$wigcony Powstancom Slaskim.
Kompleks parkowy jest takze miejscem przechadzek i wypraw rowerowych.

Nastepnego dnia przystapitem do badania przebiegu znakowania i kontroli
jakosci rur montowanych do kottow. W owym czasie nie bylo elektronicznych
urzadzen do badania sktadu chemicznego stali i wykonywano je w drodze dtu-
gotrwatej analizy chemicznej. Natomiast do szybkiego okreslenia rodzaju stali
stosowano tzw. metodg iskrowa, okreslajac z grubsza po kolorze iskry gatunek
stali. Dopiero w trakcie kontroli przystapiono do wdrazania zakupionego wczesniej
staloskopu — urzadzenia do badania stali. W magazynie rur byto wiele odcinkdéw rur
nieoznaczonych i pomieszanych gatunkéw. Po spisaniu protokotu dyrektor wydat
zarzadzenie regulujace zasady oznaczania rur i kontroli kotldéw w tym zakresie
oraz zastosowat kary dyscyplinarne wobec kierownika magazynu stali i kontroli
technicznej. Tylko pozornie wigc osiagnatem zatozony cel kontroli — ustalenie
przyczyn i winnych katastrof. Wszystko odbyto sig, tak jak po wielu innych kon-
trolach, zgodnie z przystowiem: ,.kowal zawinit, a cygana powiesili”.

Nie miatem zbyt duzo pracy ze skargami, wigc wyznaczono mnie do kontroli
rozwoju produkcji opakowan blaszanych, przede wszystkim puszek do konserw
migsnych i rybnych. W owym czasie gtdwnymi producentami puszek byty: Fabryka
Opakowan Blaszanych w Bydgoszczy, Zaktady w Gdansku oraz niektore zaktady
migsne wykonujace tzw. puszki mandolinowe do szynek ,,Krakus” i ,,Atlanta”,
ktore byty hitami eksportowymi. Litografowane blachy na puszki produkowat
przedwojenny zaktad ,,Artigraf” w Krakowie.
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Kontrolg rozpoczatem od Fabryki Opakowan Blaszanych w Bydgoszczy, ktora
miescita si¢ na koncu glownej ulicy miasta, natomiast ja zamieszkatem na poczatku
tej ulicy w przedwojennym, secesyjnym hotelu ,,Pod Ortem”. Jak zwykle, gtow-
nym problemem w dziedzinie opakowan blaszanych byta niedostateczna ich ilo§¢
w stosunku do potrzeb. Wigkszos¢ kontroli polegata na rozliczeniu planu produk-
cjiijego wykonania zarowno pod wzgledem iloSciowym, jak i asortymentowym.
Z zaktadoéw migsnych uzyskatem informacje, ze eksportowane do Stanow Zjedno-
czonych szynki w puszkach ,,Krakus i ,,Atlanta” czernieja w wyniku stosowania
niewlasciwego lakieru wewnatrz puszki, co byto powodem wielu reklamacji im-
porterow i grozito wstrzymaniem ich eksportu.

Produkcja eksportowa byta oczkiem w gltowie wtadz PRL, gdyz przysparzata
dewiz naszej gospodarce, ktora cierpiata na ciagly ich brak. Skutki uzywania zle
polakierowanej blachy ocynowanej poznalem osobiscie jedzac na $niadanie szynki
z probnych partii puszek, ktore chociaz mialy doskonaty smak, to zmieniaty kolor
na brazowy w miejscach styku z blacha i psuty apetyt. Warto przypomnie¢, ze pra-
cownicy NIK, bedacy w delegacji stuzbowej, mogli korzysta¢ z tzw. konsumow,
czyli dobrze zaopatrzonych stotowek milicyjnych, w ktorych ceny byty niskie.
Stan taki trwat az do konca PRL. W Bydgoszczy stolowka milicyjna miescila si¢
réwniez na gtownej ulicy 1-go Maja, w picknym patacyku nalezacym do migdzyna-
rodowej gwiazdy kina niemego Poli Negri, czyli Apolonii Chatupiec, pochodzace;j
z pobliskiego Lipna.

Po zakonczeniu kontroli w fabryce w Bydgoszczy udatem si¢ do zaktadow
,HArtigraf” w Krakowie, ktory produkowat puszki i blachy litografowane w r6zne
wzory, w zaleznosci od zawartosci. Zaktad ten zakupit nowa linig, wyposazona
w maszyny drukarskie o wysokiej wydajnosci do wykonywania tych blach. Jak
zwykle, pomimo duzego zapotrzebowania na tego typu wyroby, linia nie byta
w petni wykorzystywana, co ustalitem poréwnujac jej projektowa wydajnos¢ z rze-
czywista wielkoscia produkcji. Po zakonczeniu kontroli skierowane zostaty wysta-
pienia do przedsigbiorstw produkujacych puszki i Zjednoczenia Przemyshu Opako-
wan Blaszanych z wnioskami o zwigkszenie produkcji i poprawg jakosci opakowan,
a ztosliwi koledzy przezywali mnie puszkarzem. Do Krakowa wyjezdzalem zawsze
chetnie, gdyz po pracy zwiedzatem miasto, chodzitem do Teatru Stowackiego, gdzie
stale podziwiatem kurtyng malowana przez Henryka Siemiradzkiego.

Nastepna kontrolna wycieczke krajoznawcza odbytem do znajdujacej si¢ pod
Strzegomiem kopalni glinki ogniotrwalej i palarni gliny w Jaroszowskich Zaktadach
Materiatow Ogniotrwatych. Do kopalni tej udatem si¢ razem z nowo przyjetym
ekonomista z Katowic i inzynierem bieglym w zakresie gérnictwa odkrywko-
wego. Byla to kontrola dorazna w zwiazku z rabunkowa gospodarka w kopalni,
powodujaca zmniejszenie si¢ frontu robot gorniczych i brak gliny ogniotrwatej dla
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palarni wyposazonej w dwa piece obrotowe, podobne do uzywanych przy produk-
cji cementu. Ponadto miatem zbada¢ naduzycia w gospodarce materiatowej. Jak
wida¢, powierzano mi jako prawnikowi réznego rodzaju kontrole, podczas gdy
inni koledzy, gtéwnie inzynierowie i ekonomisci, specjalizowali si¢ w okreslonych
branzach.

Wecezesna wiosng przybyliSmy do pigknego miasteczka Strzegom, stynnego
obecnie ze stadniny koni arabskich, a takze najwickszej na Dolnym Slasku goty-
ckiej katedry z ptytami nagrobnymi Piastow Slaskich. Kopalnia gliny ogniotrwatej
koloru bekitnego, stanowiacej rodzaj kaolinu, znajdowata si¢ 12 km od Strzegomia,
w Jaroszowie. Do niej nalezaly trzy budynki mieszkalne, tacznie z hotelem robotni-
czym, w ktorym zatrzymali$my si¢. Bloki dostownie tongly w btocie przypominaja-
cym masto. Glina wydobywana byta metoda odkrywkowa i dostarczana taSmociaga-
mi do piecow. Wszedzie znajdowaly si¢ tabliczki ostrzegajace, ze nie nalezy trzymac
rak w kieszeniach, gdyz przy poslizgnigciu si¢ grozi to ztamaniem reki. Inzynier
gornik, po obejrzeniu plandéw eksploatacji kopalni i dokonaniu ogledzin, stwierdzit
niewykonywanie od wielu miesi¢cy planu zdejmowania kilkunastometrowego
nadktadu. Wydobywanie gliny w glab spowodowato w rezultacie brak mozliwosci
dalszej eksploatacji kopalni. W tym czasie przygotowywano dopiero specjalne
koparki tzw. kolowo-frezowe, stosowane obecnie w kopalniach wegla brunatnego.
Miatem zbada¢ prawdziwos¢ informacji przekazanej przez Komitet Powiatowy
PZPR w Swidnicy, dotyczacej zamontowania przez dyrektora przedsigbiorstwa
w jego samochodzie (,,Wartburg”) silnika, ktory zostat wydany kopalni jako silnik
elektryczny do tasmociagu. Wynudzili$my si¢ tam strasznie i szybko zakonczyli-
$my kontrolg.

Do czestych kontroli, jakie prowadziliSmy prawie co roku, nalezato zaopatrze-
nie w czg$ci zamienne do maszyn i urzadzen rolniczych, samochodow osobowych
i cigzarowych, maszyn wtokienniczych, sprzgtu gospodarstwa domowego i radio-
odbiornikéw. Przy centralnym planowaniu wystepowata zazwyczaj hustawka, bo
gdy w jednym roku czesci bylo za mato, to w nastgpnym powstawaty nadmierne ich
zapasy. Przedsigbiorstwa produkujace wyrob finalny byty rozliczane za produkcjg
wyrobow gotowych, a nie czgsci. Dopiero w gospodarce rynkowej zauwazono, ze
najwigksze zyski osiaga sig ze sprzedazy czesci i materiatldéw eksploatacyjnych,
np.: toneréw do drukarek czy programéw komputerowych. Przede wszystkim
kontrolowali$my zaopatrzenie w cz¢$ci do maszyn rolniczych, ktére byly zawsze
w centrum zainteresowania wladz. Czgsci te rozprowadzato przedsigbiorstwo han-
dlu sprz¢tem rolniczym ,,Agroma”.

Na pierwsza kontrole dotyczaca tych zagadnien udatem si¢ do magazynu ,,Agro-
my” w Szczypiornie koto Kalisza. Miescit sig¢ on w starych budynkach z czerwone;j
cegly, w ktorych Prusacy urzadzili oboz dla 4 tysigcy legionistow polskich, gdyz
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odmowili oni przysiggi na wiernos$¢ cesarzowi niemieckiemu. Dyrektorem ,,Agro-
my” byt starszy pan z sumiastymi wasami, urzgdujacy w domku z ogrodkiem, po
ktoérym chodzily sarny. Jak zwykle, stwierdziliémy nadmierne zapasy niektorych
czesci oraz brak wielu innych, ktoérych nie dostarczaty przedsigbiorstwa zgodnie
z zamdOwieniami. Pamigtam ogromna hatde (wysokosci pigtrowego domu) zardze-
wiatych lemieszy, na ktore nie byto nabywcow. Zapas ten powstat dlatego, ze dwa
lata wczesniej, w wyniku suszy, zuzycie lemieszy bylo dwukrotnie wyzsze i wtedy
ich brak spowodowat interwencj¢ na najwyzszym szczeblu wladzy. W nastgpnym
roku wyprodukowano wigc dwa razy tyle lemieszy, jednak suszy nie byto i zuzycie
ich byto minimalne.

Sporzadzitem protokodt, nie stwierdzajac w nim wigkszych nieprawidtowosci,
i datem dyrektorowi, ktory podpisat go bez zastrzezen. Nastgpnie podszedt do barku
1 zaproponowat mi kieliszek koniaku. Poniewaz bylem poczatkujacym inspekto-
rem, a w Izbie Skarbowej zwracano szczegdlna uwagg na tego rodzaju poczgstunki
— odmowitem. Wowczas dyrektor zasgpit si¢ strasznie i powiedziat: ,,Wiedziatem,
ze te tobuzy chca mnie wykonczy¢, bo juz dawno si¢ im narazitem. Jezeli bowiem
pan inspektor nie chce wypi¢ ze mna kieliszka koniaku, to znaczy, ze jestem do
odstrzatu”. Na takie dictum zrobito mi si¢ cztowieka zal i wypilem z nim kieliszek
dobrego koniaku thumaczac, ze nie bylto takiego zamiaru.

Podczas catego okresu mojej pracy w NIK prowadzilismy bardzo czgsto kon-
trole przemystu motoryzacyjnego w zakresie wykonywania planéw produkcji wy-
robow finalnych i dostaw czg$ci zamiennych, ktorych permanentnie brakowato na
rynku. W 1960 r. nikt w Zespole Przemystu Cigzkiego nie mial samochodu i nie
przypominam sobie, aby w Izbie kto$ miat wiasne auto. Istniato natomiast w NIK
preznie dziatajace koto Polskiego Towarzystwa Turystyczno-Krajoznawczego, kto-
remu szefowal przedwojenny przewodnik W. Jachnis, a nastepnie dyrektor Zespotu
Przemystu Chemicznego Zdzistaw Sandomierski. Wspolnie z Lolem Kupisem
wpadli oni na pomyst utworzenia Sekcji Motorowej przy Kole PTTK, do ktorej
prezes NIK przekazat 6 samochodéw ,,Warszawa” przeznaczonych do kasacji.
Warunkiem przyjecia do sekcji byto posiadanie prawa jazdy, przejscie szkolenia
w sekcji oraz uczestniczenie w remontowaniu otrzymanych samochodéw. Remonty
samochodoéw nadzorowatl kierownik garazy Tadeusz S., ktéry razem z Lolem K.
egzaminowali przysztych kierowcow. Do jednego samochodu przypisanych byto
5 0s6b. W ten sposob uzyskatem niezte kwalifikacje mechanika samochodowego
1 0soby znajacej si¢ na motoryzacji.

W 1960 r. w Warszawie rozpoczynat sig start rajdu Monte-Carlo, w ktérym brat
udziat polski samochod marki ,,Syrena 1017, zajmujac 99 miejsce. Potem zaczat
odnosi¢ sukcesy Sobiestaw Zasada, co przyczynito si¢ do popularyzacji rajdow
w Polsce. W 1965 1. polski Automobilklub zorganizowat dla kierowcow amatorow



[951] Moje kontrole w NIK 155

rajd do Goéry Kalwarii, nazwany ,,Monte Kalwaria”. W rajdzie tym wzi¢ly udziat
trzy samochody naszej sekcji, migdzy innymi z kierowca Lolem Kupisem i ze mna
jako pilotem. Jednym z organizatoréw tej imprezy byt spiker telewizji Eugeniusz
Pach. Warunki drogowe byly fatalne z uwagi na znaczna $lizgawice, ale Lolo jechat
wspaniale i na mete przyjechali$my o 10 minut wcze$niej. Nie wiedzieliSmy, ze
nalezato odczekac przed meta i wjecha¢ o okreslonej godzinie, i zamiast zwycigstwa
otrzymali$my 10 punktéw karnych.

Po wojnie, w 1948 r. rozpoczgto rozmowy z firma Fiat o uruchomieniu w Pol-
sce produkcji samochodéw osobowych, ktére byty juz produkowane w Warszawie
przed 1939 r. pod nazwa ,,polski Fiat”. Podpisano nawet kontrakt, do$¢ korzystny
dla Polski, na uruchomienie produkcji 10 tysigcy sztuk ,,Fiata 1100, dostawe
maszyn, urzadzen i technologii. Kontrakt ten zerwano w1949 r. z nieznanych po-
wodoéw, ale — jak méwiono w fabryce — nastapito to na polecenie przywiezionego
z Moskwy marszatka Konstantego Rokossowskiego. ZostaliSmy bowiem uszczg-
sliwieni samochodem marki ,,Pobieda”, przerobionym nastgpnie na ,, Warszawe”.
Powszechnie mowiono, ze ,,wielki brat” niech¢tnie widziat produkcj¢ zachodnich
samochodow w Polsce.

W grudniu 1965 r. podpisano umowg z firma Fiat o uruchomienie w FSO
produkcji samochodoéw ,,Fiat 1300”1 ,,Fiat1500”, produkowanych dotychczas od
1961 r. w zakladach Mirafiori. Umowa przewidywala, ze optaty licencyjne moga
by¢ umorzone zakupami dokonanymi u Fiata, a takze uzyskali$my licencje na
wszystkie komponenty. Rozmowy z Fiatem prowadzone byly bez zbytniego rozgto-
su ze wzgledu na to, ze wielu byto przeciwnikéw zakupu tej licencji, z sekretarzem
KC PZPR Wiadystawem Gomutka na czele. Uznawali oni bowiem, ze samochod
osobowy jest przedmiotem luksusu i nie powinno si¢ wydawaé dewiz na ten cel.
Takze Rosjanie byli niech¢tni produkowaniu takiego samochodu w Polsce, fina-
lizowali bowiem zakup licencji na samochdd ,,Ziguli”, planowany do produkcji
w nowo wybudowanym miescie Togliati.

W 1968 1. Lolo zorganizowat dla pracownikow Zespotu Przemyshu Cigzkiego,
Maszynowego i Hutnictwa wycieczk¢ do Przemystowego Instytutu Motoryzacji,
gdzie zademonstrowano nam tak zwany master model ,,Fiata 1500”, nazwanego
,,1315”. Poinformowano nas o koszcie tej transakcji w Fabryce Samochodow Oso-
bowych na Zeraniu oraz poszczegdlnych etapach uruchomienia produkcji samocho-
dow 1 podzespotow, na produkcje ktorych otrzymalismy sublicencj¢. Trzeba nadmie-
ni¢, ze dyrektorzy i wicedyrektorzy Zespohu uczestniczyli w kolegiach Ministerstwa
Przemystu Maszynowego, stad bylismy poinformowani o wszystkich wazniej-
szych decyzjach i zamierzeniach rozwojowych resortu. Po ogledzinach samochodu
i prelekcji nasz dyrektor zapytat, czy zakupiony samochod bedzie odpowiedni jako
samochdd stuzbowy i jak si¢ bedzie nazywat. Po otrzymaniu odpowiedzi, ze ,,polski
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Fiat” — tak jak przed wojna, z zadowoleniem pokiwat gtowa. W pokazie uczest-
niczyt dyrektor Zjednoczenia Przemystu Motoryzacyjnego Tadeusz Wrzaszczyk,
byty dyrektor techniczny Fabryki Samochodéw Osobowych, wielki zwolennik
uruchomienia produkceji samochodu na zachodniej licencji i — trzeba powiedzie¢
— ,,0jciec” tego przedsigwzigcia. To on prawdopodobnie namédwil kierownictwo
NIK do przeprowadzenia kontroli przebiegu uruchomienia produkcji samocho-
déw 1 podzespotdéw. Gtownym celem byto wykonanie planu zubozenia dewizowe-
g0, to jest ograniczenia wydatkow na zakup podzespotéow i wyprodukowanie ich
w kraju. Ograniczenie wydatkow dewizowych bylo oczkiem w glowie Wtadystawa
Gomulki, ktdry ograniczyl nawet import kawy, uznajac ja za produkt zbedny, i przez
to zostawil po swoim panowaniu kraj bez zadtuzenia zagranicznego.

Kontrole miat prowadzi¢ inz. Leonard Kupis i wraz ze mna przygotowywat jej
program. Okreslony w zatozeniach techniczno-ekonomicznych koszt tego przed-
sigwzigcia obejmowat glownie inwestycje w Fabryce Samochodéw Osobowych na
Zeraniu, natomiast nie przewidywat naktadéw niezbednych do uruchomienia pro-
dukcji czesci podzespotdéw 1 materialow wymagajacych nowoczesnych technologii.
Ich produkcja bytaby mozliwa pod warunkiem rozwoju wielu galezi przemystu,
takich jak: chemiczny (farby i lakiery, paliwa, smary, elementy z gumy i tworzyw
sztucznych, plastiki, kable), hutniczy (blachy gteboko tloczne, odlewy i odkuwki,
elementy ztaczne, sruby z wktadkami plastikowymi), wymagajacych znacznych
naktadow inwestycyjnych. Trzeba zaznaczy¢, ze kazda wyprodukowana w Polsce
czg$¢ 1 uzyte do jej produkceji materiaty musiaty mie¢ homologacje firmy Fiat,
z czym byly znaczne trudnosci. Do kontroli wytypowalismy: Zjednoczenie Przemy-
stu Motoryzacyjnego Polmo; Biuro Uruchomienia samochodu ,,1315”, koordynu-
jace w ramach Zjednoczenia Polmo wszelkie dziatania kooperacyjne i importowe;
Zaktady Metalowe SHL w Kielcach, wykonujace ttoczniki do elementow nadwozia
oraz wyttoczki maski i pokrywy bagaznika; Zaktady Elektrotechniki Motoryzacyj-
nej w Swidnicy, majace wykonywaé rozruszniki, alternatory i przekazniki; Zaktady
Kuznia Ustron, wykonujace odkuwki; Zaktady Zelmot, produkujace reflektory
i lampy na licencji firmy Lucas; Zaktady Motoryzacyjne w Kozuchowie, majace
produkowac sprzegta; Hutg im. Lenina, obecnie Sendzimira, produkujaca blachy
karoseryjne.

We wrzesniu 1970 r. rozpoczglismy kontrole w Zaktadach Motoryzacyjnych
w Kozuchowie, produkujacych sprzegta do samochodow ,,Syrena” i ,,Warszawa”.
Po catonocnej podrézy wagonem sypialnym dotarli§my z kolega Andrzejem nad
ranem do Nowej Soli, skad autobusem jechalismy 10 km przez las do Kozuchowa.
W tym miescie i w fabryce bytem juz wczesniej, kontrolujac jakos¢ i terminowos¢
dostaw sprzegiet i innych cz¢sci dla przemystu motoryzacyjnego, a wigc miatem
znacznie wlatwione zadanie przy wykonywaniu tej kontroli. Obecnie stwierdzilismy:
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znaczne opoznienia w wykonywaniu inwestycji, dokumentacji konstrukcyjnej,
technologicznej i w rezultacie okazalo sig, ze nie wykonywano czgsci do samo-
chodu ,,1315”, ktore trzeba byto nadal importowac z Wtoch. Po pracy, o godzinie
15% wsiedlismy do pociagu, a po przejechaniu okoto 5 km wysiedliSmy w lesie
i dalsza czg$¢ drogi odbylismy zbierajac licznie rosnace grzyby, ktore oddalismy
kelnerce obstugujacej nas w restauracji hotelowej. Po chwili zjawita sig bardzo
sympatyczna pani kierowniczka, Iwowianka, ktora zapytala czy i jak ma je przy-
rzadzi¢. Wyrazili$my zgodg na taka propozycje pod warunkiem, ze zjemy je razem.
Skonczylo si¢ mita, zakrapiana kolacja, jako ze grzyby, zwlaszcza rydze, bez wodki
moga okazac¢ si¢ trujace. Kierowniczka restauracji otrzymata nagrode w konkursie
,,O ztota patelnig” i raczyla nas codziennie réznymi specjatami przyrzadzanymi
na nasze zyczenie.

Nastepnie przeprowadziliSmy z Andrzejem kontrole w Zaktadach Metalowych
SHL w Kielcach, dotyczaca przygotowania matryc i ttocznikéw do wykonywanych
elementow karoserii. Czgs$¢ tlocznikow robita szwedzka firma Alfa Laval. Wystapity
znaczne trudnosci w uzyskaniu pozadanych elementéw nadwozia, co uniemoz-
liwiato jego montaz z czgsci polskich. Tak jak wszedzie, wystapity opoznienia
w realizacji inwestycji i montazu zakupionych pras.

Ostatnia skontrolowana przez nas jednostka kooperacyjna byty Zaktady Elek-
trotechniki Motoryzacyjnej w Swidnicy, ktore miaty produkowaé alternatory, roz-
ruszniki i przekazniki do ,,polskiego Fiata”. W Polsce nie produkowano dotychczas
alternatoréw, a Swidnica nie mogla ich wytwarzaé z powodu braku dewiz na zakup
diod, stanowiacych przewazajaca czg$¢ kosztu alternatora.

Przeprowadzilismy takze kontrolg w Fabryce Samochodéw Osobowych na
Zeraniu, w ktorej bywali$my czesto z inz. Leonardem Kupisem kontrolujac dostawy
czesci zamiennych do samochodéw oraz prowadzac kontrole dorazne, dotyczace
sprzedazy i kradziezy materialow. Trzeba nadmieni¢, ze FSO miato zia opinig
w zakresie organizacji produkcji, pracy biura konstrukcyjnego i zabezpieczenia
mienia. Do NIK wptywaty liczne skargi i anonimy dotyczace takich spraw, ktore
wspolnie z Wiadystawem Kokosinskim przesytalismy do zjednoczenia Iub mini-
sterstwa badz sami badali$my w ramach kontroli doraznych.

Do ciekawszych kontroli, majacych rowniez aspekt humorystyczny, nalezata
sprawa kradziezy kilkudziesigciu sinikow, blachy gleboko ttocznej i wywozenia
odpadéw wozem konnym. W przestanym anonimie oburzony pracownik FSO
donosit, ze kto$ z kierownictwa zaopatrzenia za korzysci materialne zawiera
umowy z prywatnymi wozakami na wywoz z wydziatow produkcyjnych wio-
row metalowych 1 innych odpaddéw. Do pomocy przydzielono nam inspektoréw
z Ministerstwa Przemystu Maszynowego: Czestawa Skowronka (p6zniejszego
profesora, dyrektora Instytutu Gospodarki Materiatowej, wiceministra handlu
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wewngetrznego i dyrektora Urzedu Rezerw Panstwowych) oraz sympatycznego
i dowcipnego Aleksandra Temlera (syna kustosza muzeum w Zelazowej Woli),
ktorzy wykonali gigantyczng prace usitujac rozliczy¢ produkcje silnikow i blache.
Problem polegal na tym, ze milicja zatrzymata transport ukradzionych silnikéw
i blachy, jednak tego braku nie wykazywata ewidencja materialowa. W fabryce
istniata znaczna nadwyzka blachy, wynikajaca z dostarczania przez hutg blachy
w dolnych tolerancjach cienszej. W ten sposéb w tonie dostarczonej blachy byto
wigcej arkuszy blachy, z ktorych mozna byto wykona¢ wigcej elementow, co
przy rocznym zuzyciu — o ile pamigtam 40 tysigcy ton — dawalo ogromne nad-
wyzki. Nadwyzki te w formie odpadéw sprzedawano prywatnym wytworcom,
pozbawionym mozliwosci legalnego zakupu materialow. Cale arkusze blach
krojono na potrzebne konkretnemu producentowi elementy i tak powstawaty
odpady, ktére mozna byto legalnie sprzeda¢. Nie udato si¢ jednak ustali¢ niedo-
boru silnikéw z uwagi na liczne ich wymiany, naprawy i zwroty po przegladach
przedsprzedaznych.

W 19609 r. stanowisko dyrektora FSO objat Jerzy Bielecki, poprzednio dyrektor
techniczny, ktory zastapit dobrze nam znanego Juliana Dyj¢ mianowanego amba-
sadorem PRL w NRD i Zdzistaw Chorazy, dyrektor Kooperacji. Rozmowy migdzy
nimi i podwladnymi pracownikami przeplatane byty licznymi przeklenstwami,
gdyz nalezato to do stylu zarzadzania na Zeraniu. Oddano nas pod opieke Jani-
ny Jedynakowej, zony Andrzeja Jedynaka, pdzniejszego dyrektora zjednoczenia
1 wicepremiera, ktora jezdzita na rajdy samochodowe jako pilot ze zwanym ,,czer-
wonym ksigciem” Andrzejem Jaroszewiczem, synem premiera Piotra Jaroszewicza.
Pani Jedynakowa miata miedzy innymi za zadanie przywozi¢ nas do FSO i odwozi¢
do domu. Uprzedzano nas, ze jezdzi ostro, o czym mieliémy si¢ niebawem prze-
kona¢, gdy lawirowata na moscie Gdanskim migedzy cigzarowkami, z szybkoscia
ponad 120 km/godz. Na poczatku 1968 r., w zwiazku z urodzeniem corki, otrzy-
matem z puli NIK mieszkanie spoétdzielcze w jednym z dwu pierwszych blokéw
wybudowanych na osiedlu ,,Za Zelazna Brama”, z widokiem na Ogrod Saski.
W sasiednim bloku zamieszkal Andrzej Jaroszewicz, jezdzacy czerwonym spor-
towym ,,Fiatem 650, czasami z Danielem Olbrychskim.

Kontrole rozpoczelisSmy od oceny terminowosci prowadzonych inwestycji oraz
opracowania konstrukcji narzedzi i technologii. Stwierdzili$my znaczne opdznienia
w stosunku do planowanych poszczegolnych etapéw inwestycji oraz rozszerzenie
ich zakresu, migdzy innymi o budowe magazynoéw wysokiego sktadowania firmy
Fiat. Projekt Fiata nie przewidywat magazynow czgsci do montazu, gdyz byty one
dostarczane na lini¢ montazowa w okreslonym dniu i godzinie. W Polsce bylo to
nie do pomyslenia z uwagi na liczne braki materialowe, organizacyjne i transporto-
we, praktycznie uniemozliwiajace terminowe wykonanie jakiegokolwiek zadania.
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Po raz pierwszy zobaczyliSmy nowoczesny, sterowany komputerem magazyn,
w ktorym migdzy wysokimi na kilka pigter regatami kursowat tak zwany tramwaj,
wktadajacy badz wyjmujacy czesci z potek. StwierdziliSmy oczywiscie znaczne
opdznienia w stosunku do zatozen ograniczania importu podzespotow i czgsci do
sprowadzanych z Wtoch tzw. standardéw samochodow.

Standard 1 obejmowat kompletne nadwozie, do ktdrego przykrgcano przednie
zawieszenie, kota, silnik i tylny most, a kolejne standardy zawieraty coraz mniej
czesci. Niewykonanie zatozonych ograniczen importu spowodowato znaczny jego
wzrost i op6znienia w produkcji samochoddw. Jednak glowna przyczyna wzrostu
naktadéw dewizowych na to przedsiegwzigcie byta konieczno$¢ realizacji wielu
inwestycji w zaktadach kooperujacych, ktore nie byty ujete w przedstawionych pier-
wotnie kosztach zakupu licencji. Szczegolowe materialy dotyczace tego problemu,
uzyskane w czasie kontroli w zaktadach kooperacyjnych, zataczyliSmy w czarnej,
tekturowej teczce do protokotu kontroli Zjednoczenia Przemystu Motoryzacyjnego,
ktory podpisywat Tadeusz Wrzaszezyk. Gdy dotart do czarnej teczki, wstat i zwrocit
si¢ do nas: ,,Panowie, czy nadal chcecie jezdzi¢ ,,warszawami” i ,,syrenami”, czy
tez nowoczesnym zachodnim samochodem? Jezeli pokazecie konieczna wielko$¢
naktadéw na inwestycje w zaktadach kooperacyjnych i zobaczy to Wiadystaw
Gomutka, na pewno zatrzyma uruchomienie produkcji 1315”. Spojrzelismy na sie-
bie i... zalaczyliSmy calq teczke do sprawozdania z kontroli, a nie do protokotu.

Tadeusz Wrzaszczyk byt wowczas 35-letnim, wedlug mojej oceny, swiattym
technikiem, entuzjasta modernizacji przemystu maszynowego i spowodowat po
upadku W. Gomutki zakup wielu licencji, nie zawsze udanych, ale to juz wina
systemu, w ktorym przyszto mu dziata¢ jako dyrektor zjednoczenia, wicepremier,
przewodniczacy Komisji Planowania — internowany na rok tacznie z premierem
P. Jaroszewiczem przez gen. W. Jaruzelskiego. W Zjednoczeniu Polmo zwany byt
»Szeryfem”, ozdobit wiezowiec przy ulicy Stalingradzkiej masztami z powiewa-
jacymi na nich dumnie flagami z napisem Polmo oraz wprowadzil hostessy do
obslugi gosci. Zgodnie z wymaganiami Fiata, wybudowano dwa obiekty zawiera-
jace salon sprzedazy samochodow: nowoczesna 100-stanowiskowa stacje obshugi
1 magazyn czg¢$ci zamiennych, tzw. filiale, w Warszawie przy ulicy 1 Sierpnia oraz
w Katowicach przy ulicy Rozdzienskiego. Byly to nowoczesne obiekty, wyposazone
w niezbgdne urzadzenia diagnostyczne i naprawcze, poczt¢ pneumatyczng i po raz
pierwszy przyzwoity serwis przedsprzedazny samochodow.

Prowadzitem kilka razy kontrole tych stacji w zakresie wykonywanych napraw,
ze szczegdlnym uwzglednieniem napraw gwarancyjnych i ich kosztow. Dostanie
si¢ na stacj¢ w celu wykonania naprawy wymagato nie lada wysitku i wczesnego
wstawania lub protekcji. W stacji w Katowicach utworzono nawet specjalna lini¢
napraw dla VIP-6w, a naprawg samochodu I sekretarza KW PZPR towarzysza
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,,Decymbra” — Mieczystawa Grudnia wykonywat osobiscie dyrektor stacji, gdyz
— jak mowit — niewtasciwie wykonana naprawa mogta oznaczac koniec jego karie-
ry. ZastosowaliSmy po raz pierwszy metode prowokacji, jezdzac ,,matym Fiatem”
po stacjach woj. katowickiego i w zadnej nie mogliSmy dokona¢ naprawy. Byto
to niezgodne z ustawg o NIK, ale bylo jedyna droga do ustalenia dostgpnosci do
ustug naprawczych.

Wrykorzystujac niewtasciwa jako$¢ produkowanych samochodow, zawyzano
koszt wykonanych napraw, a uzyte do rzekomych napraw gwarancyjnych czgsci
byly przywlaszczane. Dowiedziatem si¢ o tym jeszcze przed rozpoczegciem kon-
troli, gdy pojechatem do stacji reklamujac w moim maluchu zamek korka wlewu
paliwa. Po 15 minutach przyniesiono mi nowy korek i przedstawiono do podpisu
zlecenie naprawy gwarancyjnej na znaczng kwotg, w ktorym wymieniono czgsci
1 niewykonane naprawy. Podpisatem je, zamieszczajac uwage, ze wymieniono
jedynie korek. Bedac za p6t roku na kontroli w tej stacji stwierdzilem, ze nie sko-
rygowano kosztu zlecenia z wpisana przeze mnie uwaga i opisatem to w protokole.
Podpisujac protokoét, dyrektor wyjasnit, ze stacja jako gwarant jest obowiazana
usuna¢ nawet niezgloszone usterki, a klient nie musi wiedzie¢, co naprawiano.
Uwierzyt dopiero wtedy, kiedy si¢ dowiedzial, Ze to mdj samochdd. Ktoregos dnia
jeden z pracownikéw zawiadomit nas, ze na silnikowni znajduje si¢ samochod,
w ktorym wykonywany jest remont kapitalny silnika, a zlecenie gwarancyjne doty-
czy innego samochodu. Informacja ta si¢ potwierdzita, przy czym na tym wydziale
znajdowato si¢ kilka ksiazeczek gwarancyjnych, natomiast brakowato samochodow
zgloszonych do naprawy.

Kontrakt z Wtochami przewidywat mozliwos¢ sprzedazy w krajach zachod-
nich ,,Fiata 125 p” w fiatowskiej sieci handlowej, co stanowito znaczne utatwienie
w eksporcie do tzw. II obszaru platniczego. Otrzymali$my informacjg, ze Przed-
sigbiorstwo Handlu Zagranicznego Przemystu Motoryzacyjnego Polmot zawarto
z dealerem — firma Nordisk Fiat sprzedajaca samochody Fiata w Skandynawii
— niekorzystna umowe, w ktorej zobowiazato si¢ do odkupienia w kazdej chwili
catego zapasu posiadanych przez dealera samochodow. Na tej podstawie z Danii
zwrocono do FSO, o ile pamigtam, 1000 dostarczonych kilka lat temu samocho-
dow. Udatem sig do siedziby ,,bandy Pol-Mota”, czyli do Polmotu (tak nazywano
kierownictwo zjednoczenia i Polmozbytu, nawiazujac do przywodey Czerwonych
Khmeréw w Kambodzy Pol Pota). Prawda byto jednak, ze mieli oni nieograniczona
wladze, zwlaszcza ci, ktorzy rozdzielali talony na przydziat samochodow, utatwiali
zakup niedostepnych na rynku czgéci i faktycznie mogli zatatwi¢ wszystko. Polmot
miescil si¢ na ostatnich pigtrach wiezowca przy ulicy Stalingradzkiej, obecnie
Jagiellonskiej. Przyjat mnie, jak niepozadanego natrgta, dyrektor Z. Drozda i po
przedstawieniu sprawy powiedzial, Ze nie moze zmienia¢ umowy ramowej, a takie



[957] Moje kontrole w NIK 161

postanowienie jest tam zawarte. W dziale umow przedstawiono mi tekst umowy
ramowej w jezyku angielskim, z zaznaczonym akapitem. W szkole uczytem sig
jedynie taciny i francuskiego, ale odczytalem trzy stowa: ,,Fiat reserve right”, co
chyba oznaczato, ze Fiat zastrzega sobie prawo odkupienia w kazdym czasie po-
siadanego zapasu samochodow, a nie jak zapisano w kontrakcie — ,,zobowiazuje
si¢” do odkupienia. Po przetlumaczeniu tego fragmentu umowy i przedstawieniu
go dyrektorowi Polmotu, dyrektor stat si¢ dla mnie bardziej sympatyczny.

W potowie lat 70. zakupiono w przemysle motoryzacyjnym migdzy innymi:
licencje na samochdd popularny ,,Fiat 126 p”, autobus ,,Berliet PR 1107, cigzardwki
Styer”, skrzynie biegow Zahnradfabrik w Tczewie, amortyzatoréw ,,Armstrong”
w Kros$nie i innych. Wszystkie licencje byly kupowane na zasadzie samosptaty, to
jest kompensowania wydatkow dewizowych dostawami na eksport samochodow
1 czesci produkowanych na podstawie licencji. Niestety przewlekty proces inwestycyjny
opdznial uruchomienie produkeji zespotéw i ich eksport w terminach przewidzianych
kontraktem i powodowat w rezultacie rezygnacje przez licencjodawce z importu tych
wyrobow, natomiast strona polska praktycznie dokonywata zakupu gotowych samo-
chodow. Tak bylto przy zakupie w 1972 r. licencji na produkcje 5 tysigcy autobusow
,,Pr 110” rocznie. Musielismy wowczas kupic¢ znaczna liczbg autobusow o standardzie 1,
w ktoérych udziat czgséci produkowanych w Polsce nie przekraczat 5%. Jak moéwiono,
kontrakt z Polska uratowal francuska firmeg przed bankructwem. Jedynym chwaleb-
nym wyjatkiem byt zakup licencji na produkcje ,,Fiata 126 p”, poczatkowo w ilosci
150 tysiecy sztuk, a potem 200 tysigey sztuk. Zawarty w 1971 r. przez T. Wrzaszczyka
kontrakt byl popierany przez I sekretarza KC PZPR E. Gierka i sekretarza KW PZPR
w Katowicach M. Grudnia pod hastem ,,samochéd dla kazdego™.

Samochod ,,Fiat 126” byl nastepca popularne;j ,,500”. Przy wyborze samochodu
brano pod uwagg oferty Citroena, Renault, Volkswagena i Forda, jednak z uwagi
na ceng 1 warunki samosptaty dostawami zespotow napgdowych do firmy Fiat
przyjeto jego oferte. Brano takze pod uwage ,,Fiata 127, jednak byt on o wiele
drozszy i o wiele lepszy od zakupionego ,,125”, co moglo ograniczy¢ jego sprzedaz.
Budowe fabryki w Tychach jako oddziatu Fabryki Samochodéw Matolitrazowych
w Bielsku Biatej, w ktorej produkowano samochody marki ,,Syrena”, rozpoczgto na-
tychmiast po podpisaniu kontraktu w koncu pazdziernika 1971 r., a w koncu 1972 1.
zmontowano pierwsze samochody z czgsci wtoskich. To imponujace tempo byto
zastuga dyrektora FSM Ryszarda Dziopaka, energicznego dziatacza partyjnego
na Slasku i jego dobrych stosunkéw z I sekretarzem E. Gierkiem, z ktorym miat
podobno bezposrednie potaczenie telefoniczne.

Inwestycja ta miata wszelkie priorytety i faktycznie byta tzw. dzika inwestycja.
Wprowadzono ja do planu bez kompletnej dokumentacji projektowej, zapewnienia
wykonawcow i innych wymagan przepisow inwestycyjnych i to by¢ moze spowo-
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dowato terminowe uruchomienie produkcji samochodu i zespotow napedowych,
ktorych eksport do Wioch rozpoczgto w 1974 1. w ramach samosplaty i dostarczono,
o ile pamigtam, 650 tysigcy sztuk. Na skutek strajkow w zaktadach Fiata Wtosi
chcieli zrezygnowac z zakupu tych podzespotow, jednak w wyniku negocjacji
utrzymano eksport i w rezultacie w 1980 r. przeniesiono produkcje ,,Fiata 126”
z Wtoch do Polski i sptacono kredyt.

Nie prowadzitem kontroli w FSM 1 nie poznalem osobiscie dyrektora R. Dzio-
paka, ale koledzy z grupy terenowej Zespotu Przemystu Cigzkiego i Maszynowego,
kontrolujacy czgsto to przedsigbiorstwo i ministerstwo, oraz bielszczanie uwazali go
za doskonatego organizatora i menedzera, dobrze poruszajacego si¢ w socjalistyczne;j
rzeczywistosci. Jak czytatem ostatnio, mieszkancy Tych chcieli nazwac¢ jedna z ulic
jego nazwiskiem. Karierg dyrektor zakonczyt w 1981 r. badz w stanie wojennym.

W zwiazku ze zmianami politycznymi zmieniata si¢ rowniez tematyka kontroli.
W okresie transformacji prowadzilem kontrole badz opiniowalem sprawy migdzy
innymi dotyczace prywatyzacji, tworzenia spotek z o.0. itp. W 1991 r. prowadzi-
liSmy z inz. Leonardem Kupisem, na wniosek ,,Solidarnosci”, kontrole w Stoczni
Gdanskiej 1 otrzymali$my za nig album ,,Solidarno$¢” z dedykacja A. Szablew-
skiego, B. Lisa i J. Borowczaka. Wprowadzenie gospodarki rynkowej wymagato
od inspektorow NIK, a zwlaszcza prawnikow, znajomosci Kodeksu handlowego,
ktory nie byt przedmiotem wyktadanym na Wydziale Prawa.

Pracowatem w NIK do 1999 r., ostatnio w Wydziale Orzecznictwa. Zetknalem
si¢ z wieloma interesujacymi sprawami, o ktoérych moze jeszcze kiedys$ napisze*.

mgr Leon Kobytecki
emerytowany doradca prawny w NIK

* Niestety, nic wiecej Pan Leon Tomasz Kobylecki nie napisze — zmart
12 grudnia 2007 r. w Warszawie. Zarowno redakcja, jak i pracownicy
Najwyzszej Izby Kontroli zachowajq Go w wiecznej pamigci.

—Co—



RECENZJE, SYGNALY O KSIAZKACH

Zbystaw Dobrowolski: ,,Kontrola wydatkéw publicznych w systemie
demokracji amerykanskiej”, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2004.

Wsrod roznych opracowan, jakie w ostatnim okresie pojawily si¢ w zakresie
problematyki kontroli aparatu administracji publicznej, jak rowniez traktowa-
nej szerzej — w odniesieniu do procesOw zarzadzania w ogole, warto odnotowac
ksiazke autorstwa Zbystawa Dobrowolskiego o kontroli wydatkéw publicznych
w systemie demokracji amerykanskiej. Przemawiaja za tym co najmniej dwa
wzgledy.

Po pierwsze, tematyka ksiazki dotyczy zagadnienia kontrolowania finanséw
publicznych, bedacego we wszystkich demokratycznych systemach sprawowania
wladzy jednym z kluczowych aspektéw sprawnosci realizowania zadan publicz-
nych i odpowiedzialno$ci wladzy. Nie trzeba szerzej uzasadniaé, ze w Polsce
kwestia zapewnienia jak najlepszego mechanizmu kontrolowania gospodarowania
,»groszem publicznym” nalezy do podstawowych problemow systemu kontroli
w panstwie, a Najwyzsza [zba Kontroli — organ sprawujacy te kontrolg nie bez
powodu traktowany jest jako wiodace ogniwo w tym systemie (i okreslany jako na-
czelny organ kontroli panstwowej). Opracowanie, ktore obrazuje, jak te problemy
rozwigzywane sa w innych krajach, musi sila rzeczy budzi¢ zainteresowanie.

Po drugie, ksiazka koncentruje uwage (moze nawet wbrew tytutowi sugeru-
jacemu dalej idace tresci) na organizacji i dziataniu Panstwowego Urzedu Odpo-
wiedzialnosci Standow Zjednoczonych (Government Accountability Office — GAO)
— organu paralelnego z naszym najwyzszym organem kontroli, tj. Najwyzsza [zba
Kontroli. Stwarza wigc mozliwo$¢ porownania rozwigzan i do§wiadczen amerykan-
skich z przyjetymi na naszym gruncie unormowaniami w przedmiocie najwyzszego,
powiazanego z parlamentem, organu kontroli, co w konsekwencji moze tez prowa-
dzi¢ do skorzystania z pewnych wzorcéw stosowanych w Stanach Zjednoczonych.
Tej mozliwosci wykorzystania obcych wzorcow stuzy prezentowanie catej proble-
matyki pozycji i roli Panstwowego Urzedu Odpowiedzialnosci przede wszystkim
w konwencji informacyjnej i z punktu widzenia praktycznego. Doda¢ mozna, ze
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tej prezentacji dokonuje Autor bedacy praktykiem. Autor ma za soba wielolet-
nia praktyke zawodowa w Najwyzszej Izbie Kontroli, a takze paromiesigczny
staz wtasnie w GAO, gdzie mogt bezposrednio obserwowaé funkcjonowanie tej
instytucji kontrolne;j.

Cate omawiane opracowanie zbudowane jest z mysla o tym, aby dobrze
rozpoznaé i przedstawic¢ czytelnikowi wspomniany Panstwowy Urzad Odpo-
wiedzialno$ci jako instytucje kontroli wydatkéow publicznych o pierwszorzed-
nym znaczeniu. Warto podkresli¢, iz problem kontroli i sprawujacej ja instytucji
w postaci GAO Autor osadza na tle uwag o mechanizmie funkcjonowania wadzy
w Stanach Zjednoczonych, co pozwala lepiej zorientowa¢ si¢ w usytuowaniu
prawno-organizacyjnym organu, o ktérym traktuje praca. Pozytywna cecha pracy
jest tez to, ze omawiajac konkretne rozwiazania prawno-organizacyjne Autor
stara si¢ pokazac¢ ich tlo koncepcyjne, historyczne, polityczne itd. W ten sposob
omawiane opracowanie nie sprowadza si¢ do suchego opisu organizacji, dziatania
iroli GAO, lecz daje szersza panoram¢ uwarunkowan powstania i funkcjonowania
tego organu, a takze zawiera w pewnym stopniu refleksje ogdlniejszej natury na
temat m.in. celow kontroli, jej cech jakosciowych, zasad kontrolowania, procedur
kontrolnych.

W sumie wigc mamy do czynienia z ksiazka, ktora nie stanowi co prawda
analitycznego i prawno-teoretycznego studium okreslonego problemu i konkretne;
instytucji, ale jest dobrze skonstruowanym opracowaniem, nasyconym rozlegtymi
1 poglebionymi informacjami na temat jednej z najwazniejszych instytucji kon-
trolnych w amerykanskim systemie kontroli finanséw publicznych.

Recenzowane opracowanie sktada si¢ z czterech rozdziatow, poprzedzonych
wstepem i zamknigtych zakonczeniem.

Rozdziat I po$§wigcony jest organizacji i zadaniom Panstwowego Urzedu
Odpowiedzialnos$ci Stanow Zjednoczonych. Zawarta jest tu geneza tej instytu-
cjiijej rozwoj, ktore Autor przedstawit w sposob interesujacy i na tle szerszej
problematyki niezbednosci kontroli rozwijajacych si¢ systematycznie finansow
publicznych. Zasadne jest tez — w wymiarze ogdlnym, a nie tylko w odniesieniu
do Stanow Zjednoczonych — twierdzenie Autora, ze dla kontroli finanséw pub-
licznych przetomowe znaczenie ma moment uzyskania przez legislaturg wtasnego
organu kontroli (w Stanach Zjednoczonych jest to wtasnie GAQO). Watek histo-
ryczny dotyczacy ksztattowania si¢ omawianego urze¢du spleciony jest przeko-
nywajaco z rozwojem funkcji kontrolnych parlamentu.

Na kolejnych stronach mamy prezentacjg¢ organizacji Panstwowego Urzedu
Odpowiedzialno$ci, ktora miejscami jest chwiejna, gdyz przeplata si¢ ze sprawami
dotyczacymi funkcji i dziatalnosci GAO. Tak na przyktad, po ogélnych rozwa-
zaniach na temat organizacji i zadan tego organu Autor pokazat jego konkretna
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dziatalnos¢ w wyodrebnionych okresach (co do ktérych nie ma wskazowek,
dlaczego wtasnie one brane sa pod uwage). Nastegpnie zas (s. 101-149) Autor
powrocit do struktury organizacyjnej GAO i omowil ja dos¢ szczegdtowo, biorac
takze pod uwage aspekty zadaniowe poszczegdlnych elementow tej struktury.
Przy czym zndw jest tu zaznaczony horyzont czasowy (lata 1996-2003).

Ten fragment ksiazki, zawierajacy duzy tadunek informacji i w sumie bardzo
cickawy bylby z pewnoscia jeszcze lepszy, gdyby byt ujety z wigksza dbatoscia
metodologiczna.

W nastgpnym rozdziale mamy szeroki wszechstronny opis procesu wyko-
nywania kontroli w GAO. Autor wydobyt tu i omowit wiele istotnych kwestii
zwigzanych z praktyczna strong realizacji funkcji kontrolnych GAO, czyniac przy
tym uwagi ogdlne, ktéore maja migdzy innymi na celu wskazanie na te aspekty
dziatalnosci kontrolnej, ktore moga by¢ uwzglednione w praktyce naszego na-
czelnego organu kontroli. Autor bardzo ciekawie przedstawil i wypowiedziat si¢
na temat planowania strategicznego w dziatalno$ci niniejszego organu kontroli
(s. 149 1 dalsze). W sposéb szeroki opisat tez wykorzystywanie tego planowa-
nia przez GAO w konkretnej dziatalnosci kontrolnej. Przedstawit réwniez inne
ptaszczyzny planowania kontroli (na przykladzie GAO), a takze zasady i stan-
dardy podejmowania kontroli. Wiele uwagi Autor poswigcit realizacji kontroli
(sumiennie i wnikliwie przedstawiony jest tu przebieg kontroli, cho¢ z niektorymi
ocenami Autora — na przyktad w zakresie kontradyktoryjnosci kontroli — mozna
dyskutowac). Szeroko omowiony w tej czgsci jest tez — wraz z trafnymi ocenami
Autora — sposob przedstawienia wynikow kontroli. Interesujace sa tu zwtaszcza
uwagi poswigcone informacyjnej roli GAO, a takze przedstawienie raportéw
kontroli jako podstawowej formy prezentowania efektow kontroli.

Ten fragment pracy zamykaja informacje na temat standardow kontroli dzia-
talnosci administracji federalne;j.

Kolejny rozdziat ksiazki traktuje o personelu Panstwowego Urzedu Odpowie-
dzialno$ci, przy czym temat ten zostal zaprezentowany szeroko i wielowatkowo.
Wychodzac od ogolnych wymagan, jakie stawiane sa kadrom kontrolerskim,
Autor przedstawit zagadnienie kadr i zarzadzanie nimi w GAO. Skrupulatnie
omawiane sa tu takie kwestie, jak dobor kadr i ich zatrudnianie, kategoryzacja sta-
nowisk, rekrutacja kadry kierowniczej, ocena i wynagradzanie, odpowiedzialnos¢
pracownikow GAO. Sporo miejsca zajmuja uwagi na temat systemu szkolenia
kontroleréw tego organu kontroli.

Rozdziat IV (ostatni) poswigcony jest roli Panstwowego Urzedu Odpo-
wiedzialnos$ci w usprawnianiu dziatalno$ci administracji, pokazanej przez pryz-
mat przykltadéw raportow kontroli dotyczacych kontroli okreslonych kom-
pleksoéw spraw.
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Te rolg Panstwowego Urzedu Odpowiedzialnosci Autor oméwit tez w zakon-
czeniu opracowania, uwypuklajac najwazniejsze aspekty kontrolnej dziatalnosci
tej instytucji, jej cechy, standardy, sposoby realizacji.

W konkluzji mozna rekomendowaé¢ omawiang ksiazke. Jest to praca obej-
mujaca ciekawa problematyke, przedstawiona z duzym znawstwem, w sposob
interesujacy, co sprawia, ze moze byc¢ lektura istotng z punktu widzenia doktry-
nalno-teoretycznego w dziedzinie kontroli, jak i przydatng dla praktyki kontroli
w Polsce.

prof. dr hab. Jacek Jagielski
Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warszawskiego
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Budzet zadaniowy w Polsce. Reorientacja z wydatkowania na zarzadza-
nie pienigdzmi publicznymi, redakcja Teresa Lubinska, Centrum Doradztwa
i Informacji DIFIN, Warszawa 2007, s. 344.

Skonstruowanie i wdrozenie budzetu zadaniowego to, zdaniem autorow publi-
kacji, istotne elementy pozadanej reformy finansoéw panstwa. Taki budzet umozliwia
doskonalenie kierowania panstwem, pozwala bowiem na zarzadzanie srodkami pub-
licznymi w odniesieniu do skonkretyzowanych i zhierarchizowanych celow, a takze
utatwia pomiar osiaganych rezultatdw na podstawie ustalonego systemu miernikow.
Ksiazka sktada sig z czterech czegsci i pigciu aneksow. W czgsci pierwszej zrekon-
struowano istote 1 strukture budzetu zadaniowego w Polsce oraz zaproponowano
metodyke jego wdrazania. W kolejnych czgéciach przedstawiono stan aktualnie
prowadzonych prac nad polskim budzetem oraz zasady klasyfikacji budzetowe;.
W czgsci ostatniej opisano w celach porownawczych budzety zadaniowe w kilku
odlegtych od siebie krajach §wiata: Stanach Zjednoczonych, Wielkiej Brytanii,
Holandii, Nowej Zelandii, Francji i Stowacji.

Spoleczenstwo informacyjne. Problemy rozwoju, pod red. Agnieszki
Szewczyk, Centrum Doradztwa i Informacji DIFIN, Warszawa 2007, s. 267.

Ksiazka jest proba uporzadkowania prognoz, pogladéw i nadziei, jakie wiaza
si¢ z idea spoteczenstwa informacyjnego. Spoteczenstwo informacyjne, w odczuciu
apologetow, stanowi nowa formacje historyczna nastgpujaca po erze spoteczenstwa
przemystowego. Jego fundamentem ma by¢ wysoka dynamika rozwoju sieci ko-
munikacji spotecznej, stwarzajaca nie tylko nowe mozliwo$ci organizowania si¢
i funkcjonowania zycia zbiorowego, ale takze nowy typ wigzi interpersonalnych
i spotecznych. Praca sktada si¢ z siedmiu rozdziatow, z ktdrych kazdy napisany
zostat przez innego autora. Dotycza one réznych aspektow powstajacego nowego
typu spoteczenstwa, jego fascynujacych mozliwosci i nieznanych wezesniej wygod.
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Autorzy pokazuja nowe mozliwos$ci stwarzane przez elektronike w zyciu spotecz-
nym (Internet), w administracji publicznej, w prowadzeniu biznesu i ochronie
zdrowia. Informatyka ma takze do odegrania ogromna rol¢ w obrocie prawnym
1 zarzadzaniu wiedza. Mozliwe jest tez wygenerowanie sztucznej inteligencji, ktora
na nowe wyzyny wyniesie ludzkie zdolnosci poznawcze i kreacyjne, otwierajac
droge ku rzeczywistosci opisywanej dotychczas jedynie przez tworcow literackiej
fantastyki.

Malgorzata Rozkwitalska: Zarzadzanie migdzynarodowe, Centrum Doradztwa
i Informacji DIFIN, Warszawa 2007, s. 437.

Podstawowym kontekstem ksiazki jest globalizacja biznesu. Kazda firma, nawet
jesli dziata wylacznie na rynku krajowym, musi bra¢ pod uwage mi¢dzynarodo-
we uwarunkowania wszelkiej aktywnos$ci gospodarczej i dostosowywac sig do
zwiazanych z tym wyzwan. Firmy majace ambicje wlaczenia si¢ do $wiatowych
proceséw gospodarczych i angazujace si¢ w operacje zagraniczne lub tez majace
zagraniczne filie, musza podlega¢ zasadom migdzynarodowego zarzadzania — naj-
nowszej gatezi wiedzy o zarzadzaniu. Celem autorki jest przyblizenie zarowno
teoretycznego, jak i praktycznego dorobku zarzadzania mi¢dzynarodowego. Praca
sktada si¢ z czterech cze$ci; pierwsza przedstawia uwarunkowania zarzadzania
migdzynarodowego zwiazane z globalizacja gospodarki, druga — istotg¢ procesu
umiegdzynarodowiania si¢ przedsigbiorstw. Dwie ostatnie czg$ci zawieraja anali-
z¢ wybranych problemow zarzadzania w kooperacjach migdzynarodowych oraz
charakterystyke strategii podejmowanych przez przedsigbiorstwa angazujace si¢
w migdzynarodowy biznes. Autorka odwotuje si¢ do literatury §wiatowej poswigco-
nej migdzynarodowemu zarzadzaniu, prezentujac zarowno jej dorobek teoretyczny,
jak i wyniki badan empirycznych.

Sporek Tadeusz: Sponsoring sportu w warunkach globalizacji. Dylematy
i wyzwania, Centrum Doradztwa i Informacji DIFIN, Warszawa 2007, s. 217.

Celem pracy jest ukazanie mechanizméw dziatania sponsoringu sportowego
w sytuacji postepujacej globalizacji. Korporacje migdzynarodowe, natrafiajace
na kulturowe bariery w docieraniu do krajowych rynkow, szukaja uniwersalnego
srodka, pozwalajacego na tatwe pokonywanie granic jezykowych i cywilizacyj-
nych. Takie mozliwosci stwarza sport wyczynowy, ktéry od dawna jest zjawiskiem
ogolnoswiatowym i w petnym tego stowa znaczeniu uniwersalnym. Sponsorowanie
znanych sportowcow, kluboéw i imprez sportowych stato si¢ jednym z najbardziej
popularnych sposoboéw uzyskiwania przez bogate firmy sukcesow marketingowych.
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W ksiazce przedstawiono ogolna sytuacje w swiatowej gospodarce, ze szczegdlnym
uwzglednieniem internacjonalizacji i globalizacji, oraz zwiazki tych procesow
z rozwojem wspotczesnego sportu. Teoretyczne rozwazania autora dotycza sponso-
ringu w sporcie jako jednego z wazniejszych narzedzi zintegrowanej komunikacji
marketingowej. Analizy ilustrowane sa przyktadami dziatan sponsoringowych
wielkich imprez sportowych ostatnich lat (Olimpiada 2004, Mundial 2006), a takze
imprez, ktore maja si¢ odby¢ w przysztosci (Pekin 2008, Londyn 2012).
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make an important part of the GIPDA's activities, the inspection procedure
as such is outlined in the Act in a very laconic way.

Violetta Szczepaniak, Dominika Piniewicz — Banking Business Secrecy
in Judicature ...

Judicature dealing with matters related to banking business secrecy
disclosure is unambiguous: the banking secret despondent is always
authorized to make the information concerned public, while any other party
that have acquired the secret should seek authorization to have it disclosed
exclusively on the grounds of Article 105 of the Banking Law.

Pawet Wieczorek — Actions Towards Improving Energy Consumption
Efficiency in Poland’s Economy in the Context of EU Initiatives
Targeted at the Energy Manufacturing Sector ..................

One of structural problems occurring in Poland’s economy is low pro-
ductivity of the energy manufacturing sector combined with low efficiency of
energy consumption both by entrepreneurs and individual users. Improving
energy consumption efficiency will make the most effective response to the
challenges faced by the EU member states in the context of increasing de-
mands for energy, the necessity to strengthen energy security, and excessive
emissions of greenhouse gases.
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Jerzy Woy-Wojciechowski — A Handful of Reflections on Medical
Doctors in Public Life ...

While discussing Medical Doctors’ participation in public life it is
necessary to highlight one aspect reflected in every Medical Doctor s vow.
1t is related to MDD s obligation to observe medical secrecy, first mentioned
already in the vow formula by Hippocrates.

THE SETTLEMENTS OF SOME CONTROLS

Ewa Spychaj, Marek Glapa — License — Based System of Highway
Construction — Problems with Securing State Treasury Interests .....

After over 10 years of implementation, the solutions designed to bring fruit
to Poland in the shape of highways being built quickly and without engaging
permanently scarce public resources, became finally lost in their essence and
concept. That happened by way of constant amending both the respective
legislation and agreements with particular license holders. For the above,
the State Treasury is at present engaging their resources and bearing the
economic risk related to the functioning of license holders’ companies, at the
same time reporting minimum increases in the mileage of new highways built.

Marzanna Lipinska, Ryszard Ostaszewski — Shaping Land Management
Policy as the Basic Investment Instrument at the Community Level

The audit showed, i. a., that too small portions of Community managed
areas became covered with local land management plans, as the majority
of construction — permitting decisions were issued on the grounds of the
decisions on construction and land development terms, rather than on the
basis of the local land management plans.

RELATIONS, POLEMICS

Wojciech Robaczynski — Personal Signature in the Civil Law — Selected
Problems ...
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