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Szanowni Panstwo,

Juz niebawem Najwyzsza [zba Kontroli bedzie gospodarzem VII Kongresu
Europejskiej Organizacji Najwyzszych Organow Kontroli (EUROSALI), ktory odbe-
dzie si¢ od 2 do 5 czerwca 2008 r. w Krakowie, w gmachu Audytorium Maximum
Uniwersytetu Jagiellonskiego.

Wszyscy pracownicy Izby sa dumni, ze Kongres jest organizowany w Polsce.
Powierzenie nam roli organizatora to wielki zaszczyt i honor dla Najwyzszej [zby
Kontroli, a takze wyraz uznania dla aktywnej i wszechstronnej dziatalno$ci Izby
na arenie mi¢gdzynarodowej. To zarazem zobowiazanie do upowszechniania idei
tego wydarzenia.

Celem VII Kongresu EUROSALI jest wymiana informacji i doswiadczen
w sferze jakos$ci kontroli oraz kontroli programow polityki spolecznej. Tematami
wiodacymi obrad beda: Budowa systemu zarzqdzania jakosciq kontroli w najwyz-
szym organie kontroli; Kontrola programow spotecznych w edukacji; Kontrola
programow spolecznych dla aktywizacji zawodowej 0sob niepetnosprawnych.
Przygotowane przez grupy robocze referaty do kazdego z wymienionych tema-
tow beda kanwa dyskusji, ktora umozliwi sformutowanie i przyjecie koncowych
dokumentow Kongresu.

Kongres wybierze tez nowych cztonkéw zarzadu EUROSAL, zatwierdzi projekt
budzetu na najblizsze lata, przyjmie sprawozdanie z dziatalno$ci organizacji oraz
wskaze kraj, w ktorym odbedzie si¢ kolejny kongres.

Wybor Najwyzszej Izby Kontroli na gospodarza Kongresu taczy si¢ z objeciem
przez nig przewodnictwa w EUROSAI w latach 2008-2011. Jest to dowdd uznania
1 zaufania ze strony pozostatych cztonkow EUROSAI Wierzg, ze nie zawiedziemy
tych oczekiwan i z powodzeniem podotamy nowym obowiazkom, zwiazanym
migdzy innymi z ksztattowaniem kontaktéw z narodowymi i miedzynarodowymi
instytucjami zajmujacymi si¢ kontrolg finanséw publicznych, a takze promowa-
niem badan w tej dziedzinie. W tym przekonaniu utwierdza mnie dotychczasowa
dziatalno$¢ 1zby na forum miedzynarodowym.
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W pracach EUROSALI poczesne miejsce zajmuja kwestie ochrony srodowiska.
Z satysfakcja mogg wigc przypomnie¢, ze to wlasnie Najwyzsza [zba Kontroli jest
od wielu lat koordynatorem Grupy Roboczej ds. Kontroli Srodowiska, powotanej
przez IV Kongres EUROSAI w Paryzu w 1999 r.

Jako gospodarz spotkania chcialbym, aby po raz pierwszy byt to Kongres ,,bez
papieru”. Zamiast tradycyjnych wydrukow, zaproponujemy delegatom korzystanie
z elektronicznej wersji dokumentow. Wszystkie dokumenty z obrad beda sukce-
sywnie zamieszczane na stronie internetowej Kongresu, skad bedzie mozna je
w kazdej chwili pobrac.

Wierzg, ze jedno z najpigkniejszych miast Polski — Krakoéw pozostanie w pa-
migci uczestnikoéw Kongresu jako dobre miejsce wymiany doswiadczen, a obrady
zakoncza si¢ owocnymi wnioskami.

Zachecam wszystkich Panstwa do lektury niniejszego numeru ,,Kontroli
Panstwowej”, w ktorym znalazty si¢ teksty prezentujace VII Kongres EUROSALI
oraz artykuty przyblizajace dziatalnos$¢ organizacji migdzynarodowych zrzeszaja-
cych najwyzsze organy kontroli i ich dokonania, a takze prezentujace najwyzsze
organy kontroli krajow Unii Europejskie;j.

Jacek Jezierski
Prezes Najwyzszej Izby Kontroli



Ewa Mig¢kina

INTOSAI - MIEDZYNARODOWA ORGANIZACJA
NAJWYZSZYCH ORGANOW KONTROLI

Experientia mutua omnibus prodest
Wspolne doswiadczenia przynoszq korzys¢ wszystkim
(motto INTOSAI)

INTOSAI (International Organization of Supreme Audit Institutions —
Miedzynarodowa Organizacja Najwyzszych Organéw Kontroli) powstata w 1953 r.
z inicjatywy Emilio Fernandeza Camusa, 6wczesnego prezesa najwyzszego organu
kontroli (NOK) Kuby. Zostata utworzona przez przedstawicieli 34 najwyzszych
organéw kontroli zgromadzonych na I Kongresie INTOSAI na Kubie jako autono-
miczna, niezalezna i niepolityczna organizacja, majaca za zadanie wspiera¢ swoich
cztonkéw w realizacji ich nadrzednego zadania, jakim jest kontrola sektora publicz-
nego. Jest to organizacja pozarzadowa o specjalnym statusie konsultatywnym przy
Radzie Spoteczno-Gospodarczej Organizacji Narodow Zjednoczonych. Dziatajac
zgodnie ze swoim mottem, INTOSAI utatwia wymiang informacji i doswiadczen
migdzy swoimi cztlonkami (wydaje migdzynarodowe standardy i wytyczne, opra-
cowuje metodyke réznych dziedzin kontroli, prowadzi szkolenia, itp.).

Obecnie organizacja zrzesza 188 cztonkow — sa to najwyzsze organy kontroli
z calego $wiata. Najwyzsza Izba Kontroli (NIK) dziata w INTOSAI od 1959 1.
Izba aktywnie uczestniczy w pracach organizacji: ma swoich przedstawicieli
w strukturach organizacyjnych INTOSAI, opisanych w dalszej czgsci artykutu,
a jej delegacje obecne sa na kongresach.
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Fundament dziatalno$ci INTOSAI stanowi ,, Deklaracja z Limy w sprawie
zasad kontroli finansow publicznych” (przyjeta na 1X Kongresie INTOSAI
w 1977 r. i prezentujaca podejscie organizacji do kontroli przy jednoczesnym posza-
nowaniu niezalezno$ci i wartosci demokratycznych kazdego NOK) oraz ,,Statut”,
przyjety na XIV Kongresie INTOSAI w Waszyngtonie w 1992 r.! Oficjalnymi
jezykami INTOSALI sa: angielski, arabski, francuski, hiszpanski i niemiecki.

Zasadniczymi organami INTOSAI sa miedzynarodowe kongresy, Zarzad,
Sekretariat Generalny oraz grupy regionalne.

Kongresy (tzw. INCOSAI — International Congress of Supreme Audit Insti-
tutions) zbieraja si¢ co 3 lata i uczestnicza w nich przedstawiciele najwyzszych
organow kontroli — cztonkéw INTOSAI, Migdzynarodowej Federacji Ksiggowych
(IFAC), ONZ, Banku Swiatowego, OECD oraz innych organizacji miedzynarodo-
wych. Uczestnicy dzielg si¢ doswiadczeniami i zdobyta wiedza, a takze zatwierdzaja
dokumenty (uchwaty, wytyczne, zalecenia, itp.) bedace podstawa prowadzenia
nalezytej kontroli sektora publicznego. Kazdy cztonek INTOSAI ma jeden glos,
natomiast zaden nie ma prawa weta>.

Zarzad INTOSALI sktada si¢ z 18 cztonkow i zbiera si¢ co roku miedzy kon-
gresami. W celu zachowania zrownowazonej reprezentacji wszystkich panstw
cztonkowskich, do Zarzadu wybiera si¢ przedstawicieli siedmiu grup regional-
nych (AFROSAI, ARABOSAI, ASOSAI, CAROSAI, EUROSAI, OLACEFS,
SPASALI), reprezentantow gtownych rodzajow systemow kontroli panstwowej,
a takze przedstawicieli IDI (INTOSAI Development Initiative — Inicjatywa INTOSAI
ds. Rozwoju) oraz International Journal of Government Auditing’.

Sekretariat Generalny INTOSAI ma swoja siedzibg w Wiedniu (od 1968 .).
Zapewnia wsparcie administracyjne, zarzadza budzetem INTOSAI utatwia komuni-
kacje migdzy czlonkami, organizuje seminaria. Sekretarzem generalnym INTOSAI
jest prezes NOK Austrii. Z Sekretariatem Generalnym wspotpracuje $cisle dyrektor
ds. planowania strategicznego, ktory zapewnia skuteczna koordynacj¢ i realizacje
planu strategicznego INTOSAI. Bezposrednio sktada raport sekretarzowi generalne-
mu o realizacji strategii przez poszczego6lne jednostki organizacyjne INTOSAL

' Dokumenty dostgpne sa na stronie internetowej NIK: <http://www.nik.gov.pl/intosai.php> oraz
INTOSAIL: <www.intosai.org>.

2 Ostatni kongres (XIX Kongres INTOSAI) odbyt sie w Meksyku w 2007 r., za§ miejscem kolejne-
go—w 2010 . —bedzie RPA. Szczegdtowe informacje na temat poprzednich kongresow — patrz: J. Mazur:
XV Kongres Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organow Kontroli, KP 2/1996; J. Kolasinski:
Szesnasty Kongres INTOSAL KP 6/1998; M. Romanowicz: XVII Kongres Miedzynarodowej Organizacji
Najwyzszych Organow Kontroli, KP 6/2001; A. Rucinska: Udzial delegacji NIK w XVIII Kongresie
INCOSAI KP 6/2004 oraz E. Migkina: XIX Kongres INTOSAI, KP 1/2008.

3 Kwartalnik INTOSAI wydawany przez NOK USA i poruszajacy praktyczne kwestie dotyczace
prowadzenia kontroli w sektorze publicznym <www.intosaijournal.org>.



[167] INTOSAI 7

Grupy regionalne propaguja cele INTOSAI w siedmiu regionach §wiata, umoz-
liwiajac tym samym NOK $ci$lejsza wspolprace na bazie regionalnej*:

— AFROSAI - African Organization of Supreme Audit Institutions (kraje afry-
kanskie) — istnieje od 1976 1.

—ARABOSAI — 4Arab Organization of Supreme Audit Institutions (kraje arab-
skie) — istnieje od 1976 1.

—ASOSALI - 4sian Organization of Supreme Audit Institutions (kraje azjatyckie)
— istnieje od 1979 1.

— CAROSAI — Caribbean Organization of Supreme Audit Institutions (kraje
karaibskie) — istnieje od 1988 r.

— EUROSAI — European Organization of Supreme Audit Institutions (kraje
europejskie) — istnieje od 1990 r.

— OLACEFS - Organization of Latin American and Caribbean Supreme Audit
Institutions (kraje Ameryki Lacinskiej i Karaibow) — istnieje od 1990 r.

— SPASAI — South Pacific Association of Supreme Audit Institutions (kraje
Potudniowego Pacyfiku) — istnieje od 1987 r.

,»Plan strategiczny INTOSAI na lata 2005-2010 okre$la, opisane w dalszej
czgsei artykutu, cztery cele strategiczne INTOSAL Dla kazdego z nich zostata
utworzona komisja, ktorej zadaniem jest realizacja danego celu. Komisje zajmuja
si¢ zagadnieniami istotnymi dla wszystkich cztonkow INTOSAI (np. w zwiazku
z opracowaniem standardow i wytycznych dla cztonkéw organizacji, a dotyczacych
kontroli finanséw publicznych). Jesli zagadnienie jest obszerne, realizuje je kilka
podkomisji. Kwestie techniczne (np. dotyczace prywatyzacji), ktore pojawiaja
si¢ w wyniku tematow i dyskusji na kongresach INTOSALI, leza w gestii grup
roboczych dziatajacych w ramach komisji. Grupy takie opracowuja szczegoétowe
wskazowki i1 najlepsze praktyki® dotyczace konkretnego zagadnienia, jakim si¢
zajmuja. Gdy pojawi sig¢ temat istotny dla wielu stowarzyszonych NOK, Zarzad
lub uczestnicy kongresu INTOSAI powotuja (rowniez w ramach komisji) grupe
zadaniowa. Grupa taka dziala przez okres§lony czas i po wypehieniu swojego za-
dania jest rozwiazywana®.

Prace komisji w ramach danego celu wspiera tacznik (Goal Liaison), ktory
pomaga Zarzadowi INTOSAI w jego kontaktach z komisjami, grupami roboczymi

4 Akces do okreslonej grupy regionalnej zwiazany jest przewaznie z geograficznym potozeniem
danego panstwa, ale nie jest to regula (do EUROSALI nalezy np. NOK Azerbejdzanu). Niektore NOK sa
czlonkami wigcej niz jednej grupy regionalnej, jak np. NOK Rosji, ktory dziata w EUROSAI i ASOSAL

> Ang. best practices — chodzi tu przede wszystkim o skuteczne zarzadzanie oparte na najwyzszych
kwalifikacjach merytorycznych i najlepszych warto$ciach.

¢ Wigkszo$¢ podkomisji, grup roboczych i zadaniowych ma wlasne strony internetowe. Szczegdto-
we informacje na ten temat znajduja si¢ na stronie: <www.intosai.org>.
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1 zadaniowymi. Konsultuje si¢ z przewodniczacym danej komisji, utatwiajac tym
samym przeplyw informacji zwiazanych z celem. W zaden sposob nie ingeruje
w prace komisji.

Cel 1, czyli stworzenie standardéow zawodowych odpowiadajgacych
potrzebom i oczekiwaniom czlonkéw INTOSAI

Dla tego celu utworzono na X VIII Kongresie INTOSAI w Budapeszcie w 2004 r.
Komisje¢ ds. Standardow Zawodowych (Professional Standards Committee
— PSC). Jej zadaniem jest opracowanie (lub udziat w tym procesie) odpowied-
nich i skutecznych standardow i wytycznych do kontroli sektora publicznego,
przy jednoczesnym zachowaniu niezalezno$ci i multidyscyplinarnego charakteru
NOK, ktore powinny by¢ wzorem do nasladowania dla innych instytucji. Pod
przewodnictwem PSC stworzona zostala specjalna strona internetowa zawierajaca
wszystkie oficjalne, migdzynarodowe dokumenty zatwierdzone przez INTOSALI,
a dotyczace roli i funkcjonowania NOK'. PSC realizuje rowniez projekty o okre-
$lonym (zwykle krotkim) czasie trwania.

PSC odbywa jedno spotkanie raz na trzy lata (przed kongresem INTOSAI).
W sktad PSC wchodzi Komitet Sterujacy, ktory petni rolg koordynatora i ocenia
zgodno$¢ zadan PSC z celami INTOSALI (zbiera si¢ z reguly dwa razy do roku)
oraz nastgpujace podkomisje (odbywajace spotkania tak czgsto, jak jest to ko-
nieczne dla realizacji celow):

1. Podkomisja ds. Wytycznych dla Kontroli Finansowej (Sub-Committee
on Financial Audit Guidelines) zajmuje si¢ opracowywaniem wysokiej jako-
$ci wytycznych do kontroli sprawozdan finansowych w sektorze publicznym.
W tym celu uczestniczy w pracach grup zadaniowych Rady Migdzynarodowych
Standardéw Rewizji Finansowej (IAASB) i jest wspottworca powstajacych tam
standardow kontroli. Dziala rowniez na rzecz tego, aby Migdzynarodowe Stan-
dardy Rewizji Finansowej (ISA) uwzgledniaty kwestie zwiazane z sektorem
publicznym.

2. Podkomisja ds. Kontroli Zgodnosci (Sub-Committee on Compliance
Audit) przygotowuje wytyczne INTOSAI do kontroli zgodnosci i wskazowki

7 Strona migdzynarodowych standardow najwyzszych organdéw kontroli <http://www.issai.org>
zawiera, m.in., podstawowe standardy dla kontroli sektora publicznego, wytyczne do kontroli finansowej,
kontroli wykonania zadan i kontroli zgodnosci, a takze informacje dotyczace kontroli instytucji migdzy-
narodowych, srodowiska, prywatyzacji, IT oraz dlugu publicznego. W osobnej sekcji (tzw. INTOSAI
GOV) umieszczone zostaly wskazowki dla administracji publicznej dotyczace dobrego zarzadzania.
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praktyczne dotyczace planowania i prowadzenia takiego rodzaju kontroli oraz
sprawozdawczosci z tym zwiazanej. Jej praca koncentruje si¢ na opracowaniu
1 wyjasnieniu pojecia ,,kontroli zgodnosci”.

3. Podkomisja ds. Kontroli Wykonania Zadan (Sub-Committee on Perfor-
mance Audit) ma za zadanie stale ulepsza¢ i promowac istniejace ,, Wytyczne do
kontroli wykonania zadan”, a takze okresla¢ kluczowe potrzeby NOK dotyczace
innych wytycznych oraz szkolen. Podkomisja monitoruje rowniez dziatalnos¢
sektora publicznego, powstawanie istotnych teorii, metod, ocen, itp. na uniwer-
sytetach i w innych waznych osrodkach badawczych oraz wynikajacych z tego
konsekwencji dla kontroli wykonania zadan z tym zwiazanych. Cztonkow tej
podkomisji wybierajq regionalne grupy INTOSAI (1 NOK z kazdego regionu),
a wspieraja inne zainteresowane NOK, majace do§wiadczenie w kontroli wy-
konania zadan.

4. Podkomisja ds. Standardéw Kontroli Wewnetrznej (Sub-Committee on
Internal Control Standards) zajmuje si¢ dziataniami marketingowymi zwiaza-
nymi z rozpowszechnianiem ,,Wytycznych dla standardéw kontroli wewngtrznej
w sektorze publicznym”, udoskonalaniem istniejacych wytycznych, a takze infor-
mowaniem o nich (podkomisja zamierza utworzy¢ w niedtugim czasie platformg
elektroniczng umozliwiajaca lepsza wymiang informacji na ten temat).

5. Podkomisja ds. Rachunkowosci i SprawozdawczoSci (Sub-Committee
on Accounting and Reporting) utworzona zostata do badania zagadnien zwia-
zanych z rachunkowoscia 1 sprawozdawczos$cia finansowa sektora publicznego.
Uczestniczy w pracach Rady Migdzynarodowych Standardow Rachunkowosci dla
Sektora Publicznego (IPSASB) dziatajacej w ramach Migdzynarodowej Federa-
cji Ksiegowych (IFAC). Przygotowuje rowniez raporty okresowe dla cztonkéw
INTOSALI na temat biezacych i planowanych dziatan IPSASB.

W Komisji ds. Standardow Zawodowych dziata rowniez grupa ds. przejrzy-
sto$ci i rozliczalnosci (4d-hoc Group Transparency and Accountability), ktorej
zadaniem jest opracowanie wspolnych zasad i dobrych praktyk dotyczacych przej-
rzystosci i rozliczalnos$ci w kontroli w sektorze publicznym. W ramach prac nad
projektem, przeprowadzono analizg 23 rocznych sprawozdan za lata 2004-2006
(dotyczacych roznych obszardéw kontroli i dziatalnos$ci) oraz stron internetowych
wybranych NOK, w tym Najwyzszej Izby Kontroli. Analiza wykazata rézno-
rodno$¢ metod i wskaznikow stosowanych przy badaniu m.in. oszczednosci,
wydajnosci i1 skutecznos$ci dziatan NOK, wptywu przeprowadzonych przez nie
kontroli oraz monitorowania realizacji zalecen pokontrolnych?.

8 Zrodlo: ,Progress Report: Achievements 2004-2007 and mandate for 2007-2010. Professional
Standards Committee 2007 .
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Cel 2, czyli promowanie dzialan na rzecz rozwoju instytucjonalnego
czlonkéw INTOSAI

Na XVIII Kongresie INTOSAI w Budapeszcie w 2004 r. utworzono do tego celu
Komisje¢ ds. Tworzenia Mozliwosci Rozwojowych (Capacity Building Committee
— CBC). Jej zadaniem jest budowanie potencjatu i mozliwosci rozwojowych NOK
poprzez szkolenia, pomoc techniczna, ustugi doradcze i konsultingowe, przeglady
partnerskie i inne dziatania w tym zakresie. W jej sktad wchodzi Komitet Sterujacy,
ktory pelni rolg koordynatora i ocenia zgodnos¢ zadan CBC z celami INTOSAI
oraz nastgpujace podkomisje, ktorych zadaniem jest realizacja i wdrazanie planu
pracy:

— Podkomisja 1 (Sub-Committee 1: Promote increased capacity building activi-
ties among INTOSAI members) promuje dziatania na rzecz tworzenia mozliwos$ci
rozwojowych wérod cztonkéw INTOSAIL Koordynuje wszystkie projekty z tym
zwiazane (m.in. tworzy katalog tych projektow), pracuje nad udoskonaleniem opra-
cowanego pod przewodnictwem NOK Wielkiej Brytanii ,,Podrgcznika tworzenia
mozliwosci rozwojowych”, gromadzi i rozpowszechnia materialy szkoleniowe
dotyczace rozwoju instytucjonalnego NOK.

— Podkomisja 2 (Sub-Committee 2: Develop advisory and consultant services)
zajmuje si¢ rozwojem ustug doradczych i konsultingowych. Do jej gtdéwnych zadan
nalezy opracowanie bazy danych zawierajacej informacje o ekspertach i specjali-
stach z dziedziny kontroli i finanséw publicznych (moga to by¢ na przyktad osoby
obecnie pracujace w NOK lub te, ktore niedawno przeszty na emeryturg). Zachgca
do organizowania kontroli wspolnych i koordynowanych lub réwnolegtych. Pod-
komisja wspiera rowniez inicjatywy dotyczace praktyk lub wizyt technicznych,
organizowanych w celu wymiany lub nabycia wiedzy z zakresu kontroli finansow
publicznych.

— Podkomisja 3 (Sub-Committee 3: Promote best practices and quality
assurance through voluntary peer reviews) zajmuje si¢ propagowaniem najlepszych
praktyk i zapewnienia jako$ci przez dobrowolne przeglady partnerskie, ktore maja
dostarcza¢ informacji na temat jakosci kontroli prowadzonych przez NOK, a takze
na temat obiektywizmu i uzytecznos$ci informacji o wynikach kontroli. Podkomisja
ocenia i dokumentuje przeglady partnerskie odbywajace si¢ w ramach INTOSAL,
zbiera i rozpowszechnia ich wyniki oraz opracowuje wytyczne. Zadaniem podkomisji
jest rowniez tworzenie srodowiska przyjaznego prowadzeniu takich przegladow’.

% Raport z przegladu partnerskiego przeprowadzony w NIK w 2006 r. przez zesp6t ekspertow z Urze-
du Kontroli Panstwowej Danii dostgpny jest na stronie: <http://www.nik.gov.pl/news.php?cod=783>.
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Oprocz wymienionych podkomisji dziatania CBC wspiera, wspomniana na
wstepie, IDI czyli Inicjatywa INTOSAI ds. Rozwoju. Powstata ona na XII Kon-
gresie INTOSAI w Sydney w 1986 ., aby w kilkanascie lat pozniej (bo w 1999 1.)
zaczaé dziala¢ w Norwegii jako niezalezna (pod wzgledem organizacyjnym
i ekonomicznym) fundacja. IDI organizuje i prowadzi szkolenia i programy
w regionach, a takze seminaria i warsztaty dotyczace kluczowych obszarow kontro-
li sektora publicznego. Wsparciem dla CBC ma rowniez by¢ Platforma INTOSAI/
ONZ, utworzona na XIX Kongresie INTOSAI w Meksyku w 2007 r. Do tej pory,
w ramach celu 2., odbywaty si¢ w Wiedniu seminaria INTOSAI/ONZ, umozli-
wiajace wymiang wiedzy i doswiadczen mig¢dzy pracownikami poszczegolnych
NOK z regionalnych grup w takich obszarach kontroli, jak przykladowo opieka
zdrowotna, edukacja czy rolnictwo.

Cel 3, czyli zachgcanie NOK do wspélpracy, wymiany wiedzy
i cigglego doskonalenia swoich dzialan

Na XVIII Kongresie INTOSAI w Budapeszcie w 2004 r. utworzono do tego
celu Komisje ds. Wymiany Wiedzy (Knowledge Sharing Committee). Zajmuje
si¢ ona wspotpraca miedzy cztonkami INTOSAI umozliwiajac wymiang wiedzy,
w tym realizujac testy porownawcze (tzw. benchmarking), formutujac najlepsze
praktyki i prowadzac badania dotyczace zagadnien bedacych przedmiotem po-
wszechnego zainteresowania. Opracowuje globalna polityke i strategi¢ komu-
nikacyjna INTOSAI. W jej sktad wchodzi Komitet Sterujacy oraz nastgpujace

grupy:

1. Grupa Robocza ds. Dlugu Publicznego (Working Group on Public Debt)
przygotowuje i publikuje migdzy innymi wytyczne i raporty na temat prawidtowe;j
sprawozdawczosci i nalezytego zarzadzania w dziedzinie dtugu publicznego. Jej
zadaniem jest opracowanie dokumentow zawierajacych definicj¢ dtugu publicznego
1 poruszajacych kwestie sprawozdawczosci, oceny i analizy tego obszaru. Stuzy¢
ma temu wyspecjalizowana sie¢ ekspertdéw w dziedzinie kontroli dlugu publicznego
i zarzadzania dtugiem, ktoéra planuje utworzy¢ grupa, aby moc oferowac lepsze
analizy, wyniki badan i wsparcie techniczne. Grupa zachgca rowniez do podejmo-
wania specjalistycznych badan poszerzajacych literaturg na temat kontroli dlugu
publicznego.
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2. Grupa Robocza ds. I'T (Working Group on Information Technology Audit),
w ktorej dziata NIK, wspiera rozwoj i transfer wiedzy w zakresie wykorzystania
i kontroli IT, utatwia dwustronnag i regionalna wspotpracg oraz wymiang doswiad-
czen, m.in., promujac lokalne i regionalne szkolenia dla os6b wykonujacych
i nadzorujacych kontrole. Do zadan grupy nalezy rowniez publikowanie katalogu
kontroli IT. Gtéwna platforma wymiany informacji sa: magazyn ,,into IT”, strona
internetowa grupy oraz odbywajace si¢ co trzy lata seminaria.

3. Grupa Robocza ds. Kontroli Srodowiska (Working Group on Environmental
Auditing — WGEA) utatwia wymiang informacji i do§wiadczen migdzy NOK w zakre-
sie kontroli ochrony $rodowiska (szczegolnie, jesli chodzi o kwestie prowadzonych
przez NOK wspolnych kontroli przygranicznej ochrony srodowiska oraz kontroli mig-
dzynarodowych uméw dotyczacych ochrony srodowiska). Dzigki wysitkom, migdzy
innymi przedstawicieli NIK, od 1998 r. zaczely powstawac na kontynentach regionalne
odpowiedniki tej grupy, a Polska zostata przewodniczacym WGEA w Europie (Grupa
Robocza EUROSALI ds. Kontroli Srodowiska). Grupa publikuje rowniez wskazowki
metodyczne i inne materialy informacyjne z dziedziny, ktora si¢ zajmuje.

4. Grupa Robocza ds. Prywatyzacji, Regulacji Gospodarczych i Partner-
stwa Publiczno-Prywatnego [PPP] (Working Group on Privatisation, Economic
Regulation and Public-Private Partnerships [PPP]) zajmuje si¢ problemami, jakie
napotykaja NOK podczas kontroli proceséw prywatyzacyjnych (np. dotyczacymi
oceny ztozonych transakcji przy jednoczesnym braku bezposredniego dostgpu do
dokumentéw finansowych prywatnych ustugodawcow). Grupa umozliwia rowniez
wymiang informacji na temat do§wiadczen w rozwigzywaniu tych problemoéw (np.
publikujac na stronie internetowej techniczne przyktady dotyczace prywatyzacji,
PPP oraz regulacji gospodarczych) 1°.

5. Grupa Robocza ds. Oceny Skuteczno$ci Programow Publicznych (Wor-
king Group on Programme Evaluation), w ktorej NIK ma réwniez swoich przed-
stawicieli, zajmuje si¢ opracowaniem definicji i metodologii takiej oceny, w tym
wyjasnianiem réznic miedzy ocena skutecznos$ci programow publicznych (pro-
gramme evaluation), a kontrola wykonania zadan (performance audit). Grupa bada
mozliwo$ci opracowania wytycznych i kryteriow utatwiajacych dobre przeprowa-
dzenie takiej oceny. Jej zadaniem jest rowniez okreslenie umiejgtnosci i zasobow
potrzebnych do realizacji tego zadania.

10 W 1999 r. NIK zorganizowata jedno ze spotkan tej grupy w Warszawie, ktore stuzyto wypraco-
waniu zasad kontroli nowych zjawisk w prywatyzacji majatku publicznego.
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6. Grupa Robocza ds. Walki z Praniem Brudnych Pieniedzy i Korupcja (Working
Group on the Fight Against International Money Laundering and Corruption)
promuje migdzynarodowa wspotprace w zakresie walki z praniem brudnych pie-
niedzy, a takze okresla polityke i strategi¢ zwalczania tego procederu (oczywiscie
w ramach uprawnien NOK)'".

7. Grupa Robocza ds. Kontroli Pomocy Udzielanej w zwiazku z Kleskami
Zywiotowymi (Working Group on the Audit of Disaster-Related Aid) powstata
jako grupa zadaniowa (task force) i stata si¢ wspolna platforma dla migdzyna-
rodowych kontroli sektora publicznego prowadzonych w nastepstwie powodzi
w potudniowo-wschodniej Azji w 2004 r. Do jej glownych zadan nalezy opracowanie
formy prowadzenia i koordynacji kontroli pomocy zwigzanej z tsunami (dotyczy to
w szczegolnosci przejrzystosci przeptywu funduszy). Grupa opracowuje rowniez
wytyczne i najlepsze praktyki dla NOK, rzadow, instytucji migdzynarodowych
i organizacji pozarzadowych (NGO) w celu wypracowania potencjalnej formy
kontroli (zanim dojdzie do katastrofy).

8. Grupa Robocza ds. Kluczowych Wskaznikow Krajowych (Working
Group on Key National Indicators) powstata catkiem niedawno, bo na
XIX Kongresie INTOSAI w Meksyku w 2007 r.'? Zgodnie z zalozeniami, ma
zajmowac si¢ gromadzeniem i rozpowszechnianiem informacji zwiazanych z klu-
czowymi wskaznikami (tzw. Key National Indicators — KNI) wykorzystywanymi
do oceny efektywnosci dziatan. Grupa ma za zadanie sformutowac zalecenia dla
Komisji ds. Standardéow Zawodowych na temat tego, jak opracowywacé i rozpo-
wszechnia¢ wskazowki i standardy dotyczace udziatu NOK w przygotowywaniu
informacji o wykonaniu zadan, a w szczegdlnosci o kluczowych wskaznikach
krajowych. Grupa begdzie przygotowywac (razem z IDI) odpowiednie szkole-
nia dla pracownikow NOK, a takze nawigzywac stosunki robocze z ONZ oraz
z innymi organizacjami migdzynarodowymi i regionalnymi bioracymi udziat
w dziataniach zwigzanych z kluczowymi wskaznikami krajowymi.

"W ramach INTOSAI powstal niezalezny projekt dotyczacy zwalczania korupcji w sektorze
publicznym, ktorego wspotautorem jest NOK Holandii. Razem z holenderskim Ministerstwem Spraw
Wewngtrznych i wladzami samorzadowymi Amsterdamu opracowat narzgdzie internetowe do samooce-
ny uczciwosci zawodowej pracownikow sektora publicznego (tzw. SAINT — Self-Assessment Tool for
INTegrity), ktoére ma postuzyé NOK do wymiany dos§wiadczen w zakresie walki z naduzyciami finanso-
wymi i korupcja. Planuje si¢ przeprowadzenie warsztatow pilotazowych dla niektérych NOK, za$ pre-
zentacja gotowego projektu, wraz ze wspolna baza danych, ma nastapi¢ podczas XX Kongresu INTOSAL
w RPA w 2010 r. Zrodto: ,,Report to XIX INCOSAI on SAINT International”.

12 Najwyzsza Izba Kontroli bedzie uczestniczy¢ w pracach rowniez tej grupy.
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9. Grupa Robocza ds. WartoSci i KorzySci ptynacych z Dzialalnosci NOK
(Working Group on Value and Benefits of SAIs) rowniez zostala powotana na
XIX Kongresie INTOSAI w Meksyku w 2007 r. i jest obecnie w fazie organizacji.

10. Grupa Zadaniowa ds. Strategii Komunikacyjnej INTOSAI (7ask Force
INTOSAI Communication Strategy) zajmuje si¢ realizacja ,,Strategii komunika-
cyjnej INTOSAI”, ktéra zaktada podnoszenie wiedzy cztonkéw INTOSAI przy
wykorzystaniu istniejacych srodkéw komunikacji, informowanie decydentow
1 opiniotworcow o kwestiach zwiazanych z kontrola finanséw publicznych, wzmac-
nianie pozycji i reputacji NOK oraz INTOSAI. Grupa ma szczegoétowo okresli¢ cele,
odbiorcow, instrumenty, istotne informacje i srodki komunikacji, a takze wspiera¢
wdrazanie strategii. W jej sktad wchodza przedstawiciele Sekretariatu Generalnego
INTOSALI, sekretariatow siedmiu grup regionalnych, a takze International Journal
of Government Auditing, 1D1 oraz Collaboration Tool".

Cel 4, czyli stworzenie wzorcowej organizacji migdzynarodowe;j

Cel ten zwiazany jest ze struktura i z zarzadzaniem INTOSALI, aby organizacja,
promujac gospodarno$é, wydajnosé i skuteczno$¢, pozwalata jednoczesnie NOK
zachowaé swoja regionalng autonomi¢ oraz rézne modele i podejscia do kontroli.
Podczas gdy cele 1, 2 i 3. dotycza okreslonych obszaréw dziatalnosci INTOSAI,
cel 4. ma za zadanie dopasowac do nich cata strukturg organizacyjna i dziatania
INTOSAL

W ramach tego celu dziata Komisja ds. Finanséw i Administracji (Finance
& Administration Committee), ktora doradza Zarzadowi INTOSAIL Wspotpracuje
rowniez z Sekretariatem Generalnym w zakresie planowania finansowego, nadzo-
ruje i kontroluje wykonanie budzetu, a takze zajmuje si¢ kwestiami zwigzanymi ze
sktadkami cztonkowskimi. W jej sktad wchodzi 5 NOK z prawem glosu, a takze
cztonkowie ex-officio.

mgr Ewa Miekina
Wydziat Wspolpracy z Zagranicq
Departament Organizacyjny NIK

13 Internetowe forum przeznaczone dla cztonkéw INTOSAI w celu wymiany do$wiadczen on-line.



Aleksandra Kukula

EUROSAI - EUROPEJSKA ORGANIZACJA
NAJWYZSZYCH ORGANOW KONTROLI

Historia EUROSAI

Europejska Organizacja Najwyzszych Organéw Kontroli — EUROSALI jest
jedna z siedmiu’ regionalnych grup Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych
Organow Kontroli INTOSAL

Cho¢ EUROSAI powstata dopiero w 1990 r., to poczatki idei stworzenia tego
typu organizacji w Europie siggaja 1953 r. i Kongresu Zatozycielskiego INTOSAI
w Hawanie. Bardziej konstruktywne kroki podjeto jednak dopiero w latach siedemdzie-
sigtych i osiemdziesiatych — a gldéwnymi ,,promotorami’ tego pomystu byty wow-
czas Hiszpania i Wtochy, ktore wspodlnie opracowaty pierwszy projekt statutu
EUROSALI Ukoronowaniem tych staran byto uchwalenie w czerwcu 1989 r. przez
XII Kongres INTOSAI tzw. Deklaracji berlinskiej o powotaniu do zycia EUROSAL
W wyniku tej deklaracji zwotano w listopadzie kolejnego roku w Madrycie kongres
zatozycielski.

Na kongresie w Madrycie przyjeto statut organizacji, wybrano przewodnicza-
cego i cztonkow Zarzadu oraz podjeto decyzjg, ze siedziba statego Sekretariatu
Generalnego EUROSALI begdzie Trybunat Obrachunkowy Hiszpanii.

' Pozostate to: AFROSAI — Afirican Organization of Supreme Audit Institutions (kraje afrykanskie),
ARABOSAI — Arab Organization of Supreme Audit Institutions (kraje arabskie), ASOSAI — Asian Or-
ganization of Supreme Audit Institutions (kraje azjatyckie), CAROSAI — Caribbean Organization of Su-
preme Audit Institutions (kraje karaibskie), OLACEFS — Organization of Latin American and Caribbean
Supreme Audit Institutions (kraje Ameryki Lacinskiej i Karaibow), SPASAI — South Pacific Association
of Supreme Audit Institutions (kraje Poludniowego Pacyfiku).
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Poczatkowo EUROSALI liczyta 30 cztonkéw (byta wsrod nich Najwyzsza Izba
Kontroli). W tej chwili liczy 48 cztonkow — w tej liczbie znajduje si¢ 47 krajowych
najwyzszych organoéw kontroli oraz Europejski Trybunal Obrachunkowy.

Cele EUROSAI

Artykut 1 Statutu EUROSALI okresla cele tej organizacji, ktorymi sg migdzy innymi:

— promowanie wspotpracy miedzy cztonkowskimi organami kontroli oraz
z innymi grupami regionalnymi INTOSALI,

— utrzymywanie kontaktow z narodowymi i migdzynarodowymi instytucjami,
ktore zajmuja si¢ sprawami majacymi wptyw na audyt finanséw publicznych;

— zachgcanie do wymiany informacji i dokumentéw miedzy cztonkami
EUROSALI;

— przyczynianie si¢ do rozwoju badan naukowych w dziedzinie audytu finanséw
publicznych i w dziedzinach pokrewnych;

— zachegcanie do wdrazania wnioskow i zalecen przyjetych przez Kongres
EUROSALI;

— dazenie do ujednolicenia terminologii branzowe;j;

— przyczynianie si¢ do lepszego rozumienia problematyki audytu finanséw
publicznych.

Zasady obowiazujace w EUROSAI

Zgodnie z artykulem 2 Statutu EUROSAI, w organizacji tej obowiazuja trzy
nastepujace zasady: zasada rownosci cztonkow, prawo do swobodnego przyste-
powania i wystgpowania z organizacji oraz poszanowanie dla ram prawnych,
w ktorych dziataja poszczegdlne najwyzsze organy kontroli.

Struktura EUROSAI

EUROSALI dziata poprzez swoje organy: Kongres, Zarzad i Sekretariat
Generalny. Jezykami urzgdowymi organizacji sa: angielski, francuski, niemiecki,
rosyjski 1 hiszpanski.
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Kongres EUROSAI

Kongres, w sktad ktorego wchodza wszyscy czlonkowie organizacji, jest
w EUROSALI najwyzsza wtadza. Posiedzenia zwyczajne Kongresu odbywaja sig,
zgodnie z artykutem 7 Statutu, co trzy lata?. Kongres moze zbiera¢ si¢ takze na
posiedzeniach nadzwyczajnych, co do tej pory nigdy nie miato miejsca. Takie
posiedzenie moze zosta¢ zwotane na wniosek Zarzadu lub potowy cztonkow or-
ganizacji.

Kongres ma nastgpujace uprawnienia i obowiazki:

— przyjmuje wytyczne niezbedne do osiagania celow EUROSALI;

— przyjmuje sprawozdania z dzialalnosci pozostatych organdéw organizacji;

— podejmuje decyzje w sprawie wnioskow zgloszonych przez cztonkéw lub
Zarzad;

—uchwala budzet na okres pomigdzy kolejnymi posiedzeniami Kongresu,

—uchwala wysokos¢ sktadek cztonkowskich;

— zatwierdza sprawozdanie finansowe organizacji;

— powotuje do zycia komisje (komitety) i grupy robocze oraz okresla ich za-
dania;

— wybiera czterech sposrod o§miu cztonkow Zarzadu (pozostali czlonkowie
wchodza w sktad Zarzadu ex officio, o czym bedzie mowa dalej);

— wybiera miejsce kolejnego posiedzenia Kongresu;

—moze zmieni¢ Statut EUROSAI na wniosek Zarzadu lub jednej trzeciej czton-
kéw organizacji — w drodze uchwaty przyjetej wigkszoscia dwoch trzecich obecnych
cztonkow, pod warunkiem, ze tre$§¢ proponowanej zmiany zostala przestana do
wszystkich cztonkéw z przynajmniej 30-dniowym wyprzedzeniem;

—uchwala regulamin biezacego posiedzenia Kongresu;

— wybiera Audytorow EUROSAL

Dla waznosci posiedzenia Kongresu wymagana jest obecno$¢ absolutnej wigk-
szo$ci cztonkow.

W kongresach ex officio maja prawo bra¢ udzial jako obserwatorzy — prze-
wodniczacy i sekretarz generalny INTOSAL Ponadto Zarzad moze podja¢ decyzje
0 zaproszeniu innych 0séb w roli obserwatorow. Obserwatorzy, oczywiscie, nie
biora udziatu w gtosowaniach.

2 Patrz: J. Mazur: I1I Kongres EUROSAI, ,, Kontrola Pafistwowa” nr 4/1996; J. Kolasinski: 7V Kon-
gres EUROSAI w Paryzu, ,,Kontrola Panstwowa” nr 4/1999; A. Kukuta: V Kongres EUROSAI, , Kontrola
Panstwowa” nr 3/2002; M. Romanowicz: Prezentacja dzialalnosci Grupy Roboczej EUROSAI ds. Kon-
troli Srodowiska podczas VI Kongresu EUROSAI ,Kontrola Pafistwowa” nr 4/2005.
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W wickszos$ci spraw uchwaly na posiedzeniach Kongresu podejmowane sa
absolutna wigkszo$cia gtosow. Od tej zasady sa nastepujace wyjatki:

— zmiana Statutu EUROSAI — o czym byla mowa powyzej;

— przy wyborze cztonkoéw Zarzadu — jesli kandydatow jest wigcej niz wolnych
miejsc, to wowczas przeprowadza si¢ tajne gtosowanie; jesli po pierwszej rundzie
glosowania nie ma wystarczajacej liczby kandydatow, ktorzy by osiagneli absolutna
wigkszo$¢, przeprowadza si¢ druga runde glosowania, w ktorej wybrany zostaje
kandydat, ktory otrzymat najwigcej glosow;

— do rozwiazania EUROSAI potrzebna jest wigkszo$¢ dwoch trzecich cztonkow
organizacji.

Tematyka kongresow

Temat lub tematy posiedzen Kongresu ustalane sa przez Zarzad EUROSALI,
zwyczajowo na wniosek gospodarza Kongresu.

Tematy dotychczasowych kongresow:

— I Kongres EUROSAI (Madryt, 1990 r.) — 1) Kontrola administracji publicznej,
2) Propozycje lepszego i bardziej efektywnego rozwoju EUROSAL

— II Kongres EUROSALI (Sztokholm, 1993 r.) — 1) Zmieniajqca sie funkcja
panstwa i rola kontroli, w szczegdlnosci w dziedzinie prywatyzacji; 2) Skutecznos¢
najwyzszego organu kontroli, w szczegolnosci w wyborze istotnych tematow kontroli,
prezentacji kontroli opinii publicznej oraz jakosci personelu.

— III Kongres EUROSALI (Praga, 1996 1.) — 1) Kontrola prywatyzacji; 2) Kontak-
ty najwyzszych organow kontroli z Parlamentem, audytem wewnetrznym, wymiarem
sprawiedliwosci i Srodkami masowego przekazu.

— IV Kongres EUROSAI (Paryz, 1999 r.) — Niezaleznos¢ najwyzszych organow
kontroli.

— V Kongres EUROSAI (Moskwa, 2002 r.) — Najwyzsze organy kontroli
a kontrola wykonania budzetu panstwa.

— VI Kongres EUROSALI (Bonn, 2005 r.) - Kontrola przychodow publicznych.

Tematami VII Kongresu EUROSALI ktory odbedzie si¢ w dniach 2-5 czerwca
2008 r. w Krakowie beda:

1) Budowa systemu zarzqdzania jakoSciq kontroli w najwyzszym organie
kontroli;

2) Kontrola programow spotecznych w edukacji;

3) Kontrola programow spotecznych dla aktywizacji zawodowej 0sob
niepetnosprawnych.
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Zarzqd EUROSAF

W sktad Zarzadu wchodzi osmiu czlonkdw:

— szefowie najwyzszych organdow kontroli krajow, w ktérych odbyly si¢ dwa
ostatnie zwyczajne posiedzenia Kongresu;

— szef najwyzszego organu kontroli, w ktérym ma si¢ odby¢ kolejne zwyczajne
posiedzenie Kongresu;

— sekretarz generalny EUROSAL;

— czterech cztonkow wybieranych przez Kongres na szescioletnia kadencje (co
trzy lata nast¢puje zmiana dwoch cztonkow; nie mozna by¢ wybranym na dwie
kolejne kadencje).

Zgodnie z art. 10 Statutu, sktad Zarzadu powinien zapewnia¢ réwnowage
,»geograficzng” oraz odzwierciedla¢ roznorodno$¢ rodzajow audytu wystepujacych
w EUROSAL

Przewodniczacym Zarzadu jest z urzedu szef najwyzszego organu kontroli
kraju, w ktorym odbyto si¢ ostatnie posiedzenie Kongresu. Przewodniczacy re-
prezentuje EUROSAI na zewnatrz. W tej chwili przewodniczacym Zarzadu jest
prof. Dieter Engels, prezes Federalnej Izby Obrachunkowej Niemiec.

Szef najwyzszego organu kontroli kraju, w ktérym ma si¢ odby¢ kolejne posie-
dzenie Kongresu, jest wiceprzewodniczacym Zarzadu — obecnie funkcje te petni
prezes NIK Jacek Jezierski. Ponadto Zarzad dokonuje wyboru II wiceprzewodni-
czacego sposrod cztonkow wybranych przez Kongres (w biezacej kadencji funkcjg
te¢ pelni Rasa Budbergyte, prezes Najwyzszego Urzedu Kontroli Litwy). Pozostali
cztonkowie Zarzadu biezacej kadencji to: Manuel Nunez Pérez, prezes Trybunatu
Obrachunkowego Hiszpanii i zarazem sekretarz generalny EUROSALI; Siergiej
Stiepaszyn, prezes Izby Obrachunkowej Rosji; Tullio Lazzaro, prezes Trybunatlu
Obrachunkowego Wioch; Sigurdur Thordarson, Audytor Generalny Islandii oraz
Kurt Griiter, dyrektor Urzgdu Kontroli Finansowej Szwajcarii.

Zarzad zbiera si¢ przynajmniej raz w roku, a dla wazno$ci zebrania wymagana
jest obecnos¢ przynajmniej czterech jego cztonkéw. W zebraniach w roli obserwa-
toréw maja prawo brac¢ udzial ci sposrod cztonkéw EUROSAL, ktorzy wchodza
w sktad Zarzadu INTOSALI

Zarzad podejmuje decyzje wigkszo$cia gltosow, a glos przewodniczacego jest
rozstrzygajacy w sytuacjach, gdy wigkszo$ci nie uda si¢ osiagnac.

3 Patrz: J. Mazur: Posiedzenie Komitetu Zarzqdzajacego EUROSAI, ,JKontrola Panstwowa”

nr2/1996; E. Grzedzinska: Posiedzenie Zarzqdu EUROSAI, ,,Kontrola Panstwowa” nr 2/2000; J. Kolasinski:
Spotkanie Zarzqdu EUROSAI w Stowenii, ,,Kontrola Panstwowa” nr 3/2001; E. Grzgdzinska: Posiedzenie
Zarzqdu EUROSAI, ,,Kontrola Panstwowa” nr 2/2002; E. Grzedzinska: Posiedzenie Zarzqdu EUROSAI,
,.Kontrola Panstwowa” nr 6/2003; A. Kukuta: XXXI zebranie Zarzqdu EUROSAI, , Kontrola Panstwowa”
nr 5/2006; A.Kukuta: XXX1I posiedzenie Zarzqdu EUROSAI, ,,Kontrola Panstwowa” nr 5/2007.
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Do zadan Zarzadu nalezy:

— stanie na strazy przestrzegania Statutu EUROSALI;

— podejmowanie decyzji koniecznych dla funkcjonowania EUROSALI, zgodnie
z wytycznymi Kongresu;

— zatwierdzanie i przedktadanie Kongresowi projektu budzetu;

— okres$lanie wytycznych przygotowania i prezentacji sprawozdania finansowe-
go przez Sekretariat Generalny i audytu tego sprawozdania przez audytorow;

— przedktadanie Kongresowi do zatwierdzenia sprawozdania finansowego wraz
z opinia audytorow i wlasnymi uwagami;

— przedktadanie sprawozdania z dzialalnosci EUROSAI na kazdym zwyczajnym
posiedzeniu Kongresu;

— wykonywanie innych zadan powierzonych przez Kongres.

Sekretariat Generalny

Od poczatku istnienia EUROSALI Sekretariat Generalny tej organizacji (a za-
razem jej siedziba) znajduje si¢ w Trybunale Obrachunkowym Hiszpanii.

Do zadan Sekretariatu nalezy:

— przygotowanie posiedzen Zarzadu;

— wykonywanie decyzji Kongresu i Zarzadu;

— przygotowanie i przedktadanie Zarzadowi projektu budzetu;

— przedktadanie sprawozdan finansowych Zarzadowi;

— wykonywanie budzetu oraz prowadzenie ksiag rachunkowych i dokumentacji
EUROSAL

— wydawanie EUROSAI Newsletter i EUROSAI Magazine;

— wykonywanie zadan zleconych przez Kongres i Zarzad.

Audytorzy

Dwoch audytorow EUROSALI jest wybieranych przez Kongres na trzyletnia
kadencje sposrod cztonkow niewchodzacych w sktad Zarzadu. Audytorzy bada-
ja rachunki i1 gospodarke finansowa organizacji, a nastepnie przedktadaja raport
Zarzadowi i Kongresowi. W biezacej kadencji audytorami EUROSALI sa najwyzsze
organy kontroli Belgii i Stowacji.

Dzialalnos¢ szkoleniowa EUROSAI

Szkolenia to obszar bardzo intensywnej dziatalnosci EUROSAIL W 2000 r.
zapoczatkowat swa dziatalno$¢ Komitet EUROSALI ds. szkolen* (NIK od samego

4 Patrz: A. Kukuta: Komitet Szkoleniowy EUROSAI, ,,Kontrola Panstwowa” nr 6/2000.
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poczatku wchodzi w jego sktad). Do kompetencji Komitetu, ktory bezposred-
nio podlega Zarzadowi, naleza wszystkie kwestie majace zwiazek ze szkoleniem
w EUROSAL

W 2005 r. Kongres EUROSALI na posiedzeniu w Bonn przyjat uchwate
w sprawie celow strategicznych i planu dziatania Komitetu EUROSALI ds. szkolen
na lata 2005-2008. Jako cele strategiczne okreslono w tym dokumencie: organizacje
seminariéw i szkolen, intensyfikacj¢ przeptywu wiedzy w najwyzszych organach
kontroli oraz wspieranie proces6w wymiany informacji.

W 2001 r. w Gotawicach odbytlo si¢ pierwsze seminarium zorganizowane
z inicjatywy Komitetu (Zastosowanie narzedzi informatycznych w kontroli). Od
tamtego czasu do chwili obecnej z inicjatywy, badz ze wsparciem Komitetu odbyto
si¢ ponad dwadziescia r6znych szkolen i seminariow.

W 2008 r. odbyly si¢ juz i odbeda si¢ nastepujace szkolenia dla cztonkdéw
EUROSAL

— seminarium na temat zmian klimatycznych, wspolorganizowane przez Grupg
Robocza EUROSALI ds. Kontroli Srodowiska i Akademie Prawa Europejskiego
(Trewir, marzec);

— seminarium na temat zarzadzania najwyzszym organem kontroli — organizowane
z inicjatywy sprawujacej w EUROSALI prezydencj¢ niemieckiej Federalnej Izby Obra-
chunkowej, z mysla o szefach najwyzszych organow kontroli (Berlin, kwiecien);

— seminarium na temat standardow audytu finansowego (Wilno, pazdziernik);

— seminarium na temat narz¢dzia CobiT, organizowane przez Grupg Robocza
EUROSAI ds. IT (Tallin, pazdziernik);

— seminarium na temat kontroli systemow ubezpieczen spotecznych (Praga,
listopad).

Grupy robocze

W EUROSAI dziataja obecnie dwie stale grupy robocze — Grupa Robocza
ds. Kontroli Srodowiska, powotana do zycia przez IV Kongres EUROSAI w Paryzu
w 1999 r. oraz Grupa Robocza ds. IT, powstala na mocy uchwaly V Kongresu
EUROSAI w Moskwie w 2002 r.

Koordynatorem grupy ,,Srodowiskowej” od samego poczatku jest Najwyzsza
Izba Kontroli, ktora zamierza oficjalnie zrzec sig tej funkcji na posiedzeniu Kongresu
w Krakowie, w czerwcu br., na rzecz Norwegii. Grupa Robocza ds. Kontroli
Srodowiska realizuje swoje zadania przede wszystkim poprzez organizacje dorocz-
nych seminariow na aktualne tematy i inicjowanie migdzynarodowych kontroli.
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Grupa ds. IT dziata pod przewodnictwem holenderskiej Izby Obrachunkowej
— i tu planowana jest zmiana podczas najblizszego Kongresu, kiedy koordynacje
grupy ma przejaé Szwajcaria. Wséroéd dokonan grupy ,,okretem flagowym” jest
projekt samooceny ,,dojrzato$ci” informatycznej przez poszczegédlne najwyzsze
organy kontroli. Grupa prowadzi takze intensywna dziatalno$¢ szkoleniowa. NIK
jest cztonkiem tej grupy od samego poczatku.

Ponadto, na VI Kongresie EUROSAI w Bonn w 2005 r. powotano do zycia dwie
dorazne grupy zadaniowe, ktore przedtoza raporty ze swej dziatalnosci Kongreso-
wi w Krakowie. Pierwsza z nich (koordynowana przez Niemcy) przeprowadzita
rownolegta kontrole w dziedzinie ulg podatkowych, a druga (koordynowana przez
Wielka Brytani¢) przeprowadzila porownanie (ang. benchmarking) administracji
podatkowych w r6éznych krajach. NIK brata udziat w pracach obu tych grup.

Wspdlpraca z innymi organizacjami

Wspolpraca z innymi regionalnymi grupami INTOSALI jest jednym ze statu-
towych celow EUROSAL

EUROSAI — OLACEFS

Z inicjatywy przede wszystkim Hiszpanii i Portugalii, w 1999 r. w Paryzu Kon-
gres podjat decyzje o zapoczatkowaniu regularnej wspolpracy z OLACEFS — Organizacja
Najwyzszych Organow Kontroli Ameryki Lacinskiej i Karaibow.

Wspotpraca ta polega na organizowaniu, na przemian w Europie i Ameryce
Lacinskiej, zwykle co dwa lata, konferencji. Pierwsza z nich odbyta si¢ w 2000 r.
w Madrycie (tematy: 1. Publiczna kontrola zewnetrzna w procesach integracji
i globalizacji; 2. Doswiadczenia w dziedzinie wspolpracy najwyzszych organow
kontroli w EUROSAI i OLACEFS; 3. Perspektywy wspotpracy najwyzszych organow
kontroliw EUROSAI i OLACEFS), a kolejne — w Cartagena de Indias w Kolumbii
(2002 r. — Tematy kontroli w dziedzinie podatkow — stan obecny i perspektywy),
w Londynie (2004 r. — Kontrola w XXI wieku — Doswiadczenia najwyzszych organow
kontroli zwiqzane z zagadnieniem e-administracji. Szkolenie i przygotowanie nowo-
czesnych kontrolerow do wypelniania swojej roli), w Limie (2005 r. — 1. Kontrola
majqtku i dochodow funkcjonariuszy publicznych. Procedury pozwalajqce unikngc
konfliktu interesow — istniejqce przepisy i mozliwosci kontroli przez najwyzsze organy
kontroli; 2. Metodologia ewaluacji i pomiaru wptywu kontroli w postaci zrealizowa-
nych oszczednosci i gospodarnego wykorzystania zasobow publicznych), w Lizbonie
(2007 1. — Rownowaga fiskalna, sprawozdawczos¢ i odpowiedzialnosc).
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Kolejna konferencja zaplanowana jest w 2009 r. w Wenezueli.

EUROSAI — ARABOSAI
W 2005 r. w Bonn na wniosek Izby Obrachunkowej Holandii Zarzad EUROSAI
podjatdecyzje¢ o zapoczatkowaniu dwustronnej wspdtpracy z kolejna z grup regionalnych.

INTOSAI — z ARABOSAI

Pierwsza konferencja dwustronna odbyta si¢ w Tunisie pod koniec 2006 r., a jej
tematem byta — Prywatyzacja i jej wplyw na zarzqdzanie ustugami publicznymi.

Nastegpna konferencja planowana jest w 2009 r. w Paryzu, a jej tematem ma
by¢ — Rola najwyzszego organu kontroli w procesie modernizacji panstwa.

W lutym 2008 r. cztonkowie Zarzadu EUROSALI zostali zaproszeni do ztozZenia
wizyty studyjnej w najwyzszym organie kontroli Kuwejtu.

Wspotpraca z IDI

IDI czyli Inicjatywa INTOSAI ds. rozwoju (INTOSAI Development Initiative)
rozpoczeta dziatalnos¢ w 1986 r., a jej misja jest udzielanie wsparcia najwyzszym
organom kontroli — zwlaszcza w krajach rozwijajacych si¢ i w gospodarkach wscho-
dzacych — przez szkolenia i przekazywanie informacji.

EUROSALI wspolpracuje z IDI od 2000 r. W latach 2000-2002 IDI przygoto-
wato specjalny ,,Dlugookresowy Regionalny Program Szkoleniowy” dla krajow
kandydujacych do UE. Byt on pomys$lany jako szkolenie dla przysztych treneréw
— absolwenci tego programu mieli w swoich rodzimych instytucjach wspiera¢
dziatania szkoleniowe. Program cieszyt si¢ duzym zainteresowaniem i w latach
2003-2005 zostal powtérzony dla krajow Europy Wschodniej, Batkanow i1 Azji
Centralnej. W 2006 r. EUROSAI wsparto finansowo inny projekt IDI, poswigcony
kontroli dtugu publicznego, a przeznaczony dla krajow WNP i dla Mongolii.

Wspotpraca z SIGMA

Program SIGMA jest wspolnym przedsigwzigciem Organizacji Wspotpracy
Gospodarczej i Rozwoju oraz Unii Europejskiej. Misja SIGMA jest udzielanie
wsparcia wybranym krajom w unowoczes$nianiu administracji publicznej, w tym
takze w obszarze audytu finanséw publicznych. SIGMA wspotpracuje z najwyzszy-
mi organami kontroli dwustronnie, jak i w szerszym gronie. Bierze udzial w opra-
cowywaniu nowych standardow i praktyk, wdrazaniu istniejacych, organizowaniu
seminariow, projektowaniu programow rozwoju strategicznego. Przedstawiciele
SIGMA sa zapraszani do udziatu w roli obserwatorow w posiedzeniach Kongresu,
biora udziat w wielu szkoleniach, a takze aktywnie uczestnicza w pracach Komitetu
EUROSAI ds. szkolen.
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EUROSAI — EURORAI

Wspotpraca z EURORALI czyli Europejska Organizacja Regionalnych
Organdéw Kontroli jest realizowana gtéwnie przez wzajemne zapraszanie swoich
przedstawicieli do wzigcia udziatu w kongresach.

W latach 2001 i 2003 odbyty si¢ tez dwa dwustronne seminaria — pierwsze
z nich poswigcone bylo ogolnej dyskusji na temat mozliwosci wspolpracy pomig-
dzy obiema organizacjami, zas drugie skupilo si¢ na bardziej konkretnym temacie
kontroli shuzby zdrowia.

Najwyzsza Izba Kontroli w EUROSAI

NIK jest jednym z cztonkow-zatozycieli EUROSALI i bierze intensywny udziat
w pracach organizacji od samego poczatku. Juz w 1993 r. Izba weszta na szes¢ lat
w sktad Zarzadu, a w kolejnych latach byta zapraszana na wszystkie jego posie-
dzenia — z racji koordynowania powstatej w 1999 r. Grupy Roboczej ds. Kontroli
Srodowiska. Od 2005 r. NIK ponownie jest cztonkiem Zarzadu — jako gospodarz
najblizszego Kongresu. W latach 2008-2011 bedzie petni¢ funkcj¢ przewodnicza-
cego, a potem na kolejne trzy lata pozostanie w Zarzadzie jako cztonek.

NIK jest cztonkiem obu grup roboczych EUROSAI — Grupy Roboczej
ds. Kontroli Srodowiska i Grupy Roboczej ds. IT. Bierze tez udzial w pracach obu
grup zadaniowych — ds. kontroli ulg podatkowych i ds. poréwnania administracji
podatkowych w réznych krajach. Od samego poczatku takze (czyli od 2000 r.)
wchodzi w sktad Komitetu EUROSAI ds. Szkolen. Izba wlaczata si¢ tez w bardzo
znacznym stopniu do prac przygotowujacych poprzednie posiedzenia Kongresu — na
dwoch ostatnich pehita role sprawozdawcy jednego z omawianych tematow.

W czerwcu biezacego roku Najwyzsza Izba Kontroli bedzie gospodarzem
VII Kongresu EUROSALI ktory odbedzie si¢ w Krakowie. Przez najblizsze trzy
lata Izba bedzie przewodniczyta Europejskiej Organizacji Najwyzszych Organdéw
Kontroli. Bierze wigc odpowiedzialno$¢ za dalszy rozwdj wspotpracy w EUROSAL
Przyznanie NIK tej funkcji stanowi niewatpliwie wyraz uznania i zaufania pozosta-
tych cztonkéw organizacji, a dla samej [zby bedzie waznym zadaniem i szansa na
uzyskanie jeszcze wigkszego wplywu i znaczenia na forum migdzynarodowym.

mgr Aleksandra Kukuta
Wydziat Wspolpracy z Zagranicq
Departament Organizacyjny NIK



Maria Sieklucka

STATUS NAJWYZSZYCH ORGANOW KONTROLI
KRAJOW UNII EUROPEJSKIEJ W SWIETLE POSTANOWIEN
DEKLARACJI Z LIMY W SPRAWIE
ZASAD KONTROLI FINANSOW PUBLICZNYCH

Tradycja kontroli panstwowej w krajach Unii Europejskiej sigga kilkuset lat.
Najstarsze, datowane na koniec XIII w. instytucje kontroli panstwowej powstaly
w Portugalii, gdzie powotany zostal Dom Rachunkowy oraz we Francji, w ktorej
na poczatku XIV w. utworzona zostata Krélewska Izba Obrachunkowa. Tradycja
kontroli panstwowej w Polsce, w ktorej w 1591 r. zdecydowano o utworzeniu
Trybunatu Skarbowego réwniez nalezy do najstarszych w Europie.

Struktura oraz zakres uprawnien najwyzszych organéw kontroli (NOK) ulegty
istotnym przemianom na przestrzeni wiekow. Wplyngly na nie przede wszystkim
zmiany ustrojowe, np. zatwierdzenie w 1814 r. konstytucji Holandii, zjednoczenie
Witoch w 1861 r., ustanowienie Republiki Austrii w 1918 r., a takze reformy syste-
mu administracji publicznej, co szczegbdlnie widoczne jest na przyktadzie Wielkiej
Brytanii, w ktorej rozwdj kontroli panstwowej nastgpowat wraz z rozwojem kom-
petencji parlamentu. Wiele sposrod krajow UE przeprowadzito reformg prawnych
podstaw dziatalno$ci NOK po 1990 r., np. Polska (1994 r. i 1997 r.), Niemcy
(1991 1. 1 1996 1.), Dania (1991 r. 1 1996 r.), Wiochy (1994 r.), Malta (1997 r.),
Czechy (1993 1.).

Istotny wptyw na charakter przeprowadzonych i wciaz dokonywanych zmian
maja uchwalone przez Migdzynarodowa Organizacj¢ Najwyzszych Organow
Kontroli (INTOSAI) — Deklaracja z Limy w sprawie zasad kontroli finansow
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publicznych (1977 r.) oraz Deklaracja z Meksyku w sprawie niezaleznosci NOK
(2007 r.). Wymienione dokumenty nie maja charakteru obowiazujacego, ale zawarte
w nich zalecenia wyznaczaja uznany w §wiecie poziom jakosci przeprowadzania
kontroli i statusu NOK, dlatego maja kluczowe znaczenie dla wiarygodnosci naj-
wyzszego organu kontroli.

Zastosowane w niniejszej prezentacji kryteria analizy NOK pokrywaja si¢
z postanowieniami przywotanej Deklaracji z Limy. Analizujac konstytucje krajow
Unii Europejskiej, ustawy i inne akty prawa wewngtrznego regulujace dziatalnosc¢
NOK zwracano uwagg na realizacje postulowanej przez Deklaracj¢ gwarancji
organizacyjnej, funkcjonalnej i finansowej niezaleznosci NOK.

Zgodnie z Deklaracja konstytucja powinna okreslac tryb powotania najwyzszej
instytucji kontrolnej, stosunki z parlamentem — co najmniej upowazniac i zobowia-
zywac do przedktadania niezaleznych sprawozdan o wynikach swojej dziatalnosci,
okresla¢ stopien niezalezno$ci organizacyjnej instytucji (postulowana jest ochrona
przed jakakolwiek ingerencja w niezalezno$¢ i uprawnienia kontrolne), gwaranto-
wacé niezalezno$¢ jej cztonkow, ktérej nie moze ograniczac procedura odwotawcza
oraz regulowaé zasadnicze uprawnienia kontrolne. Zgodnie z Deklaracja NOK
powinny by¢ niezalezne od jednostek kontrolowanych i chronione przed naciskami
z zewnatrz (co stanowi gwarancj¢ obiektywnego i skutecznego wypetnienia za-
dan). Istnieje zatem stad konieczno$¢ niezaleznosci funkcjonalnej i organizacyjnej
oraz niezalezno$ci finansowej polegajacej na otrzymywaniu przez NOK $rodkow
niezbednych do realizacji jego zadan i upowaznieniu do bezposredniego wyste-
powania o nie do organu panstwowego, decydujacego o budzecie krajowym oraz
dysponowania przyznanymi srodkami w ramach wyodrebnionej czgsci'.

W celu przejrzystego przedstawienia NOK krajow UE wedtlug wymienionych
kryteriow w prezentacji postuzono si¢ dokonanym przez powszechnie uznany
podrecznik State audit in the European Union (wydany przez Narodowy Urzad
Kontroli Wielkiej Brytanii) podziatem NOK na cztery grupy:

— trybunaty obrachunkowe (Belgia, Francja, Grecja, Hiszpania, Portugalia,
Wiochy, Rumunia?);

— organy kontroli o kolegialnej strukturze, pozbawione uprawnien orzeczni-
czych (Czechy, Stowacja, Niemcy, Holandia, Luksemburg);

— organy kontroli niezalezne od rzadu, kierowane przez audytora generalnego
lub prezesa (Polska, Litwa, L.otwa, Estonia, Cypr, Malta, Butgaria, Wegry, Dania,
Irlandia, Szwecja, Finlandia, Wielka Brytania);

! Deklaracja w sprawie zasad kontroli finanséw publicznych, art. 5, ust 1-3, art. 6 ,ust 1-2, art. 7, art. 8,
art. 16, ust 1, art. 18, ust 1.

2 Podrecznik przedstawia stan przed rozszerzeniem UE o Rumunie i Bulgarie. Przyporzadkowania
do okreslonej grupy dokonano w wyniku analizy.
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— odrebne na tle pozostatych trzech modeli organy kontroli wystepujace
w Austrii i Stowenii.

Kwestia jednoznacznej klasyfikacji NOK krajow UE pozostaje nierozstrzyg-
nigta, a podejmowane w literaturze proby usystematyzowania rozniq si¢. Znawcy
przedmiotu najczesciej dokonuja porownania na podstawie kryterium statusu
prawnego, czyli miejsca i roli NOK w systemie i funkcjonowaniu organdéw pan-
stwowych oraz powiazan z innymi organami panstwa, w tym przede wszystkim
relacji z parlamentem i rzadem. Klasyfikacja NOK jest dokonywana takze we-
dtug zasad organizacji wewngtrznej, zakresu uprawnien kontrolnych, rodzajow
przeprowadzanych kontroli oraz metodyki dziatalno$ci kontrolnej. Istotne dla
dokonania poréwnania sg takze historyczne wptywy najstarszych modeli kontroli
w Europie, szczegodlnie francuskiego i brytyjskiego, na ksztattowanie sig syste-
mu kontroli w innych krajach. System kontroli, ktory wyksztatcit si¢ we Francji
1 Wielkiej Brytanii wiele krajow traktowato jako pierwowzor, siggalo i nadal sigga
przy okazji dokonywanych zmian do ich doswiadczen. Jednak zaszeregowanie
i jednoznaczne wskazanie cech charakterystycznych dla danej grupy NOK nie jest
mozliwe nie tylko ze wzgledu na szczegotowe regulacje wewngetrzne dotyczace
ich dziatalnosci, ale takze odmienno$ci pomigdzy poszczegdlnymi krajami UE
w zakresie ustroju, wewnetrznego porzadku prawnego, tradycji i przynalezno$ci
do odmiennych kregéw kulturowych. Najmniej watpliwo$ci budzi grupa trybu-
natow obrachunkowych. Cechy tych NOK, tj. kolegialno$¢, posiadanie statusu
sedziego przez ich cztonkow, dziatanie wedlug procedury sadowej w dziatalnos$ci
orzeczniczej i petnienie roli sadu w sprawach finansowych wskazuja na przynalez-
no$¢ do jednej grupy. Natomiast zaszeregowanie pozostalych budzi kontrowersje,
na przyktad wskazana w podreczniku kwestia odrebnosci NOK Austrii i Stowentii
ze wzgledu na zakres uprawnien do kontroli. Wydaje sig, ze Izbe Obrachunko-
wa Austrii na tle pozostatych organow kontroli wyr6znia pelnienie przez nia
rownoczesnie roli organu parlamentu federalnego i parlamentow krajowych, co
w praktyce oznacza, ze w zakresie kontroli zarzadzania finansowego Federacji
pelni ona rolg Zwiazkowej Izby Obrachunkowej podleglej Radzie Narodowej
(parlamentowi), a w zakresie kontroli zarzadzania finansowego krajow zwiaz-
kowych jest izba krajowa i organem wlasciwego sejmu krajowego. Podczas gdy
w zblizonych pod wzglgdem ustroju i struktury wewngtrznej Niemczech Federacja
i kraje zwiazkowe sa w dziedzinie swojej gospodarki budzetowej samodzielne
i wzajemnie niezalezne, w wyniku czego kontrola finansowa krajow zwiazkowych
znajduje si¢ w kompetencji wtasciwych krajowych izb obrachunkowych, a nie
Federalnej Izby Obrachunkowe;j.
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I. Charakterystyka trybunaléw obrachunkowych

Regulacja konstytucyjna

Pelny zakres regulacji odnoszacej si¢ do najwyzszego organu kontroli po-
stulowanej przez Deklaracje zawieraja konstytucje Belgii, Grecji, Portugalii
i Rumunii. W konstytucjach Francji, Hiszpanii i Wloch nie zostal okres$lony tryb
powolywania i odwolywania cztonkow trybunatu. Ponadto konstytucja Francji
nie reguluje zakresu uprawnien do kontroli i obowiazku sktadania sprawozdan
z kontroli.

Wybér przewodniczacego 1 cztonkdéw Trybunatu
Obrachunkowego, kadencyjnos$¢ oraz ich status

Sktad TO kompletowany jest w réznorodny sposob w poszczegolnych krajach.
Procedura wyboru przewodniczacego i pozostatych cztonkdéw przeprowadzana
jest z zaangazowaniem wladzy ustawodawczej lub wykonawczej. W Belgii oraz
Rumunii o wyborze decyduje bezposrednio parlament?, a w Hiszpanii wyboru
prezesa dokonuje gtowa panstwa na wniosek parlamentu®. Natomiast w pozostatych
krajach o wyborze decyduje lub wspotdecyduje rzad:

— prezes Trybunatu Obrachunkowego Francji jest mianowany dekretem przez
Rade¢ Ministréw (podobnie prokurator generalny, przewodniczacy izb i gtowni
radcy), a pozostalych cztonkéw TO — radcow, referendarzy i audytorow mianuje
dekretem prezydent Republiki’;

— awansowanie na stanowisko przewodniczacego i wiceprzewodniczacego TO
Grecji odbywa sig na mocy dekretu prezydenckiego na wniosek Rady Ministrow,
po dokonaniu wyboru sposrod cztonkéw odpowiedniego sadu najwyzszego na
zasadach okreslonych w ustawie®;

3 The Court of Auditor’s organic law of 29 October 1846, art 1, State audit in the European Union,
National Audit Office, s. 31.

4 Court of Audit Functioning Act 7/1988, April 5th, chapter I, section 21, M. Mrdz: Zasady za-
trudniania na stanowiskach kierowniczych (prezes, dyrektorzy) w najwyzszych organach kontrolnych
w wybranych krajach Unii Europejskiej (Wielka Brytania, Francja, Niemcy, Hiszpania, Wlochy, Austria,
Szwecja, Dania). Czy prezes i dyrektorzy zatrudniani sq w nich na okres kadencji? Czy i jak zapew-
niana jest stabilnos¢ zatrudnienia na tych stanowiskach? Biuro Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu,
Warszawa 20006, s. 7-8.

> M. Mroz: Zasady zatrudniania na stanowiskach kierowniczych, op. cit., s. 3-5, <www.competes.fr>.

¢ G. i W. Uliccy, B. Zdaniuk: Konstytucjia Grecji, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005,
art. 90, pkt 5.
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— prezes TO Portugalii jest powolywany i odwolywany przez prezydenta
Republiki na wniosek rzadu, a sedziowie sa wybierani w drodze konkursu przez
jury, ktoremu przewodniczy prezes Trybunatu’;

—prezes TO Wtoch (podobnie jak przewodniczacy izby, prokurator generalny
i radcy) jest mianowany dekretem prezydenta Republiki na wniosek premiera, po
uprzednim podjgciu uchwaty przez Radg¢ Ministrow i zasiggnigciu opinii Rady
Prezydenckiej Trybunatu, spos$rdéd sedziow trybunatu petniacych funkcje od przy-
najmniej trzech lat®.

Charakterystyczna cecha TO jest kadencyjno$¢ sprawowania funkcji przez
prezesa i pozostatych cztonkow i wystepuje ona w TO:

— Belgii, w ktorym prezes i cztonkowie TO sa wybierani na 6 lat z prawem
ponownego wyboru, z zastrzezeniem, ze uzyskuja prawa emerytalne wraz z ukon-
czeniem 70 lat lub w razie trwatej niezdolnosci do wykonywania obowiazkdéw?;

—w Hiszpanii kadencja prezesa TO wynosi 3 lata z prawem ponownego wyboru,
radcy sprawuja swoj urzad przez 9 lat';

— w Portugalii kadencja prezesa trwa 4 lata z prawem ponownego wybo-
ru; wiceprezesi sa wybierani w glosowaniu tajnym na plenum Sekcji na 3 lata
z mozliwo$cia ponowienia mandatu'';

—w Grecji kadencja wynosi 4 lata; prezes uzyskuje prawa emerytalne z ukon-
czeniem 67 lat. Moze zosta¢ odwotany w przypadku powaznego naruszenia obo-
wiazkoéw stuzbowych — na podstawie decyzji Plenum Rady Panstwa'?;

—w Rumunii — kadencja trwa 6 lat'.

Natomiast we Francji i Wloszech prezesi s mianowani do osiagnigcia okre-
slonego wieku emerytalnego — we Francji jest to 68 lat (65 lat przewodniczacy
poszczegbdlnych izb), we Wioszech 70 lat (réwniez dla przewodniczacych izb,
radcow i prokuratora generalnego)'.

Czlonkowie trybunatdéw ciesza si¢ taka sama niezawisto$cia 1 nieusuwalno$cia
jak sedziowie, dotycza ich te same zakazy taczenia stanowiska z innymi funkcjami

7 A. Wojtyczek-Bonnand: Konstytucja Republiki Portugalskiej, Wydawnictwo Sejmowe, War-
szawa 2000, art. 133, ust. 1, lit. m; A. L. de Sousa Franco, M. Freire Barros: Trybunal Obrachunkowy
Portugalii — ewolucja i stan obecny, [w:] ,,Kontrola Panstwowa” nr 6/1994, NIK, Warszawa 1994 r.,
s. 116-117.

8  Law 21 July 2000, n.202 (Provisions on the appointment of the President of the Corte dei conti),
art. 1.

®  The Court of Auditor’s organic law of 29 October 1846, art 1.

1 Court of Audit Functioning Act 7/1988, April 5th, chapter I, section 21.

1 A. Wojtyczek-Bonnand: Konstytucja Republiki Portugalskiej, op. cit., art. 133, ust. 1, lit. M; L. de Sousa
Franco, M. Freire Barros: Trrvbunat Obrachunkowy Portugalii — ewolucja i stan obecny, op. cit., s. 116-117.

12 <www.elsyn.gr>.
<WWW.ICC.I0>.

M. Mr6z: Zasady zatrudniania na stanowiskach, op.cit., s. 3-9.

13
14
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1 moga by¢ odwolani wylacznie w drodze postgpowania dyscyplinarnego. Wynika
to wprost z konstytucji Grecji, Hiszpanii, Rumunii oraz Portugalii’®. Wyjatek na tle
trybunatow stanowi TO Belgii, ktorego cztonkowie nie majq prawnych gwarancji
— zgodnie z konstytucja i ustawa sa powolywani przez parlament i parlament ma
prawo ich odwotania.

Niezaleznos$¢ finansowa

W niektorych krajach o budzecie najwyzszego organu kontroli rozstrzyga zgodnie
z postanowieniami Deklaracji, bezposrednio parlament. W innych rzad wplywa
na wysokos¢ budzetu organu kontroli przed wniesieniem projektu ogdlnego bu-
dzetu panstwa do parlamentu. Prawnie zagwarantowana mozliwo$¢ wystegpowania
o srodki niezbedne do realizacji zadan bezposrednio do parlamentu maja trybu-
naty obrachunkowe: Belgii (TO przedstawia projekt swojego budzetu komisji
parlamentarnej, ktora go rozpatruje i rekomenduje parlamentowi, bez wplywu
wladzy wykonawczej'®), Hiszpanii'’, Portugalii (finansowanie Trybunatu jest
zapewnione z budzetu panstwa i przez sam Trybunat z jego funduszy)'®.

Z udziatem rzadu w konstruowaniu budzetu trybunatu obrachunkowego mamy
do czynienia:

—w Grecji, ktorej TO opracowuje projekt swojego budzetu zgodnie z dyrekty-
wami ministra finansow, ktory za posrednictwem ministra sprawiedliwosci przed-
ktada ostateczna wersje projektu budzetu TO do zatwierdzenia parlamentowi'’;

— we Francji budzet TO jest przygotowywany wspoélnie z Ministerstwem
Finansow i stanowi cze$¢ budzetu Ministerstwa®’;

—we Witoszech projekt budzetu TO jest przedmiotem dyskusji pomigdzy Trybu-
natem, a ministrem finansoéw. Trybunat od 1995 r. ma odrgbny budzet, a o wielkosci
przyznanych srodkow ostatecznie decyduje parlament?'.

5 G. i W. Ulicey, B. Zdaniuk: Konstytucja Grecji, op. cit., art. 90 ust. 5; Konstytucja Hiszpanii,
art. 136, ust. 3; A. Wojtyczek-Bonnand: Konstytucja Republiki Portugalskiej, op. cit., art. 133, ust. 1, lit. m,
art. 203.

16 State audit in the European Union, op.cit., s. 31.

17" Court of Audit Organic Act 2/1982, dated May 12", section 6.

'8 The Tribunal de Contas (Court of Auditors) today — <www.tcontas.pt>.

19 State audit in the European union, op.cit., s. 121.

20 J. Mazur: Stosowanie miedzynarodowych standardéw dotyczqcych statusu prawnego najwyzsze-
go organu kontroli w krajach Unii Europejskiej i w Polsce (proba porownania), kwiecien 2002, NIK, s. 8
(niepublikowano).

2l Ibidem, s. 8, State Audit in the European Union, op. cit., s. 146.
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I1. Charakterystyka organow kontroli o kolegialnej strukturze, pozbawionych
uprawnien orzeczniczych

Regulacje konstytucyjne

We wszystkich krajach zakwalifikowanych do tej grupy NOK zostat utworzony
bezposrednio w drodze regulacji konstytucyjnych. Konstytucje Czech i Stowa-
cji podkreslaja niezalezno$¢ organu kontroli. Zasadnicze uprawnienia kontrolne,
tryb wyboru przewodniczacego reguluja konstytucje wszystkich krajow. Relacje
z parlamentem, w tym obowiazek przedktadania sprawozdan normuja wszystkie
konstytucje z wyjatkiem Czech.

Wyboér przewodniczacego i cztonkdw, ich kadencyjnos§¢
oraz status

W przywotanej grupie najwyzszych organow kontroli wyrdzni¢ mozna trzy
metody wyboru przewodniczacego i pozostalych cztonkow: przez parlament,
przez gltowe panstwa na wniosek parlamentu oraz przez parlament na wniosek
rzadu.

Prezes oraz dwaj wiceprezesi Najwyzszego Urzedu Kontroli Stowacji sa po-
wolywani i odwolywani przez Rade Narodowa w glosowaniu tajnym?.

W Czechach — prezesa 1 wiceprezesa Najwyzszego Urzedu Kontroli mianuje
prezydent Republiki na wniosek Izby Poselskiej*. W Luksemburgu wszyscy czton-
kowie — prezes, wiceprezes i trzej radcy sa mianowani przez Wielkiego Ksigcia
na wniosek Izby Deputowanych?*. Podobnie w Holandii prezes jest wybierany na
mocy Dekretu Krolewskiego, z listy trzech osob wskazanych przez Drugg 1zbg
Stanéw Generalnych?.

2 K. Skotnicki: Konstytucja Republiki Stowackiej, Biblioteka Sejmowa, Wydawnictwo Sejmowe,

Warszawa 2003, art. 61, ust. 1, Act of the National Council of the Slovak Republic, No 39/1993 Coll. of
Laws on the Supreme Audit Office of the Slovak Republic as amended by Act No 458/2000 Coll. of Laws,
Act No 559/2001 Coll. of Laws and Act No 385/2004 Coll. of Laws and Act No 261/2006 Coll. of Laws,
art. 8 (2).

2 M. Kruk: Konstytucja Czech, Biblioteka Sejmowa, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2000,
art. 97, ust. 2.

2 A.Wojtyczek-Bonnand, K. Wojtyczek: Konstytucia Wielkiego Ksiestwa Luksemburga, Biblioteka
Sejmowa, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2006, art. 105, ust. 3, State Audit in the European Union,
op. cit., s. 175.

% A. Glowacki: Konstytucja Krélestwa Holandii, Wydawnictwo Sejmowe, Biblioteka Sejmowa,
Warszawa 2003, art. 77, ust 1.
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Z wplywem rzadu na wybor wiadz NOK mamy do czynienia w Niemczech, gdzie
prezydent i wiceprezydent Federalnej [zby Obrachunkowej wybierani sa przez obie izby
parlamentu na wniosek rzadu federalnego w glosowaniu tajnym, wigkszoscia gtosow
i mianowani sa przez prezydenta Federacji®.

Mianowanie na okres kadencji wystepuje w NOK:

— Czech, w ktorym prezes i wiceprezes sa wybierani na 9 lat?’;

—w Stowacji kadencja prezesa i dwoch wiceprezesow wynosi 7 lat, z prawem
wyboru na nie wigcej niz dwie nastepujace po sobie kadencje®;

—w Niemczech prezydent i wiceprezydent FIO sa wybierani na 12 lat bez
prawa reelekcji (z zastrzezeniem, ze ich kadencja moze zakonczy¢ si¢ wczesniej
w wyniku osiagnigcia wieku emerytalnego, ktory jest taki sam, jak dla pracownikow
shuzby cywilnej i wynosi 65 lat). Pozostali cztonkowie Izby sa mianowani przez
prezydenta federalnego na wniosek prezydenta Izby®;

—w Luksemburgu, w ktorym prezes, wiceprezes i trzej radcy sa mianowani na 6 lat
z prawem ponownego wyboru*®.

Odmienna na tle wymienionych NOK pozostaje Powszechna Izba Obrachun-
kowa Holandii, ktorej cztonkowie sa powotywani dozywotnio i przestaja petnié
funkcje po osiagnieciu wieku 70 lat’!. W praktyce jednak prezes Izby przechodzi
na emeryture w wieku 65 lat®2,

Prezes oraz pozostali cztonkowie NOK Czech, Stowacji, Holandii, Luksem-
burga nie moga zajmowac¢ innego stanowiska, ani wykonywac¢ dziatalno$ci przy-
noszacej dochod (z wyjatkiem dziatalnosci, ktora okreslaja ustawy poszczegolnych
NOK —najczesciej jest to dziatalno$¢ naukowa, edukacyjna, literacka, wydawnicza,
itp.) 1 ktorej nie mozna potaczy¢ z godnoscia sprawowanego urzedu oraz niezalez-
noscia i bezstronnoscia instytucji. Dodatkowo prezes i wiceprezesi Najwyzszego
Urzedu Kontroli Republiki Stowackiej maja obowiazek rezygnacji z cztonko-
stwa w partii politycznej lub jakimkolwiek ruchu politycznym w ciagu 30 dni

% Bundesrechnungshof Act, of 11 July 1985 (BGBLI 1985, p. 1445) as last amended by article 17,
Act of 9 July 2001 (BGBI I p. 1510), section 5 (1).

27 Act No. 166 of May the 20th, 1993, Concerning the Supreme Audit Office, section 10 (2).

2 K. Skotnicki: Konstytucja Republiki Stowackiej, op. cit., art. 61, ust 3, Act of the National Council
of the Slovak Republic, No 39/1993 Coll. of Laws on the Supreme Audit Office of the Slovak Republic,
op. cit., art. 8 (2-4).

»  Bundesrechnungshof Act, of 11 July 1985 (BGBLI 1985, p. 1445) as last amended by article 17,
Act of 9 July 2001 (BGBI I p. 1510), section 3 (1-2).

30 State Audit in the European Union, op. cit., s. 175.

31 A. Glowacki: Konstytucja Krolestwa Holandii, op. cit., art. 77, ust. 2, Act of 13 July 2002 to adopt
the act regulating the management of control government finances (Government Accounts Act 2001),
chapter VII, section 74 (1).

32 State Audit in the European Union, op. cit., s. 192.
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od elekcji®*. Prezes i wiceprezes Czech moga zosta¢ odwotani przez prezydenta
Republiki na wniosek parlamentu (Izba Poselska moze wnioskowac¢ o odwotanie pre-
zesa lub wiceprezesa tylko w razie niewykonywania przez nich obowiazkéw przez
ponad 6 miesigcy oraz na podstawie ostatecznej decyzji Komisji Dyscyplinarnej Urze-
du wnoszacej o ich odwotanie®*). Roéwniez w Stowacji istnieje przewidziana konsty-
tucja mozliwo$¢ odwotania prezesa i wiceprezesow przez parlament w okreslonych
ustawa przypadkach (prawomocne skazanie za przestgpstwo popelnione umyslnie,
sprawowanie urzedu lub wykonywanie obowiazkow, ktorych nie da sig pogodzi¢
z godnoscia Urzedu, niewykonywanie obowiazkéw wynikajacych z ustawy™).
Natomiast cztonkowie PIO Holandii zgodnie z konstytucja moga zosta¢ za-
wieszeni w czynno$ciach lub odwotani wytacznie przez Sad Najwyzszy w przy-
padkach okreslonych w ustawie. Status cztlonkow FIO Niemiec jest najbardziej
zblizony do sedziowskiego — posiadaja oni niezawistos¢ sedziowska i podlegaja
wylacznie ustawie. Przystuguje im szczegolny rodzaj ochrony przed przeniesie-
niem, ztozeniem urzedu i skierowaniem na przedwczesna emeryturg. Nie maja
jednak statusu sedzidw i stosuje si¢ wobec nich tylko niektore przepisy dotyczace
sedziow sadow najwyzszych Republiki Federalnej — o niezawistosci i srodkach
dyscyplinarnych. Natomiast w pozostatych sprawach obowiazuja ich postano-
wienia ustawy o urzednikach federalnych?®. Status pracownikéw urzedu kontroli
Luksemburga zostal zrownany ze statusem pracownikow stuzby cywilnej*’.

Niezalezno$¢ finansowa

Zasada niezalezno$ci finansowej w pelni realizowana jest w Luksemburgu,
w ktérym budzet panstwa uwzglednia zatozenia budzetowe organu kontroli,
zapewniajac mu tym samym niezaleznos$¢ od wtadzy wykonawczej*®. Rowniez
w Niemczech przygotowany przez F1O projekt budzetu jest uchwalany bezposred-
nio przez parlament®. Podobnie w Czechach projekt budzetu, po zatwierdzeniu
przez Rade Urzedu, jest przedktadany przez prezesa bezposrednio Izbie Posel-
skiej. Istotne jednak jest, ze rownoczes$nie z przekazaniem parlamentowi nastgpuje

3 Act of the National Council of the Slovak Republic, No 39/1993 Coll. of Laws on the Supreme
Audit Office of the Slovak Republic, op. cit., art. 10 (2).

3 Act No. 166 of May the 20th, 1993, Concerning the Supreme Audit Office, section 10, (9 a-b).

35 Act of the National Council of the Slovak Republic No 39/1993 Coll. of Laws on the Supreme
Audit Office of the Slovak Republic, op. cit., art. 12 (1-2).

3 E. Kaltenbach: Kontrola finanséw przez Federalng Izbe Obrachunkowq w Niemczech, [w:] ,,Prze-
glad Sejmowy” nr 6(23)/97, Wydawnictwo Sejmowe, s. 34.

37 State Audit in the European Union, op. cit., s. 177.

3 Ibidem, s. 177.

¥ Ibidem, s. 104.
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przekazanie ministrowi finanséw*’. Wyrazny jest natomiast wptyw rzadu na bu-
dzet PIO Holandii, ktory jest ustalany w wyniku porozumienia ministra spraw
wewngtrznych 1 ministra finansow. W wypadku sprzecznych stanowisk Izba ustala
sporne kwestie z Komisja Rachunkéw Publicznych, ale ostatecznie to cztonko-
wie Izby Reprezentantéw (parlamentu) proponuja zmiany w przygotowanym
projekcie budzetu*'.

Mozliwo$¢ kontrolowania rachunkow NOK przez parlament wystepuje
w Czechach (Izba Poselska lub organ ustanowiony w tym celu), Luksemburgu
i Niemczech*.

III. Charakterystyka organow kontroli niezaleznych od rzadu, kierowanych
przez audytora generalnego lub prezesa

Regulacje konstytucyjne

Konstytucje we wszystkich krajach, z wyjatkiem Danii i Wielkiej Brytanii, za-
wieraja regulacje odnoszace si¢ do NOK. Zapisy konstytucji Polski, Litwy, Estonii,
Cypru, Malty, Wegier, Irlandii oraz Szwecji okres$laja relacje z parlamentem,
w tym obowiazek przedktadania sprawozdan (wyjatkiem jest Urzad Kontroli Cypru,
ktory przedklada sprawozdanie bezposrednio prezydentowi i wiceprezydentowi
Republiki), reguluja tryb wyboru przewodniczacego (tryb odwotania zostat ure-
gulowany w konstytucji Polski, Irlandii, Cypru, Malty) oraz gléwne kompetencje
kontrolne. Konstytucja Lotwy reguluje jedynie tryb mianowania i odwotywania
kontroleréw panstwowych, a ustawa zasadnicza Finlandii podkre$la niezalezno$¢
Urzedu i rownoczesnie jego zwiazek z parlamentem oraz podstawowe uprawnienia
kontrolne, w tym prawo zadania informacji niezb¢dnych do wykonania zadan. Réw-
niez konstytucja Butgarii nie ma pelnego zapisu konstytucyjnego odnoszacego si¢
do Izby Obrachunkowej — stwierdza jedynie, ze realizuje ona kontrolg¢ wykonania
budzetu i ze wybiera ja Zgromadzenie Narodowe. Natomiast konstytucja Danii
reguluje tryb dziatania kontrolerow finansowych, powotywanych przez parlament,
ktorych glownym zadaniem jest sprawdzenie rocznego sprawozdania z rachunkow
publicznych i gwarantuje im prawo zadania niezbednych informacji i dostepu do
dokumentow.

40 Act No. 166 of May the 20th, 1993, op. cit., section 32 (4).

4 State Audit in the European Union, op. cit., s. 194.

42 Act No. 166 of May the 20th, 1993, op. cit., section 33 (2), State audit in the European Union,op. cit.
s. 104, 176.
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Wybor przewodniczacego i cztonkdw, ich kadencyjnos$¢
oraz status

W obrgbie przywotanej grupy NOK wyrdzni¢ mozna 4 tryby powotywania au-
dytora generalnego lub prezesa i pozostatych cztonkow. Przewodniczacego wybiera
parlament z 7 sposrod 13 zakwalifikowanych do tej grupy NOK:

—w Polsce — prezesa NIK powotuje Sejm bezwzgledna wigkszoscia gtosow
za zgoda Senatu, na wniosek marszatka Sejmu lub grupy co najmniej 35 postow;
wiceprezesoOw Izby powotuje i odwotuje Prezydium Sejmu na wniosek prezesa
NIK, natomiast dyrektora generalnego powotuje i odwotuje prezes NIK za zgoda
marszatka Sejmu®;

—na Lotwie — Audytor Generalny jest mianowany przez Sejm, natomiast
6 cztonkéw Rady jest zatwierdzanych przez Sejm na wniosek Audytora*;

—w Panstwowej Izbie Obrachunkowej Wegier — prezesa i wiceprezesow wy-
biera Zgromadzenie Krajowe, liczba 2/3 gloséw deputowanych®;

—w Danii Audytor Generalny jest mianowany przez przewodniczacego Fol-
ketingu za zgoda Komisji Regulaminowej*;

—w Finlandii Audytora wybiera parlament; dyrektor generalny i pozostali urzed-
nicy sa powotywani przez Audytora Generalnego*’;

— Urzad Szwecji kierowany jest przez trzech rewizorow generalnych, wy-
bieranych przez Riksdag. Ustawa tworzy takze Rade Urzedu, ktoéra sktada sie
z nieparzystej liczby cztonkow, nie mniejszej niz 11, wybieranych na okres kadencji
parlamentu;

— w Bulgarii prezesa i 10 pozostatych cztonkéw Izby wybiera i odwotuje par-
lament®.

Wybor przewodniczacego NOK przez parlament na wniosek glowy panstwa
wystgpuje w Estonii® oraz na Litwie®' (natomiast zastgpcy Audytora General-

4 Ustawa z dnia 23.12.1994 r. o NIK, rozdziat 2, art. 14, ust. 1, art. 21.

4 State Audit Office Law, chapter VII, section 26 (1) , section 27 (1).

4 H. Donath: Konstytucja Republiki Wegierskiej, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2002, § 19, ust. 3,
lit. k, § 32/C ust. 3.

4 The Auditor General’s Act (Consolidation of Consolidating Act No. 3 of 7 January 1997 as
amended by Act No. 590 of June 2006), art. 1.

47 Act on the National Audit Office (issued in Helsinki on 14 July 2000), chapter 2, section 10, sec-
tion 12, State audit in the European Union, op. cit., s. 80.

4 M. Mrbz: Zasady zatrudniania na stanowiskach, op. cit., s. 12-13.

4 National Audit Office Act, effective 01.07.2006, chapter 3, art. 10 (2), art. 13 (1-2).

0 A. Puu: Konstytucja Estonii, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2000, art. 134, State Audit
Office Law passed 29 January 2002 (RT1 12002, 21, 117), entered into force 4 March 2002, § 17.

St H. Wisner: Konstytucja Republiki Litewskiej, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2006, art. 133,
Law on the State Control 30 May 1995 No 1-907 (as last amended on 25 April 2006-No-581), art. 27 (1).
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nego sa wybierani przez prezydenta Republiki na wniosek Audytora General-
nego™?).

Z kolei wybor przewodniczacego przez gtowe panstwa na wniosek parlamentu
nastepuje:

— w Irlandii, w ktorej Kontroler i Audytor Generalny mianowany jest przez
prezydenta na wniosek Izby Przedstawicieli (nizszej izby parlamentu)?;

— na Malcie — Audytor jest urzednikiem Izby Reprezentantow, wybieranym
przez prezydenta Republiki na podstawie rezolucji Izby Parlamentarnej, popartej
przez przynajmniej 2/3 czlonkéw parlamentu; zastgpca Audytora wybierany jest
wedlug takiej samej procedury;

— w Wielkiej Brytanii — Kontroler i Audytor Generalny mianowany jest przez
krélowa na podstawie petycji Izby Gmin. Wniosek o przedstawienie petycji moze
pochodzi¢ tylko od premiera, dzialajacego za zgoda przewodniczacego Komisji
Rachunkow Publicznych, ktory jest przedstawicielem opozycji.

Natomiast procedura wyboru przewodniczacego bezposrednio przez gtowe
panstwa, bez zaangazowania innych organow publicznych odbywa sig¢ na Cyprze,
gdzie Audytora i jego zastepce powotuja wspdlnie prezydent i wiceprezydent
Republiki®.

Mianowanie na okres kadencji wystepuje w Polsce (kadencja prezesa wynosi 6 lat,
z mozliwoscia wyboru na kolejna®), Litwy (5 lat, z prawem wyboru na nie wigcej niz
dwie nastepujace po sobie kadencje®”), Lotwy (kadencja Audytora Generalnego oraz
pozostatych cztonkéw Rady trwa 4 lata z mozliwoscia ponownego wyboru, ale nie
wigcej niz na dwie nastepujace kadencje™®), Estonii (na 5 lat™), na Malcie (Audytor
1jego zastepca wybierani sa na 5-letnig kadencje, z mozliwo$cia wyboru na kolejna®),
na Wegrzech — prezes i wiceprezesi sa wybierani na 12 lat z mozliwoscia reelekcji
(wiek emerytalny wynosi 70 lat)®!, a w Bulgarii prezes i cztonkowie sa wybierani na
9 lat (prezes bez prawa reelekcji®?). Kadencyjnos¢ wystepuje takze w NOK Finlandii

2 Law on the State Control 30 May 1995 No 1-907 (as last amended on 25 April 2006-No-581),
art. 28 (1).

3 S. Grabowska: Konstytucja Irlandii, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2006, art. 33, ust. 2.

3 Constitution of Malta, art. 108 (2), [w:] < http://nao.gov.mt/>.

3 Constitution of the Republic of Cyprus, part 6, chapter 2, art. 115 (1), [w:] <www.audit.gov.cy>.

36 Ustawa z 23.12.1994 r. o NIK, rozdziat 2, art. 16, ust. 1-3.

57 Law on the State Control 30 May 1995 No 1-907 (as last amended on 25 April 2006-No-581),
art. 27 (1-2).

% State Audit Office Law, chapter VII, section 26 (3), section 27 (2).

¥ A. Puu: Konstytucja Estonii, op. cit., art. 134, State Audit Office Law passed 29 January 2002
(RT112002, 21, 117), entered into force 4 March 2002, § 17.

¢ Constitution of Malta, art. 108 (3a), [w:] < http://nao.gov.mt>.

o1 Act XXXVIII of 1989 on the State Audit Office, chapter II, art. 8

¢ National Audit Office Act, effective 01.07.2006, chapter 3, art. 11 (1).



[197] Status NOK krajow UE 37

— 6 lat%, z mozliwos$cia wyboru na kolejna kadencje®* oraz w Szwecji — rewizorzy
wybierani sa indywidualnie na 7 lat bez mozliwosci reelekcji®.

Mianowanie do osiagnigcia okre§lonego wieku emerytalnego wystepuje
w Danii (70 1at®) i Irlandii (65 lat®).

Wyjatkiem jest Kontroler i Audytor Wielkiej Brytanii, ktory mianowany jest
na czas nieokreslony i moze zajmowac stanowisko dopoki bedzie wlasciwie wy-
petiat obowiazki.

Sposrdod przywotanych 13 NOK krajow UE statusem zblizonym do sgdziow
ciesza si¢ przewodniczacy NOK:

— Cypru, ktérego Audytor Generalny oraz jego zastepca moga zosta¢ odwotani
z urzgdu oraz przechodza na emeryturg na takich samych zasadach jak sedziowie
Sadu Najwyzszego®®

— Lotwy — kontrolerzy panstwowi sa mianowani i zatwierdzani w takim sa-
mym trybie jak sedziowie, ale na czas okreslony, w ktérym moga by¢ odwotani
wylacznie na podstawie orzeczenia sadowego®

Mozliwo$¢ odwotania lub zawieszenia w wykonywaniu obowiazkow Audy-
tora Generalnego Malty przystuguje prezydentowi Republiki, dziatajacemu na
wniosek [zby Reprezentantow, poparty przez przynajmniej dwie trzecie wszyst-
kich jej cztonkéw. Podstawe wniosku o odwotanie stanowi jedynie dowiedziona
niezdolno$¢ wykonywania obowiazkow na skutek niedoteznosci ciata lub umyshu.
Interesujace jest takze przystugujace prezydentowi Republiki prawo zawieszenia
Audytora Generalnego i jego zastepcy w wykonywaniu obowiazkdéw w przerwie
obrad parlamentu, na podstawie wtasnej oceny niezdolnosci Audytora do petnienia
obowiazkow lub jego niegodnego zachowania, z zastrzezeniem, ze zawieszenie
nie moze trwa¢ dtuzej niz dwa miesiace po rozpoczg¢ciu nastgpnego posiedzenia
parlamentu’.

Natomiast w Estonii Audytor moze zosta¢ pociagnigty do odpowiedzialnosci
karnej tylko na wniosek Kanclerza Sprawiedliwosci 1 za zgoda wigkszosci cztonkow
Zgromadzenia Panstwowego, a jako kierownik urzedu ma te same prawa, w jakie
ustawowo wyposazony jest minister jako kierownik ministerstwa’.

6 Act on the National Audit Office (issued in Helsinki on 14 July 2000), chapter 2, section 10.
6 State audit in the European Union, op. cit., s. 80
% Urzad rozpoczat dziatalno$¢ 1.07.2003 r. i woéwczas rewizorzy zostali mianowani na kadencje
0 roznej dhugodci: 5 lat, 7 lat i 7 lat, w: Swedish National Audit Office, <www.riksrevisionen.se>.
State audit in the European Union, op. cit. s. 60.
7 Ibidem, s. 134.
¢ Constitution of the Republic of Cyprus, part 6, chapter 2, art. 115 (3).
% L. Gotubiec: Konstytucja Lotwy , Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2001, art. 88.
0 Constitution of Malta, art. 108 (4a-b), [w:] < http://nao.gov.mt>.
T A. Puu: Konstytucja Estonii, op. cit., § 136, § 138.



38 Maria Sieklucka [198]

Mozliwos¢ odwotania przewodniczacego najwyzszego organu kontroli przez
parlament wystgpuje w Polsce, na Litwie (rowniez prezydentowi Republiki przy-
stuguje prawo odwotania), na Wegrzech, w Finlandii (tylko w wypadku niegodnego
zachowania’), Irlandii (tylko w razie ciezkiego naruszenia obowiazkdéw lub utraty
zdolnosci do pelnienia urzedu na mocy uchwaty przyjetej przez Izbg Przedstawi-
cieli i Senat”), Szwecji (parlament na wniosek komisji konstytucyjnej, w sytuacji
gdy rewizor przestaje spelnia¢ wymogi konieczne do sprawowania urzedu lub
jest winny powaznego zaniedbania) oraz w Wielkiej Brytanii, gdzie odwotanie
Kontrolera moze nastapi¢ wyltacznie na wniosek obu izb parlamentu przez
krolowa. W Polsce i Estonii szefowie najwyzszych organéw kontroli nie moga
naleze¢ do partii politycznej. Na Wegrzech i w Bulgarii ustawa zakazuje wyboru
na stanowisko prezesa i wiceprezesa osoby, ktora byta cztonkiem rzadu lub petita
inng funkcje kierownicza w centralnych organach panstwa —na Wegrzech na 4 lata
przed wyborem, a w Bulgarii na 3 lata przed elekcja’™, podczas gdy kandydatow
na stanowisko Audytora Generalnego Finlandii taki zakaz nie obowiazuje — sama
procedura wyboru jest apolityczna’.

Niezalezno$¢ finansowa

Mozliwo$¢ wystepowania o srodki niezbedne na realizacjg zadan bezposrednio
do parlamentu wystepuje w nastepujacych krajach:

— Polska — projekt budzetu NIK (w brzmieniu uchwalonym przez Kolegium
NIK) minister finanso6w wilacza do projektu budzetu panstwa; prezesowi w zakresie
wykonywania budzetu panstwa przystuguja uprawnienia ministra finanséw; kontrola
wykonania budzetu NIK przystuguje Sejmowi’;

— Litwa — Urzad jest finansowany z budzetu panistwa; Sejm ustala i przydziela
srodki na realizacjg jego zadan’’;

— Lotwa — Urzad jest finansowany z budzetu panstwowego (projekt budzetu
Urzedu nie moze by¢ zmieniony bez jego zgody przed przedlozeniem projektu
ustawy budzetowej rzadowi)’®;

2 State audit in the European Union, op. cit., s. 80.

7 S. Grabowska: Konstytucja Irlandii, op. cit., art. 33 (3-5), State audit in the European Union,
op. cit., s. 134.

7 Act XXXVIII of 1989 on the State Audit Office, chapter II, art. 10 (1-3).

5 State audit in the European Union, op. cit. s. 5.

7 Ustawa z 23.12.1994 r. o NIK, rozdziat 2, art. 26.

77 Law on the State Control 30 May 1995 No 1-907 (as last amended on 25 April 2006-No-581),
chapter I, art. 8.

8 State Audit Office Law, chapter X, section 44.
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— Malta — Audytor przygotowuje projekt budzetu, ktéry przed rozpatrzeniem
przez Izbg Reprezentantéw jest analizowany przez Komisje Rachunkéw Narodo-
wego Urzedu Kontroli”;

— Wegry — Izba przygotowuje wlasny budzet i opracowuje sprawozdanie
z jego wykonania, ktore przedktada Zgromadzeniu Krajowemu, jako czg$¢ rachun-
ku budzetowego i rachunkow koncowych; budzet PIO jest zatwierdzany przez
parlament®;

— Finlandia — Urzad przekazuje propozycj¢ swojego budzetu parlamentarne;
Komisji Finanséw Publicznych, ktora decyduje o jego ksztatcie w ramach budzetu
panstwa®!;

— Dania — budzet Urzgdu jest zatwierdzany przez parlament po przekazaniu
przez parlamentarng Komisjg¢ Rachunkéw Publicznych®?;

— Szwecja — propozycj¢ budzetu Urzedu uchwala Rada Urzedu i nastgpnie
przedktada ja parlamentowi®’;

— Wielka Brytania — [zba Gmin uchwala odrebny plan wydatkéw Narodowego
Urzedu Kontroli; projekt jest przygotowywany 1 przedktadany przez Kontrolera,
a nastgpnie rozpatrywany przez Komitet Rachunkéw Publicznych, ktory przedkiada
go Izbie Gmin wraz ze zmianami, ktore uwaza za wlasciwe uwzgledniajac zalecenia
Komisji Rachunkow Publicznych oraz Ministerstwa Skarbu®;

Wiadza wykonawcza wptywa na pozyskiwanie srodkow niezbgdnych NOK:

— w Estonii — Urzad przedktada projekt budzetu rzadowi za posrednictwem
Ministra Finansow, budzet podlega zatwierdzeniu przez parlament®’;

—na Cyprze — budzet Urzedu jest przedktadany Ministerstwu Finansow jako
czgs$¢ budzetu Republiki i zatwierdzany jest przez Rad¢ Ministrow i I1zbg Repre-
zentantow®’;

—w Irlandii — wstepny projekt budzetu NUK jest proponowany Ministerstwu
Finansow, ktore opracowuje projekt ogdlnego budzetu panstwa®’;

— w Bulgarii — projekt budzetu Izba przedktada Ministrowi Finansow, w celu
wlaczenia do rachunku budzetu panstwowego. Rada Ministréw nie moze wpro-

7 Auditor General and National Audit Office Act (chapter 396), part III, art. 8-10.

80 Act XXXVIII of 1989 on the State Audit Office, chapter 11, art. 14 (1).

81 State audit in the European Union, op. cit., s. 82.

8 Ibidem, s. 64.

8 Ibidem, s. 259.

8 J. Mazur: Kontroler i Audytor Generalny Wielkiej Brytanii jako organ wspomagajqcy Izbe Gmin,
,Kontrola Panstwowa” nr 1/1995, s. 153.

85 State audit in the European Union, op. cit., s. 75.

8 Ibidem, s. 44.

87 J. Mazur: Stosowanie miedzynarodowych standardoéw dotyczqcych statusu prawnego najwyzszego
organu kontroli w krajach Unii Europejskiej i w Polsce (proba poréownania), op. cit., s. 8.
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wadza¢ zmian do projektu budzetu Urzedu, moze jedynie wyrazi¢ opini¢ przed
Zgromadzeniem Narodowym?®.

Mozliwos¢ kontroli rachunkéw finansowych NOK przewidziana jest w przypad-
ku: Litwy (firma audytowa wybrana na podstawie uchwaly Sejmu), Lotwy (przez
biegtego audytora wybranego przez Sejm), Malty (rachunki Urzedu sa kontrolowane
przez audytora wybieranego przez Komisje Rachunkow NOK), Bulgarii (nieza-
lezna komisja wybierana przez parlament ztozona z nie mniej niz dwoch bieglych
rewidentow), Danii (przez parlament), Wegier (niezaleznego audytora wybranego
przez przewodniczacego parlamentu)®.

IV. Charakterystyka Trybunalu Obrachunkowego Slowenii i Izby
Obrachunkowej Austrii

Regulacje konstytucyjne

Izba Obrachunkowa Austrii i Trybunat Obrachunkowy Stowenii majq rangg
organu konstytucyjnego i podlegaja wytacznie przepisom konstytucji oraz ustawy.
Konstytucje obydwu krajow gwarantuja niezaleznos¢ ich dziatalnos$ci, reguluja
podstawowe uprawnienia kontrolne, tryb powotywania prezesa (odwotania tylko
w konstytucji Austrii) i pozostatych cztonkéw. Ponadto w konstytucji Austrii okre-
$lony zostat status oraz tryb mianowania urzednikow Izby i personelu pomocnicze-
g0, a takze relacje z parlamentem i obowiazek sktadania sprawozdan.

Wybor przewodniczacego i cztonkow, ich kadencyjnos¢
oraz status

W Austrii prezes [zby jest wybierany przez Rade Narodowa, na wniosek jej
Komisji Gléwnej. Natomiast urzednikow Izby mianuje i nadaje tytuty prezydent Fe-
deracji na wniosek i z kontrasygnata prezesa. Personel pomocniczy mianowany jest
przez prezesa, ktory wykonuje uprawnienia Federacji wobec pracownikow Izby®.

8 National Audit Office Act, effective 01.07.2006, chapter 3, art. 23.

8 TLaw on the State Control 30 May 1995 No 1-907 (as last amended on 25 April 2006-No-581),
chapter II, art. 8 (4), State Audit Office Law, chapter X, section 45 (1), Auditor General and National Au-
dit Office Act (chapter 396), part V, art. 18-2, National Audit Office Act, effective 01.07.2006, chapter 3,
art. 24 (1-2), The Auditor Geenral’s Act (as per January 1, 2007), art. 1(6), Act XXXVIII of 1989
on the State Audit Office (as of 1 January 2007), art. 1 (5).

% P. Czarny i B. Nalezinski: Federalna Ustawa Konstytucyjna Republiki Austrii, Wydawnictwo
Sejmowe, Biblioteka Sejmowa, Warszawa 2004, art. 122, ust. 3 1 4, art. 125.
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Czlonkowie Trybunatu Stowenii (prezes i dwaj wiceprezesi) wybierani sa przez
Zgromadzenie Narodowe w glosowaniu tajnym, wigkszo$cia gtosow. Prezydent
Republiki ogtasza nabdr i przedktada Zgromadzeniu Narodowemu propozycjg kandy-
datur na stanowisko prezesa lub wiceprezesa. Zgromadzenie Narodowe zobowiazane
jest do przeprowadzenia gtosowania w ciagu 30 dni od otrzymania propozycji’'.

W Austrii prezes jest wybierany na 12 lat bez prawa reelekcji®?, a w Stowenii
cztonkowie Trybunatu wybierani sa na okres 9 lat®.

Prezes Izby Austrii nie moze zasiada¢ w zadnym organie przedstawicielskim,
a w ostatnich czterech latach poprzedzajacych wybdr nie moze by¢ cztonkiem
rzadu krajowego lub Rzadu Federalnego. Pracownicy Izby nie moga uczestniczy¢
w kierowaniu i zarzadzaniu przedsigbiorstwami podlegajacymi jej kontroli oraz
przedsigbiorstwami, ktorych celem jest osiaganie zysku. Odpowiedzialnos¢ prezesa
jest taka jak odpowiedzialno$¢ cztonkéw Rzadu Federalnego lub cztonkéw okre-
slonego rzadu krajowego w zaleznosci od tego, czy Izba dziata jako organ Rady
Narodowej, czy jako organ parlamentu krajowego. Prezes moze by¢ odwotany
uchwata Rady Narodowej*.

W Stowenii cztonkowie Trybunalu moga zosta¢ odwotani wytacznie
w wypadku: przedlozenia Zgromadzeniu Narodowemu rezygnacji, skazania pra-
womocnym wyrokiem za przestepstwo, trwatej niezdolnosci do wykonywania
obowiazkow, niespetnienia wymogow cztonka Trybunatu, dziatania niezgodnie
z konstytucja i ustawa®™.

Niezalezno$¢ finansowa

Trybunat Stowenii przedktada Zgromadzeniu Narodowemu plan finansowy
pokrywajacy koszty jego dziatalnosci i otrzymuje $rodki z odregbnej czgsci bu-
dzetu panstwa. Sprawozdania finansowe Trybunatu sa kontrolowane przez firm¢
audytowa, wybrana przez Zgromadzenie Narodowe i nastepnie przedktadane
parlamentowi’. Natomiast w Austrii Izba Obrachunkowa przekazuje ministro-
wi finansow projekt budzetu. Najczesciej rzadowy projekt ogolnego budzetu
zaktada ograniczenie budzetu Izby w stosunku do jej propozycji. W wypadku
braku zgody prezes przedstawia argumenty Izby na posiedzeniu parlamentarne;j

o1 Court of Audit Act, Composition and organisation of the Court of Audit, art. 6-8.

%2 P. Czarny i B. Nalezinski: Federalna Ustawa Konstytucyjna Republiki Austrii, op. cit., art. 122
ust 4.

% Court of Audit Act, Composition and organisation of the Court of Audit, art. 7 (1).

% P. Czarny i B. Nalezinski: Federalna Ustawa Konstytucyjna Republiki Austrii, op. cit., art. 122 ust 5,
art. 123, 1241 126.

% Court of Audit Act, Composition and organisation of the Court of Audit, art. 10.

% Ibidem, art. 31 (2), State audit in the European Union, op. cit., s. 233.
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Komisji Budzetowej, wnioskujac o przyjecie budzetu zgodnie ze wstepnym
projektem”’.

Przedstawiona prezentacja dowodzi, ze mimo réznorodnych rozwigzan kon-
stytucyjnych i ustawowych dotyczacych najwyzszych organéow kontroli, za-
stosowanych w poszczegolnych krajach Unii Europejskiej, stwierdzi¢ mozna,
ze realizuja one postulaty Deklaracji z Limy i zapewniaja NOK wystarczajaca
niezaleznos$¢ funkcjonalna, organizacyjna i finansowa, pozwalajaca sprawnie
realizowac powierzone zadania.

mgr Maria Sieklucka
Departament Strategii Kontrolnej NIK

7 State audit in the European Union, op. cit., s. 26.



Bozena Sulkowska

ZARZADZANIE JAKOSCIA KONTROLI

Wprowadzenie

Najwyzsze organy kontroli panstwowej zobowiazane sa do kontrolowania
i dokonywania oceny dziatalno$ci organow administracji rzadowej, samorzadowe;j
i innych jednostek organizacyjnych, okreslonych przepisami. To obliguje je do
spetniania najwyzszych standardéw jakosci wszystkich wykonywanych przez nie
dziatan, na kazdym etapie dziatalnos$ci kontrolnej. Standardy te nalezy zapewnic¢
na kazdym etapie post¢gpowania kontrolnego — poczawszy od zaplanowania i przy-
gotowania kontroli, poprzez wykonanie czynno$ci kontrolnych, a skonczywszy
na realizacji wynikow kontroli w ramach postgpowania pokontrolnego, zar6wno
w kontrolach planowych, jak i doraznych. Wazne jest, aby kontrole tych samych
zagadnien, realizowane w ramach kontroli wspolnych, rownolegtych czy przez
poszczegolne organy, charakteryzowaty si¢ wysoka, poréwnywalna jakoscia, co
utatwi rowniez porownywalnos$¢ ich wynikow.

Biorac pod uwagg znaczenie jako$ci kontroli oraz rosnaca swiadomo$¢ najwyz-
szych organoéw kontroli w zakresie jakosci kontroli i przegladow pokontrolnych,
a takze zachodzace zmiany i staly rozwoj, rowniez w tej dziedzinie, Zarzad
EUROSAI zadecydowat, ze podczas VII Kongresu EUROSAI w Krakowie temu
zagadnieniu bedzie po§wigcona wyodrebniona sesja tematyczna. Uzgodniono row-
niez, ze temat ten, jako I temat Kongresu (dwa pozostate beda dotyczyty kontroli
w obszarze polityki spotecznej) koncentrowac si¢ bedzie na ,,Budowie systemu
zarzadzania jako$cig kontroli w najwyzszym organie kontroli”.
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Dyskusje dotyczace tego tematu powinny przyczyni¢ si¢ do lepszego zrozu-
mienia organizacji systemow zarzadzania jako$cia w ramach najwyzszych organow
kontroli (NOK), zwigkszenia uwagi cztonkow EUROSALI na to zagadnienie oraz
da¢ instytucjom cztonkowskim poglad na zasady i praktyki skutecznego systemu
zarzadzania jako$cia kontroli. Powinny rowniez utatwi¢ opracowanie zbioru do-
brych praktyk przez wskazanie kluczowych zagadnien dla tego tematu.

W Najwyzszej Izbie Kontroli z zadowoleniem przyj¢to, ze temat jakosci bedzie
przedmiotem dyskusji podczas Kongresu w Polsce. Ma to dla Izby tym wigksze
znaczenie, ze ,,wysoka jakos¢ i przydatnos¢ informacji o wynikach kontroli” jest
jednym z pigciu strategicznych celéw dziatalnosci NIK.

Dla organéw kontroli wazna jest nie tylko jako$¢ ich produktoéw, czyli dokumen-
tow, jakie powstaja w wyniku przeprowadzonej kontroli, ale tez zagwarantowanie
jakosci na kazdym etapie dziatalnosci kontrolnej. Zapewnienie jakos$ci polega na
podejsciu kompleksowym, ktore oznacza przestrzeganie jakosci realizacji wszystkich
dziatan i pozostawienie na to trwatych dowodow w postaci zapisow.

Nowoczesne systemy zarzadzania jakos$cia oparte sa na trzech podstawowych
zasadach:

— Zorientowanie na interesariuszy (w wypadku organu kontroli beda to odbiorcy
informacji: spoteczenstwo, Sejm, rzad, jednostki kontrolowane). Identyfikacja ich
oczekiwan jest podstawa do opracowania charakterystyk jako$ci, ustanowienia
celow jakosci oraz srodkow niezbgdnych do ich osiagnigcia.

— Mys$lenie systemowe — zrozumienie catego procesu, do ktérego nalezy dana
cze$¢ dziatania. Chodzi tu o identyfikacj¢ kluczowych elementéw procesu i ich
porownywanie ze standardami. Je§li wystepuja odchylenia, musza by¢ podjgte
odpowiednie dziatania korygujace i zapobiegawcze. Sterowanie jako$cia powinno
by¢ delegowane na mozliwie najnizsze szczeble zarzadzania danej organizacji,
co wymaga jednak rozlegtych szkolen w zakresie sposobow zbierania danych
1 technik rozwiazywania problemow jakosci.

— State doskonalenie — metod, narzedzi, procedur, umiejgtnosci. Doskonalenie
jakosci opiera si¢ na zrozumieniu potrzeby usprawnienia procesOw oraz opracowa-
niu projektow dziatan w tym zakresie. W doskonaleniu jako$ci uczestniczy zespot,
ktérego zadaniem jest rozpoznanie problemu, ustalenie przyczyn jego wystapienia
i okreslenie efektywnych srodkoéw zaradczych, a takze opracowanie mechani-
zmow do sterowania nowym procesem. Proces doskonalenia jako$ci wymaga
wspotuczestniczenia w nim i wspotodpowiedzialnosci kazdego pracownika jako
cztonka zespotu swojego srodowiska pracy, przywddcza zas rola w organizacji
jest przypisana kierownictwu. Zrédlem doskonalenia jakosci jest tworcza praca

I Strategia Najwyzszej Izby Kontroli — misja i wizja”, s. 4.
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wszystkich pracownikoéw organizacji, zgodnie z twierdzeniem ,,sita ukryta w czto-
wieku”, co wymaga odpowiedniego programu ksztalcenia i szkolenia uwzglednia-
jacego w dziataniach innowacyjno$¢ i przedsigbiorczosc.

Istotne jest to, aby prace wykonywac¢ dobrze za pierwszym razem. Trzeba
pamigtac o tym, ze wazniejsze jest zapobieganie blgdom czy niedociagnigciom,
zamiast pozniejsze ich wykrywanie. Nie mozna tez zapomina¢ o kosztach jakos$ci,
ktore sq miarg skutecznosci i efektywnosci dziatan.

Z punktu widzenia interesariuszy akceptacja wnioskow i zalecen pokontrolnych
zalezy od zaufania do samego najwyzszego organu kontroli oraz podjetych dziatan
kontrolnych. Dlatego tez najwyzszy organ kontroli (NOK) powinien staraé si¢
opracowac¢ systemy i metody zapewniajace doskonato$¢ swej pracy i wynikow.

Proces budowy, wdrozenia oraz ciagtego doskonalenia systemu zarzadzania
jakoscia w NOK moze przyczyni¢ si¢ do zapewnienia zaufania wsérod interesa-
riuszy. Fundamentalnym celem stworzenia takiego systemu jest zagwarantowanie
statej dobrej jakoSci prac kontrolnych i ich wynikéw. Skuteczny system zarzadza-
nia jakos$cia prowadzi takze do opracowania i utrzymania kompleksowych ram
regulujacych te czynniki i warunki, ktore maja bezposredni wptyw na dziatania
kontrolne.

Jezeli NOK ma odpowiednio prowadzony system zarzadzania jakoscia, to jest
w stanie uzyskiwa¢ wyniki wysokiej jakosci. Aby system zarzadzania jako$cia
mogt skutecznie funkcjonowaé, niezmiernie istotne jest odpowiednie opracowanie
standardow, procedur oraz instrukcji na wszystkich poziomach kontroli w NOK.
Ponadto nalezy rowniez zdefiniowac, monitorowac i zapewni¢ stosowanie za-
sad gwarantujacych doskonatos¢ prac kontrolnych (mianowicie: istotno$¢, nieza-
wodnos¢, obiektywno$¢, odpowiednio$¢, stosowny czas, klarownos¢, wydajnosé
i skutecznos$¢). Jakos¢ dla organow kontroli oznacza stopien, w jakim zespot spe-
cyficznych cech kontroli spetnia okreslone zatozenia.

Jakos$¢ kontroli jest uzyskiwana przez proces identyfikowania i zarzadzania
dziataniami niezbednymi do osiagnigcia celow jakosci, wytyczanych przez kazdy
najwyzszy organ kontroli. Kierownictwo kazdego najwyzszego organu kontroli
powinno zrozumie¢ jak wiele korzy$ci mozna osiagna¢, jesli wysoka jakos¢ kon-
troli zostanie uznana za priorytet instytucji. Podnoszenie jakosci kontroli wymaga
systematycznego, ogdlnoinstytucyjnego podejscia. Czastkowe dziatania podejmo-
wane przez pojedynczych kontrolerow i pojedyncze zespoty kontrolne nie sa ani
wystarczajace, ani skuteczne. Nie ma mozliwos$ci osiagnigcia szybkich efektow
w zakresie podwyzszenia jakosci kontroli. Dziatania najwyzszego organu kontroli
musza by¢ metodyczne i dobrze zorganizowane, tak by kazde kolejne zagadnienie
czy problem naprawiac po kolei. Proces udoskonalania jako$ci powinien by¢
procesem ciaglym, poniewaz zawsze pojawiaja si¢ nieprzewidziane problemy.
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Jak pokazuje praktyka, wigkszo$¢ problemow z jako$cia kontroli wynika ze stabego
zarzadzania procesem kontroli wewnatrz najwyzszego organu kontroli.

Przebieg przygotowan do sesji plenarnej Kongresu

W celu przygotowania pierwszego tematu Kongresu pt. ,,Budowa systemu
zarzadzania jako$cia kontroli w najwyzszym organie kontroli” wyloniono zesp6t
roboczy sktadajacy si¢ z przedstawicieli najwyzszych organow kontroli nastepu-
jacych panstw: Danii, Malty, Polski, Rosji oraz Europejskiego Trybunatu Obra-
chunkowego. Przewodnictwo zespotu i koordynacj¢ wszystkich zadan, zwiazanych
z przygotowaniem tego tematu, obj¢la Panstwowa Izba Obrachunkowa Wegier.
W tym miejscu nalezy przypomniec, ze przedstawiciele wegierskiego organu kontroli
juz wezesniej uczestniczyli w pracach grupy ekspertoéw, ktdra opracowata w 2002 r.
,,Wytyczne jakosci kontroli”. Do§wiadczenie zdobyte w tamtym czasie byto bardzo
przydatne w kierowaniu merytorycznym przygotowaniem tego tematu.

W celu sprawnego zorganizowania i przebiegu kolejnych etapow przygotowan
do Kongresu zorganizowano cztery spotkania robocze, w czasie ktorych bezposred-
nio omawiano i systematycznie uszczegdtawiano tresc tego, co zespot zaplanowat
osiagna¢ w dokumentach docelowych, czyli tych, ktore zostana zaprezentowane
uczestnikom Kongresu. Ponadto uwagi i komentarze byty wzajemnie przekazywane
w formie elektronicznej za posrednictwem organu wegierskiego, koordynatora prac
zespohu. Dzigki dobrej organizacji pracy i fachowosci cztonkow zespotu, zatozone
terminy opracowywania poszczegolnych dokumentow byty dotrzymywane.

Pierwszym dokumentem, na podstawie ktorego przygotowano referaty krajowe do
pierwszego tematu, byl tzw. referat przewodni. W referacie wskazano kluczowe
elementy dotyczace systemow zarzadzania jakoscia kontroli, na ktore organy czton-
kowskie EUROSAI powinny zwrdci¢ szczegdlnie uwage w opisie swoich systemow
zarzadzania jakoscia.

W opracowaniu nalezalo uwzgledni¢ modele najwyzszych organdéw kontroli,
a mianowicie to, ze:

— Poszczegolne najwyzsze organy kontroli roznig sig struktura i modelem pro-
wadzonych operacji. Podstawowy podziat to: ,,trybunaty obrachunkowe” i ,,urzedy
kontroli”; istnieje jednak szereg odmian tych dwoch modeli.

— Najwyzsze organy kontroli typu ,,trybunatu obrachunkowego” na zakoncze-
nie postgpowania kontrolnego wydaja wyroki — jako sady, gldwnie w sprawach
nieprawidlowosci finansowych. Maja tez kompetencje do prowadzenia kontroli tak,
jak inne najwyzsze organy kontroli. Sa to organy kolegialne, zlozone z sedziow
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1 funkcjonujace wedtug procedury sadowej. Szefem najwyzszego organu kontroli
jest ,,prezes” lub ,,pierwszy prezes”, w trybunale moze takze funkcjonowac nieza-
lezny ,,prokurator generalny” uczestniczacy w procesie zapewnienia jakosci kon-
troli. Centralne kierownictwo, zarzadzajac trybunatem, skupia si¢ na uzyskiwaniu
konsensusu w kluczowych kwestiach, takich jak: strategia, planowanie kontroli
i publikowanie wynikow, oraz na ogdlnych sprawach organizacyjnych (budzet,
kadry, szkolenia, itd.). Jednocze$nie podejmowanie praktycznie wszystkich decyzji
co do realizacji kontroli powierzono odrgbnym jednostkom (,,izbom”), ktore funk-
cjonuja niezaleznie od siebie. Nadzor nad kontrolerami lub zespotami kontrolerow
jest sprawowany w izbach na kilku szczeblach stuzbowych.

— Najwyzsze organy kontroli typu ,,urzedu kontroli” sa zwykle organami jed-
noosobowymi, czasem z elementami kolegialnos$ci. Szef urzgdu kontroli ma tytut
,prezesa” lub ,,audytora generalnego”. Zakres uprawnien szefa instytucji moze si¢
r6zni¢ w obrebie tego modelu najwyzszego organu kontroli. W niektdrych urze-
dach kontroli wiasciwie wszystkie kluczowe decyzje (np. ostateczne zatwierdzenie
raportu pokontrolnego) sa podejmowane osobiscie, lub z upowaznienia, lub sa
zatwierdzane przez prezesa (audytora generalnego). W innych — rzeczywista wia-
dza moze by¢ przeniesiona na podwladnych urzednikéw w ramach rozdzielenia
kompetencji na caty urzad. Podwtadni ci moga mie¢ wystarczajace uprawnienia do
samodzielnego inicjowania kontroli i zatwierdzania raportow pokontrolnych.

— Pewne struktury ,.kolegialne” sa zorganizowane jak sady, ale nie sprawuja
funkcji sadowniczych. Do podejmowania kluczowych decyzji stosuja zasadg ko-
legialno$ci. Jednak istnieje w nich znaczna centralizacja kierowania i zarzadzania
instytucja. W kolegialnych najwyzszych organach kontroli ,,prezes” (lub ,,prze-
wodniczacy”) moze mie¢ znaczacy wptyw na decyzje podejmowane kolegialnie.
W instytucji istnieje kilkustopniowa hierarchia stuzbowa pomigdzy czlonkami
trybunatu, a kontrolerami, zblizona w pewnym stopniu do istniejacej w ,,urzedach
kontroli”.

Przy opracowywaniu referatow krajowych nalezalo tez pamigta¢, ze najwyzsze
organy kontroli prowadza rézne typy kontroli®. Do kazdego typu kontroli moze mie¢
zastosowanie inna metodyka, co moze wptywac¢ réwniez na wymagania dotyczace
systemow kontroli jakosci.

W zaleznosci od ich modelu organizacyjnego moga to by¢ nastgpujace kontrole:

— poswiadczajaca/kontrola sprawozdan finansowych (Attestation/Financial
Statement Audit) — czy skontrolowane sprawozdania finansowe lub raporty wiernie
oddaja kondycje finansowa i/lub dziatalnos¢ skontrolowanej jednostki?

2 Powszechne jest powotywanie ,,Standardow kontroli INTOSAI” okreslajacych dwa glowne typy
kontroli (Paragraf 1.0.38. ,, Standardow kontroli INTOSAI”)
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— kontrola zgodnosci (Compliance Audit) — czy dzialania sa zgodne z pra-
wem?

— kontrola oszczednosci (Economy Audit) — czy zadania zrealizowano oszczgd-
nie korzystajac ze srodkéw publicznych?

— kontrola wydajnosci (Efficiency Audit) — czy wyniki kontroli §wiadcza o ade-
kwatnym wykorzystaniu zaangazowanych zasobow?

— kontrola skutecznosci (Effectiveness Audit) — czy osiagnigto cele dziatan?

— ocena spojnosci dziatan (Evaluation of the Consistency of the Policy) — czy
srodki zaangazowane odpowiadaja ustalonym celom?

— ocena oddziatywania (Evaluation of the Impact of the Policy) — jaki jest
gospodarczy i spoteczny wplyw poszczegolnych dziatan?

Dla ujednolicenia podejscia do samooceny systemow zarzadzania jakoscia kon-
troli przez poszczegdlne organy przyjeto, ze zarzadzanie jakoscia bedzie oceniane
W nastepujacy sposob (patrz schemat obok):

Przywédztwo, ktore jest kluczowym czynnikiem dla opracowania misji,
wizji, wartos$ci, etyki oraz kultury organizacji, dziatajacym jako wzor doskona-
tosci. W kompleksowych systemach zarzadzania jakoscia pojecie ,,przywodztwa”
funkcjonuje juz od dtuzszego czasu, jednakze nalezy zwroci¢ uwage na to, ze
znaczenie tego okreslenia r6zni si¢ od powszechnie pojmowanego w naszym
kraju.

Zarzadzanie zasobami ludzkimi jest jednym z kluczowych sktadnikow
tworzenia zintegrowanego systemu zarzadzania jakoscia i ma zasadnicze zna-
czenie dla rozwoju kultury wewnetrznej opartej na jakosci, doskonatosci oraz
ciaglym doskonaleniu.

Dzialalnosé kontrolna — wiaczenie jakosci do procesu kontroli jest istotne
dla poprawy wiarygodnosci i dokonan NOK. Sktada si¢ z elementoéw (np. stan-
dardow, instrukcji, procedur, metod, wsparcia) zapewniajacych skuteczne
wdrazanie, nadzor oraz przeglad na wszystkich etapach zadania kontrolnego.

Kontakty zewnetrzne z interesariuszami stanowiace niezalezne zrodtla in-
formacji na temat jakosci kontroli, a takze obiektywnej podstawy oceny jakosci
dziatalno$ci kontrolnej NOK.

Ciagle doskonalenie oznacza podejscie kierownictwa, ktore konsekwentnie
zapewnia wysoka jakos$¢ rezultatow kontroli oraz zadowolenie interesariuszy
przez wlasciwe dziatania, ustanowione procedury i metody.
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Problemy systemu zarzadzania jako$cia na Kongresie?

Udzielenie odpowiedzi na pytania zawarte w referacie przewodnim, czyli
wytyczajacym obszar zainteresowania w ramach pierwszego tematu, wymagato
przeprowadzenia wczesniej samooceny w kazdym organie kontroli. Nadestano
odpowiedzi z 33 krajow w formie referatow krajowych. Informacje dotyczace sy-
stemow zarzadzania jakoscia byly bardzo interesujace i pozwolity na przygotowanie
podsumowania w postaci referatu problemowego. Referat ten bedzie zaprezento-
wany podczas sesji plenarnej Kongresu przez przedstawiciela Panstwowej Izby
Obrachunkowej Wegier, czyli organu, ktory przewodniczy temu tematowi. Bedzie to
ogolne zapoznanie uczestnikow Kongresu z rozwiazaniami stosowanymi w zarzadzaniu
jakoscia w krajach cztonkowskich EUROSALI, a takze wprowadzenie do dyskusji,
podczas ktérej, jak mozna si¢ spodziewac, dyskutanci odniosa si¢ bardziej wnikli-
wie do poszczegdlnych rozwiazan czy spraw kontrowersyjnych, zwiazanych z tym
zagadnieniem. Mozliwe tez bedzie zaprezentowanie rozwiazan krajowych, ktore
referujacy uznajq za warte szerszego upowszechnienia. Czasu na dyskusje, jak zwy-
kle na tego typu spotkaniach, nie bedzie duzo, dlatego tak wazne jest wczesniejsze
precyzyjne przygotowanie prezentacji na sesj¢ plenarna. Wystapienia, prezentacje
1 dyskusja powinny umozliwi¢ przygotowanie konkluzji i rekomendacji Kongresu,
dotyczacych budowy systemu zarzadzania jakoscia kontroli.

Oczekiwania wobec Kongresu?

W takcie obrad zespotu przygotowujacego referat problemowy na Kongres,
okazalo sig, ze przestane przez poszczegdlne organy kontroli informacje na temat
systemu zarzadzania jakos$cia sa materialem bardzo bogatym i interesujacym. Wiele
rozwiazan w tym zakresie, zasygnalizowanych z koniecznosci tylko w formie skro-
towej, nalezatoby dopracowac i upowszechni¢ w postaci odrgbnego dokumentu,
czyli zestawienia dobrych praktyk. Korzystanie ze skutecznych rozwigzan w tej
dziedzinie przez niektore organy kontroli moze przyczynic si¢ do szybszego udo-
skonalenia systemu zarzadzania jako$cia w tych organach, ktére zechca skorzystaé
z tych dobrych rozwiazan. Uczenie sig od innych zawsze moze skroci¢ drogg dojscia
do celu. Przedstawiciele organdéw kontroli, ktore pracowaly przy tym temacie upo-
wazniaja przewodniczacego zespotu, aby zwrocit si¢ do Kongresu o rekomendacije
do kontynuowania pracy w celu przygotowania w mozliwie krotkim czasie ,,dobrych
praktyk”.

mgr Bozena Sutkowska
Departament Strategii Kontrolnej NIK



Grzegorz Buczynski

KONTROLA PROGRAMOW SPOLECZNYCH W EDUKACJI

Wprowadzenie

Podczas spotkania w 2006 r., Zarzad EUROSAI zdecydowal, ze kontrola
programow spotecznych powinna by¢ jednym z dwoéch wiodacych tematow
VII Kongresu EUROSAI w Krakowie. Zarzad EUROSAI zdecydowat, ze dyskusje
w ramach tego tematu powinny koncentrowac¢ si¢ na warsztatowych aspektach
kontroli programéw spotecznych w edukacji! (temat IT) oraz integracji zawodowe;j
0s0b niepetnosprawnych (temat III).

W odniesieniu do tematu Il uznano, ze odpowiednie systemy edukacji sa wazne
dla rozwiazywania problemow spotecznych, przyczyniajac si¢ do powstawania
coraz bardziej wyksztatconego spoteczenstwa i pelnego zatrudnienia. Na poziomie
krajowym $rodki przeznaczane na realizacje programow zwiazanych z edukacja
sa znaczne, ale $rodki te potrzebne na konkretne zadania sa zazwyczaj zbyt male.
Zapewnienie oszczednego, wydajnego i skutecznego ich wykorzystania jest rownie
wazne, jak potwierdzenie legalnosci wydatkowania. Wszystkie najwyzsze organy
kontroli (NOK) maja w tym zakresie istotna rol¢ do odegrania. Ponadto cztonkowie

' Przyjeto, na uzytek przygotowania materialow na Kongres, ze programy spoteczne w edukacji

powinny by¢ szeroko interpretowane jako dziatania podejmowane przez kraje cztonkowskie, aby wypet-
ni¢ swoje zobowiazania okreslone prawem, dotyczace zapewnienia edukacji dla obywateli. W niektorych
krajach charakter i zakres tych dziatan, harmonogram wdrazania oraz zrédla finansowania moga by¢
uszczegotowione nie tylko w aktach prawnych, ale rowniez w innych dokumentach, ktore zazwyczaj sa
nazywane: strategia, planem, programem, itp.
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EUROSAI mogliby skorzysta¢ na wymianie do§wiadczen i podejscia do kontroli
,rezultatow za pieniadze” w kontroli programow edukacji w swoich krajach.

W pazdzierniku 2006 . powotana zostata grupa robocza do przygotowania ma-
teriatow na Kongres w zakresie tematu II sposrod pracownikow NOK: Portugalii
(NOK wiodacy) oraz Estonii, Francji, Szwecji, Ukrainy i Polski.

Przedstawiciele NOK, pracujacy w tej grupie, jako gtdéwny cel przyjeli okresle-
nie przyktadow dobrej praktyki kontrolerskiej oraz sposobow, w jaki NOK moga
sobie wzajemnie pomaga¢ w tym obszarze, rowniez dzigki migdzynarodowym
porownaniom (benchmarking).

Celem tym powinno by¢ réwniez zaproponowanie zakresu, metod i sposobow
kontroli, dzigki ktorym NOK moga przyczynic si¢ do bardziej skutecznych dziatan
w zakresie dtugofalowej polityki spotecznej w edukacji, m.in. przez: formutowanie
bardziej przydatnych tematow, celow i zakresu kontroli, wlasciwy dobor metod
kontroli oraz szerokie prezentowanie (w atrakcyjnej formie) ustalen kontroli i wnio-
skow pokontrolnych.

Do realizacji tych celéw przyjeto, ze podczas prezentacji i dyskusji na Kon-
gresie niezbedne jest udzielenie odpowiedzi na nastgpujace pytania:

1. W jakim zakresie NOK przeprowadzaja kontrole w edukacji?

2. Jak NOK dokonuja wyboru tematéw do kontroli zwiazanych z edukacja?

3. Jakie metody sa stosowane przez NOK w kontrolach zwiazanych z edukacja?

4. Jak NOK informuja o swoich ustaleniach decydentow i beneficjentéw progra-
mow w zakresie edukacji, aby maksymalizowa¢ oddziatywanie swoich kontroli?

Ankieta wystana do NOK krajow nalezacych do EUROSAI

W celu uzyskania odpowiedzi na postawione pytania, organizatorzy Kongresu
skierowali ankiet¢ do wszystkich krajow nalezacych do EUROSALI, zawierajaca
20 pytan pogrupowanych w czterech czgsciach (nawigzujacych bezposrednio do
powyzszych pytan), na ktore kazdy z cztonkéw EUROSAI powinien udzieli¢ od-
powiedzi.

W pierwszej czg§¢ ankiety poproszono najwyzsze organy kontroli o informacje
dotyczace: podstaw prawnych krajowych systemow edukacji, obowiazujacych
programéw w zakresie edukacji oraz najwazniejszych kontroli zwiazanych z edu-
kacja, przeprowadzonych przez NOK w ostatnich trzech latach (réwniez zamierzen
w tym zakresie na najblizsze trzy lata).

W pozostalych czgsciach ankiety (2-4) zwrdcono si¢ z prosba o przekazanie
informacji na temat: sposobow wyboru tematow kontroli, stosowanych przez NOK
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metod i procedur badawczych oraz sposobéw informowania decydentow i be-
neficjentow programow kontroli w edukacji o ustaleniach kontroli i wnioskach
pokontrolnych.

Wypelnione ankiety przestaty organizatorom Kongresu najwyzsze organy
kontroli 32 krajow (sposrod 46 krajow nalezacych do EUROSALI), tj. 70% oraz
Europejski Trybunal Obrachunkowy.

Dokumenty przygotowywane na Kongres, dotyczace kontroli programow
spolecznych w edukacji

Przedstawiciele NOK bioracy udziat w przygotowaniu materialdow na Kongres
przyjeli, ze w zakresie tematu Il zostana opracowane i zaprezentowane nastgpujace
materiaty:

1. Dokument: ,,Kontrola programow spotecznych w edukacji”, przygotowany
i prezentowany na Kongresie przez NOK Portugalii.

2. Dokumenty (4 opracowania) pod tytutem: ,,Doswiadczenia w zakresie kontro-
li programéw spotecznych w edukacji”, przygotowane i prezentowane na Kongresie
przez NOK: Francji, Szwecji, Ukrainy i Estonii.

3. Dokument: ,,Rekomendacje dotyczace kontroli programéw spotecznych
w edukacji”, przygotowany i prezentowany na Kongresie przez NOK Polski?.

Dokumenty te powinny stanowi¢ podstawe do dyskusji w trakcie Kongresu,
w celu uzyskania odpowiedzi na pytania postawione w ankiecie oraz przyjecia
koncowych materiatow kongresowych. Przyjeto tez, ze tre§¢ dokumentdéw na-
wigzywac bedzie — w odpowiednim zakresie — do ustalen poprzednich Kongre-
sow EUROSAL, ustalen ze spotkan prezeséw najwyzszych organow kontroli oraz
Standardéw Kontroli INTOSAL

Ponadto szczegotowe informacje zawarte w ankietach, dotyczace dziatalno$ci
kontrolnej w edukacji poszczegdlnych NOK, beda zestawione w tabelach, ktore
zostang udostepnione uczestnikom Kongresu.

Przyjeto zasade, zgodnie z ktora tres¢ dokumentow przygotowanych na Kongres
powinna by¢ spdjna merytorycznie. Dotyczy to zwlaszcza odpowiednich czgsci
dokumentu: ,,Kontrola programéw spotecznych w edukacji” (opracowywanego
przez NOK Portugalii) oraz dokumentu: ,,Rekomendacje dotyczace kontroli pro-
gramo6w spotecznych w edukacji” (opracowywanego przez NOK Polski). Rowniez

2 Warto podkresli¢, ze bedzie to jedyny dokument, ktory zostanie zaprezentowany na Kongresie,
w ramach sesji tematycznej, przez NOK Polski.
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tres¢ dokumentow: ,,Doswiadczenia w zakresie kontroli programéw spotecznych
w edukacji” (opracowywanych przez NOK Estonii, Francji, Szwecji i Ukrainy)
powinna nawiazywac do tez, uwag i rekomendacji zawartych w dokumentach:
,,Kontrola programow spotecznych w edukacji” oraz ,,Rekomendacje dotyczace
kontroli programow spotecznych w edukacji”.

W wyzej wymienionych dokumentach przedstawione zostana informacje
dotyczace znaczenia kontroli programéw spotecznych w edukacji dla rozwoju
cywilizacyjnego oraz przebiegu prac i metodyki ich przygotowania. Przedstawio-
ne beda roéwniez informacje dotyczace systemu prawnego i organizacji edukacji
(z pokazaniem réznic w tym zakresie) oraz roli i znaczenia programow spotecznych
w edukacji.

Wskazane zostana sposoby i metody w doborze tematdéw kontroli oraz po-
stgpowaniu kontrolnym NOK, ktére moga przyczynic¢ si¢ do bardziej skutecz-
nych dziatan najwyzszych organéw kontroli w zakresie dtugofalowej polityki
spolecznej w edukacji, migdzy innymi przez: trafne formutowanie tematéow, celu
i zakresu kontroli, wlasciwy dobor metod kontroli, formutowanie i monitorowa-
nie (egzekwowanie) wnioskow pokontrolnych oraz wzajemna wspotprace w tym
zakresie.

Rozwinigta zostanie teza, zgodnie z ktora NOK powinny swoja dziatalno$cia
czynnie wspiera¢ racjonalng polityke spoteczna, a przez wymiang doswiadczen
z NOK innych panstw i harmonizacj¢ dziatan przyczynia¢ si¢ do rozwiazywania
probleméw spotecznych w skali europejskie;.

Najwazniejsze kierunki rekomendacji koncentrowac¢ si¢ beda na:

— wskazaniu potrzeb w zakresie doskonalenia systemoéw prawnych i organi-
zacyjnych, wystepujacych w procesie przygotowania i przeprowadzania kontroli
oraz wykorzystywania wynikoéw kontroli;

— lepszym wykorzystaniu migdzynarodowych standardow kontroli (ewentualnie
wskazaniu potrzeby opracowania nowych standardow) oraz systemoéw informa-
tycznych, a takze statystyki krajowej i migdzynarodowej;

— wskazaniu przyktadow dobrej pracy kontrolerskiej i mechanizméw, dzig-
ki ktérym NOK moga lepiej wykorzystywac ograniczone zasoby kontrolne oraz
w wigkszym stopniu wspomagac si¢ wzajemnie.

Nawigzujac do pytan postawionych w ankiecie, w sprawach dotyczgcych
zakresu kontroli, przedstawione zostana informacje dotyczace zakresu i specy-
fiki kontroli programoéw spotecznych w edukacji, przeprowadzonych przez NOK
w latach 2004-2006, w tym: tematyka kontroli, cele i zakres kontroli (podmiotowy
i przedmiotowy), rodzaje kontroli, najwazniejsze wskazniki kontroli wykonania
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zadan, najwazniejsze ustalenia kontroli i wnioski pokontrolne oraz efekty uzyskane
w wyniku kontroli®.

Przedstawiona zostanie charakterystyka i analiza wymienionych elementow
postepowania kontrolnego NOK, zastosowana w kontrolach programow spotecz-
nych w edukacji, oraz przyktady przeprowadzonych kontroli.

W podsumowaniu informacji dotyczacych zakresu kontroli NOK przedstawione
zostang uwagi i wnioski, migdzy innymi na temat:

1) zakresu i celow kontroli w konteks$cie znaczenia i specyfiki programow
spotecznych w edukacji (np. czy istnieje potrzeba zwigkszenia kontroli NOK
1 w jakich obszarach, a takze czy kontrolowane sa tylko finanse i organizacja, czy
rowniez jakos¢ ksztatcenia na poszczegdlnych etapach edukacji);

2) uprawnien kontrolnych NOK (m. in. czy sa one wystarczajace);

3) rodzajoéw kontroli oraz zastosowania wskaznikow kontroli wykonania zadan,
z punktu widzenia ich przydatnosci do zbadania i oceny okre$lonej problematyki;

4) ustalen kontroli i wnioskow pokontrolnych oraz efektow uzyskanych
w wyniku kontroli, w powiazaniu z celami kontroli (m.in. czy kontrole stuza mo-
nitorowaniu osiagania dlugofalowych celow w polityce spotecznej dotyczacej
edukacji);

5) barier w optymalnym podejsciu do tej sfery postgpowania kontrolnego
NOK.

Rekomendacje dotyczace zakresu kontroli obejma przede wszystkim metody
1 sposoby optymalnego zaangazowania najwyzszych organdw kontroli w kontrole
programéw spotecznych w edukacji oraz wskazanie obszarow z duzym ryzykiem
wystapienia nieprawidtowosci (m.in. zwrdcenie uwagi na to, jakie rodzaje i czynniki
ryzyka powinny da¢ sygnat o koniecznosci podjgcia kontroli przez NOK).

Rekomendacje dotyczy¢ beda migdzy innymi zasad:

— monitorowania i analizowania sytuacji spotecznej oraz dtugofalowych dziatan
rzadow, z uwzglednieniem uwarunkowan europejskich (wynikajacych m.in. ze
Strategii lizbonskiej i Deklaracji bolonskiej);

— oceny zgodnosci dziatan z potrzebami i oczekiwaniami spotecznymi
(z uwzglednieniem wieloletniego horyzontu czasowego) i na tym tle oceny anali-
zy ryzyka wystapienia nieprawidlowosci;

— formutowania celu i zakresu kontroli oraz wyboru rodzaju kontroli (na przy-
ktad — w jakich obszarach NOK powinny bardziej koncentrowac si¢ na kontroli

3 Za szczegdlnie wazne NOK uznaty 109 kontroli dotyczacych edukacji, przeprowadzonych
w latach 2004-2006. Sposrdd tych kontroli w dokumentach przygotowanych na Kongres wybrano
i szczegotowo opisano 30 kontroli, charakteryzujacych sig nietypowymi rozwiazaniami w doborze tema-
tow 1 metod kontroli.
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prawidtowosci, a w jakich na kontroli realizacji zadan, a takze w jakich zasadne
jest taczenie obu rodzajow kontroli).

W sprawach dotyczacych wyboru tematéw kontroli przedstawione zostang
informacje dotyczace: przestanek i kryteriow oraz czynnikow ryzyka przy wybo-
rze przez NOK tematow kontroli, zrodet danych niezbgdnych do przygotowania
kontroli, a takze oryginalnego podejscia przez NOK do tej problematyki. Przed-
stawione zostang roOwniez tematy kontroli programoéw spotecznych w edukacji,
przewidziane przez NOK na lata 2007-2009.

W podsumowaniu informacji odnosnie do wyboru tematow kontroli przedsta-
wione zostang uwagi i wnioski migdzy innymi dotyczace:

—metod 1 sposobow wyboru tematow kontroli (m.in. wskazanie sposobow, ktore
uzna¢ nalezy za najskuteczniejsze, w kontekscie celow i zaktadanych rezultatow
kontroli);

— obszarow i problemow, ktore sa niedoceniane lub pomijane w kontrolach
oraz tematow, ktére moga by¢ wspdlne dla wigkszosci NOK;

— barier w optymalnym podejsciu do tej sfery postgpowania kontrolnego
NOK.

Rekomendacje dotyczace wyboru tematdéw kontroli obejma metody i sposoby
uznane przez NOK za szczegoélnie przydatne w tym zakresie, w tym przestanki
i kryteria oraz zrodta danych przy wyborze tematéow kontroli, a takze sposoby
poszukiwania tematéw wspolnych dla NOK (wskazanie przyktadowych tematow
wspolnych dla NOK).

W zakresie metodyki kontroli przedstawione zostana informacje dotyczace:
najczesciej stosowanych przez NOK metod i sposobdw przeprowadzania kontroli
programéw spotecznych w edukacji, wspotpracy z jednostkami kontrolowanymi
1 innymi organami kontroli w przygotowaniu i przeprowadzaniu kontroli oraz wy-
korzystywania poréwnan miedzynarodowych przy ocenach wynikéw kontroli.

Przedstawione zostana rowniez roznice w metodach postgpowania kontrolnego
w poszczeg6lnych NOK oraz oryginalne metody i sposoby stosowane przez NOK
w tym zakresie.

Rekomendacje w tym zakresie dotyczy¢ beda miedzy innymi:

1) doskonalenia systemow prawnych oraz szerszego wykorzystania standardow
kontroli, audytu, kontroli wewngtrznej i ekspertow zewnetrznych;

2) doskonalenia zasad formutowania ustalen kontroli i wnioskow pokontrolnych
oraz metod oceny skontrolowanej dziatalnosci, migdzy innymi przez stosowanie
mierzalnych i porownywalnych w réznych systemach politycznych i gospodarczych
wskaznikow osiagania celéw polityki spotecznej (stworzenie podstaw organizacyj-
nych statej wymiany do$wiadczen w tym zakresie w skali migdzynarodowej);
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3) uwzgledniania opinii beneficjentdéw programow spotecznych, co wymagaé
bedzie zastosowania szczegolnych narzedzi, takich jak: sondaze, opinie, ankiety,
doniesienia w $rodkach masowego przekazu, itp.;

4) wspolpracy z jednostkami kontrolowanymi oraz z innymi krajowymi or-
ganami kontroli, w celu uzyskania odpowiedniej wiedzy o kontrolowanej dzia-
lalnoSci;

5) przeprowadzenia analizy ryzyka, co moze pozwoli¢ na lepsze wykorzystanie
ograniczonych zasoboéw kontrolnych NOK.

W zakresie informowania o wynikach kontroli i wnioskach pokontrolnych,
przedstawione zostana informacje dotyczace zakresu i sposobow prezentowania
przez najwyzsze organy kontroli informacji o wynikach kontroli programéw spo-
tecznych w edukacji oraz oceny oddziatywania NOK na inne grupy podmiotéw
(zwlaszcza na decydentoéw i beneficjentow tych programow).

Przedstawione zostang rowniez réznice w metodach i sposobach komuniko-
wania o ustaleniach kontroli oraz oryginalne metody i sposoby stosowane przez
NOK w tym zakresie.

Rekomendacje w tym zakresie dotyczy¢ beda metod i sposobow komuniko-
wania o ustaleniach kontroli, uznanych przez NOK za najbardziej przydatne oraz
eliminowania barier w optymalnym podejsciu do tej sfery postgpowania kontrol-
nego.

Rekomendacje dotyczy¢ beda migdzy innymi:

1) szerszego informowania o wynikach kontroli, przez wspoétprace z parlamen-
tem i mediami oraz dotarcie do obywateli;

2) opracowywania informacji w przyjazny dla odbiorcy sposob;

3) dokonywania poréwnan migdzynarodowych z punktu widzenia podnoszenia
jakosci zycia i zmniejszania réznic pomigdzy krajami;

4) wykorzystywania informacji o wynikach kontroli do inicjowania i wspierania
przez NOK reform systemow edukacji.

Jak wynika z informacji zawartych w dokumentach przygotowanych na
Kongres, a zwlaszcza rekomendacji, istnieje potrzeba skoncentrowania si¢ przede
wszystkim na: lepszym wykorzystaniu potencjatu kontrolnego NOK, wskazaniu
potrzeb w zakresie doskonalenia systemow prawnych i organizacyjnych, wystgpu-
jacych w procesie przygotowania i przeprowadzania kontroli oraz wykorzystywania
wynikoéw kontroli.
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Propozycje te dotycza rdwniez lepszego wykorzystania migdzynarodowych
standardow kontroli oraz systemow informatycznych, a takze statystyki krajowej
1 migdzynarodowe;j.

Autorzy tych dokumentéw za szczegdlnie wazna uznali wymiang doswiad-
czen, ktora powinna ukierunkowac dziatalno§¢ NOK na czynne wspieranie polityki
spotecznej w swoim kraju, oraz przyczynia¢ si¢ do rozwiazywania problemow
spotecznych w skali europejskie;j.

Dlatego za szczegolnie istotne uznano wskazanie przyktadow dobrej praktyki
kontrolerskiej i mechanizméow. Wzorujac si¢ na nich NOK moga lepiej wykorzy-
stywac ograniczone zasoby kontrolne oraz moga w wigkszym stopniu wspomagaé
si¢ wzajemnie. Elementem sumujacym w tym zakresie bedzie zestawienie reko-
mendacji, dotyczacych poszczegodlnych etapow postepowania kontrolnego NOK.

Zdaniem zespohu przygotowujacego wymienione wczesniej dokumenty, plonem
Kongresu powinno by¢ powolanie statego forum wymiany doswiadczen pomiedzy
najwazniejszymi organami kontroli w kontrolach probleméw spotecznych oraz,
w ramach prac pokongresowych, doskonalenie Standardow Kontroli INTOSAI
w tym zakresie.

dr Grzegorz Buczynski
dyrektor Departamentu Nauki, Oswiaty
i Dziedzictwa Narodowego NIK



Piotr Wasilewski

INTEGRACJA ZAWODOWA OSOB NIEPELNOSPRAWNYCH
— PROBLEM NIE TYLKO POLSKI

Trzecim tematem VII Kongresu EUROSAI w Krakowie bgdzie kontrola pro-
gramoOw integracji zawodowej 0sob niepetnosprawnych. W panstwach europejskich
podejmuje si¢ wiele dziatan stuzacych stworzeniu tym osobom rownych szans
w dostepie do pracy i przeciwdziataniu r6znym formom dyskryminacji. Korzysci
z ich zatrudnienia sa bowiem istotne zaréwno dla gospodarki kraju, jak samych
niepetnosprawnych. W ten sposéb nabieraja oni poczucia przydatnosci w spote-
czenstwie, zdobywaja nowe umiejgtnosci, majg mozliwos$¢ poprawy stanu zdrowia,
zarabiania pienigdzy i lepszej integracji z otoczeniem. Kontrole prowadzone w tym
obszarze moga wiec wnosi¢ istotng warto$¢ dodana, przyczyniajac si¢ zarowno do
efektywniejszego wykorzystania srodkéw publicznych przeznaczonych na akty-
wizacje zawodowa 0sob niepetnosprawnych, jak i poprawy losu znacznej czgsci
spoteczenstwa.

W wigkszo$ci panstw cztonkowskich EUROSALI jedna osoba na sze$¢ jest nie-
petnosprawna. Wskaznik zatrudnienia wsrdd niepelnosprawnych jest jednoczesnie
znacznie nizszy niz wsrod osob petnosprawnych. Problem ten wystepuje wigc
powszechnie, cho¢ sytuacja w krajach Europy Zachodniej jest pod tym wzgledem
znacznie lepsza niz we wschodniej czegsci kontynentu. Niestety, nasz kraj takze nie
ma w tym zakresie specjalnych powodéw do dumy.

Zdecydowana wigkszo$¢ 0sob niepetnosprawnych w Polsce pozostaje poza
rynkiem pracy i jest to zjawisko wystgpujace od lat. Wskaznik zatrudnienia osob
niepelnosprawnych w wieku produkcyjnym! wynosi zaledwie 18,2% (w catej

' 18 -59/64 lat.
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populacji ogotem, w tym przedziale wiekowym — 59,4%)*. Niepokojacy jest tez
jego spadek w stosunku do 2005 r. (18,6%). Wskaznik zatrudnienia osob niepetno-
sprawnych w wieku produkcyjnym jest wyraznie wyzszy wérod mieszkancow wsi,
co wynika z dostgpnosci zatrudnienia we wlasnym gospodarstwie rolnym; §redni
wskaznik w 2006 r.: miasta — 16,4%, wsie — 21,1%. Czg$ciej pracuja mezczyzni
niz kobiety; w 2006 r.: mgzczyzni — 19,8%, kobiety — 16% ° .

Dla poréwnania, w Wielkiej Brytanii wskazniki zatrudnienia wynosza 50%
(osoby niepetnosprawne) i 75% (cata populacja). Mimo tych korzystnych, w rela-
cji do Polski, proporcji, rzad brytyjski za istotne uznaje zwigkszenie aktywnos$ci
zawodowej 0sob niepelnosprawnych na rynku pracy.

System wspierania zatrudnienia os6b niepelnosprawnych

W Polsce osoby niepetnosprawne miaty zawsze trudnos$ci ze znalezieniem
zatrudnienia. Istotna bariera pozostawat utrudniony dostep do systemu ksztatcenia
i przygotowania zawodowego. W okresie PRL problem ten miaty rozwiazywac
spotdzielnie inwalidow. Zatrudnione tam osoby wykonywaty przewaznie proste
prace przy produkcji mato skomplikowanych wyrobow codziennego uzytku. Tego
rodzaju praca na pewno nie odpowiadata aspiracjom wszystkich niepetnosprawnych,
szczegoblnie tych lepiej wyksztalconych, majacych lepsze przygotowanie zawodo-
we. W gospodarce rynkowej spotdzielnie inwalidow okazaty si¢ mato efektywne
i nie bardzo potrafily sobie radzi¢ z konkurencja innych podmiotéw gospodarczych.
Jednoczesnie spotdzielnie inwalidow zaczgto postrzegac jako swoiste wyspy izo-
lujace niepelnosprawnych od reszty spoteczenstwa. W krotkim czasie ta forma
dziatalnosci gospodarczej stracita swoje znaczenie.

Przyje¢te, po przemianach ustrojowych w naszym kraju, regulacje praw-
ne stworzyly podstawy nowego systemu wspierania 0soéb niepetnosprawnych,
w tym takze w odniesieniu do ich integracji zawodowej. Sejm RP uchwalit ustawe
z 9 maja 1991 r. o zatrudnieniu i rehabilitacji zawodowej 0sOb niepetnosprawnych?,

2 Zrédlo: GUS — Badanie aktywnosci ekonomicznej ludnoéci w 2006 r.

3 W badaniach aktywnosci ekonomicznej ludno$ci wylicza si¢ rowniez wspotezynnik aktywnosci
zawodowej — do 0sob aktywnych zawodowo zalicza sig¢ osoby pracujace oraz bezrobotnych spetniajacych
jednoczesnie 3 warunki (w okresie badanego tygodnia nie byly osobami pracujacymi; w ciagu 4 tygodni,
wliczajac jako ostatni tydzien badany, aktywnie poszukiwaly pracy; byly gotowe podjaé prace w ciagu
2 tygodni nastgpujacych po tygodniu badanym). Wspolczynnik aktywnosci zawodowej dla 0sob niepetno-
sprawnych, w wieku produkcyjnym, wyniost w 2006 r. 22,1% (w catej populacji 69,2%).

4 Z dniem 1.01.1998 r. weszta w zycie nowa regulacja prawna w tej materii — ustawa z dnia
27.08.1997r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu 0sob niepelnosprawnych. W stosunku
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ktora przewidywala rézne formy rehabilitacji spotecznej i zawodowej oraz ich
finansowanie ze srodkow publicznych.

Na mocy tej ustawy utworzono Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Osob Nie-
petnosprawnych (PFRON).

Uchwata Sejmu z 1 sierpnia 1997 r. przyjgto Kartg Osob Niepetnosprawnych.
Sejm RP uznat w niej, Ze osoby niepetnosprawne — czyli osoby, ktorych spraw-
no$¢ fizyczna, psychiczna lub umystowa trwale lub okresowo utrudnia, ogranicza
lub uniemozliwia zycie codzienne, nauke oraz petnienie rdl spotecznych, zgodnie
Z normami prawnymi i zwyczajowymi — maja prawo do niezaleznego, samodziel-
nego i aktywnego zycia oraz nie moga podlega¢ dyskryminacji.

Niepetnosprawni mogli szuka¢ zatrudnienia na otwartym rynku pracy, a pra-
codawcy ich zatrudniajacy otrzymali mozliwo$¢ refundacji ze srodkéw PFRON,
do ustawowo okreslonej granicy, kosztow tworzenia nowych miejsc pracy, a takze
wynagrodzenia i sktadek na ubezpieczenie spoleczne od tego wynagrodzenia. Miej-
scem, gdzie stworzono specjalne warunki do zatrudniania 0sob niepelnosprawnych,
staly si¢ zaktady pracy chronionej. Status pracodawcy prowadzacego taki zaktad
przystugiwat po spelieniu okreslonych warunkéw. Jednym z nich byto osiagnigcie
co najmniej 40% wskaznika zatrudnienia 0s6b niepetnosprawnych, a w tym co
najmniej 10% miaty stanowi¢ osoby zaliczone do znacznego lub umiarkowanego
stopnia niepetnosprawnosci przez okres nie krotszy niz 6 miesigcy. W zamian
pracodawca uzyskiwal przywileje w postaci dofinansowan, ulg i zwolnien podat-
kowych. Srodki na finansowanie rehabilitacji zawodowej, spotecznej i leczniczej
w tych zaktadach miaty zapewni¢ zaktadowe fundusze rehabilitacji osob niepetno-
sprawnych, na ktore pracodawca odprowadzat czg$¢ srodkoéw uzyskanych dzigki
przyznanym przywilejom.

Niestety, rozwojowi systemu wspierania zatrudnienia oséb niepetnospraw-
nych nie towarzyszyly wystarczajace zmiany §wiadomosci spotecznej dotyczace
faktycznych mozliwo$ci osoby niepetnosprawnej na rynku pracy. Nie przetamano

do dotychczas obowiazujacej wprowadzila szereg istotnych zmian i rozwiazan, ktore nie byty w ogoéle
przedmiotem dotychczasowych regulacji, m.in. okreslita, iz dotyczy osob, ktorych stan fizyczny, psy-
chiczny lub umystowy trwale lub okresowo utrudnia, ogranicza badz uniemozliwia wykonywanie pracy
zawodowej. Ustawa, cho¢ wielokrotnie nowelizowana, obowiazuje do dzis.

5 Przychodami Funduszu sa glownie $rodki pochodzace z obowiazkowych miesigcznych wptat.
Whtat tych dokonuja pracodawcy, ktorzy zatrudniaja co najmniej 25 pracownikow w przeliczeniu na pel-
ny wymiar czasu pracy, a wskaznik zatrudnienia osob niepetnosprawnych w ich zaktadzie jest nizszy niz
6%. Z wptat na Fundusz zwolnieni sa pracodawcy, u ktorych wskaznik zatrudnienia 0sob niepelnospraw-
nych wynosi co najmniej 6%. Wskaznik ten jest inny dla panstwowych i samorzadowych jednostek or-
ganizacyjnych a takze instytucji kultury oraz pafistwowych i niepanstwowych szkot ré6znego stopnia. Dla
panstwowych jednostek budzetowych wynosit w 2007 r. 5%. Niestety, w praktyce byt przewaznie duzo
nizszy —np. w Ministerstwie Zdrowia wynosit, w grudniu 2007 r., zaledwie 1,6%. Z tytutu niezatrudnienia
wymaganej liczby 0sob niepelnosprawnych Ministerstwo w 2007 r. przekazalo PFRON 211,8 tys. zl.
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wszystkich barier i stereotypow w tej dziedzinie. Nawet instytucje publiczne, ktére
powinny dawac dobry przyktad innym pracodawcom, tatwo godzity si¢ na odpro-
wadzenie obowiazkowej sktadki na PFRON, z ptacenia ktorej zostatyby zwolnione,
gdyby zatrudniaty odpowiednia liczbg oséb niepetnosprawnych.

W rozwijajacej si¢ gospodarce, wymagajacej coraz lepszego przygotowania
zawodowego, bariera stato si¢ stabsze wyksztatcenie osob niepetnosprawnych. Od
poczatku lat dziewigcédziesiatych sytuacja w tym zakresie ulegata pewnej poprawie,
ale odsetek 0sob ze $rednim i wyzszym wyksztalceniem jest w tej grupie nadal
znacznie nizszy niz wérod osob petnosprawnych®.

Generalnie wzrost wyksztalcenia wptywat korzystnie na aktywno$¢ zawodowa
0s6b niepelnosprawnych, ale nawet w grupie osob niepetnosprawnych z wyzszym
wyksztatceniem wskazniki zatrudnienia i aktywnosci zawodowej pozostaja na
niskim poziomie, co ilustruje ponizszy rysunek.

Aktywno$¢ zawodowa osob niepelnosprawnych w wieku produkcyjnym
(18 — 59/64 lat) wedlug wyksztalcenia w II pétroczu 2005 r.

40 36,4
35 31,8

25 23,9

21,9 20,9
20 7 16,4

Ogotem Wyzsze Srednie Ponizej
sredniego

B wspétczynnik aktywnosci zawodowei ] wskaznik zatrudnienia

Zrodio: GUS — Badanie aktywnosci ekonomicznej ludnosci w 2005 .

¢ W 2006 r. az 68,9% 0s6b niepetnosprawnych w wieku 15 lat i wigcej nie mialo wyksztatcenia

$redniego, a jedynie 5,5% miato wyksztalcenie wyzsze. Wsrdd osob sprawnych wyksztatcenia sredniego
nie miato 50,2%, za$ wyzsze miato 15%.
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Patologie w systemie

Pojawity si¢ nowe sytuacje, ktore nie sprzyjaty podejmowaniu zatrudnienia.
Wysokie bezrobocie panujace na poczatku lat dziewigédziesiatych powodowa-
to, ze problemy z zatrudnieniem miaty takze osoby pelnosprawne. Prowadzono
liberalng polityke w odniesieniu do przyznawania rent, ktore zaczgto traktowaé
jako swoista forme¢ pomocy socjalnej dla 0sob chorych, majacych trudnosci ze
znalezieniem pracy.

Ulgi i przywileje podatkowe przyznane pracodawcom prowadzacym zaktady
pracy chronionej staty si¢ zrodtem wielu naduzy¢. Istotny dla niektorych osob
prowadzacych zaktady byt przede wszystkim sam status, mniejsze znaczenie miato
dobro 0s6b niepetnosprawnych. Jednym z takich naduzy¢ bylo fikcyjne zatrud-
nienie. Pracownik mogt w ogdle nie przychodzi¢ do pracy i otrzymywat czg$¢
wynagrodzenia wynikajacego z umowy, pod warunkiem pokwitowania petnej
wyplaty, a jego dokumentacja gwarantowata pracodawcy utrzymanie niezbednych
wskaznikow. Na niektorych stanowiskach pracy, stworzonych ze srodkow PFRON,
zatrudniano osoby pelnosprawne. Jednocze$nie przyjete zasady kierowania niepet-
nosprawnych na nowo utworzone miejsca pracy nie motywowaty pracodawcoéw
do zatrudniania os6b o wigkszym stopniu niepelnosprawnosci.

Wykorzystanie srodkéw gromadzonych w zaktadowych funduszach rehabilitacji
0s0b niepelnosprawnych réwniez nie zawsze miato na celu wspieranie rehabilitacji
tej kategorii pracownikéw. Srodki te zuzywano czesto na finansowanie biezacej
dziatalnosci zaktadow, opiekg medyczng nad pracownikami w pelni sprawnymi,
czy tez pokrycie petnych kosztow funkcjonowania przychodni zaktadowych, kto-
re poza ushugami na rzecz wlasnych pracownikoéw prowadzily takze dziatalnos¢
komercyjna.

Niepokdj budzily takze warunki pracy w niektorych zaktadach pracy chronione;.
Nie przestrzegano przepisow bhp w sytuacji, w ktorej bezpieczne i higieniczne
warunki pracy miaty zasadnicze znaczenie z uwagi na stan zdrowia zatrudnionych
tam 0sob.

Patologiom tym od poczatku uwaznie przygladata si¢ Najwyzsza [zba Kontroli.
Problematyka ta wymagata wywazonych ocen. Nalezato precyzyjnie wypunkto-
wa¢ wszystkie wady wystepujace w systemie, nie przekreslajac tych rozwiazan,
ktore mogty skutecznie przyczyni¢ si¢ do aktywizacji zawodowej 0sob niepet-
nosprawnych. Juz w IV kwartale 1992 r. podjeto kontrolg dotyczaca tworzacych
si¢ struktur organizacyjnych PFRON i gospodarowania srodkami pozostajacymi
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w jego dyspozycji’. Od tego czasu badania kontrolne powtarzane byty systematycz-
nie, obejmujac zarowno rozne aspekty dziatan w zakresie rehabilitacji zawodowej
0s0b niepelnosprawnych, jak i coroczna kontrole wykonania planu finansowego
PFRON. Kontrole podejmowano najczesciej z wiasnej inicjatywy, uwzgledniajac
jednak sugestie innych podmiotow®. Dobor tematyki tych kontroli wynikat przede
wszystkim z dokonywanej przez NIK biezacej analizy rozwiazan przyjmowanych
w zakresie rehabilitacji zawodowej osdb niepelnosprawnych, wptywajacych skarg
i doniesien prasowych.

Wiele ustalen i wnioskéw NIK byto przedmiotem ozywionych dyskusji na po-
siedzeniach komisji sejmowych i znajdowalo swoje odbicie w mediach. Najwyzsza
Izba Kontroli wskazywata na wystgpujace zroznicowanie sytuacji pracodawcow
tworzacych miejsca pracy dla niepelnosprawnych na otwartym rynku pracy i tych,
ktorzy prowadzili zaktady pracy chronionej, nadmiernie faworyzujace tych dru-
gich. Zwracano uwagg, iz niektore programy z zakresu rehabilitacji zawodowe;,
przygotowane przez PFRON, faktycznie byty konstruowane ,,na zamowienie”
konkretnych instytucji, co istotnie obnizato ich przydatno$¢ dla ogotu niepeino-
sprawnych.

To wiasnie kontrole NIK wskazaty na wystgpowanie patologii przy stosowaniu
niektorych form wsparcia finansowego udzielanego zaktadom pracy chronionej
Negatywnie oceniono np. przyznawanie subwencji z PFRON, z tytutu przekazane;j
Funduszowi, na mocy obowiazujacych wowczas przepiséw, nadwyzki podatku od
towarow i ustug®. W efekcie stosowania tych rozwiazan wielomilionowe kwoty
otrzymywaty zaktady pracy chronionej zatrudniajace po kilkanascie osob niepet-
nosprawnych. To rozwiazanie sprzyjato takze generowaniu fikcyjnych obrotow
handlowych pomigdzy poszczeg6lnymi zakladami w celu zawyzenia kwoty sub-
wencji. Ujawnienie nieprawidlowosci miatlo niewatpliwy wpltyw na rezygnacjg
z tej formy wsparcia i zmiang obowiazujacych przepisow.

Najwyzsza Izba Kontroli stosunkowo czg¢sto podejmujac tematy dotyczace
aktywizacji zawodowej 0sob niepelnosprawnych, realizowala przede wszystkim
kontrole prawidtowo$ci'®. Badano zaréwno legalnos¢ i rzetelnos¢ dziatan jednostek

7 Por.: Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania PFRON, Warszawa, luty 1993 r.

8 Przyktadowo, kontrole funkcjonowania zaktadow pracy chronionej zajmujacych si¢ ochrona mie-
nia i dozorem przeprowadzono w 2003 r. z inicjatywy NIK, ale w zwiazku z sugestia Komisji Polityki
Spotecznej i Rodziny Sejmu RP.

®  Por. Informacja o wynikach kontroli realizacji planu finansowego PFRON w 1998 r., Warszawa,
czerwiec 1999 1.

10" Zgodnie ze standardami INTOSALI kontrola prawidtowosci obejmuje: pos§wiadczenie rozliczenia
finansowego jednostek podlegajacych kontroli; po§wiadczenie rozliczenia finansowego administracji jako
catosci; kontrolg systemow 1 operacji finansowych, w tym oceng zgodno$ci z odpowiednimi ustawami
i rozporzadzeniami; kontrolg systemow kontroli wewngtrznej i funkcjonowania audytu wewngtrznego;
kontrolg poprawnosci i rzetelnosci decyzji administracyjnych podjetych w ramach jednostki kontrolowanej;
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realizujacych zadania zwiazane z rehabilitacja zawodowa, jak i prawidtowos¢ ich
rozliczen finansowych w odniesieniu do $rodkow pochodzacych z PFRON.

W zdecydowanie mniejszym stopniu siggano w tym zakresie po elementy kon-
troli wykonania zadan!'. Realizacja tego rodzaju kontroli napotyka tu bowiem na
szereg problemow. Stosunkowo latwo przesledzi¢ je mozna na przyktadzie kontroli
programéw dotyczacych rehabilitacji zawodowej 0sob niepetnosprawnych, ktora
NIK przeprowadzita w 2004 r.'2

Programy tego rodzaju przygotowywane byty zaréwno przez sam PFRON, jak
1 samorzady wojewddzkie i powiatowe. Brak koordynacji i przeptywu informacji
pomigdzy realizatorami programéw utrudniat oceng ich efektow. Dodatkowym
utrudnieniem byto formutowanie celow w tych programach w sposob bardzo ogol-
ny. Nie zawieraly one miernikow pozwalajacych na oceng zaplanowanych dziatan.
Obowiazek ich zaproponowania natozono na wnioskodawcow, ktérzy wystepowali
o $rodki. Jednak samo zapisanie w programach lub w jego procedurach wymo-
gu przedstawienia takich wskaznikoéw nie dawato mozliwos$ci zbadania skutkow
i efektéw programow, w ktdrych nie okreslono w wymierny sposob ich celow.

Oceng skuteczno$ci realizacji niektorych programow utrudnial brak analizy
potrzeb o0séb niepetnosprawnych na etapie tworzenia programow. Natomiast, gdy
tego rodzaju badania byly prowadzone, najczgsciej nie uzupetniano ich o prognoze
liczby 0s6b niepelnosprawnych, ktore moga by¢ objete programem w kolejnych
latach jego realizacji. Niekiedy tworcy programow nie mieli takiej informacji nawet
w odniesieniu do aktualnej populacji, do ktérej byt on adresowany w danym roku.
W 2002 r. w PFRON przyjg¢to program JUNIOR, w ramach ktorego miato odby¢
staz 2400 niepelnosprawnych absolwentow, w tym 1200 os6éb w 2002 r. Jak ustalita
NIK, w trakcie projektowania programu zaréwno Biuro Pelnomocnika Rzadu do
Spraw Oso6b Niepelnosprawnych, jak i Fundusz nie mieli informacji o liczbie os6b
niepelnosprawnych majacych status bezrobotnych absolwentdw, zarejestrowanych
w powiatowych urzedach pracy. Faktycznie w programie uczestniczyty jedynie
74 osoby w 2002 1. (6,2 % planu) oraz 268 oséb w 2003 1. 1237 w I potroczu 2004 r.

Badanie efektow podejmowanych dziatan utrudnia takze niespojnosc¢ oraz brak
stabilnosci przepisow prawa regulujacych sprawy osob niepetnosprawnych. Czgste
zmiany, 1 zazwyczaj opdzniona aktualizacja licznych przepisow wykonawczych,
powoduja powstawanie luk prawnych oraz utrudniaja jednolita wyktadnig przepi-

sporzadzanie sprawozdan na temat wszelkich innych kwestii wynikajacych z kontroli, lub z nig zwiaza-
nych, ktore zdaniem najwyzszego organu kontroli powinny zosta¢ ujawnione.

1 Zgodnie ze standardami INTOSAI kontrola wykonania zadan odnosi si¢ do kontroli oszczedno-
sci, wydajnosci i skutecznosci.

12 Por.: Informacja o wynikach kontroli wykorzystania §rodkow finansowych Pafistwowego Funduszu
Rehabilitacji Osob Niepetnosprawnych na realizacj¢ programow dotyczacych rehabilitacji zawodowe;j
i spotecznej 0sob niepetnosprawnych, Warszawa, kwiecien 2005 r.
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sow, nawet przez specjalistow z tej dziedziny. Tym wigksze problemy ma osoba
niepetnosprawna chcaca skorzysta¢ z przystugujacych jej uprawnien. Zawitosé
niektorych przepisow powoduje, iz w celu ich prawidtowej interpretacji konieczne
moze stac si¢ skorzystanie z pomocy prawnika. Dodatkowa bariera moze by¢ brak
$wiadomosci istnienia okreslonych form pomocy i mozliwosci odpowiedniego ich
wykorzystania.

Wspolne obszary zainteresowan uczestnikow Kongresu EUROSAI

Wydaje sig, iz w dotychczasowym dorobku kontrolerskim NIK nie wykorzysty-
walismy mozliwo$ci spojrzenia na zagadnienia funkcjonowania systemu aktywizacji
zawodowej 0sob niepetnosprawnych pod katem specyficznych potrzeb i oczekiwan
0s6b niepelnosprawnych. Oczywiscie przyjecie takiego podejscia nie jest zadaniem
tatwym. Brakuje wystarczajacych informacji o beneficjentach poszczegolnych form
pomocy, ktoérzy ponadto moga nie by¢ zainteresowani podzieleniem si¢ wtasnymi
uwagami na ten temat.

Doswiadczenie, ktérego brakuje Najwyzszej Izbie Kontroli, maja natomiast
niektore panstwa cztonkowskie EUROSAI. Wystarczy zajrze¢ np. do raportu
Narodowego Urzedu Kontroli Wielkiej Brytanii (NAO), dotyczacego zdobywania
1 utrzymania pracy przez osoby niepetnosprawne i dziatan podejmowanych w tym
zakresie przez brytyjskie ministerstwo pracy, gdzie ustalenia kontroli ilustrowane
sa uwagami i spostrzezeniami niepetnosprawnych w odniesieniu do ich sytuacji zy-
ciowej i korzystania z r6znych form aktywizacji zawodowe;j'. Kongres EUROSAI
w Krakowie moze wigc by¢ miejscem wymiany doswiadczen w tym zakresie
1 okazja do zdobycia wiedzy na temat metodologii stosowanej przez inne organy
kontroli w odniesieniu do badania populacji 0sdb niepelnosprawnych. Zastosowa-
nie takich metod, jak: badania ankietowe, tworzenie grup dyskusyjnych czy paneli
eksperckich moze wzbogaci¢ metodologie badan prowadzonych przez Najwyzsza
Izbe Kontroli w tym obszarze.

Ciekawym polem do dyskusji moga by¢ doswiadczenia w zakresie wspotpracy
i konsultacji z organizacjami spotecznymi reprezentujacymi osoby niepetnosprawne.
Tego rodzaju kontakty moga mie¢ znaczenie zardwno w doborze tematow kon-
troli, jak i stuzy¢ lepszej analizie nowych regulacji prawnych pod katem realizacji
potrzeb tej grupy spoleczne;.

13 Gaining and retaining a job: the Department for Work and Pensions’ support for disabled people.
NAO 2005 r.
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Istotna kwestig pozostaje ocena wykonania zadan w zakresie polityki spolecznej
ijej dlugofalowego oddziatywania. W programach i innych instrumentach wspiera-
nia integracji zawodowej w naszym kraju brakuje przewaznie celow definiowanych
ilosciowo. Cele sa formulowane ogolnie i wskazuja przede wszystkim na potrzebeg
aktywizacji zawodowej 0sob niepetnosprawnych. Problem ten w r6znym stopniu
wystepuje we wszystkich panstwach cztonkowskich EUROSALI Dlatego istotne
wydaje si¢ wspieranie przez najwyzsze organy kontroli (NOK) wypracowywania
mierzalnych i porownywalnych wskaznikow osiagania celéw polityki spoleczne;j
w odniesieniu do integracji zawodowej 0so6b niepetnosprawnych. Zainicjowanie
przez Kongres wspotpracy w tej dziedzinie moze przynies¢ istotne korzysci jego
uczestnikom i sktoni¢ te NOK, ktore dotychczas nie realizowaly kontroli dotycza-
cych integracji zawodowej 0séb niepetnosprawnych do zainteresowania si¢ tym
tematem.

dr med. Piotr Wasilewski

Departament Pracy, Spraw Socjalnych
i Zdrowia w NIK
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UDZIAL NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI
W PRACACH GRUPY ROBOCZEJ EUROSAI
DS. WYKORZYSTANIA TECHNIK INFORMATYCZNYCH

Najwyzsza Izba Kontroli aktywnie uczestniczy w pracach Grupy Roboczej
ds. IT (ang. Working Group on Information Technology Audit) powotanej na
V Kongresie EUROSAI w Moskwie w 2002 r. Zaangazowanie przedstawicieli NIK
dotyczy aktywnego uczestnictwa w spotkaniach Grupy i jej zespotow, jak rowniez
udzialu w pracach nad poszczegolnymi projektami,

Wspotpraca panstw cztonkowskich w ramach Grupy zostata ustanowiona
w celu stworzenia forum wymiany zar6wno wiedzy specjalistycznej, jak 1 doswiad-
czen w zakresie wykorzystywania technologii informatycznych. Celem dziatania
Grupy jest rowniez podejmowanie wspdlnych dziatan w tej dziedzinie. Wymiana
informacji w toku prac Grupy obejmuje cato$¢ spraw zwiazanych z kompetencjami
kontrolnymi najwyzszych organéw kontroli (NOK), wykorzystywanie IT przez te
instytucje w procesach zarzadzania, przeptywu informacji, gromadzenia danych
itp. Obecnie w pracach Grupy uczestniczy 29 NOK wspotpracujacych w ramach
EUROSALI oraz Europejski Trybunal Obrachunkowy.

Tematyka wspotpracy w ramach Grupy Roboczej zostata podzielona na cztery
strategiczne obszary:

—rozw06]j miedzynarodowych regulacji i uzgodnien zwiazanych z technologia
IT, np. w zakresie poszanowania prywatnosci uzytkownikow, jak rowniez sposoby
kontroli przestrzegania tych regulacji;
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— problematyka zwiazana z wykorzystywaniem IT przez administracje¢ pub-
liczna, jako sposobu kontaktu ze spoteczenstwem (e-government) oraz sposobu
wykonywania jej funkcji ustugowych — w kontekscie wykonywania obowiazkow
kontrolnych przez NOK;

— inwestycje publiczne dotyczace zasobow informatycznych, w tym rowniez
dotyczace wdrazania specyficznych programdow, np. stwarzajacych mozliwos$¢ prze-
prowadzania postgpowan o zamowienia publiczne (e-procurement) — w kontekscie
wykonywania obowiazkow kontrolnych przez NOK;

—rozw0j mozliwosci osiagania celow strategicznych NOK, przez:

— wykorzystanie IT do wsparcia wewngtrznych proceséw zarzadzania;
— wykorzystanie IT do podniesienia sprawnosci i efektywnosci prowadzo-
nych postgpowan kontrolnych;

— pozyskanie wiedzy koniecznej do realizacji kontroli zwiazanych z proble-
matyka IT.

Niewatpliwa zaleta wspotpracy w ramach Grupy jest mozliwos¢ wymiany
informacji i do§wiadczen przez przedstawicieli najwyzszych organow kontroli,
sytuujacych sig na roznych poziomach zaawansowania pod wzgledem wykorzy-
stywania i kontroli zagadnien zwigzanych z IT.

Najwyzsza Izba Kontroli angazuje si¢ w prace Grupy Roboczej ds. IT od po-
czatku jej utworzenia. Szczegdlna aktywnos¢ NIK zostata skierowana na udziat
w pracach Podgrupy zajmujacej si¢ dziataniami dotyczacymi ,,administracji elek-
tronicznej” (e-Government). W jej sktad, poza NIK, wchodza obecnie NOK z na-
stepujacych panstw: Portugalia (przewodniczy), Holandia, Litwa, Niemcy i Rosja.
Do 2005 r. w pracach Podgrupy uczestniczyli réwniez przedstawiciele NOK Danii.
Najwyzsza Izba Kontroli jest reprezentowana w Podgrupie przez pracownikoéw
Departamentu Gospodarki, Skarbu Panstwa i Prywatyzacji. Dziatania Podgrupy
zostaty zainicjowane na pierwszym spotkaniu w Lizbonie, w lutym 2003 r. Zapre-
zentowano na nim wstgpne koncepcje dotyczace e-Government. Po zapoznaniu
si¢ z do§wiadczeniami dunskimi i niemieckimi (kontrole elektronicznego systemu
zamoOwien publicznych oraz programu rzadowego wdrazajacego e-Government)
Podgrupa przyjeta wstepny podziat i harmonogram prac.

Celem prac zespotu jest okreslenie ogélnych podstaw metodyki kontroli roz-
wigzan informatycznych wykorzystywanych przez administracj¢ publiczna do
wykonywania jej funkcji ustugowych. W zatozeniu, wyniki prac Podgrupy powin-
ny by¢ uniwersalne, z mozliwos$cia zastosowania przez rozne najwyzsze organy
kontroli. Jako materiat wyj$ciowy w pracach nad rozwojem metodyki, Podgrupa
uwzglednia podstawowe dokumenty dotyczace wdrazania systemu ,,administracji
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elektronicznej” oraz stara si¢ dostosowac do realiow tej dziedziny powszechnie
uznang metodyke badania rozwiazan informatycznych COBIT'.

Poczatkowo projekt zaktadat wspotprace obejmujaca przeprowadzenie analiz
1 poréwnan dotyczacych rozwoju e-administracji w poszczegdlnych krajach. Wy-
nikiem wspolpracy miato by¢ opracowanie i upowszechnienie, wsrod pozostatych
cztonkoéw Grupy Roboczej ds. IT, podrecznika zawierajacego uwagi metodyczne
oraz podsumowujacego doswiadczenia w kontrolach e-administracji i e-zamowien
publicznych. W pierwszej fazie realizacji projektu powstato opracowanie (raport)
,»E-administracja w perspektywie kontroli”? bedace syntetycznym podsumowaniem
wymiany doswiadczen i koncepcji w ramach Podgrupy. Opracowanie to zostato
zaprezentowane podczas Kongresu EUROSAI w Bonn w 2005 r.

Uzgodnione w ramach prac Podgrupy wytyczne metodyczne kontroli w dzie-
dzinie e-Government przyjety graficzna forme tzw. ,,algorytmu” (algorytmu kon-
troli e-Government), ktorego wstepna koncepcja zostata zaproponowana przez
przedstawicieli NIK na spotkaniu Podgrupy w Lizbonie w 2005 r. Propozycja ta
obejmowala rowniez szereg przetomowych zatozen z punktu widzenia dalszego
kierunku dziatan Podgrupy, migdzy innymi podkreslenie znaczenia uniwersalno$ci
opracowywanej metodyki, konieczno$¢ siggnigcia po sprawdzone rozwigzania,
np. COBIT, wykorzystanie i uzupetnienie listy ryzyk opracowanej w ramach prac
Statego Komitetu INTOSALI ds. IT?, jak roéwniez konieczno$¢ zgodnosci termino-
logicznej i koncepcyjnej z wymienionym opracowaniem E-government in an Audit
Perspective. Z punktu widzenia potrzeb NIK, szczegdlne znaczenie ma rozwoj
metodyki kontroli ex post, w tym badanie funkcjonalnos$ci rozwiazan IT.

W listopadzie 2005 r. Najwyzsza Izba Kontroli byta gospodarzem kolejnego
spotkania Podgrupy. Przedmiotem spotkania byto ustalenie zakresu opracowywane;j
metodyki kontroli IT oraz dalsze uszczegotowienie koncepcji algorytmu kontroli
e-Government. Ustalono m.in., ze w celu dalszych konsultacji algorytm zostanie
udostepniony wszystkim czlonkom Podgrupy na stronie internetowej administro-
wanej przez NIK.

Algorytm jest przedstawiany w uzytecznej pogladowo formie sze$cianu, bg-
dacym spojna koncepcja metodyczna, w ktdrym zostaly wyrdéznione warstwy
symbolizujace zasadnicze fazy kontroli e-Government. Z kolei kazda komorka
szescianu zawiera krotki opis problemu, podstawowe cele kontrolne oraz wskazanie

' COBIT ang. — Control of Objectives for Information Technology — powszechnie uznana metody-

ka audytu i zarzadzenia rozwiazan informatycznych, utworzona przez Stowarzyszenie do spraw Audytu
i Kontroli Systeméw Informatycznych (ISACA).

2 Tytul w j. angielskim: E-government in an Audit Perspective. Polska wersja dokumentu jest
dostgpna pod adresem: <http://www.eurosai-it.org/9282201/v/index.htm>.

*  Ang. ISCITA.
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na literaturg przydatna w danej fazie procesu kontrolnego. Interaktywny pro-
totyp algorytmu w formie schematu blokowego, po przeprowadzeniu dyskusji
w gronie Podgrupy, zostat zaakceptowany na IV spotkaniu Grupy Roboczej IT
w Bratystawie we wrze$niu 2006 r. Kolejna, udoskonalona wersja algorytmu zostata
poddana dyskusji na forum V spotkania Grupy Roboczej ds. IT w Lublanie 19120
lutego br. NIK administruje strong internetowa zawierajaca schemat algorytmu:
<http://egov.nik.gov.pl/index.html>. W ogdlnym zarysie, ideg¢ algorytmu zapre-
zentowano na rysunkach nr 11 2.

Rysunek 1

Idea algorytmu kontroli e-Government

\

Mid-term

Zrédho: Opracowanie whasne.

Pelne wykorzystanie koncepcji algorytmu mozliwe jest wytacznie w drodze
elektronicznej, wykorzystujacej interaktywne potaczenia pomiedzy elementami
szescianu, diagramami i tabelami zawierajacymi najistotniejsze informacje w skon-
densowanej formie.

Podczas opracowywania metodyki kontroli e-Government ma miejsce wymia-
na informacji pomi¢dzy Podgrupa a wspomnianym Statym Komitetem INTOSAI
ds. IT. Koncepcja algorytmu oraz harmonogram prac zwiazanych z jego utworze-
niem zostat przedstawiony przez przedstawicieli Departamentu Gospodarki, Skarbu
Panstwa i Prywatyzacji NIK na spotkaniu Komitetu w maju 2006 r.



72 Stawomir Grzelak, Zbigniew Jedrzejowski, Wiestaw Sawicki [232]

Rysunek 2

Kontrola e-Government w warstwie obejmujacej
poziom strategiczny wdrazania rozwigzan informatycznych
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Zrédho: Opracowanie whasne.
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Wspottworzenie algorytmu przez miedzynarodowy zespot ekspertow wptywa
na uniwersalno$¢ przyjetego podejscia i mozliwos¢ wykorzystania rezultatow prac
w konstruowaniu programéw kontroli. Dotychczasowe doSwiadczenia zostaly
wykorzystane przez Departament Gospodarki, Skarbu Panstwa i Prywatyzacji
w kontroli P05/050 Swiadczenie ustug publicznych przez niektére organy admini-
stracji rzqdowej przy zastosowaniu mediow elektronicznych oraz do opracowywa-
nia programu kontroli PO8/045 Realizacja projektow dotyczqcych elektronicznej
Platformy Ustug Administracji Publicznej (e-PUAP) i Sieci Teleinformatycznej
Administracji Publicznej (STAP).

Przy obecnym stadium zaawansowania, prace nad algorytmem wymagaja kon-
tynuacji w zakresie m.in. uaktualnienia, w zwiazku z pojawieniem si¢ nowych
wersji dokumentow zrodtowych, w szczegdlnosci metodyki zarzadzania IT COBIT
oraz uzupeitnienia brakujacych metod w poszczegolnych zagadnieniach.

W miar¢ mozliwosci NIK wiacza si¢ do innych obszarow aktywno$ci Grupy
Roboczej EUROSALI ds. IT, o ktérych mowa na wstepie niniejszego artykutu. Jed-
nym z kluczowych projektow Grupy jest Samoocena IT. Jego realizacj¢ koordynuje
NOK Szwajcarii, przy duzym udziale Sekretariatu Grupy. Uczestnictwo w tym
projekcie jest istotne dla NIK — z punktu widzenia oceny zasobow informatycznych,
ktérymi Izba dysponuje, jak rowniez mozliwosci ich wykorzystania. W zalozeniu,
Samoocena IT umozliwia porownanie poziomu wykorzystania technologii infor-
matycznych przez uczestniczace w projekcie najwyzsze organy kontroli. Projekt
pozwala na zdefiniowanie potrzeb struktur informatycznych i merytorycznych
(biznesowych) w drodze partnerskiej wspotpracy, jak rowniez na wskazanie stabych
i mocnych stron organizacji.

Samoocena zostata przeprowadzona w NIK w drugiej polowie 2005 r. przy
wspotudziale moderatora — Najwyzszego Urzedu Kontroli Danii. Ogolna teza za-
warta w raporcie z samooceny z lutego 2006 r., sformutowana przez moderatora
na podstawie wynikow przegladu wskazuje, ze NIK jest ze wszech miar nowo-
czesng i efektywna instytucja. Przeprowadzajac samooceng, analizie poddano za-
soby informatyczne pozostajace w gestii [zby (sprzgt, personel, oprogramowanie)
oraz awaryjnos¢ zainstalowanych systemow i ich bezpieczenstwo, migdzy innymi
z punktu widzenia ochrony antywirusowej. W raporcie sformulowano rowniez sze-
reg wnioskoéw 1 rekomendacji, dotyczacych na przyktad scentralizowania dziatan
podejmowanych w celu rozwoju technologii informatycznych w NIK, rozszerzenia
zastosowania systemow, jak rowniez standaryzacji srodowiska informatycznego
1 powiazanych z nim procesoOw pracy.

Uczestniczac w pracach Grupy Roboczej ds. IT, Izba wspomaga projekty ko-
ordynowane przez inne NOK, wlaczajac si¢ do procesu konsultacji i wymiany
informacji. Przyktadem takiego dzialania jest zapewnienie przez NIK przekazania
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informacji przez polska administracj¢ podatkowa, na potrzeby przegladu ankie-
towego przeprowadzanego przez podgrupg zajmujacg si¢ zastosowaniem narze-
dzi informatycznych do zwalczania przestgpstw podatkowych, w szczegolnosci
zwiazanych z naduzyciami w naliczaniu podatku VAT. Realizacja projektu jest
koordynowana przez NOK Holandii. Wyniki badania maja zosta¢ w przyszlo-
$ci wykorzystane do usprawniania procesu zwalczania przestepstw podatkowych
w skali ponadpanstwowej.

Warto$ciowym elementem uczestnictwa Izby w Grupie Roboczej ds. IT jest
mozliwos$¢ skorzystania ze szkolen tematycznych organizowanych w ramach ak-
tywnosci tego gremium. Jednym ze szkolen szczegdlnie interesujacym NIK byto
seminarium zorganizowane w 2006 r. w Szwajcarii, dotyczace ,,Zarzadzania i kon-
troli projektow ERM™. Motywem przewodnim seminarium byto przedstawienie do-
swiadczen NOK Wielkiej Brytanii, Niemiec oraz ETO z wdrazania elektronicznych
systemow rejestracji i obiegu dokumentow oraz wskazanie obszarow kluczowych
do przeprowadzania kontroli wyzej wymienionych systemow.

Stawomir Grzelak

Zbigniew Jedrzejowski

Wiestaw Sawicki

Departament Gospodarki, Skarbu Panstwa i Prywatyzacji NIK

4 Ang. Electronic Record Management.



Zbigniew Wesolowski

GRUPA ROBOCZA EUROSAI DS. KONTROLI SRODOWISKA
W LATACH 1999-2008
(Refleksje Koordynatora)

Mija 9 lat, kiedy na IV Kongresie EUROSAI w Paryzu postanowiono powota¢
Grupe Robocza ds. Kontroli Srodowiska, powierzajac jej prowadzenie Najwyzszej
Izbie Kontroli. Juz we wczesniejszych latach, w ramach Grupy Roboczej INTOSALI
pod kierownictwem Izby Obrachunkowej (I0) Holandii, Najwyzsza Izba Kontroli
zaznaczyla swoja aktywno$¢ podejmujac rézne inicjatywy, m.in. kontrole rowno-
legle z sasiadujacymi najwyzszymi organami kontroli.

Pierwsza inicjatywa kontroli rownoleglej pojawita sig¢ na przetomie 199311994 1.
w rozmowach z naszym partnerem Komitetem Kontroli Panstwowej Biatorusi,
wowczas postanowiono przeprowadzi¢ kontrolg Parku Biatowieskiego. Preze-
sem Najwyzszej Izby Kontroli byt woéwczas Lech Kaczynski, obecnie Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej. Informacja z zakonczonej kontroli podpisana zostata
w Biatymstoku w lipcu 1996 1. juz przez prezesa NIK Janusza Wojciechowskiego
1 przewodniczacego Komitetu Kontroli Panstwowej Biatorusi Wasilija Sakowicza.
Miatem mozno$¢ uczestniczenia w tym waznym dla nas wydarzeniu jako wice-
prezes nadzorujacy Departament Srodowiska i Zagospodarowania Przestrzenne-
g0, ktory wspieral merytorycznie swoja wiedza Delegature NIK w Bialtymstoku.
Historycznie patrzac byta to nie tylko pierwsza kontrola koordynowana przez NIK,
ale takze pierwsza kontrola koordynowana migdzynarodowa w Europie, ktora stata
si¢ dobrym poczatkiem naszej bogatej wspotpracy w tym zakresie.

Po oficjalnym utworzeniu w 1992 r., podczas XIV Kongresu INTOSAI
w Waszyngtonie, Grupy Roboczej ds. Kontroli Srodowiska, NIK zadeklarowata
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chec¢ brania udziatu w pracach tej grupy i przystapita do czynnego uczestnictwa
w organizowanych spotkaniach i seminariach, uwzgledniajac strategi¢ dziatan
w swoich rocznych planach kontroli.

Pomyst utworzenia regionalnych Grup Roboczych (kontynentalnych) byt po raz
pierwszy omawiany bardzo szeroko na V Spotkaniu Grupy Roboczej ds. Kontroli
Srodowiska INTOSAI 4 i 5 listopada 1998 r. w Limie pod przewodnictwem Saskii
Stuiveling, przewodniczacej Grupy.

Podczas tego posiedzenia postanowiono powota¢ 4 regionalne grupy, a li-
derowanie grupie europejskiej powierzono Najwyzszej Izbie Kontroli zazna-
czajac, ze w swojej dzialalno$ci bedzie wspierana przez subkoordynatorow:
Norwegig, Holandi¢ i Maltg. Bralem udzial w tym spotkaniu razem z Markiem
Mroczkowskim, doradca w Departamencie Srodowiska Najwyzszej 1zby Kontroli
1 pamigtam, ze przewodniczaca miala dylemat, komu ma powierzy¢ prowadzenie
regionalnej grupy w Europie. Duza aktywnos$¢ w czasie tego spotkania przeja-
wiala reprezentacja IO Norwegii z Teresa Johsen na czele i reprezentacja NAO
Wielkiej Brytanii z Joe Cavanagh. Bylem pewien, ze to wtasnie jednemu z tych
najwyzszych organow kontroli (NOK) przypadnie rola koordynatora. W czasie
przerwy w obradach podszedt do mnie przedstawiciel NOK Malty, ktory powie-
dziat, ze to NIK powinna zosta¢ koordynatorem w Europie. Podzigkowatem mu za
mite stowa i zgodzitem sig, aby zglosil nasza kandydaturg. Pani przewodniczaca
stwierdzita, ze oprocz NIK jest jeszcze kilka aktywnych NOK i swoja decyzje
oglosi nastgpnego dnia. Wtedy poinformowata, ze proponuje, aby koordynatorem
regionalnym Grupy Roboczej w Europie zostata NIK, ktora bedzie wspierana
przez 3 subkoordynatoréow. Nie byto gltoséw sprzeciwu. Podzigkowatem za po-
wierzenie nam tej roli i mozna powiedzie¢, ze NIK od tego momentu rozpocze¢ta
dziatalno$¢ jako koordynator w regionie europejskim. W pierwszych latach swojej
pracy skupili$my si¢ na:

— podejmowaniu inicjatyw wilaczania nowych najwyzszych organéow kon-
troli krajow europejskich do prac Grupy Roboczej ds. Kontroli Srodowiska, ze
zwrdceniem szczegdlnej uwagi na rozszerzenie Grupy o kraje Europy Srodkowej
1 Wschodniej;

— upowszechnianiu dokumentéw, wskazoéwek, standardow, metod i technik
dotyczacych migdzynarodowych kontroli z zakresu ochrony $srodowiska;

— wymianie informacji dotyczacych wynikéw i do§wiadczen z kontroli prowa-
dzonych w zakresie ochrony §rodowiska;

— inicjowaniu migdzynarodowych kontroli ochrony srodowiska w wybranych
czesciach Europy;

— promocji dziatan Grupy przez informacje przekazywana za posrednictwem
sieci Internetu, organizacj¢ warsztatow, spotkan itp.
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Od 1 marca 1999 r. w strukturach NIK rozpoczal dziatalno$¢ Sekretariat
Koordynatora Regionalnej Europejskiej Grupy Roboczej ds. Kontroli Srodowi-
ska. Sekretariat prowadzony byl przez Ewg Borkowska-Domanska i Matgorzate
Romanowicz — pracownice Departamentu Srodowiska, Rolnictwa i Zagospoda-
rowania Przestrzennego NIK. Sekretariat wspomagat mnie jako koordynatora
1 prowadzit na biezaco wszystkie uzgodnienia mig¢dzy naszymi cztonkami.

Dziatalno$¢ Regionalnej Europejskiej Grupy Roboczej ds. Kontroli Srodowiska
mozna podzieli¢ na dwa etapy:

—etap I, obejmujacy okres od XVI Kongresu INTOSAI w Montevideo w 1998 1.,
kiedy to Grupa zostala powotana jako Regionalna Europejska Grupa Robocza
INTOSAI ds. Kontroli Srodowiska, do IV Kongresu EUROSAI w Paryzu, w maju
1999 r., kiedy Grupa rozpoczeta swoje funkcjonowanie jako utworzona rezolucja
Kongresu Grupa Robocza EUROSALI;

—etap I, obejmujacy okres od Kongresu EUROSAI w Paryzu do chwili obecnej,
a wigc okres formalnego funkcjonowania Grupy jako Grupy Roboczej EUROSAL

Po oficjalnym powotaniu przez Kongres EUROSAI Grupy Roboczej postanowi-
lismy zorganizowac¢ spotkania koordynatora i subkoordynatoréw. Gosciny uzyczyt
nam Trybunat Obrachunkowy Rumunii. W spotkaniu tym udziat wzigli: Koordynator
Grupy, Sekretariat Koordynatora Grupy Roboczej, a wsrdd zaproszonych gosci byli
migdzy innymi Francois Colling — przedstawiciel Europejskiego Trybunatu Obra-
chunkowego, Kjell Larssen — z SIGMY oraz Michele Pappalardo — przedstawicielka
EUROSALI (Polska nie byta w tym czasie cztonkiem Unii Europejskiej).

Podczas spotkania zapoznano si¢ z aktualnie inicjowanymi w Europie migdzy-
narodowymi kontrolami ochrony srodowiska, a takze podjeto decyzje co do kon-
kretnych dziatan, ktore pozwola na lepsze upowszechnianie informacji i zebranie
doswiadczen w tym zakresie. Przyjeto tez opracowang przez Sekretariat Koordy-
natora propozycj¢ strony internetowej Grupy Roboczej. Zaproponowano, aby NIK
petnita funkcjg gtownego menadzera tej strony, zachecajac jednoczes$nie wszystkich
cztonkéw Grupy (w szczegdlnosci subkoordynatoréw) do przekazywania infor-
macji na temat dziatan w zakresie kontroli ochrony srodowiska podejmowanych
w ich krajach. Dokonano uzgodnien dotyczacych redagowania i zamieszczania
informacji na stronie internetowej Grupy Roboczej. Zaakceptowano, proponowang
przez Sekretariat Koordynatora NIK, koncepcj¢ najblizszych warsztatow na temat
metodyki kontroli ochrony srodowiska, jednoczes$nie sugerujac, aby stanowity one
czg$¢ planowanego w maju 2001 r. w Norwegii ,,Europejskiego seminarium na
temat kontroli ochrony $rodowiska”.

Uczestnicy spotkania w Bukareszcie opowiedzieli si¢ za zorganizowaniem
pierwszego spotkania wszystkich cztonkéw Grupy Roboczej w Warszawie, na kto-
rym dokona si¢ podsumowania dziatalnosci jako Grupy i wypracuje plan dziatania
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Grupy Roboczej EUROSALI na najblizszy okres. Uznano, ze zdecydowana wigk-
szo$¢ kosztow dziatalno$ci Grupy Roboczej jest i bedzie w przysztosci ponoszona
przez cztonkow Grupy, nalezy jednak poszukiwa¢ dodatkowych zrodet jej finanso-
wania, w tym w szczegolnosci wspierania dziatalnosci szkoleniowej Grupy.

Pierwsze Spotkanie Grupy Roboczej ds. Kontroli Srodowiska odbyto sig
w Warszawie na poczatku 2000 r., w ktorym sposrdd 25 dwcezesnych cztonkow
aktywny udzial wzigto 20, ponadto w charakterze obserwatora uczestniczyli repre-
zentanci NOK Butgarii, Ukrainy i Wegier. Gosciem spotkania byta przewodniczaca
Grupy Roboczej ds. Kontroli Srodowiska INTOSALI Saskia Stuiveling.

Spotkanie zostalo zainicjowane przez Najwyzsza [zbg Kontroli jako koordyna-
tora Grupy. Jego zasadniczym celem byto omoéwienie dotychczasowej dziatalno$ci
Grupy Roboczej oraz:

— przedyskutowanie i przyjecie strategii dziatania na lata 2001-2002;

— przyjecie szczegotowego planu pracy na 2001 r.;

— zaprezentowanie projektu strony internetowej Grupy Roboczej i uzgodnienie
zakresu umieszczanych na tej stronie informacji o europejskich kontrolach ochrony
srodowiska.

Podczas dyskusji na sesjach plenarnych, jak i na prowadzonych przez subkoor-
dynatoréow Grupy sesjach regionalnych, zebrani deklarowali chec realizacji kontroli
srodowiska i wspotpracy w tym zakresie ze wszystkimi NOK, bez wzgledu na ich
formalne cztonkostwo w Grupie. Ponadto uzgodniono, ze w regionie Morza Srod-
ziemnego rolg subkoordynatora Grupy beda petni¢ wspolnie NOK Malty i Francji.

Podtrzymujac dotychczasowa zasadg, ze priorytetem dziatalnosci Grupy po-
winno by¢ inicjowanie i prowadzenie migdzynarodowych kontroli ochrony $rodo-
wiska, wynikajacych ze specyfiki Europy jako kontynentu i jego poszczegdlnych
regiondéw, uzgodniono, ze w latach 2001-2002 Grupa Robocza bedzie dazy¢ przede
wszystkim do prowadzenia kontroli dotyczacych:

— ochrony powietrza atmosferycznego, w tym zwlaszcza ochrony przed trans-
granicznym przenoszeniem zanieczyszczen;

— ochrony wod, w tym ochrony przed zanieczyszczeniami pochodzacymi
z rolnictwa;

— gospodarki odpadami, w tym gospodarki odpadami radioaktywnymi;

— ochrony przyrody, w tym ochrony ginacych gatunkéw zwierzat i roslin.

Za drugi — rownie wazny jak inicjowanie migdzynarodowych kontroli ochrony
srodowiska — kierunek dziatalnosci Grupy Roboczej w latach 2001-2002 uznano
wymiang doswiadczen i prowadzenie dziatalnosci szkoleniowej, zmierzajacej do
wypracowania metodyki migdzynarodowych kontroli ochrony srodowiska.
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Od poczatku naszej wspotpracy kierowalismy si¢ humanistycznym podej$ciem
do rzeczywistosci, jestesmy przekonani, ze wazniejsze jest aby by¢, tzn. starac si¢
tworzy¢ takie warunki rozwoju, ktére w jak najmniejszym stopniu beda zagrazaé
innym. To cztowiek w wigkszos$ci jest odpowiedzialny za zachodzace zmiany,
dlatego tak powinni$my dysponowac i gospodarowac¢ dostgpnymi srodkami, aby
tworzy¢ dobro dla siebie i dla jak najszerszego ogotu.

Jako Koordynator Grupy Roboczej miatem okazj¢ zaprezentowac efekty pracy
Grupy w 2002 r. podczas obrad V Kongresu EUROSAI w Moskwie. Przedstawitem
nasze dokonania w postaci 6 zakonczonych kontroli miedzynarodowych. Szczegdl-
nie duze wrazenie wywarla zakonczona kontrola Konwencji helsinskiej, w ktorej
uczestniczyty najwyzsze organy kontroli: Danii, Estonii, Finlandii, Lotwy, Litwy,
Szwecji, Rosji i Polski. Zwrocono przy tym uwage, ze do wspolpracy przy jednej
kontroli mozna bylo zachgci¢ tyle roznych NOK. Wspdlny raport z tej kontroli
zostal podpisany w Warszawie we wrzesniu 2001 r. Byta to wowczas najwigksza
miedzynarodowa kontrola réwnolegla. W wyniku realizacji wnioskow z tej kontroli
zaktywizowano dziatania na rzecz ochrony srodowiska Morza Baltyckiego. Kon-
gresowi w Moskwie towarzyszyta wystawa plakatow obrazujacych zrealizowane
kontrole migdzynarodowe.

Satysfakcjonujacym nas wydarzeniem byta ocena prac Grupy Roboczej do-
konana przez Koordynatora Grupy Roboczej INTOSAI IO Norwegii, osobiscie
zaprezentowana podczas obrad Kongresu przez przewodniczaca Saskie Stuiveling,
ktora podkreslita, ze:

1. Najwyzsza Izba Kontroli jest bardzo aktywnym koordynatorem Grupy,
inwestuje przy tym w tg dzialalnos¢ znaczne $rodki finansowe i zasoby ludzkie.
Bez tego istotnego wktadu Grupa Robocza EUROSAI nie miataby rownie uda-
nego startu.

2. Mocnymi stronami Najwyzszej [zby Kontroli jako koordynatora Grupy
Roboczej EUROSALI sa: zdolno$ci organizacyjne i dyplomatyczne, entuzjazm,
zdecydowanie i wiara w ponadregionalny charakter probleméw ochrony $ro-
dowiska oraz w mozliwo$¢ ich rozwiazywania poprzez wspotpracg migdzyna-
rodowa.

3. Najwyzsza Izba Kontroli jest powszechnie uznawana za najaktywniej-
szego koordynatora regionalnych grup roboczych INTOSAI ds. kontroli $ro-
dowiska. Jako koordynator Grupy Roboczej EUROSALI jest ceniona w Europie
1 uznawana za znaczacy organ kontroli, ukierunkowany na kontakty migdzy-
narodowe.

4. Najwyzsza Izba Kontroli rozpoczeta dziatania Grupy Roboczej EUROSALI
z entuzjazmem i w sposob profesjonalny, opracowata strategig i plan pracy, dosto-
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sowujac je z uplywem lat do potrzeb. Strategia ma wytyczone rozlegte cele. Miato
to pozytywne skutki, umozliwito bowiem wielu najwyzszym organom kontroli
przystapienie do Grupy Roboczej i zaangazowanie si¢ w jej dziatania. W przysztosci
jednak pozyteczniejsze wydaje si¢ bardziej skoncentrowane podejscie, tj. zawezenie
listy problemow ochrony §rodowiska uznawanych w strategii dziatalnosci Grupy
za priorytetowe obszary kontroli.

5. Znaczacym dorobkiem koordynowanej przez NIK Grupy Roboczej EUROSAI
jest podjecie w krotkim czasie wielu migdzynarodowych kontroli ochrony $ro-
dowiska, obejmujacych wszystkie regiony europejskie i z udziatem wigkszosci
cztonkdéw Grupy. Rozpoczecie wielu z tych inicjatyw byto efektem zaangazowania
NIK i podjecia przez nia dziatan inspirujacych.

Kongres jednomyslnie podjat rezolucje o powierzeniu NIK dalszego petnienia
roli Koordynatora Grupy Robocze;.

Nie opisuje wszystkich naszych seminariow, warsztatow, spotkan roboczych
1 przeprowadzonych rozméw dwustronnych i wielostronnych, gdyz tamy ,,Kontroli
Panstwowej” byly dla nas bardzo goscinne i praktycznie kazdego roku informowaty
czytelnikow o naszych przedsigwzigciach, efektach spotkan czy tez rezultatach
kontroli miedzynarodowych. Warto jednak doda¢ kilka zdan poswigconych na-
stgpnemu wydarzeniu, jakim byl VI Kongres EUROSAI w Bonn w 2005 r., ktéry
zamknal 6-letni okres naszej aktywnosci.

W trakcie Kongresu prezentowano pokazy PowerPoint wybranych kontroli
srodowiska, realizowanych przez Holandig, Norwegig, Francj¢, Malte, Rosje
i Rumuni¢. Kongresowi towarzyszyta wystawa plakatow ilustrujacych wyniki
wybranych kontroli srodowiska przeprowadzonych przez czlonkéw Grupy Ro-
boczej EUROSAI ds. Kontroli Srodowiska. Ponadto zaprezentowano wystawe
,,Ochrona $rodowiska w oczach dzieci” — byty to rysunki dzieci w wieku szkol-
nym z wigkszosci panstw europejskich. Wystawa zakonczyta si¢ konkursem,
ktorego wyniki zostaty ogloszone 1 czerwca 2005 r. w Migedzynarodowym Dniu
Dziecka. Nagrodzono prace dzieci z Rumunii, Polski, Wtoch, Wegier i Esto-
nii. Wyrdznienia i upominki zostaly przekazane na rece audytorow generalnych
najwyzszych organdéw kontroli tych krajow z prosba o przekazanie ich autorom
nagrodzonych prac.
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Prace dzieci nagrodzone na wystawie
,»Ochrona srodowiska w oczach dzieci”,
zorganizowanej z okazji VI Kongresu EUROSAI w Bonn w 2005 r.

11 miejsce — Polska 111l miejsce — Wtochy
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Warto przypomniec¢, ze zalozycielami Grupy Roboczej EUROSALI ds. Kontroli
Srodowiska byto ponad 20 najwyzszych organdéw kontroli, a nastgpnie co roku
oficjalnie otrzymywalismy deklaracje kolejnych NOK. Obecnie Grupa liczy
39 cztonkow (zaznaczonych na ponizszej mapce) i skupia zdecydowana wigkszosé
krajow europejskich'.

Zrbdto: Opracowanie wlasne.

Dlaczego Najwyzszej Izbie Kontroli zalezalo na rozwinigciu tej wspotpracy
i dlaczego zapraszali$my do udzialu nast¢pnych cztonkéw? Moim zdaniem, przy-
najmniej z dwoch oczywistych powodow:

Po pierwsze, w sprawach poprawy stanu §rodowiska nalezy dziata¢ wspodlnie
zjak najwigkszym udziatem zainteresowanych krajow. Na nic zdadza si¢ podpisywane
i akceptowane konwencje w sprawach ochrony $rodowiska, jesli nie bedzie rzetel-
nego monitoringu ich wdrazania i biezacej oceny skutku ich wprowadzenia.

I Wykaz cztonkéw Grupy Roboczej EUROSAI ds. Kontroli Srodowiska znajduje si¢ na koncu

artykutu.
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Po drugie, ochrona §rodowiska, cho¢ niektdrzy staraja si¢ uczynic z tego problem
polityczny, jest szeroka i wdzigczng plaszczyzna do wspotpracy, znikaja granice
panstw, zacieraja si¢ poglady, rdznice polityczne i religijne. Srodowisko jest jedno.

Patrzac przez pryzmat tych 9 lat moge powiedzie¢, ze byto nam dane spotkac
wielu oddanych kontrolerow, ktorzy inicjowali i dotaczali si¢ do wspierania naszej
strategii dziatania podejmujac si¢ konkretnej realizacji corocznych planéw pracy.
Wiem, ze niemozliwe jest wymienienie wszystkich reprezentantow NOK, ktorzy
z nami wspotpracowali, ale chciatbym przynajmniej wymieni¢ tych, z ktorymi
zaczynaliSmy budowe¢ Grupy Roboczej, sa to Panie i Panowie: Heinrich Lang
z Austriackiej Izby Obrachunkowej, Miroslav Krucina z Najwyzszego Urzgdu
Kontroli Czech, Niels de Bang z Narodowego Urze¢du Kontroli Danii, Francis
Colling z Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego, Bruno Brochier z Trybunatu
Obrachunkowego Francji, Teologia Gnardelli z Trybunatu Obrachunkowego Grecji,
Lajos Bank z Panstwowej Izby Obrachunkowej Wegier, Cristina Astralni z Try-
bunatu Obrachunkowego Wtoch, Zita Valatkiene z Narodowego Urzedu Kontroli
Litwy, William Peplow z Narodowego Urzgdu Kontroli Malty, Pieter Zevenberger
z Powszechnej Izby Obrachunkowej Holandii, Carmen Bragadireanu z Trybunatu
Obrachunkowego Rumunii, Rutger Banefelt z Narodowego Urzedu Kontroli Szwe-
cji, Mariya Shulezhko z Izby Obrachunkowej Ukrainy, Joe Cavanagh z Narodowego
Urzedu Kontroli Wielkiej Brytanii, Wtadimir Kuleshow z Izby Obrachunkowej
Rosji oraz Terese Johnsen z Urzedu Kontrolera Obrachunkowego Norwegii. Nie
wymieniam audytoréw generalnych, ale wiadomo, Ze to dzigki ich zainteresowaniu
1 akceptacji mogliSmy osiagnac to wszystko, czym si¢ teraz szczycimy.

Praktyka godna kontynuowania jest konsekwentna zmiana gospodarzy spot-
kan, seminariow i warsztatow. NIK nigdy nie miata ktopotéw z miejscem spotkan
naszej Grupy — odbylis§my spotkania w: Warszawie, Bukareszcie, Oslo, Paryzu,
Sofii, Wiedniu, Luksemburgu i Bratystawie. Oprocz tych spotkan wykorzysty-
walismy organizowane przez INTOSAI seminaria i omawialiSmy sprawy grupy
europejskie;j.

Godny podkreslenia jest wysitek naszego subkoordynatora — Izby Obrachunko-
wej Holandii, ktora w 2006 r. opublikowata znakomicie opracowane wyniki kon-
troli rownoleglej dotyczacej przestrzegania migdzynarodowej konwencji ochrony
przed zanieczyszczeniami moérz przez statki (Konwencja MARPOL). W kontroli
tej wziety udziat NOK z Cypru, Grecji, Malty, Turcji, Wielkiej Brytanii i Holandii
— jako koordynator kontroli. Wyniki kontroli przedstawione zostaty w formie jednej,
wspodlnej informacji (dostepne: www.rekendamer.nl).

Od 3 lat, oprocz seminarium organizowanego przez koordynatora, Izba
Obrachunkowa Niemiec wspélnie z Koordynatorem Grupy Roboczej organizuje
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w Akademii Prawa Europejskiego w Trewirze seminaria dla kontroleréw w za-
kresie prawa europejskiego obowiazujacego w kontrolowanych obszarach (np.
NATURA 2000, zmiany klimatyczne). Przez caly czas staramy si¢ bardzo blisko
1 konkretnie wspotpracowacé z Grupa Robocza INTOSAIL Od 2001 r. jesteSmy
czlonkami Komitetu Sterujacego Grupy Roboczej. Naszym wspolnym osiagnigciem
jest opracowany, razem z [O Holandii, poradnik — ,,Rady i przyktady w kontrolach
migdzynarodowych”. Opracowanie to szczegdlnie polecamy organom kontroli,
ktore nie maja doswiadczenia w tego typu kontrolach.

Bardzo interesujacy byt poczatek tego opracowania. Podczas spotkania Grupy
Roboczej INTOSAI w Brazylii w 2004 r., w trakcie pracy w zespole postawiono
pytanie, jak opisywa¢ wyniki z kontroli rownoleglych koordynowanych, prze-
prowadzanych przez dwa lub wigcej NOK. Okazato sig, ze niewiele NOK ma
jakiekolwiek doswiadczenia w tym zakresie, a te, ktore je maja stwierdzily, ze
jest to zadanie bardzo trudne, wymagajace wielu uzgodnien i konsultacji, aby moc
zaprezentowac jeden raport przedstawiajacy wyniki z kontroli rownolegltych. Pod-
czas tego spotkania NIK, jako organ kontrolny majacy najbogatsze do§wiadczenie
w tym zakresie, zostal poproszony o opracowanie takiego poradnika. Wkrotce NOK
Kanady zauwazyl, Ze nalezy temat rozszerzyc¢ i zajac si¢ rowniez planowaniem
1 prowadzeniem kontroli migdzynarodowych, a nie tylko samym sktadaniem rapor-
tu. W konsekwencji powstat zespo6t do przygotowania tego poradnika. Kierowanie
pracami powierzono NIK i IO Holandii. Poradnik zostat formalnie zaaprobowany
w Tanzanii w czasie obrad Grupy Roboczej INTOSAI w 2007 r. Osoba, ktora
whniosta najwigkszy wktad w to opracowanie ze strony NIK jest Ewa Borkowska-
-Domanska, doradca ekonomiczny. Obecnie przygotowujemy strong internetowa
ulatwiajaca wykorzystanie rad 1 wskazowek zawartych w tym poradniku.

Chciatbym réwniez wspomniec¢ jak powstata w ramach naszej struktury Pod-
grupa, ktorej pierwszym celem byto przeprowadzenie kontroli rownolegltej w za-
kresie wykorzystania migdzynarodowej pomocy finansowej na usuwanie skutkow
wybuchu jadrowego w Czarnobylu.

W trakcie dwustronnych rozméw w 2004 r., przewodniczacy Izby Obrachun-
kowej Ukrainy poprosil nas o pomoc w zainicjowaniu tej kontroli. Na spotkaniu
Grupy Roboczej w Sofii zglosilo sig szereg NOK chetnych do wspotpracy w tym
zakresie. Po wielu konsultacjach i wymianie korespondencji, w 2006 r. podczas
spotkania Grupy w Luxemburgu powotana zostata Podgrupa ds. Kontroli Elimina-
cji Skutkow Katastrof Naturalnych i Powodowanych przez Cztowieka, w tym ds.
Kontroli Postgpowania z Odpadami Radioaktywnymi. Jej pierwszym zadaniem
bedzie przedstawienie rezultatow kontroli réwnoleglej w zakresie wykorzystania
srodkéw finansowych na usuwanie skutkow wybuchu w Czarnobylu. Aktualnie
wyniki kontroli sg opracowywane i beda zaprezentowane podczas VII Kongresu
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w Krakowie. Podgrupa nie zamierza konczy¢ swojej dzialalnosci — przygotowuje
ambitny plan dzialania na lata 2009-2011, mysli o znacznym rozszerzeniu swojej
dziatalnosci, szczegodlnie o kontrolg srodkow finansowych, i nie tylko przeznaczo-
nych na tagodzenie skutkéw roznego rodzaju katastrof wystepujacych na naszym
kontynencie.

Rysunek 1

Struktura Grupy Roboczej ds. Kontroli Srodowiska w 2008 r.

(’ Working Group on Environmental Auditing EUROSAI iy
"'»_.,_'_—'-‘- -F_'__"‘,//’
e [ e
= IS iEs s
e ~ The Accounting Chamber of Ukraine T E —
& Tha Q.ubgrcup on tha Audit of Nstural, Man-causad Disastars i3

g quences znd Radi ive Wasles Eliminalien R

— e

The Supreme Chamber

of Control i
(\/ (Poland) N
~ .
= Coordinatar o
—— g
i S
e T T ——
e “-~~:::~—---mm
T T ——
" ——
Wl
y, =, // \\\
National Audit
The Netherland Tha Accounts
Office (Maha). The Romanian
Court of Audit Nallonal Audll Chnm:.;cgr‘l:'! the Court of Audit Court of Audit
Federation (Crllle =)
Subccordinator Subcoordinator Subcoordinater Subuoordinalon Bubcoordinator the
Western Europe Scandinavia Eastern Furope the Mediterranean Black Sea Region
Reglon
i - \\"».,_‘ //

Zrédho: Opracowanie whasne.

Zawsze przy okazji podsumowan jakiego$ okresu pracy pojawia si¢ pytanie,
czy mozna byto lepiej poprowadzi¢ i lepiej skoordynowaé¢ Grupe, gdzie byty stabe
strony jej dziatalnosci, a gdzie sa ,,pola” dajace powody do satysfakeji.

Odpowiedz jest oczywista. Na pewno mozna byto lepiej pracowaé. Trzeba
jednak szczerze powiedzie¢, ze gdyby nie osobiste wsparcie wielu audytorow ge-
neralnych, ich zespolow kontrolnych, to i ten dorobek bylby mniejszy.

W latach 1999-2007 europejskie najwyzsze organy kontroli przeprowadzity
tacznie 33 migdzynarodowe kontrole srodowiska, za§ w 2008 r. przewidziano
zakonczenie kolejnych 5 takich kontroli. Liczbe kontroli przeprowadzonych
w poszczegodlnych latach (facznie z kontrolami, ktorych zakonczenie przewidziano
na 2008 r.) przedstawia rysunek 2.
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Rysunek 2
Liczba miedzynarodowych kontroli sSrodowiska zakonczonych przez

europejskie NOK w latach 1999-2007 oraz kontroli, ktérych zakonczenie
przewidziano na 2008 r.
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Zrédho: Opracowanie whasne.

Jesli problemy ochrony $rodowiska znajdowaty zrozumienie w kierownictwach
najwyzszych organéw kontroli, to i wspolpraca migdzynarodowa w tym zakresie
rozwijata si¢ dobrze. Wiele satysfakcji sprawito nam, koordynujacym prace grupy,
gdy dotaczaty do nas kolejne najwyzsze organy kontroli.

Na zakonczenie pragng wspomnie¢ o inicjatywie Najwyzszej 1zby Kontroli
w 2007 r. 1 rozpoczeciu prac nad przygotowaniem i przeprowadzeniem europejskiej
kontroli dotyczacej Konwencji Narodow Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu.
Udziat w tym przedsiewzigciu zadeklarowato 14 europejskich NOK, ponadto
7 NOK poinformowato nas, ze przekaze wyniki kontroli w tym zakresie, gdyz
aktualnie zakonczyty, albo koncza kontrolg. Jest to najwigksze przedsiewzigcie,
ktorego podjeta si¢ Izba, a konkretnie koordynator kontroli Alicja Gruszecka,
doswiadczony doradca ekonomiczny w Departamencie Srodowiska, Rolnictwa
i Zagospodarowania Przestrzennego NIK. Z wynikami tej kontroli dotaczymy
do rozpoczgtej rownolegle kontroli globalnej, koordynowanej przez Audytora
Generalnego Kanady. Rezultaty tej kontroli powinny udzieli¢ odpowiedzi na py-
tania: jak nasze kraje realizuja wspomniane konwencje i jakie dziatania zostaty
podjete dla tagodzenia zmian klimatycznych.
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Chcialbym przysztemu Koordynatorowi Grupy Roboczej przekazaé pare rad
do wykorzystania w najblizszym czasie:

— Uwazam, ze w wigkszym zakresie niz dotychczas nalezy wtaczac¢ do wspot-
pracy przedstawicieli nauki z zakresu ochrony srodowiska.

— Wypracowac¢ model wspotpracy z uznanymi pozarzadowymi organizacjami
ekologicznymi (NGOs).

— Upowszechnia¢ rezultaty naszej pracy przez media i w ten sposdb spowodo-
wac nacisk na realizacje wnioskow pokontrolnych.

— Zwro6ci¢ uwage na pracg szkot — w jaki sposob ksztattuje si¢ wsrdd dzieci
1 mlodziezy postawy proekologiczne, wtasciwe zachowanie si¢ w srodowisku na-
turalnym, reakcje na zaistniate nieprawidlowosci.

— Wykorzysta¢ w pracach Grupy Roboczej mozliwosci, jakie stwarzaja narzedzia
elektroniczne w procesie konsultacji, w kontrolach migdzynarodowych, konferen-
cjach itd.

— Wznowi¢ poszukiwania dodatkowych srodkow finansowych przeznaczonych
na dzialalno$¢ Grupy Roboczej, szczegdlnie na finansowanie kosztéw szkolen,
wynagrodzen dla wyktadowcow, materiatlow szkoleniowych itd.

Jestem przekonany, ze Izba Obrachunkowa Norwegii, wyprobowany i jeden
z najaktywniejszych naszych cztonkow wzmocni dotychczasowe nasze dzieto
i rozwinie nowe kierunki wspotpracy. Nowy lider Grupy Roboczej, ktorym zostaje
10 Norwegii, jest znanym organem kontroli, ktéry gwarantuje kontynuacje i roz-
winigcie nowych plaszczyzn wspotpracy miedzynarodowej w zakresie ochrony
srodowiska. Byl to 1 zapewne pozostanie jeden z najblizszych i najaktywniejszych
naszych dotychczasowych partnerdw.

Pozytywne rezultaty i konkretne zadania mozna realizowac przy aktywnym
wsparciu cztonkéw grupy. Nie prowadziliSmy zadnego rankingu aktywnosci po-
szczegoOlnych naszych partnerow, ale z pewnoscia znakomita wigkszo$¢ uzyskata-
by najwyzsze oceny. NIK bardzo aktywnie bedzie wspierata nowego koordynatora
Grupy Roboczej i wypelniata taka rolg, jaka zostanie jej dana. Dodatkowym,
pozytywnym elementem pozwalajacym mie¢ nadziej¢ jest to, ze po VII Kongre-
sie Najwyzsza Izba Kontroli przejmie przewodnictwo EUROSAI na najblizsze
3 lata i tym samym begdzie stanowita tez naturalne wsparcie IO Norwegii w jej
nowej roli.

Chciatbym wszystkim serdecznie podzigkowac za bardzo dobra atmosferg pracy
w Grupie Roboczej, za rzeczowe i konkretne uwagi, wsparcie i wyrozumiato$é
dla koordynatora Grupy.
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Wykaz panstw-czlonkow
Grupy Roboczej EUROSALI ds. Kontroli Srodowiska
1. Albania — Urzad Kontroli Panstwowej
2. Andora — Trybunat Obrachunkowy
3. Armenia — Najwyzsza Izba Kontroli Panstwowej
4. Austria — Austriacka Izba Obrachunkowa
5. Azerbejdzan — Izba Obrachunkowa
6. Belgia — Trybunal Obrachunkowy
7. Bulgaria — Narodowy Urzad Kontroli
8. Chorwacja — Panstwowy Urzad Kontroli
9. Cypr — Urzad Kontroli
10. Czechy — Najwyzszy Urzad Kontroli
11. Dania — Narodowy Urzad Kontroli
12. Estonia — Urzad Kontroli Panstwowe;j
13. Finlandia — Urzad Kontroli Panstwowej
14. Francja — Trybunat Obrachunkowy
15. Grecja — Trybunat Obrachunkowy
16. Gruzja — Izba Kontroli
17. Holandia — Powszechna Izba Obrachunkowa
18. Irlandia — Urzad Kontrolera i Audytora Generalnego
19. Islandia — Narodowy Urzad Kontroli
20. Litwa — Narodowy Urzad Kontroli
21. Luksemburg — Trybunat Obrachunkowy
22. Lotwa — Urzad Kontroli Panstwowej
23. Macedonia — Panstwowy Urzad Kontroli
24. Malta — Narodowy Urzad Kontroli
25. Niemcy — Federalna Izba Obrachunkowa
26. Norwegia — Urzad Kontrolera Obrachunkowego
27. Polska — Najwyzsza Izba Kontroli
28. Portugalia — Trybunat Obrachunkowy
29. Rosja — Izba Obrachunkowa
30. Rumunia — Trybunat Obrachunkowy
31. Stowacja — Najwyzszy Urzad Kontroli
32. Stowenia — Trybunat Obrachunkowy
33. Szwajcaria — Federalny Urzad Kontroli
34. Szwecja — Narodowy Urzad Kontroli
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35. Ukraina — Izba Obrachunkowa

36. Unia Europejska — Europejski Trybunat Obrachunkowy
37. Wegry — Panstwowa Izba Obrachunkowa

38. Wielka Brytania — Narodowy Urzad Kontroli

39. Wtochy — Trybunat Obrachunkowy

Zbigniew Wesotowski
Koordynator Grupy Roboczej EUROSAI
ds. Kontroli Srodowiska



Pawel Wieczorek

PRACA NIEREJESTROWANA
I DZIALANIA UNII EUROPEJSKIEJ NA RZECZ JEJ OGRANICZENIA

Praca nierejestrowana i inne formy szarej strefy! stanowia nieodtaczny element
kazdej gospodarki, rowniez wszystkich krajow Unii. Jak jednak wynika z badan
przeprowadzonych przez Komisj¢ Europejska w 2004 r.? zasigg, zrodta i cechy
charakterystyczne tego zjawiska istotnie si¢ r6znia w poszczegolnych krajach czton-
kowskich. Ze wzgledu na to, iz w niektorych panstwach UE znaczenie gospodarki
drugiego obiegu nie tylko nie stabnie, a nawet przybiera na sile, problematyka
pracy nierejestrowanej cieszy si¢ duzym zainteresowaniem Komisji Europejskiej’.
Swiadczy o tym na przyktad utworzenie Europejskiego Obserwatorium Zatrudnie-
nia (ang. European Employment Observatory), w ramach ktérego funkcjonuje sie¢
narodowych ekspertow rynku pracy, monitorujacych sytuacje w sferze zatrudnienia,
w tym takze zjawisko pracy nierejestrowanej. O szarej strefie i pracy na czarno dos¢
czesto mowi si¢ rowniez w Polsce, rzadziej jednak podejmujac proby doglgbnego
zbadania tych zagadnien®.

' Pojecie ,,szara strefa” ma wiele synonimow, takich jak np.: gospodarka nieformalna, gospodarka
cienia, gospodarka rownolegla, gospodarka drugiego obiegu oraz gospodarka nieobserwowana. Natomiast
zamiast pojecia ,,praca nierejestrowana’ czgsto uzywa sig okreslen: praca na czarno lub praca niezgloszona.

2 P. Renoy, S. Ivarsson, O. van der Wusten-Gritsai, E. Meijer: Undeclared work in an enlarged
Union. European Commission. May 2004.

3 Wyrazem tego jest chociazby komunikat Komisji pt. Zaostrzenie walki z pracq niezgloszonq.
KOM(2007) 628 wersja ostateczna. Bruksela, 24.10.2007 r. — przypominajacy przyczyny i skutki pracy
w szarej strefie oraz podsumowujacy dotychczasowe dziatania Komisji na rzecz ograniczenia tego zjawiska.

4 Szerzej wspomniana problematyka zajmuje si¢ przede wszystkim GUS, ktdry juz trzykrotnie
(w1995 r., 1998 1. 1 2004 r.) przeprowadzit badania na temat pracy nierejestrowanej, a takze probuje osza-
cowac wielkos¢ i strukturg PKB tworzonego w szarej strefie. Wyniki tych badan zostaty przedstawione
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Pojecie pracy nierejestrowanej

W dokumentach wspdlnotowych praca nierejestrowana (praca niezgltoszona
— ang. undeclared work) definiowana jest jako ,,wszelka dziatalno§¢ zarobkowa,
zgodna z prawem pod wzgledem swojej natury, lecz niezgloszona wtadzom pub-
licznym, z uwzglgdnieniem roznic w systemach prawnych panstw cztonkowskich™.
Definicja ta taczy prace na czarno z naduzyciami podatkowymi i/lub w obszarze
zabezpieczenia spotecznego oraz obejmuje roznego rodzaju dziatalnos¢ (tacznie
ze $wiadczeniem nieformalnych ustug w gospodarstwie domowym), wykluczajac
jednak dziatalno$¢ przestepcza.

W bardziej opisowy sposob pojecie pracy nierejestrowanej ujmuje GUS, wyod-
rebniajac dwa elementy tego zjawiska, a mianowicie: (a) ,,...prac¢ najemna wyko-
nywana bez nawiazania stosunku pracy czyli bez umowy o praceg, umowy-zlecenia,
umowy o dzieto lub jakiejkolwiek innej pisemnej umowy pomigdzy pracodawca
i pracownikiem [...]; z tytutu wykonywania pracy nierejestrowanej pracownik nie
uzyskuje ubezpieczenia spotecznego, a wigc uprawnien do korzystania ze §wiadczen
spotecznych; okres wykonywania tej pracy nie jest takze zaliczany jako sktadkowy
z punktu widzenia ZUS, a pracodawca nie odprowadza na konto ZUS i Funduszu
Pracy odpowiednich sum z tytutu wyptacanego wynagrodzenia; od dochodéw
z pracy nierejestrowanej nie sa ptacone podatki osobiste” oraz (b) ,,...pracg na
rachunek wlasny, jesli z tytutu prowadzonej dziatalnosci gospodarczej nie sa rea-
lizowane obowiazki finansowe wobec panstwa (np. podatki)™®.

Praca nierejestrowana stanowi tylko jeden z wymiarow szarej strefy, ktdra poza
tym obejmuje takie zidentyfikowane obszary, jak:

a) nierejestrowany obrdt towarami, w tym: paliwami ptynnymi (takze gazem
ptynnym), alkoholem, wyrobami tytoniowymi, ztomem, uzywanymi samochoda-
mi, zywnoscig oraz tekstyliami i odzieza. Jedna z form obrotu nierejestrowanego
moze by¢ handel w Internecie;

b) nielegalna produkcja szerokiej gamy wyrobow, w tym: tekstyliow, odziezy,
obuwia, alkoholu oraz materiatéw budowlanych (zwtaszcza drewna budowlanego
1 stolarki okiennej z PCV); czesto przy tej okazji dochodzi do naruszania praw

w opracowaniu pt. Praca nierejestrowana w Polsce w 1995 roku. GUS. Warszawa 1996 r. (oraz analo-
gicznych publikacjach z 1999 r. 1 2005 r.), a takze w opracowaniu pt. Rachunki narodowe wedtug sek-
torow i podsektorow instytucjonalnych 2000-2005, GUS, Warszawa 2007 r.; Zob. takze: M. Sarzalska,
A. Szydtowski: Praca w niejawnej gospodarce, [w:] ,,Zatrudnienie w Polsce” 2006. Produktywnos¢ dla
pracy (pod red. M. Bukowskiego), Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej. Warszawa 2007 r.

> Communication from the Commission on undeclared work. COM(1998) 219 final. Brussels,
07.04.1998, s. 4.

®  Praca nierejestrowana w Polsce w 2004 r., GUS, Warszawa 2005 r., s. 8.
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wiasnosci intelektualnej (podrobki wyrobow renomowanych firm odziezowych,
pirackie kopiowanie utwordéw — ksiazek, ptyt, filmow, programoéw komputero-
wych itp.);

¢) nierejestrowane $wiadczenie ustug, takich jak: przewozy oséb i towarow,
ushugi medyczne, korepetycje, ustugi informatyczne, sprzatanie i inne prace do-
mowe, drobne naprawy, opieka nad dzie¢mi, inwalidami oraz osobami starszymi,
praca na roli i w ogrodzie, ustugi budowlane, a takze ustugi w zakresie gastronomii,
hotelarstwa oraz turystyki;

d) nielegalny hazard;

e) nielegalny transfer dochodow za granice;

f) korupcja.

Skala zjawiska szarej strefy, w tym pracy nierejestrowanej

Szara strefa nalezy do zjawisk trudno mierzalnych. Wynika to z jej specyfiki jako
dziatalnosci niejawnej, skrywanej oraz z tego, ze jedynie dla czg$ci zatrudnionych
praca nierejestrowana stanowi podstawowe i state zrodto utrzymania, natomiast czgs$¢
0s0b traktuje taki rodzaj pracy jako zajecie dodatkowe (sezonowe, okazjonalne), na
przyktad w czasie urlopu, wakacji (studenci) czy zwolnienia lekarskiego’.

Od konca lat dziewigédziesiatych do polowy biezacej dekady liczba os6b wyko-
nujacych w Polsce prace nierejestrowana sukcesywnie rosta —z 820-830 tys. rocznie
w latach 1998-1999 do nieco ponad miliona oséb w 2005 r. 1 2006 r. — 1 nastgpnie
ustabilizowala si¢ na tym relatywnie wysokim poziomie (rysunek 1). Przytoczone
dane dotycza tylko osob, dla ktorych praca w szarej strefie stanowi zajecie gtdéwne
1 przez to nie oddaja pelnej skali zjawiska. Przyktadowo, zgodnie z szacunkami
GUS odnoszacymi si¢ do okresu styczen-wrzesien 2004 r. prace nierejestrowana
,,ha pelny etat” wykonywato wowczas 829 tys. 0sob, do ktorych trzeba jednak
dodac¢ kolejnych 488 tys. oséb traktujacych prace nierejestrowana jako zajecie do-
datkowe. Oznacza to, ze po uwzglednieniu obydwu tych kategorii pracownikdéw
zatrudnienie w szarej strefie wyniosto w sumie 1317 tys. 0sob, co stanowilo ponad
9,6% ogolnej liczby pracujacych w gospodarce narodowej®. Gdyby wedlug tych
samych proporcji oszacowac zatrudnienie nierejestrowane w 2006 r., wowczas po-
pulacja 0s6b wykonujacych taka prace liczytaby nie 1079 tys., jak podaje Rocznik
Statystyczny Gléwnego Urzedu Statystycznego z 2007 r., ale 1478 tys. 0séb (11,2%
ogo6tu pracujacych).

7 Zob. szerzej na ten temat: P. Wazniewski: Metody badania szarej strefy w gospodarce, [w:] ,,Me-
todologia badan szarej strefy na rynku ustug turystycznych” (pod red. T. Smugi). Instytut Koniunktur
i Cen Handlu Zagranicznego, Warszawa 2005 r., s. 18-34.

8 Praca nierejestrowana w Polsce w 2004 r. ... , op.cit., s. 15.
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Rysunek 1

Skala zjawiska pracy nierejestrowanej? w Polsce w latach 1994-2007

1.079

[ Liczba pracujacych w szarej strefie (w tys. 0sob)

=O==Udzial pracujacych w szarej strefie w populacji pracujacych (w %)

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

1) Dane obejmuja tylko osoby, dla ktorych praca w szarej strefie stanowi pracg gtéwna i nie uwzgled-
niaja osob traktujacych zatrudnienie nierejestrowane jako dodatkowe czy okazjonalne zrodto zarobku.

Zrédho: Roczniki Statystyczne GUS z lat 1997-2007.
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Wedhig ocen GUS wytworzony w Polsce w 2000 r. PKB nalezy w wyni-
ku funkcjonowania szarej strefy powigkszy¢ o 17%, z czego 5,3% stanowi efekt
wykonywania pracy na czarno, za§ 11,7% to efekt dziatalno$ci nierejestrowane;j
prowadzonej przez funkcjonujace legalnie podmioty®. W 2005 r. analogiczne dane
byty nieco nizsze i wyniosty odpowiednio: 4,9% oraz 11% (rysunek 2). Oznacza
to, iz w latach 2000-2005 w gospodarce drugiego obiegu wytwarzano w skali
roku PKB o wartosci 126,5-156,4 mld zl, przy czym 39,5-48,2 mld zl stanowit
produkt powstaty w rezultacie $wiadczenia pracy nierejestrowanej. Zblizone do
GUS szacunki wplywu szarej strefy na powstajacy w Polsce PKB prezentuje Ko-
misja Europejska! (tabela 1).

Tabela 1
PKB wytwarzany przez osoby wykonujace prace nierejestrowang jako

% produktu powstajacego w gospodarce legalnej panstw UED,
Szacunki Komisji Europejskiej

Kraj Rok % PKB Kraj Rok % PKB
Austria 1995 1,5 | Lotwa 2000 18,0
Belgia 1995/1999 3,0-4,0 | Niemcy 2001 6,0
Bulgaria 2002/2003 22,0-30,0 | POLSKA 2003 14,0
Czechy 1998 9,0-10,0 | Portugalia 1996 5,0
Dania 2001 5,5 | Rumunia 2001 21,0
Estonia 2001 8,0-9,0 | Stowacja 2000 13,0-15,0
Finlandia 1992 42 | Stowenia 2003 17,0
Francja 1998 4,0-6,5 | Szwecja 1997 3,0
Grecja 1998 ponad 20,0 | Wegry 1998 18,0
Holandia 1995 2,0 | WIk. Brytania 2000 2,0
Litwa 2003 15,0-19,0 | Wtochy 1998/2001 16,0-17,0

) Bez Cypru, Hiszpanii, Irlandii, Luksemburga i Malty.
Zrodto: P. Renoy, S. Ivarsson, O. van der Wusten-Gritsai, Emco Meijer: Undeclared work... op.cit.,
s. 281 106.

®  Rachunki narodowe wedtug sektorow... , op.cit., s. 538.

10 E. Krynska: Article on Undeclared Work from SYSDEM Correspondent. Poland. European
Employment Observatory. May 2007, s. 5. Wspomniane dane Komisji Europejskiej odnosza si¢ do 2004 r.,
w ktorym wedtug ocen GUS wartos¢ wytworzonego PKB nalezatoby z tytutu funkcjonowania szarej stre-
fy powigkszy¢ o 14,5%.
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W okresie maj-czerwiec 2007 r. na zamowienie Komisji Europejskiej zostato prze-
prowadzone badanie ankietowe na temat pracy niezgloszonej, obejmujace 26,8 tys.
mieszkancow Unii. Wynika z niego, ze przecigtnie co 11 mieszkaniec UE korzysta
z ushug 0sob, ktore pracuja nielegalnie, za§ co 9 mieszkaniec kupuje towary lub
ustugi nigdzie nie zadeklarowane. W najwigkszym stopniu istnienie szarej strefy
wykorzystuja Dunczycy, Holendrzy i Lotysze, natomiast Polacy plasuja si¢ pod tym
wzgledem wyraznie ponizej sredniej dla UE. Wigkszos$¢ ankietowanych stwierdzila,
iz decyduje si¢ na zakup towarow i ustug nierejestrowanych ze wzgledu na nizsza
ceng, a takze z uwagi na oszczednos¢ czasu.

Zebrane dane pozwalaja na sformutowanie nast¢pujacych wnioskow:

a) w UE istnigje relatywnie duzy rynek pracy nierejestrowanej, zwlaszcza w od-
niesieniu do uslug w gospodarstwach domowych;

b) gtownym czynnikiem motywujacym do podejmowania pracy nierejestrowa-
nej jest che¢ uniknigcia obcigzen podatkowych 1 administracyjnych;

¢) duza popularnoscia, szczegolnie w budownictwie, ciesza si¢ tzw. ptace ko-
pertowe (ang. envelope wages), czyli wyptacanie czg$ci wynagrodzenia w gotdwce
bezposrednio do r¢ki pracownika, bez zaksiggowania przekazywanych kwot;

d) praca nierejestrowana interesujq si¢ szczegodlnie osoby prowadzace dzia-
falno$¢ na wlasny rachunek, osoby bezrobotne oraz studenci (gldwnie w okresie
wakacyjnym);

e) jedynie niewielka czg$¢ mieszkancéw Unii Europejskiej ma petna swiado-
mos¢ sankcji, jakie groza w wypadku wykrycia pracy nierejestrowanej; funkcjo-
nowaniu szarej strefy towarzyszy daleko idace przyzwolenie spoteczne!!.

Przyczyny podejmowania pracy nierejestrowanej

W gospodarce rynkowej szara strefa stanowi najczesciej odpowiedz na wysokie
koszty pracy, malo elastyczny rynek pracy, a takze uciazliwosci zwiazane z rozpo-
czeciem oraz prowadzeniem dziatalnos$ci gospodarczej. Zaréwno pracodawcy, jak
1 pracownicy (w tym osoby wykonujace dziatalno$¢ gospodarcza na wilasny ra-
chunek) korzystaja z mozliwosci pracy nierejestrowanej z uwagi na potencjalne
oszczednos$ci zwiazane z: (a) nieuiszczaniem lub zanizaniem nalezno$ci podatko-
wych oraz naleznosci z tytutu ubezpieczenia spotecznego, (b) nierespektowaniem
uprawnien socjalnych (ptaca minimalna, przepisy z zakresu ochrony zatrudnie-
nia, ptatnosci zwiazane z urlopem) oraz (c) unikaniem kosztow wynikajacych

1" Undeclared work in the European Union. ,,Eurobarometer”, No 284/Wave 67.3, October 2007,
s.9-16146-47.
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z przestrzegania przepisow regulujacych zasady rejestracji zatrudnienia i dzia-
falnos$ci gospodarczej, a takze funkcjonowania firmy (np. przepisow BHP).
W poszczegdlnych krajach UE o podjeciu pracy nierejestrowanej lub zatrudnieniu
w ten sposob pracownika decyduja rozne przestanki, odzwierciedlajace specyfike
istniejacych w danym kraju uwarunkowan ekonomiczno-instytucjonalnych (zakres
fiskalizmu panstwa, stopien elastycznosci rynku pracy). W Polsce decydujace
znaczenie ma to, iz wysoko$¢ dochodow mozliwych do uzyskania w ramach za-
trudnienia rejestrowanego czesto jest zbyt niska w stosunku do oczekiwan pra-
cownikow, a ponadto poszukujacy legalnej pracy nie zawsze moga taka pracg
znalez¢ (tabela 2).

Szczegolnie istotng bariera w legalizacji zatrudnienia stanowi wysokos¢ opo-
datkowania dochodow z pracy (PIT) oraz dochodow przedsigbiorcow (CIT). Jak
wynika z danych przedstawionych w tabeli 3, Polska pod tym wzgledem nalezy
do unijnych sredniakow. Warto jednak zwrdci¢ uwage, ze w wigkszosci nowych
panstw UE (Rumunia, Stowacja, Bulgaria, republiki Baltyckie) maksymalna sto-
pa podatku PIT oraz stopa podatku CIT sa, niekiedy bardzo wyraznie, nizsze niz
w Polsce.

Tabela 2

Przyczyny podejmowania pracy nierejestrowanej w Polsce w latach
1995-2004 wedlug badan GUSY (w %)

Wyszczegolnienie 1995 1998 2004

Niewystarczajace dochody z pracy legalne;j 34,7 33,6 26,5
Brak mozliwosci znalezienia legalnego zatrudnienia 21,5 23,3 36,0
Wysokie podatki zniechgcajace do rejestrowania dochodow 13,3 10,9 7,5
Gotowos$¢ wyplacania przez pracodawcg wyzszego wynagrodzenia

. . 8,9 10,6 10,3
bez rejestrowania pracy
Wysokie sktadki na ubezpieczenie spoteczne 8,8 9,4 12,0
Mozliwos¢ utraty niektorych swiadczen przy podjeciu pracy 48 45 32
rejestrowance;j ’ ’ ’
Inne przyczyny 8,0 7,7 4,5

! Obliczenia wykonano na podstawie badan GUS przeprowadzonych w 1995 r., 1998 r. oraz 2004 r.
Zrédto: M. Sarzalska, A. Szydlowski: Praca w niejawnej ..., op.cit., s. 179.
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Tabela 3
Najwyzsza stopa podatkowa obowiazujaca w panstwach UE
W 2006 i 2007 r. (W %)
Najwyisza Stopa po- Najwyisza Stopa po-
Panstwo stopa podatku | datku CIT? Panstwo stopa podatku | datku CIT?
PIT? (2006 r.) (2007 r.) PITY (2006 r.) (2007 r.)
Rumunia 16,0 16,0 Francja 40,0 344
Stowacja 19,0 19,0 Grecja 40,0 25,0
Estonia 23,0 22,0 WIk. Brytania 40,0 30,0
Bulgaria 24,0 10,0 Irlandia 42,0 12,5
Lotwa 25,0 15,0 Niemcy 42,0 38,7
Litwa 27,0 18,0 Portugalia 42,0 26,5
Cypr 30,0 10,0 Hiszpania 45,0 32,5
Czechy 32,0 24,0 Stowenia 50,0 23,0
Malta 35,0 35,0 Austria 50,0 25,0
Wegry 36,0 18,6 Belgia 50,0 34,0
Srednia dla UE 38,7 24,5 Finlandia 50,9 26,0
Luksemburg 39,0 29,6 Holandia 52,0 25,5
Wriochy 39,0 37,3 Szwecja 56,6 28,0
POLSKA 40,0 19,0 Dania 59,0 28,0

Y PIT (ang. Personel Income Tax) — podatek od dochodow 0sob fizycznych.
2 CIT (ang. Corporate Income Tax) — podatek od dochodéw 0sob prawnych.

Zrodlo: , Eurostat News Release”, No 89/2007 — 26 June 2007, s. 3.

Wsrod oséb stabo wyedukowanych czynnikiem, ktory silnie sprzyja pracy
nierejestrowanej s problemy ze znalezieniem jakiegokolwiek legalnego zatrud-
nienia, stanowiace konsekwencj¢ wysokiego klina podatkowego'?. Polska nalezy
do panstw UE o najwyzszym poziomie tego wskaznika (tabela 4), co w praktyce
oznacza, ze przedsigbiorcom niezbyt optaca si¢ zwigkszanie zatrudnienia, zwtaszcza
jesli chodzi o osoby o niskich kwalifikacjach. Ponadto zachgca to pracodawcow

12 Mianem klina podatkowego okreslany jest wskaznik wyrazony wzorem Klin = (Kt-Wn)/Kt, gdzie Kt
oznacza catkowity koszt pracy ponoszony przez pracodawce, natomiast Wn — wynagrodzenie netto otrzymy-
wane przez pracownika.
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do wyptacania przynajmniej czeSci wynagrodzenia w sposob nieformalny!3.
W powyzszym kontekscie istotng rol¢ odgrywaja takze regulacje dotyczace ptacy
minimalne;j. Jesli ptaca minimalna jest okreslona na zbyt wysokim poziomie, to taka
sytuacja — w potaczeniu z duzymi obciazeniami podatkowymi i parapodatkowymi naj-
nizszych wynagrodzen — ogranicza mozliwos$¢ podjecia legalnego zatrudnienia
przez osoby o niskich kwalifikacjach, i co za tym idzie — o niskiej produktywnosci'.
Przy zbyt wysokiej ptacy minimalnej przedsigbiorcy niechgtnie zatrudniaja takie osoby,
co sita rzeczy popycha je w kierunku szarej strefy.

Tabela 4

Wysokos¢ klina podatkowego? w panstwach UE w 2006 r. (w %)

Kraj Klin podatkowy Kraj Klin podatkowy
Belgia 49,2 Finlandia 38,9
Niemcy 47,4 Estonia? 39,8
Szwecja 46,0 Stowenia 39,8
Francja 44,5 Dania 39,3
Austria 43,5 Hiszpania 359
Wegry 429 Stowacja 35,6
POLSKA 42,5 Grecja 354
Rumunia 42,2 Portugalia 31,7
Fotwa 41,8 Butgaria 31,1
Wiochy 41,5 Luksemburg 30,6
Holandia 40,6 Wik. Brytania 30,4
Litwa 40,6 Cypr? 19,1
Srednia dla UE 40,1 Malta 18,4
Czechy 40,1 Irlandia 16,3

D Wysoko$¢ klina podatkowego obliczono dla przypadku osoby samotnej osiagajacej 2/3 przecigt-
nego wynagrodzenia.
? Dane dotycza 2005 r.

Zrodto: Eurostat (zaktadka structural indicators).

3 A. Ruzik: Gospodarka cienia, czyli szara strefa. Wypowiedz dla Polskiego Radia z 11.04. 2007 r.
(tekst dostgpny na stronie internetowej PR).

4 W. Padowicz: Rynek pracy w Polsce w okresie transformacji. Glowne problemy i tendencje, [w:]
E. Karpowicz: Rynek pracy, ,,Studia Biura Analiz Sejmowych”, Kancelaria Sejmu, Warszawa 2007 ., s. 23.
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O atrakcyjnosci szarej strefy decyduje nie tylko wysoko$¢ obciazen podatko-
wych, ale takze szczelnos$¢ systemu podatkowego oraz liczba mozliwych do wyko-
rzystania ulg podatkowych. Duza liczba ulg oraz luki w systemie fiskalnym wply-
waja na zmniejszenie skali pracy nierejestrowanej, bowiem funkcjonujacy system
podatkowy pozwala na legalne i stosunkowo proste unikanie ptacenia wyzszych
podatkow, bez koniecznosci podejmowania dziatalnosci w szarej strefie. Decyzje
rzadu zmierzajace do rozszerzenia tzw. bazy podatkowej poprzez likwidacjg ulg
oraz luk prawnych moga paradoksalnie spowodowac powigkszenie gospodarki
drugiego obiegu®.

Do wzrostu zainteresowania praca nierejestrowana przyczyniaja si¢ — oprocz
wyzej wymienionych — réwniez takie czynniki, jak: przeregulowanie rynku pracy,
duze obciazenia administracyjne (biurokratyczne), a takze zbyt skomplikowane
i kosztowne procedury uruchamiania wtasnej dziatalnosci gospodarczej oraz za-
trudniania pracownikow.

Z przedstawionych w tabeli 5 danych wynika, ze zarejestrowanie w Polsce
dziatalno$ci gospodarczej jest czynnoscia bardziej skomplikowana, czasochtonng
i kosztowna niz w wigkszosci pozostatych panstw Unii Europejskiej. Ten stan
rzeczy znajduje swoje odzwierciedlenie w odleglej pozycji, jaka Polska zajmuje
w specjalistycznych rankingach opracowywanych co roku przez Bank Swiatowy
oraz Heritage Foundation (tabela 5).

Gospodarcze i spoleczne skutki pracy nierejestrowanej

Z makroekonomicznego punktu widzenia zjawisko pracy nierejestrowanej —
prowadzace do obnizenia potencjalnych dochodéw budzetu panstwa z tytulu podat-
koéw oraz ograniczenia doptywu $rodkéw do systemu zabezpieczenia spotecznego
(z uwagi na nicodprowadzanie lub pomniejszanie sktadek na ubezpieczenie emery-
talne oraz zdrowotne) — przyczynia si¢ do napige¢ w systemie finanséw publicznych.
Wedtug niektorych szacunkow roczne straty budzetu panstwa w Polsce, wynikajace
z funkcjonowania szarej strefy, moga wynosi¢ nawet 20-30 mld zt rocznie, a wigc
sigga¢ maksymalnej wysokosci deficytu budzetowego, wyznaczonej przez tzw.
kotwicg budzetowa. W konsekwencji mozna powiedzie¢, ze pracujacy oficjalnie
ptaca podatki i sktadki na rzecz pracujacych nielegalnie!®.

5 M. Sarzalska, A. Szydtowski: Praca w niejawnej ...., op.cit., s. 172.

Wypowiedz M. Krzaka, ekonomisty PKPP Lewiatan, przytoczona przez P. Curylo w artykule:
Szara strefa maleje, ale nadal pracuje w niej 10 proc. Polakow, ,,Gazeta Prawna” z 20.08. 2007 r.

16
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Tabela 5
Wskazniki charakteryzujace tatwos¢ zarejestrowania
dzialalnos$ci gospodarczej w panstwach UE" w 2006 r.
Liczba Srednia liczba . Pozycja kraju w:
wymaganych | dni potrzeb- Kosz.t. reye- ki d
Kraj procedur nych do wypel- stl")/aocg;l;ko ra::zglllf;eﬁlo rankin’glf
rejestracyj- nignia pro.cedur per capita latwosci G Wol:lwsct .
nych rejestracyjnych rejestracji? ospodarczej
Austria 8 28 5,4 83 30
Belgia 3 4 53 19 20
Bulgaria 9 32 8,4 100 59
Czechy 10 17 10,6 91 37
Dania 4 6 0,0 18 11
Estonia 5 7 2,0 20 12
Finlandia 3 14 1,0 16 16
Francja 5 7 1,1 12 48
Grecja 15 38 233 152 80
Hiszpania 10 47 15,1 118 31
Holandia 6 10 6,0 41 13
Irlandia 4 13 0,3 5 3
Litwa 7 26 3,0 57 26
Luksemburg 6 26 2,3 41 15
Lotwa 5 16 3,0 30 38
Niemcy 9 18 5,7 71 23
POLSKA 10 31 21,2 129 83
Portugalia 7 7 34 38 53
Rumunia 6 14 4,7 26 68
Stowacja 9 25 4,2 72 35
Stowenia 9 60 8,5 120 75
Szwecja 3 15 0,6 22 27
Wegry 6 16 17,7 67 43
WIk. Brytania 6 13 0,8 6 10
Wtochy 9 13 18,7 65 64
Y Bez Cypru i Malty.

2 Ranking Banku Swiatowego szeregujacy kraje pod wzgledem tatwosci zarejestrowania dziatalnosci gospodar-
czej. W 2006 r. analiza objgto w sumie 178 panstw.

¥ Index of Economic Freedom 2008 publikowany co roku przez Heritage Foundation. W 2008 r. analiza objgto
157 panstw.

Zrédto: Doing Business 2008. World Bank. Index of Economic Freedom 2008. Heritage Foundation.
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Na poziomie mikroekonomicznym korzystanie z pracy nierejestrowanej naru-
sza uczciwg konkurencj¢ na rynku, bowiem firmy funkcjonujace w szarej strefie
—majac nizsze koszty — znajduja si¢ w uprzywilejowanej sytuacji w stosunku do
firm dziatajacych legalnie, co stwarza szczegdlne problemy w sektorze matych
i $rednich przedsigbiorstw. Zakres, w jakim praca nierejestrowana konkuruje
z dziatalnoscia legalna, a nawet wrgcz ja wypiera, jest gtownym zroédtem dum-
pingu spotecznego!’. Wplywa takze negatywnie na efektywnos$¢ dziatania firm,
poniewaz przedsigbiorcy zaangazowani w proceder pracy nierejestrowanej za-
zwyczaj unikaja wspolpracy z legalnie dziatajacymi firmami, nie biora udziatu
w przetargach, nie korzystaja z kredytow bankowych, nie moga prowadzi¢ kam-
panii marketingowych i, generalnie rzecz biorac, wykazuja niskie preferencje
rozZwojowe.

Pracownicy wykonujacy prace nierejestrowana unikaja opodatkowania swoich
dochodoéw, ale jednoczesnie sa wytaczeni z duzej czgs$ci mechanizmow gwaran-
tujacych osobom dziatajacym w gospodarce legalnej podstawowe bezpieczen-
stwo socjalne (ptatne urlopy wypoczynkowe i macierzynskie, ptatne zwolnienia
chorobowe, ubezpieczenia emerytalne i rentowe). Osoby podejmujace si¢ pracy
niezgloszonej automatycznie ograniczaja wysoko$¢ naleznych im w przysztosci
swiadczen emerytalnych (zaleznych od wysokos$ci zarobkow i liczby przepraco-
wanych lat) a takze mozliwosci rozwoju zawodowego (co rowniez na ogo6t ma
wplyw na wzrost wynagrodzenia, a zatem i emerytury). W sytuacji, gdy okres
nielegalnego zatrudnienia jest dtugi, osobom takim trudno jest juz wyj$¢ z szarej
strefy, bowiem nie maja szans na wypracowanie godziwej emerytury.

Zdaniem niektérych ekspertow istnienie szarej strefy ma takze pozytywne
aspekty i korzystnie oddziatuje na rozwéj gospodarczy, szczegdlnie dzigki szyb-
kiemu i elastycznemu reagowaniu na potrzeby konsumpcyjne spoteczenstwa,
w tym zwlaszcza mniej zamoznej jego czesci. Praca w gospodarce drugiego
obiegu oznacza z reguly degradacj¢ spoleczno-zawodowa i pozbawia czgsci
uprawnien socjalnych, ale rownoczes$nie daje szanse na znalezienie zatrud-
nienia okres$lonej grupie osob zagrozonych trwatym bezrobociem, zwtaszcza
pracownikom nisko kwalifikowanym!'®. Inaczej méwiac, podstawowa zaleta
szarej strefy jest rozszerzenie rynku pracy, w tym zwtlaszcza zwigkszenie miejsc
pracy dla osob stabo przygotowanych pod wzgledem zawodowym, o niskiej
produktywnosci i w zwiazku z tym stabo wynagradzanych, ktére miatyby
duze problemy ze znalezieniem zatrudnienia w gospodarce legalnej. Formalne

17 Zjawisko dumpingu spotecznego pojawia si¢ w sytuacji, gdy praca jest wykonywana w warunkach
gorszych od obowigzujacych w danym kraju standardow prawnych, finansowych oraz w zakresie BHP.
18 'W. Padowicz: Rynek Pracy w Polsce ..., op.cit., s. 24.
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zatrudnienie takiej osoby moze by¢ po prostu nieoptacalne dla pracodawcy ze
wzgledu na klin podatkowy.

Ponadto zatrudnieni w szarej strefie — nie placac przynaleznych im podatkow
od dochodow oraz sktadek na ubezpieczenie spoteczne — ptaca jednak podatki
posrednie, nabywajac produkty i ustugi obciazone podatkiem VAT. Poza tym przy-
czyniaja si¢ — przez zwigkszenie popytu wptywajacego takze na powstawanie re-
jestrowanych miejsc pracy — do wzrostu gospodarczego. Szara strefa kreuje tez
przedsigbiorczo$¢™.

Inicjatywy Komisji Europejskiej zmierzajace do ograniczenia pracy
nierejestrowanej

Grunt pod debate polityczna na szczeblu Unii Europejskiej na temat pracy
nierejestrowanej przygotowat wspomniany juz komunikat Komisji z kwietnia
1998 r.2!, zawierajacy przeglad przyczyn i skutkéw tego zjawiska oraz doswiad-
czen zebranych przy okazji dotychczasowych préb ograniczenia jego skali.
Debata ta stata si¢ nastgpnie punktem wyjscia do przycigcia przez panstwa Unii
Europejskiej w lipcu 2003 r. wspolnego podejscia do problemu pracy niereje-
strowanej, przedstawionego w wytycznych dotyczacych polityki zatrudnienia na
lata 2003-2005%. Rada zalecita w nich stosowanie szerokiego spektrum dziatan
ukierunkowanych na: a) prewencjg (zwtaszcza przez wprowadzenie odpowied-
nich ulg podatkowych), b) budowanie §wiadomosci negatywnych skutkéw zja-
wiska pracy nierejestrowanej, jak rowniez c) egzekwowanie prawa, w tym za
pomoca sankcji karnych. Takie podejscie znalazto swoj wyraz w rezolucji Rady
z 29 pazdziernika 2003 r. w sprawie przeksztatcenia pracy niezgloszonej w ofi-
cjalne zatrudnienie®.

Komunikat Komisji z kwietnia 1998 r. stanowit jedna z zasadniczych przestanek
eksperymentu — rozpoczetego w 2000 r. na podstawie dyrektywy Rady 1999/85/WE
z 22 pazdziernika 1999 r. — polegajacego na obnizeniu stawki podatku VAT

¥ W wypadku pracownikow niskokwalifikowanych suma kosztow (placa oraz koszty pozaptacowe)
zatrudnienia czgsto jest zblizona lub wyzsza od wartosci produktu wytworzonego przez pracownika.

20 W. Burzynski: Charakterystyka zjawiska szarej strefy w gospodarce, [w:] Metodologia badan ..,
op.cit., s. 15

21 COM(1998) 219 final ..., op.cit.

22 Council decision of 22 July 2003 on guidelines for the employment policies of the Member States.
,DzU UE” L 197 z 5.08.2003, s. 20. Problematyka pracy niezgloszonej stata si¢ zwlaszcza przedmiotem
wytycznej pt. ,, Jransform undeclared work into regular employment”, stanowiacej dziewiata czg$¢ aneksu
do powyzszej decyzji Rady.

# Council resolution on transforming undeclared work into regular employment. ,.DzU UE” C 260
229.10.2003, s. 1-3.
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w stosunku do wybranych rodzajéw ustug pracochtonnych, w tym: remontow lokali
mieszkalnych, mycia okien, sprzatania w gospodarstwach domowych, fryzjer-
stwa, drobnych napraw (rowerdw, butéw i odziezy) oraz ustug z zakresu pomocy
domowej, opieki nad dzie¢mi, osobami starszymi, chorymi lub niepetnospraw-
nymi. Eksperyment ten nastgpnie zostal, na mocy dyrektywy Rady 2006/18/WE
z 14 lutego 2006 r., przedtuzony do 31 grudnia 2010 r.*

Zjawisko pracy nierejestrowanej stanowi jeden z watkow dyskusji na temat
kierunkow modernizacji prawa pracy w UE 1 w zwiazku z tym zostato uwzglgdnione
w opublikowanej pod koniec 2006 r. zielonej ksigdze na ten temat®. Przeprowadzo-
ne w 2007 r. konsultacje spoteczne w sprawie pytan zawartych we wspomnianym
dokumencie potwierdzity potrzebg podejmowania kolejnych dziatan na szczeblu UE
wspierajacych wysitki panstw cztonkowskich na rzecz zwalczania pracy niezgto-
szonej, w tym takze stuzacych szerokiej wymianie informacji i dobrej praktyki®.
Problematyka ta interesuja si¢ bardzo zwiazki zawodowe, zwlaszcza w kontekscie
ograniczenia obecnosci na rynku pracy nielegalnych imigrantow.

Z uwagi na wysokie koszty spoteczne, jakie rodzi zjawisko pracy niezgltoszone;j
(ostabienie podstawy finansowej systemow zabezpieczenia spotecznego, ryzyko
statego wykluczenia pewnej grupy osob z legalnego rynku pracy), Komisja Euro-
pejska — w raporcie dotyczacym ochrony socjalnej i integracji spotecznej z 2006 r.
— wskazata na potrzebg wprowadzenia silnych bodzcéw w systemie zabezpieczenia
spotecznego, motywujacych do legalnego zatrudnienia®’.

Coraz czg$ciej zwraca si¢ uwage na problem tzw. segmentacji rynku pracy,
polegajacej na wspolistnieniu pracownikow zabezpieczonych pod wzgledem so-
cjalnym (pracownicy majacy stabilne zatrudnienie) oraz pracownikow, ktorzy
taka ochrona nie dysponuja. Praca niezgloszona jest najczesciej postrzegana jako
skrajny przypadek podziatu rynku pracy. Przeciwdziala¢ temu ma modernizacja
europejskiego rynku pracy i systemu zabezpieczenia spotecznego, polegajaca m.in.
na wdrozeniu tzw. modelu flexicurity, ktéry w sposob zintegrowany taczy dziatania

2 Dyrektywa Rady 1999/85/WE z 22.10.1999 r. zmieniajqca dyrektywe 77/388/EWG w odniesieniu do
mozliwosci stosowania na zasadzie eksperymentu obnizonej stawki podatku VAT od ustug pracochifonnych.
,DzU” L 277 2 28.10.1999, s. 34-36. Dyrektywa Rady 2006/18/WE z 14.02. 2006 r. zmieniajqca dyrek-
tywe 77/388/EWG w odniesieniu do stawek obnizonych podatku VAT od wartosci dodanej. ,,DzU UE” L 51
222.2.2006, s. 12-13.

»  Modernizacja prawa pracy w celu sprostania wyzwaniom XXI wieku. Zielona Ksigga. KOM(2006)
708 wersja ostateczna. Bruksela, dnia 22.11.2006, s. 16.

26 Qutcome of the Public Consultation on the Commission’s Green Papers ,,Modernizing labour
law to meet the challenges of the 21* century”. Commission Staff Working Document. SEC(2007) 1373.
Brussels, 24.10.2007, s. 43.

27 Wspdlne sprawozdanie w sprawie ochrony socjalnej i integracji spotecznej 2006. Komisja Euro-
pejska. KOM(2006) 62 wersja ostateczna. Bruksela, dnia 13.2.2006, s. 9.
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na rzecz poprawy elastycznosci rynku pracy, organizacji pracy, stosunkéw pracy
oraz bezpieczenstwa socjalnego, w tym pewnosci zatrudnienia®®.

Mozliwo$¢ podjecia pracy nierejestrowanej jest kluczowym czynnikiem za-
checajacym do nielegalnej imigracji. W celu ograniczenia tego zjawiska Komisja
Europejska w maju 2007 r. przedstawita projekt dyrektywy przewidujacej kary dla
przedsigbiorcow zatrudniajacych obywateli panstw spoza UE, nielegalnie przeby-
wajacych na terytorium Unii®.

Dzialania przyczyniajace si¢ do ograniczenia pracy nierejestrowanej

Wskazujac na potrzebg zaostrzenia walki ze zjawiskiem pracy nielegalne;j,
Komisja Europejska w komunikacie z pazdziernika 2007 r. wyznaczyta zarazem
nastepujace glowne kierunki dziatan zmierzajacych do tego celu:

1) Obnizenie atrakcyjnosci pracy nierejestrowanej pod wzglgdem finansowym
przez zmniejszenie obcigzen w ramach systemu podatkowego i systemu zabezpie-
czenia spolecznego. Statystyki potwierdzaja powszechna w Unii, aczkolwiek po-
wolna, redukcje obciazen podatkowych zwiazanych z praca nisko optacana. Sredni
poziom obciazen (po stronie pracodawcy i pracownika) zwiazanych z zatrudnieniem
0s6b stabo wykwalifikowanych obnizyt si¢ w UE w latach 2000-2005 o 1,2 punktu
proc.®! Poniewaz jednak wskaznik ten nadal sigga blisko 40%, dotychczasowa po-
prawa w tym zakresie moze nie stanowi¢ wystarczajacego argumentu za zrezygno-
waniem z podjgcia pracy nierejestrowanej, zwlaszcza jesli rownoczes$nie pracownik
otrzymuje $wiadczenia (z tytutu emerytury, renty czy zasitku dla bezrobotnych),
ktore moze utraci¢ w momencie zalegalizowania zatrudnienia. Dzialania na rzecz
obnizenia obciazen podatkowych oraz z tytutu ubezpieczenia spotecznego musza
by¢ zatem kontynuowane.

W tym kontekscie, zdaniem Komisji Europejskiej, trzeba zwroci¢ uwage migdzy
innymi na nastepujace kwestie:

— wysokos¢ kwoty wolnej od podatkéw od dochodow z pracy;

— poziom ptacy minimalnej;

2 Wspdlne zasady wdrazania modelu flexicurity. Komunikat Komisji Europejskiej. KOM(2007)
359 wersja ostateczna. Bruksela, 27.6.2007, s. 3-7.

2 Whniosek Komisji Europejskiej w sprawie dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady przewi-
dujacej kary dla pracodawcow zatrudniajacych obywateli panstw trzecich nielegalnie przebywajacych na
terytorium UE. KOM(2007) 249 wersja ostateczna. Bruksela, 16.5.2007.

30 KOM(2007) 628 wersja ostateczna ...op.cit., s. 6-11.

31 7.40,9% w 2000 1. do 39,7% w 2005 r. W Polsce taczne obciazenie zwiazane z zatrudnieniem
pracownikéw nisko wykwalifikowanych wynosito w 2000 r. 42,2%, pozostajac w 2004 r. na tym samym
poziomie, natomiast w 2005 r. wzrosto w stosunku do roku poprzedniego o 0,1 punktu proc., a w 2006 r.
— 00,2 punktu.
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— relacj¢ miedzy stawka podatku od 0s6b prawnych oraz opodatkowaniem
dochoddéw z pracy najemne;;

— stopien skomplikowania systemoéw podatkowych oraz zabezpieczenia spo-
tecznego, szczegdlnie w wypadku 0so6b prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza na
wlasny rachunek oraz matych firm.

2) Reformy administracyjne majace na celu zmniejszenie obciazen admi-
nistracyjnych nalozonych na osoby fizyczne i przedsigbiorcoOw, prowadzace
w konsekwencji do obnizenia kosztow przestrzegania przepisow prawnych?*2. Cho-
dzi zwlaszcza o to, iz czynnikiem silnie sprzyjajacym pracy nierejestrowanej jest
wysoki fiskalizm panstwa potaczony z duzymi obciazeniami administracyjnymi,
czesto wystepujacymi w pracy nietypowej lub sezonowej. W konsekwencji nie-
kiedy zdarza sig, ze wysoka pracochtonnos$¢ danego zajecia w potaczeniu wilasnie
z wysokimi obciazeniami podatkowymi i/lub administracyjnymi powoduje, ze
dany rodzaj pracy jest optacalny dla wykonujacego te prace tylko w szarej strefie.
Atrakcyjnos¢ pracy na czarno zwigksza uciazliwy system rejestrowania dziatalnosci
gospodarczej (duzo czasochtonnych procedur, wysoki koszt ich dopetnienia).

3) Wzmocnienie mechanizméw kontrolnych, bedacych w kompetencji urzedow
skarbowych, inspekcji pracy oraz innych instytucji. Komisja Europejska w zielonej
ksiedze w sprawie prawa pracy*® zaakcentowata potrzebe wzmocnienia wspotpracy
na poziomie krajowym miedzy réznymi organami administracji (inspektoraty pra-
cy, instytucje zabezpieczenia spotecznego, organy podatkowe) zaangazowanymi
w dziatania na rzecz ograniczenia szarej strefy. Jednym z warunkow skutecznosci
tej wspotpracy jest sprawne funkcjonowanie instrumentéw prawnych pozwalajacych
na szybkie wykrywanie przypadkow pracy nierejestrowanej, w tym wykonywane;j
przez obywateli panstw spoza UE nielegalnie przebywajacych w Unii. Pozadane
jest takze uzyskanie dla dziatan zmierzajacych do zmniejszenia nielegalnego za-
trudnienia poparcia ze strony zwiazkow zawodowych oraz pracodawcow.

W Polsce za kontrolg legalnosci zatrudnienia odpowiadaja gléwnie organy
dziatajace na podstawie ustawy z 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia
iinstytucjach rynku pracy*. Reprezentujacy wojewodg inspektorzy moga kontrolowac
wszystkich pracodawcow, jednoosobowych przedsigbiorcow, osoby fizyczne oraz
agencje zatrudnienia. Wspo6ldziataja oni z innymi instytucjami majacymi uprawnienia

32 W tym kontekscie warto wskaza¢ na prowadzone aktualnie w Polsce prace nad nowela pakietu
ustaw, majaca na celu zmniejszenie obciazen fiskalnych oraz administracyjnych natozonych na przedsig-
biorcow, a takze poluzowanie gorsetu przepisow, ktore ograniczaja wolnos¢ gospodarcza. Zob. szerzej na
ten temat: wypowiedz A. Szejnfelda, sekretarza stanu w Ministerstwie Gospodarki, pt. Przedsiebiorcom
wolnos¢ i zaufanie, ,,Nowy Przemyst”, nr 1/ 2008 r.

3 KOM(2006) 708 wersja ostateczna ...., op.cit.

3 DzU 22004 r.,nr 99, poz. 1001 (z p6zn. zm.).
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kontrolne, a wigc: Panstwowa Inspekcja Pracy, Policja, ZUS, Straza Graniczna
oraz urz¢dami kontroli skarbowej. Praktyka pokazuje, ze wspolpraca migdzy tymi
instytucjami jest jednak niewystarczajaca. Za rzadko przeprowadza sig takze kon-
trole o charakterze kompleksowym, z udziatem przedstawicieli wielu instytucji
kontrolnych.

4) Rozwdj wspotpracy krajow UE ukierunkowanej na przeciwdziatanie zjawisku
pracy nierejestrowanej oraz nielegalnej imigracji. Zdaniem Komisji Europejskiej
wzmocnienia wymagaja ramy instytucjonalne dla kontroli zjawiska transgraniczne-
go przemieszczania si¢ pracownikow, ktore zyskuje na znaczeniu wraz z rozwojem
procesu umiedzynarodawiania si¢ dziatalnos$ci gospodarcze;.

5) Dziatania na rzecz pogltebienia Swiadomosci spotecznej w zakresie skutkow
ekonomicznych i spotecznych, jakie wywotuje praca nierejestrowana oraz sankcji
grozacych w razie wykrycia nielegalnego zatrudnienia. Poprawie tego stanu rzeczy
stuzy¢ powinny réznego rodzaju kampanie propagandowe oraz informacyjne (jak
cho¢by dunska kampania ,.fair play”).

Ograniczenie szarej strefy — w tym pracy nierejestrowanej — uwarunkowane
jest wprowadzeniem rozwiazan systemowych (prawnych i finansowych), ktore
zwigksza atrakcyjnosc¢ pracy legalnej w stosunku do pracy na czarno. W tym celu
niezbedna jest zwtaszcza liberalizacja prawa pracy oraz prawa gospodarczego,
zmierzajaca do obnizenia kosztow zatrudnienia oraz usunigcia barier biurokratycz-
nych utrudniajacych rozpoczgcie i prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej. W ten
sposob eliminowane beda stopniowo gtéwne powody, dla ktorych pracownicy oraz
pracodawcy decyduja si¢ na naruszenie zasad legalnego zatrudnienia. W perspekty-
wie stworzy to szansg przesunigcia przynajmniej czesci osob wykonujacych prace
nierejestrowana do gospodarki oficjalnej, cho¢ wyrazne ograniczenie zjawiska pracy
na czarno — jak pokazuja do§wiadczenia takze innych panstw Unii Europejskiej
— jest bardzo trudnym zadaniem.

dr Pawel Wieczorek



Andrzej Derdziuk

INWESTYCJA W PATRIOTYZM

Nowoczesne panstwo wybiegajace w przysztos$¢, w strategiach swego rozwoju
powinno zawsze mie¢ na uwadze potencjat, ktérym dysponuje. Do podstawowych
elementow tego potencjatu naleza zasoby osobowe, przez ktore rozumie si¢ stan
zdrowotny i osobowosciowy obywateli. Przy czym wazne jest nie tylko to, co
w postaci wymiernych kryteriow da sig opisa¢ i zmierzyc¢, ale takze to, co stanowi
element duchowy, w sposob istotny wplywajacy na funkcjonowanie cztowieka
w zyciu spotecznym. Tak wigc obok zdrowia i wyksztalcenia oraz prawosci i uczci-
wosci istotne sg przekonania polityczne oraz walory ducha stanowiace wyraz mo-
tywacji, ktorymi od wewnatrz kieruje si¢ cztowiek.

Jednym z takich przymiotéw ducha, wywierajacych wazny wptyw na zaan-
gazowanie spoteczne, jest patriotyzm. Odradzajace si¢ dazenia do ksztattowania
tej postawy rodza niekiedy pytania, czy warto w to inwestowac i czy publiczne
pieniadze wydawane na promocj¢ mitosci do Ojczyzny nie stuza tylko jednej opcji
politycznej w kraju. Probujac znalez¢ odpowiedz na te pytania, trzeba rozwazy¢
czym jest patriotyzm i wskaza¢ na ptaszczyzny jego oddziatywania w zyciu spo-
tecznym. Warto tez zatrzymac si¢ nad sposobami krzewienia i wspierania mitosci
do ziemi rodzinne;.

Pojecie patriotyzmu

U podstaw pojgcia patriotyzmu lezy rzeczywistos¢ ojczyzny pojmowanej jako
kraj rodzinny, ojczysta ziemia wraz z jej bogactwem przyrody i kultury. Jednak
ojczyzna, to co$ wigcej niz tylko okreslona przestrzen na ziemi, ale to przede
wszystkim wspolnota duchowa ztozona z ludzi zwigzanych wigzami krwi przez
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przynalezno$¢ do jednego narodu oraz poltaczonych wspolnym jezykiem i dzie-
dzictwem tych samych dziejow historycznych. Ojczyzna jest przede wszystkim
rzeczywistoscia duchowa, w ktorej ludzie odnajduja swe korzenie i wiedza skad
przychodza oraz dokad zmierzaja. Przynaleznos$¢ do okreslonego kregu kulturo-
wego nie tylko tlumaczy przesztos¢, ale tez nadaje sens staraniom o pomysina
przysztosc.

Od wielkiej ojczyzny rozumianej jako wspolnota narodowa, odrdznia si¢
matla ojczyzng, ktdra stanowia rodzinny dom i okolica pozostawiajace niezapo-
mniang atmosferg wzrastania i uczenia si¢ rol spotecznych. Niemcy uzywaja na
okreslenie tych dwoch rzeczywistosci termindw Vaterland 1 Heimat. Vaterland
jest pojeciem szerszym i zarazem mniej zakorzenionym w mys$lach i sercu czlo-
wieka. Heimat naznacza gl¢biej wyobraznig cztowieka, ktdra staje si¢ punktem
odniesienia dla pdzniejszych ocen i kryterium tego, co moje i nie moje. W obu
tych rzeczywistosciach da sig wyr6zni¢ element materialny i duchowy, ktore na
rowni ksztaltuja osobg.

Przez patriotyzm rozumie si¢ wlasciwa postawe wobec wlasnej ojczyzny, na-
kazujaca szacunek do ojczystej kultury i wzywajaca do jej rozwijania. Termin
patriotyzm wywodzi si¢ z tacinskiego stowa ,,patria” oznaczajacego ojczyzng'.
W sktad pojecia ,,patriotyzm” wchodza: pragnienie poznawania ojczystej historii,
przywiazanie do ziemi oraz pielggnowanie kultury wyrazajacej si¢ w obyczajach
i formach zachowan oraz dzietach sztuki. Postawa patriotyczna zaktada zatem
najpierw poznanie dziedzictwa narodu, a potem jego umitowanie. Kolejnym kro-
kiem jest osobiste zaangazowanie, wyrazajace si¢ w trosce o dobro wspdlne danej
spotecznosci narodowe;j.

Mozna wyliczy¢ trzy elementy patriotyzmu: poznawczy, emocjonalny oraz
wolitywny. Wyroéznienie tych trzech elementow pozwala na ukazanie ztozonos$ci
postawy patriotyzmu, ktora tylko wowczas, gdy jest pojeta integralnie, moze po-
magac czlowiekowi w osobistym rozwoju. Prawdziwe poznanie historii 1 kultury
narodu prowadzi do jej wlasciwego umiejscowienia w historii §wiata i pozwala
na zachowanie stusznych proporcji w przypisywaniu zastug wtasnemu narodowi.
Patriotyzm zawsze jest jednak czym$ wigcej niz tylko wiedza, gdyz zaktada osobiste
zaangazowanie oparte na mitosci do ojczyzny, ktore moze prowadzi¢ do gotowosci
ponoszenia dla niej nawet najwigkszych ofiar.

Zaburzenie proporcji w rownowadze elementu poznawczego, emocjonalnego
i wolitywnego moze owocowac lekcewazeniem dziedzictwa rodzimej kultury,
lub tez ujawniaé si¢ w postaci nadmiernego idealizowania roli wtasnego narodu.
Postawa przeciwna patriotyzmowi jest zatem kosmopolityzm, ktéry oznacza

' Por. Jan Pawel II: Pamiec i tozsamos¢. Rozmowy na przetomie tysiqcleci, Krakow 2005, s. 66-69.
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brak wigzi z wlasna ojczyzna. W skrajnych przypadkach moze on by¢ posunigty
az do wyrzeczenia si¢ wlasnej ojczyzny, lub dopuszczania si¢ dzialania na jej
szkodg. Inna postawa przeciwna patriotyzmowi i bedaca zarazem skrajnym
stanowiskiem do kosmopolityzmu jest nacjonalizm, ktory przewartosciowuje
znaczenie wlasnego narodu i doprowadza do pogardy, a nawet zwalczania in-
nych narodow?.

Rozw¢j patriotyzmu dokonuje si¢ na drodze przekazywania przez rodzicow
i wychowawcow dziedzictwa poprzednich pokolen oraz wskazywania na warto-
sci, ktore ozywiaty osoby znaczace dla historii narodu. Dlatego istotne jest wska-
zywanie na przyktady narodowych bohateréw, ktorzy bronili ojczyzny w cza-
sie wojny oraz trudzili si¢ rozwijaniem wspolnoty narodowej w okresie pokoju.
W rozwoju postawy patriotyzmu wazne jest uzywanie symboli narodowych
w postaci godta i flagi, ktére staja si¢ wyrazem identyfikacji z wlasnym narodem
i zarazem pozwalaja na odrdznianie si¢ w wielonarodowym spoteczenstwie. Upo-
dobanie do muzyki wyrazajacej wartosci narodowe oraz poznawanie literatury
opiewajacej dzieje ojczyzny pomaga w ksztaltowaniu pozytywnego nastawienia do
dziedzictwa narodu. Nie nalezy tez lekcewazy¢ znaczenia poznawania ojczystych
krajobrazow, ktore gteboko wpisuja sig w serce i umyst.

Cnota patriotyzmu, pojmowana jako postawa moralna, za ktora cztowiek jest
odpowiedzialny w sumieniu, jest oparta na zasadzie sprawiedliwosci, ktora wzy-
wa do okazania naleznego szacunku oraz wyrazenia wdzigczno$ci tym, z ktorych
dorobku i dobroci korzysta si¢ w osobistym rozwoju. Istotnie bowiem w rozwoju
cztowieka da si¢ wyr6zni¢ elementy wplywajace na ksztattowanie osobowosci.
Naleza do nich wspoélnota krwi i wigzi osobowe, rodzinna ziemia oraz kultura.
Poznawanie i uszanowanie dziedzictwa narodowego przyczynia si¢ do glebsze-
go odkrywania wiasnej tozsamosci i sprzyja nabywaniu sprawnosci moralnych.
Dlatego odrzucanie patriotyzmu nie tylko jest przeciwne sprawiedliwosci, ale tez
przyczynia si¢ do wyobcowania czlowieka i zatracenia zdolnos$ci identyfikowania
si¢ z danym kregiem kulturowym. Odrzucanie ojczystej tradycji kulturowej moze
owocowac zbytnim indywidualizmem i brakiem wigzi spotecznych, prowadzacym
do utraty wrazliwos$ci na warto$ci przyjmowane przez innych. W istocie kosmo-
polityzm tylko w teorii staje si¢ tolerancja. W rzeczywistosci jest jednakowym
brakiem szacunku dla wszystkich. Wtasciwie uksztattowana postawa patriotyzmu,
oparta na umitowaniu ojczyzny, uczy szacunku dla innych, gdyz potrafi dostrzec
role warto$ci dla ksztattowania osobowosci.

2 Por. J. Kempys: Cnota patriotyzmu. ,,Sosnowieckie Studia Teologiczne” , nr 7/2005, s. 171-178.
3 Por. J. Nagérny: Wychowanie do patriotyzmu w nauczaniu Jana Pawfa II. [w:] ,,Formacja moralna
— formacja sumienia”, Red. J. Nagorny, T. Zadykowicz, Lublin 2006, s. 136-138.
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Oddzialywanie postaw patriotycznych na zaangazowanie polityczne

Zdolno$¢ do wspotodczuwania wraz z innymi obywatelami przywiazania do
ojczystej ziemi budzi odpowiedzialno$¢ za jej rozwdj i ma ze swej natury charakter
wspolnototworczy. Ludzie zwigzani wigzami patriotyzmu tatwiej tacza sig¢ w reali-
zacji wspolnych celow, ktdre jawia si¢ im jako realizacja dobra stuzacego wszystkim
rodakom. Wspolne zaangazowanie polityczne na rzecz ojczyzny ma rézne formy
w okresie wojny i pokoju. W czasie zagrozen suwerenno$ci panstwa zmusza do
stawania w obronie wolnosci i bytu narodowego. Inne wyr6zniki postawy patrio-
tycznej ujawniajq si¢ w okresie pokoju, gdy trzeba rozwija¢ wspdlnote polityczna
zdolna ocali¢ zdobyta niepodlegtos¢ i rozwinac potencjat narodu.

W trakcie tak dtugo trwajacego okresu pokoju, ktory obecnie przezywa Polska,
moga si¢ wydawac¢ zbyt odlegle, mato istotne i nierealistyczne rozwazania na temat
znaczenia postawy patriotyzmu w okresie dziatan wojennych. Jednak dlugofalowe
myslenie powinno ujmowac w swej tresci takze refleksjg nad znaczeniem mitosci do
ojczyzny dla zabezpieczenia wyzszego stopnia jej zdolnosci obronnej. Patriotyzm
wyrazajacy si¢ gotowoscia do obrony zagrozonej ojczyzny jest waznym czynni-
kiem sktaniajacym ludzi do podejmowania stuzby wojskowej oraz ofiarnosci na
rzecz obronnosci kraju. Przywiazanie do ojczyzny, ktore w swej najwyzszej formie
posuwa si¢ az do gotowosci przelania krwi w obronie wolnos$ci i niepodlegtosci,
jest istotnym czynnikiem mobilizujacym cztowieka do wspétodczuwania tego
przywiazania wraz z rodakami.

Podnoszenie ducha narodowego spaja wysitki w organizowaniu armii oraz
tworzeniu zaplecza poprzez wspotdziatanie ludno$ci w ramach obrony cywilnej
1 wspierania wojsk. Przy dzisiejszej organizacji wojska i sposobie prowadzenia
wojny wydaje si¢ oczywiste, ze mingly juz czasy partyzantki i pospolitego rusze-
nia. Jednak warto rozwazy¢ zarowno pozytywne strony zaangazowania ludnos$ci
we wspieranie ofensywy wojskowej, jak i ofiarno$¢ w zabezpieczaniu obiektow
uzytecznosci publicznej i gotowos$¢ do pomocy sanitarnej. Jednym z waznych
elementow moze by¢ spoleczna akcja oddawania krwi dla rannych w czasie wojny
oraz organizowanie pomocy dla poszkodowanych w wyniku dziatan wojennych.

Kwestia patriotyzmu staje si¢ bardzo istotna w zakresie przeciwdziatania ewen-
tualnym zdradom i podejmowania r6znych form wspotdziatania z wrogiem. Tam,
gdzie istnieje wyrazna presja spoleczna na wyrdznienie si¢ postawa patriotyczna,
tam tatwej wykrzesa¢ ducha poswigcenia i ustrzec obywateli przed ujawnianiem
si¢ form kolaboracji i zdrady. Podziwiajac postawg Polakow w okresie 11 wojny
Swiatowej, trzeba mie¢ na uwadze olbrzymi wysitek formacyjny podejmowany
w okresie Drugiej Rzeczpospolitej. Budzenie ducha narodowego, wprowadzenie
zbidrek ogdlnonarodowych oraz wychowanie mtodziezy, wyptywato nie tylko
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z realnego zagrozenia granic Polski, ale tez bylo elementem szeroko zakrojonej po-
lityki edukacyjnej, majacej na uwadze wzmocnienie potencjatu obronnego kraju.

Patriotyczna postawa obywatela podejmujacego odpowiedzialno$¢ za ksztatt
zycia spoteczno-politycznego w ojczyznie ujawnia si¢ braniem udziatu w elekcjach
i referendach, ktorych wynik wptywa na decyzje polityczne. Postawa patriotyzmu
zapewnia tez wigksze angazowanie si¢ w zycie publiczne poprzez dziatalnos¢
spoleczna i polityczna. Intensywnos¢ dziatan samorzadowych, aktywno$¢ partyjna
ludzi i ich gotowos¢ do taczenia sig z innymi w organizacjach spotecznych jest po-
chodna ich osobistego przywiazania do rzeczywistosci, w ktorej zyja. Jednoczesnie
patriotycznie uksztaltowani obywatele do§wiadczaja wewngtrznego imperatywu
w kierunku chronienia wartosci narodowych i troski o naturalne srodowisko. Zakres
spraw, ktorymi si¢ interesuja i o ktore zabiegaja dotyczy zapewnienia warunkdéw
do godziwego zycia i zabezpieczenia przysztosci nastepnym pokoleniom.

Tam, gdzie ludzie ztaczeni sa wigzami duchowymi, tam dziatania administra-
cyjne nabieraja charakteru naturalnego koordynowania wysitkow w celu osiagania
dobra wspolnego. Nie trzeba woéwczas mnozy¢ stuzb egzekwujacych respekto-
wanie prawa i przeciwdziatajacym patologiom zycia spolecznego. Uczestnictwo
w zyciu publicznym zawsze bowiem oparte jest na jakiejs$ filozofii zycia, ktora lezy
u podstaw $wiatopogladu i wptywa na odpowiednie postrzeganie réznych rzeczy*.
W istocie bowiem cztowiek nie postrzega §wiata obiektywnie, takim jaki on jest, ale
widzi rzeczywisto$¢ przez pryzmat swoich doswiadczen i wewngtrznych przezy¢
oraz sktonnosci.

Tam, gdzie jest milo$¢ do Ojczyzny, tam tez latwiej ujawnia si¢ gotowosé
do poswigcen na jej rzecz. Cztowiek bowiem kieruje si¢ w zyciu mitoscia, ktora
oswietlajac mu odpowiednio rzeczywistos¢ staje si¢ sposobem docierania do istoty
rzeczy i nadaje motywacje do odpowiedniego ich traktowania. Nie chodzi tu tylko
0 uczucia, ktore powoduja zmiennos$¢ nastawien, ale o trwatg dyspozycje do czy-
nienia czegos, o czym jest si¢ wewnetrznie przekonanym, ze jest dobre i wlasciwie
stuzy jednostce i ogotowi. Mito$¢ czegos, uprzedzajaca poznanie i dzialanie jest
wewngtrznym wyposazeniem, przez ktore cztowiek nawiazuje kontakt z rzeczy-
wistos$cia. Dlatego patriotyzm bedac pozytywnym nastawieniem do Ojczyzny nie
czyni obywatela $lepym na wymagania obiektywnego porzadku rzeczy. Raczej
wyostrza uwagg czlowieka na pewne zakresy spraw, ktore stajac si¢ drozsze i blizsze
sercu, zastuguja na jego szczegolne zainteresowanie. W konsekwencji dochodzi do
poswigcania wigkszej uwagi kwestiom waznym dla spotecznosci, z ktora si¢ zyje na
okreslonym terytorium.

4 Por. H. Skorowski: Aksjologiczny wymiar narodowego dziedzictwa kulturowego w kontekscie

integracji europejskiej, [w:] ,,Pytania o wartosci. U podstaw integracji europejskiej”, Red. T. Syczewski,
S. Mazur, Drohiczyn 2004, s. 19-20.
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Zaangazowanie si¢ w sprawy Ojczyzny powinno mie¢ komponent emocjonalny,
polityczny i ekonomiczny. Traktowanie danego kraju jako wtasnej ojcowizny po-
zwala na przezywanie duchowej wspolnoty z rodakami i czyni z ludzi rodzing. Nie
oznacza to tylko jakiego$ sentymentalizmu i nie zawe¢za si¢ jedynie do zaspokajania
emocjonalnej potrzeby przynaleznosci. Cztowiek z natury swej bedac bowiem istota
spoleczna, potrzebuje wigzi z innymi, gdyz przez nie doswiadcza poczucia swej
wartosci 1 potwierdza swa godno$¢. Ponadto zdolnos¢ do wspotdziatania z innymi
pozwala na lepsze poznanie swych mozliwosci i daje szansg swym talentom. Drugi
cztowiek mobilizuje do dziatania, zar6wno przez oczekiwanie na pomoc, jak i przez
to, ze staje si¢ kims, kto ocenia i weryfikuje dzialania spoteczne innego. Ludzie
w zespole osiagaja wigkszy stopien socjalizacji, co przyczynia si¢ do ugruntowa-
nia poczucia pewnosci w podejmowanych dziataniach i nadaje wigkszej trwatosci
przyjmowanym nastawieniom.

Patriotyzm bedac wlasciwym klimatem duchowym utatwiajacym wyjscie
z kregu tylko wlasnych spraw, przyczynia si¢ do rozwoju osobowosciowego czto-
wieka 1 prowadzi do polepszania relacji spotecznych. Uczestniczenie w historii
wiekszej od wlasnego zycia nadaje ludzkiemu zaangazowaniu nie tylko troche
patosu i poszerza horyzonty, ale tez sprawia, ze cztowiek pokonuje barierg Igku
przed uczestniczeniem w zyciu spotecznym. Doswiadczanie wspolnoty ducha
narodowej historii daje poczucie uczestniczenia w czym$ wielkim i przekracza
banalno$¢ codziennego zatroskania o wlasne sprawy. Czynienie czego$ dla innych
nie jest juz wowczas tylko hobby zapalencdw, ale staje si¢ patriotycznym obowiaz-
kiem przynaglajacym do wiaczenia si¢ w nurt przemian. Owo poetyckie poczucie
wiatru historii moze zosta¢ przekute na konkretne zaangazowanie w dziatalno$¢
spoteczna i polityczna.

Wplyw postaw patriotycznych na gospodarke

Spoteczenstwo obywatelskie swiadome swej odpowiedzialno$ci za sprawy na-
rodu i panstwa musi mie¢ narz¢dzia wlasciwe do ksztattowania swego losu. Jednym
z takich narzedzi jest mozliwo$¢ oddzialywania na gospodarke kraju’®. Poczucie
mozliwosci realnego wptywania na ksztalt zycia ekonomicznego i spotecznego
wspiera motywacje¢ do aktywnego uczestniczenia w trosce o panstwo. Chociaz
nie da si¢ do konca precyzyjnie wskazac¢ zalezno$ci zachowan gospodarczych
cztowieka od jego postawy patriotycznej, to jednak nie mozna nie zwrdci¢ uwagi
na kilka prawd, ktore w tym kontekscie si¢ weryfikuja.

> Por. J. Gocko: Oblicza wspétczesnej demokracji — gospodarka [w:] ,, Warto$ci u podstaw demo-

kracji”, Red. J. Nagorny, A. Derdziuk, Lublin 2002, s. 76-77.
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Odpowiedzialno$¢ za dobro wspdlne motywowana przez cnote patriotyzmu
wyraza si¢ w trosce o funkcjonowanie panstwa. Jednym z przejawow tej troski
jest uczciwe placenie podatkéw. Wazne jest tu nie tylko przekonanie o prawnej
konieczno$ci takiego obowiazku, ale tez sumienne podejscie do niego. Poprawne
funkcjonowanie mechanizmow spotecznych zawsze jest oparte na wolnym i od-
powiedzialnym postepowaniu osob, ktore te mechanizmy realizuja®. Swiadomos$é
przynaleznos$ci do jednej rodziny narodowej i poczucie wspdtodpowiedzialnosci za
wszystkich ludzi jest przejawem myslenia solidarystycznego, ktore niejako od we-
wnatrz przynagla do rzetelnego wywiazywania si¢ z zobowiazan podatkowych.

Lezaca u podstaw takich zachowan wewngtrzna motywacja jest zakodowana
w dobrze uksztattowanym sumieniu. Mito§¢ do Ojczyzny pomaga przezwycigzy¢
niech¢¢ do lozenia na panstwo ze wzgledu na zle zarzadzanie majatkiem naro-
dowym i nieuczciwos¢ innych uczestnikdéw zycia spotecznego. Zamiast bowiem
obrazac si¢ i wycofywac z zycia publicznego, cztowiek nastawiony patriotycz-
nie dazy do polepszenia ekonomii kraju przez wptywanie na zmiany spoteczne
1 gospodarcze oraz zabiega o wytonienie wtasciwej reprezentacji politycznej. Ze
swej strony pozostajac uczciwy i solidny wie, ze w ten sposob przyczynia sig
do najlepszego krzewienia pozadanych wartosci i jednoczes$nie zapewnia wzrost
gospodarczy.

Patriotyzm moze tez by¢ pomoca w uczciwym przestrzeganiu prawa. Poczu-
cie przynalezno$ci do wspdlnoty panstwowej, ktora jest traktowana jako wlasna,
wzmaga odpowiedzialnos¢ za jej losy. Swiadomosé wspétzaleznosci od innych
podpowiada rozumnemu cztowiekowi uczciwos¢, gdyz ma on swiadomos¢, ze
trwajac w kregu réznych uzaleznien, bedzie on kiedy$ sam ponosit konsekwencje
swoich niewtasciwych zachowan. Perspektywa historyczna obecna w postawie
patriotyzmu uczy dtugofalowego spojrzenia na rzeczywistos¢, w ktorej tatwiej
dostrzega sig nieuchronno$¢ przysztych skutkéw podejmowanych dziatan. Wzno-
szac si¢ ponad krotkowzroczna taktyke nieuczciwosci, prawdziwy patriota ma
$wiadomos¢, ze historia rozlicza ze zdrad i krzywd oraz nagradza tych, ktorzy
pielggnuja dobro i sprawiedliwos¢.

W tym miejscu uwidocznia si¢ otwarto$¢ postawy patriotyzmu na rzeczy-
wisto$¢ religijna, w ktorej §wiadomos¢ istnienia instancji boskiej dodaje mo-
tywacji do wiernosci zasadom. Czlowiek religijny, my$lac o swoim zbawie-
niu, nie laczy z tym tylko odleglej perspektywy majacej nastapi¢ po Smierci.
Ma on $wiadomos¢, ze zachowania w trakcie ziemskiej pielgrzymki maja wptyw
na ksztalt wiecznego szczescia. Troska o zycie przyszte nie alienuje go zatem

¢ Por. H. Skorowski: Spor o prawa cztowieka, [w:] ,, Spor o cztowieka — spdr o przysztos¢ $wiata.

Od bt. Jana XXIII do Jana Pawta II”, Red. J. Nagorny, J. Gocko, Lublin 2004, s. 150-151.
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z odpowiedzialnosci za aktualne postgpowanie, ale jeszcze wzmaga odpowie-
dzialno$¢ za sumienne wypelnianie swych zobowiazan naktadanych przez prawo
spotecznosci, w ktorej zyje’.

Przynalezno$¢ do wspolnoty narodowej rodzaca mitos¢ do wlasnej Ojczy-
zny sktania do dbania o rozwoj rodzimej gospodarki i inwestowania w kapi-
tat krajowy. Jakkolwiek w $wiecie globalnej gospodarki moze si¢ wydawac,
ze prawa rynku stymuluja jednoznacznie do uczestniczenia w wielkich po-
nadnarodowych korporacjach, to jednak nie bez znaczenia jest troska o nie-
zaleznos¢ ekonomiczna narodu i panstwa, przynajmniej w pewnych dziedzi-
nach, ktére maja znaczenie strategiczne. O ile bowiem kiedy$ toczono wojny
z uzyciem broni, by zapanowa¢ nad innymi, to dzisiaj jednym z najbardziej
skutecznych narzedzi podporzadkowywania sobie innych narodéw jest ich
uzaleznianie ekonomiczne. Przez opanowanie strategicznych gatezi przemystu
i ustug mozna ubezwlasnowolni¢ naréd i skutecznie wptywac na funkcjonowanie
panstwa. Wyzbywanie si¢ wptywu na procesy gospodarcze nie jest wyrazem
dobrze pojetego patriotyzmu. Mimo sztywnych regut rynkowych dotyczacych
optacalnosci ekonomicznej niektorych przedsigwzie¢ gospodarczych, mitosé
do Ojczyzny nakazuje poswigcenie wigkszej uwagi rozwazeniu konsekwen-
cji politycznych i1 spotecznych oddawania strategicznych sektorow gospodarki
w obce rece.

Mimo globalnej gospodarki §wiat nie stal si¢ nagle wielka przyjazna rodzina
bezinteresownych biznesmenow, ktora stracita ambicje polityczne i réznorodnos¢
etniczna. Mechanizmy gospodarcze same w sobie nie maja mocy kreacyjnej lepsze-
go $wiata. U podstaw aktywnosci gospodarczej stoi wolna dziatalno$¢ cztowieka,
ktory ma rozne cele do osiagania®. Dlatego odpowiedzialnos$¢ za whasne panstwo
nakazuje poczucie realizmu i gotowo$¢ do obrony wiasnych intereséw. W razie
koniecznosci obrony kraju w czasie wojny patriotyzm nakazuje gotowos¢ nawet
do przelania krwi, co przeciwstawia si¢ czystej kalkulacji zyskow i strat, a odnosi
si¢ do wymiaru duchowego i symbolicznego. Podobnie w wypadku zapewnienia
suwerennosci ekonomicznej, bedacej narzedziem wolnosci i niezalezno$ci kraju,
potrzeba cnoty patriotyzmu, ktora przekracza czysta pragmatyke ekonomiczna.

Samo umitowanie Ojczyzny nie moze zastapi¢ zwyczajnych zabiegoéw o po-
wigkszenie dobrobytu i troski o utrzymanie siebie i rodziny. Jednak to stosunek
do wlasnego narodu i kultury jest w pewnym stopniu czynnikiem decydujacym
o zjawisku emigracji. Cho¢ sama emigracja zarobkowa i polityczna nie jest czyms$

7 Por. Sobor Watykanski I, Konstytucja duszpasterska o Kosciele w Swiecie wspolczesnym, nr 39

[w:],,Sobor Watykanski II. Konstytucje, deklaracje, dekrety”, Poznan 1986, s. 565-566.
8 Por. J. Gocko: Globalizacja [w:] ,Jan Pawel II. Encyklopedia nauczania moralnego”,
Red. J. Nagorny, K. Jezyna, Radom 2005, s. 215-216.
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zlym i cztowiek ma do niej prawo, to zawsze pozostaja do rozwazenia etyczne
konsekwencje opuszczania wlasnej rodziny 1 Ojczyzny w poszukiwaniu lepszego
zycia’. Dla kraju ksztalcacego tysiace ludzi, ktorzy osiagnawszy wiek produk-
cyjny wyjezdzaja za granice i tam podejmuja prace, ptaca podatki oraz zaktadaja
rodziny, rodza i wychowuja dzieci, nie jest to wigc zjawisko obojetne. Trzeba
bowiem wzia¢ pod uwage jak wielkie naktady na edukacj¢ i wychowanie ponio-
sto panstwo 1 w rezultacie wyjazdoéw jak wiele stracito rak do pracy. Istotne jest
tez rozwazenie potencjalu osobowego wyjezdzajacych, gdy ma si¢ Swiadomosc,
ze sa to ludzie majacy wyksztalcenie i inicjatywe oraz znajacy jezyk obcy. De-
cyzja o wyjezdzie zagranicg jest podejmowana przewaznie przez ludzi rzutkich
i odwaznych, ktérzy pozostajac w kraju mogliby si¢ przyczyni¢ do jego zinten-
syfikowanego rozwoju.

Dlatego krzewienie patriotyzmu jest w istocie wielka inwestycja, gdyz pozwa-
la na zatrzymanie w kraju warto$ciowych jednostek, zdolnych do podniesienia
potencjatu intelektualnego i gospodarczego kraju. Nalezy jednak zaznaczyc¢, ze
wowczas forma krzewienia patriotyzmu nie moze ograniczy¢ si¢ do samych haselt,
ale tez powinna prowadzi¢ do zapewnienia lepszych warunkow zycia i dziatania
tym mtodym i przedsigbiorczym ludziom. Zaktada to zatem umilowanie Ojczy-
zny przez tych, ktorzy maja aktualny wptyw na losy kraju i pracuja dla jej dobra,
przedktadajac stuzbe publiczna ponad prywatg i pogon za kariera.

Forma poszanowania wlasnej Ojczyzny jest tez wlasciwie ujeta troska o dzie-
dzictwo kultury i natury. Kto kocha swoj kraj, poznaje jego zabytki i je szanuje.
Jednocze$nie zabiega o zachowanie pomnikéw kultury materialnej i duchowej przez
ich utrwalanie i pomnazanie. Lozenie publicznego i prywatnego grosza na ratowa-
nie i wspierane kultury jest pochodna jej umitowania i dostrzezenia wartosci. Tam,
gdzie jest obecne przekonanie o pigknie i niezwyktosci dziedzictwa kulturowego,
tam jest tez wigksza mozliwos¢ pozyskiwania srodkéw na jego konserwacjg. Po-
dobnie jest tez z kwestia poszanowania przyrody i ochrong srodowiska naturalnego.
Mito$¢ do ziemi ojczystej nakazuje jej poznawanie i pielegnacje. Swiadomosé, ze
jest sie cztonkiem wspolnoty narodowej, ktora byla, jest i bedzie, podpowiada formy
zachowan, ktore ustrzega i zachowaja dla nastgpnych pokolen, to co przekazata
nam historia. W ten sposob patriotyzm jest droga do wlasciwego odniesienia do
bogactw naturalnych kraju. Rabunkowa gospodarka zasobami energetycznymi
i brak strategicznej polityki ekonomicznej przyczyniaja si¢ do niszczenia przyrody
i pograzania w zacofaniu gospodarczym.

®  Por. Jan Pawet I1: Encyklika Laborem exercens, nr 23, Poznan 1981, s. 51-52.
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Formy promocji milo$ci Ojczyzny

Mitos¢ do Ojczyzny jest wartoscia, ktora powinna by¢ krzewiona i rozwijana
przez wysitek 0sob i instytucji z zaangazowaniem réznych form dziatania i na-
ktadem odpowiednich $rodkow'’. Jest to bowiem pewna forma inwestycji, ktora
wlasciwie potraktowana zwraca si¢ i okazuje optacalna. Dlatego trzeba wskazaé
podmioty odpowiedzialne za formowanie postaw patriotycznych oraz sposoby
rozbudzania ducha umitowania Ojczyzny.

Pierwszymi osobami odpowiedzialnymi za wychowanie patriotyczne sa rodzice,
bo to na nich spoczywa podstawowy obowiazek wprowadzenia dziecka w doroste
i odpowiedzialne zycie. Poprzez swoj przyktad i pielegnowanie tradycji rodzinnych
powinni oni wprowadza¢ dzieci w histori¢ okolicy i kraju oraz pomaga¢ poznawac
piekno przyrody 1 wartosci kultury. Poczawszy od kultury zachowan osobistych,
to na rodzicach spoczywa obowiazek uczenia dziecka szacunku dla przesztosci
1 wlasciwego odnoszenia si¢ do 0sob starszych, uczenia piesni i utworow poety-
ckich, zaznajamiania z wytworami kultury narodowej oraz uwrazliwiania na praw-
de, dobro i pigkno. Zdolno$¢ do rozumienia i pielggnowania domowych tradycji
obchodzenia §wiat religijnych, panstwowych i rodzinnych przyczynia si¢ do usy-
tuowania dos§wiadczenia dziecka w historii narodu i pozwala mu na zakorzenienie
w okreslonym dziedzictwie.

Zadania w zakresie wychowania patriotycznego naleza do szkoty, ktora nie
tylko zapewnia ksztatcenie umystu, ale powinna takze dba¢ o formowanie serca
i ducha. Ksztattowanie postaw obywatelskich zwigzanych z umiejgtnoscia brania
udziatu w zyciu spotecznosci szkolnej przyczynia si¢ do socjalizacji mtodego
cztowieka i wskazuje wtasciwe zachowania w relacji do innych osob. Szczegdlny
nacisk potozony na nauke jezyka ojczystego i jego pomnikdéw w postaci dziet
literackich, prowadzi do utozsamiania si¢ z tym dziedzictwem i nasycaniem
tresciami kultury narodowej. Prawdziwa i1 zarazem krytycznie podana wiedza
historyczna formuje wlasciwy poglad na przeszio$¢ wtasnego narodu. W na-
uczaniu historii nie nalezy pomija¢ wspaniatlych momentéw z dziejow Polski
i nie wolno tez unika¢ zapoznawania si¢ z wydarzeniami, ktore nakazuja kry-
tyczna refleksje i wyciaganie wnioskéw na przysztos¢. Jednym z elementow
ksztatcenia historycznego jest zapoznawanie Polakow z etosem, ktory kierowat
ich zachowaniami w czasach wojny i pokoju. Lekcje przyrody i geografii moga
sta¢ si¢ okazja do poznawania pigkna kraju oraz jego zasobdw. Nalezy tez tak
wychowywagé, aby nauczy¢ odpowiedzialnego traktowania srodowiska natu-

10 Por. J. Orzeszyna: Promocja wartosci moralnych we wspotczesnym swiecie, [w:] ,,Warto$ci mo-

ralne w kontekscie wspotczesnego sekularyzmu”, Red. J. Gocko, Lublin 2007, s. 44.
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ralnego. Formami ksztatcenia sa zaréwno lekcje i dyskusje, jak tez wycieczki
krajoznawcze i obozy letnie.

We wspotczesnym $swiecie ogromna wtadza mediow naktada na nie obowia-
zek dbania o postawy patriotyczne. Zwtaszcza media publiczne, nastawione na
wypetnianie misji wobec spoteczenstwa, powinny w swoich programach uczy¢
mitosci do Ojczyzny. To programy edukacyjne z zakresu historii, kultury i sztuki
beda ksztattowaly wlasciwy obraz przesztosci i ukazywaty nadziej¢ budowania
lepszej przysztosci w rodzinnym kraju. Lansowanie pozytywnych wzoréw osobo-
wych, wlasciwe relacjonowanie uroczystosci narodowych i naglasnianie postaw
altruistycznych bedzie przeciwstawiac¢ si¢ zalewowi tandety i kiczu, ktéry epatuje
agresja i wyuzdaniem. Dziennikarze i redaktorzy sa odpowiedzialni za promocje
racjonalnych postaw prospotecznych, ktore dajac szczgscie jednostce, wlaczaja ja
w budowanie wspdlnoty 0sob.

Odpowiedzialnymi za ksztaltowanie postaw patriotycznych sa instytucje pan-
stwowe 1 spoteczne, ktore maja za zadanie troske o wychowanie i kulturg. Zapew-
niajac odpowiednie §rodki na tego typu dziatalno§¢ maja one na celu ukazywanie
warto$ci obecnych w historii Ojczyzny i troske o zachowanie dziedzictwa kultury.
Zaktadanie i utrzymywanie muzedw i izb pamigci oraz akcje promocyjne ich dzia-
falnosci sa $wiadectwem zywotnosci kultury i w naturalny sposéb wprowadzaja
mtodych w poznawanie przesztosci. Zastosowanie wspotczesnych technik multime-
dialnych pomaga w praktycznym i obrazowym poznaniu historii. Wazng forma jest
dziatalnos¢ i tworzenie zespotdéw muzycznych i tanecznych podtrzymujacych kulturg
regionalng i krzewiacych folklor danego regionu. Domy kultury i ogniska muzyczne
oraz $wietlice mtodziezowe maja stawac si¢ sSrodowiskami odpowiedniej formacji
osobowos$ciowe] w poszanowaniu dla tradycji narodu i dziedzictwa kultury.

Istotna role w kulturze odgrywa teatr i produkcja filmowa. To one przyczyniaja
si¢ do poglebiania i upowszechniania refleksji nad istotnymi kwestiami dla rozwoju
wrazliwo$ci na warto$ci estetyczne, moralne i duchowe. Utrzymywanie bibliotek
i wspieranie tworczosci pisarskiej i artystycznej jest wazna forma krzewienia kultury
narodowej. W interesie panstwa lezy tez dbanie o dobre imig narodu i poszerzanie
pozytywnego wizerunku kraju przez odpowiednie akcje promocyjne i uswiada-
miajace w kraju i zagranica. Ukazywanie waloréow geograficzno-krajobrazowych
Polski oraz inwestowanie w bazg turystyczno-ustugowa sprzyja poznawaniu kraju
i zachgca do podroézowania. Jest to tez okazja do wymiany doswiadczen oraz wza-
jemnego wzbogacania sig.

Obchodzenie rocznic narodowych i organizowanie imprez masowych majacych
na celu upamigtnienie wydarzen z przesztosci sktania do refleksji nad aktualnym
stanem polskiej kultury i zachgca do angazowania si¢ w jej rozw¢j. Budzenie zbio-
rowych, pozytywnych emocji, przez angazowanie ludzi w przezywanie duchowej
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tacznosci z historia, ma swoj walor w postaci jednoczenia si¢ ludzi wspélna idea
i odkrywanie, Ze sa oni zwiazani odpowiedzialno$cia za dalsze losy Ojczyzny.
Szczegolnie istotne jest przypominanie i ukazywanie pozytywnych bohaterow
z przesztosci, ktorzy dostarczaja przyktadéw ofiarnosci i wiernosci ideatom. Na-
gradzanie zyjacych weteranow walki i bohaterow pracy oraz ludzi zastuzonych
dla kultury i sztuki jest forma promocji takich postaw. Takie dziatanie panstwa
doceniajacego ludzi oddanych Ojczyznie, nie tylko przyczynia si¢ do umocnienia
ich przekonania, ze warto bylo si¢ po§wigcac, ale tez zachgca innych do oddawania
swych sit w stuzbie Ojczyzny.

W pragmatycznie nastawionym $wiecie inwestowanie w patriotyzm moze wy-
dawac sig bezproduktywnym zajeciem i marnowaniem srodkow na co$, czego nie
da sig policzy¢. Jednak takie myslenie jest bardzo zawegzone i krotkowzroczne. Nie
dostrzega ono istotnej wagi komponentu ideowego w zyciu spotecznym i pozo-
staje $lepe na doswiadczenie przesztosci. Dlatego rozwazenie znaczenia patrioty-
zmu w funkcjonowaniu nowoczesnego panstwa jest zadaniem bardzo potrzebnym
1 majacym swoj walor wielkiej uzyteczno$ci. Cztowiek odpowiednio nastawiony do
Ojczyzny dba o jej rozwoj i chetnie angazuje si¢ w formy dziatalnosci polityczne;
i spotecznej!'. Obywatele $wiadomi uczestniczenia w wielkiej historii zyskuja do-
datkowa wewnetrzng motywacje, ktora pozwala im na wierniejsze wykonywanie
zadan spotecznych. Cnota patriotyzmu jest podstawowa wartoscig moralna czto-
wieka i jest jednym z elementéw wplywajacych na jego zachowanie. Krzewienie
patriotyzmu jest wigc waznym czynnikiem zaangazowania instytucji panstwowych
W pomnazanie potencjatu osobowego spoteczenstwa.
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1 Por. T. Sikorski: Patriotyzm, [w:] ,, Stownik teologiczny”, Red. A. Zuberbier, Katowice 1998,
s.392-393.



USTALENIA NIEKTORYCH KONTROLI

Malgorzata Nowakowska
Tadeusz Pachowski

PO KOLEL.....

Wyniki kontroli zapewnienia porzadku i bezpieczenstwa na kolei nie napawaja
optymizmem i sg bardzo interesujace dla wszystkich, poniewaz kazdy z nas byt,
jest lub bedzie potencjalnym klientem PKP i wybierze si¢ w podréz pociagiem'.
Kontrola obnazyta szary i ponury obraz dworcow kolejowych i pociagow, a wigc
warunkéw, w jakich zmuszeni jeste§my podréozowaé. Nie mamy niestety na nie
wplywu 1 wyglada na to, ze niepredko w polskiej rzeczywistosci kolejowej nastapia
istotne zmiany, ktére pozwola nam doréwnac krajom Unii Europejskie;j.

Najwyzsza Izba Kontroli objeta kontrola lata 2005 1 2006. Zbadano dziatal-
no$¢ zarzadcow infrastruktury kolejowej, tj. dworcow i linii kolejowych, a takze
pasazerskich przewoznikéw kolejowych. Oceniono rowniez dziatalno$¢ Strazy
Ochrony Kolei (SOK), formacji powotanej ustawa o transporcie kolejowym?, ktorej
gtéwne zadania dotycza ochrony zdrowia, zycia i mienia podroznych. Nie trzeba
analizowac¢ szczegotowo wynikow kontroli, zeby wiedzie¢, co nas czeka, kiedy
tylko przestapimy proég dworca kolejowego. Patrol sokistow jest raczej rzadkim
widokiem. Wszedzie wida¢ brud, rzesze bezdomnych i narkomanéw oraz nieusta-
jacy handel czym popadnie. Jesli chodzi o pociagi, wcale nie jest lepiej. Brudne,
czesto zdewastowane, z toalet lepiej nie korzysta¢. Warto jednak zastanowic si¢
nad przyczynami takiego stanu, a sa one bardzo ztozone i stanowia konsekwencje
wieloletnich zaniedban.

' Informacja o wynikach kontroli zapewnienia porzadku i bezpieczenstwa na obszarze kolejowym

nr ew. 63/2007/P/06/KKT.
2 Ustawa z 28.03.2003 r. o transporcie kolejowym, DzU nr 87, poz. 789, ze zm.
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Przedsigbiorstwo panstwowe Polskie Koleje Panstwowe zostato zrestruktury-
zowane w 2001 r. Powstat wtedy holding spotek kolejowych, zwany grupa PKP3.
Grupg tworza migdzy innymi: Polskie Koleje Panstwowe S. A. (zarzadca dworcow
kolejowych) oraz spotki operatorskie, obstugujace rynek przewozow pasazerskich
— przewoznicy pasazerscy: PKP Intercity Sp. z 0.0., PKP Przewozy Regionalne
Sp. z 0.0., PKP Szybka Kolej Miejska w Trojmiescie Sp. z 0.0. oraz Warszawska
Kolej Dojazdowa Sp. z 0.0. Do grupy Polskich Kolei Panstwowych nalezy row-
niez zarzadca kolejowej infrastruktury liniowej — PKP Polskie Linie Kolejowe
S.A. (PKPPLK S.A.). Najwyzsza Izba Kontroli skontrolowata wszystkie te spotki
oraz nienalezace do holdingu Koleje Mazowieckie KM Sp. z 0.0., przewoznika
pasazerskiego.

Realizacja zadan statutowych, czyli co si¢ dzialo w Grupie Polskich Kolei
Panstwowych

Zadania zwiazane z ochrong porzadku, bezpieczenstwa osob i mienia na dwor-
cach i w pociagach, obowiazujace w grupie PKP, sa zadaniami statutowymi PKP
S.A. i dotycza zarzadzania holdingiem spotek kolejowych?. Nie byly one jednak
wlasciwie realizowane przez Zarzad PKP S.A. Co prawda Zarzad opracowat lub
brat udzial w opracowaniu szeregu programow, ktére dotyczyly tych zadan i miaty
by¢ realizowane w grupie PKP, jednak programy te nie byty skorelowane, a ujete
w nich zadania byty bardzo ogoélnikowe.

Przede wszystkim w programach nie okreslono kosztow realizacji zadan oraz
zrddet ich finansowania. Nie zapisano w nich rowniez termindéw wykonania zadan,
0s0b za to odpowiedzialnych a takze wskaznikéw umozliwiajacych monitorowanie
i oceng uzyskanych efektow. Skutek tych zaniedban byt taki, ze nawet na etapie
wstepnym programy nie zapewnialy kompleksowej i pomy$lnej realizacji, a osta-
tecznie uzyskania oczekiwanych rezultatow.

Podstawowym programem dziatan dla poprawy porzadku i bezpieczenstwa na
dworcach i w pociagach byta opracowana w lipcu 2004 r. ,,Strategia dziatan zmie-
rzajacych do poprawy stanu bezpieczenstwa na obszarach kolejowych”. Stanowita
ona zatacznik do zawartego przez prezesa PKP S.A. 6 lipca 2004 r. z komendantami
gtéwnymi Policji, Strazy Granicznej i Zandarmerii Wojskowej ,,Porozumienia
w zakresie strategii zmierzajacej do poprawy stanu bezpieczenstwa na obszarach
kolejowych”. Nie wszystkie zadania w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa okre-

3 Ustawa z 8.09.2000 r. o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji przedsigbiorstwa panstwo-
wego Polskie Koleje Panstwowe, DzU z 2000 r., nr 84, poz. 948. Ustawa weszta w zycie 1.01.2001 r.

4 Statut PKP S.A. ustanowiony uchwata nr 58/2005 Nadzwyczajnego Walnego Zgromadzenia
Spotki PKP S.A. 2 20.09.2005 r. w sprawie tekstu jednolitego Statutu PKP S.A.
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slone w ,,Strategii”” byly w catosci realizowane przez zarzady skontrolowanych
spotek kolejowych, gtownie ze wzgledu na brak srodkow finansowych. Na przy-
ktad nie uruchomiono bezplatnego telefonu interwencyjnego SOK. Nie wszgdzie
instalowano monitoring wizyjny na dworcach kolejowych o znacznym zagrozeniu
przestepczoscia. Nie objeto bezposrednia ochrong wszystkich dworcow najbardziej
zagrozonych przestgpczoscia, w tym ochrong przed zasiedlaniem ich przez bezdom-
nych i narkomandw. Przewoznicy nieskutecznie realizowali dziatania zapewniajace
poprawe stanu technicznego eksploatowanego taboru pasazerskiego oraz bezposred-
ni dozor porzadku i bezpieczenstwa w pociagach. Nie w pelni realizowano takze
zadanie upowszechniania informacji o zagrozeniach. Przede wszystkim jednak nie
stosowano podstawowej zasady — ,,zerowej tolerancji” dla wszelkich przejawow
naruszania porzadku i bezpieczenstwa na dworcach i w pociagach.

Jedna z przyczyn niepelne;j i nieskutecznej realizacji zadan, zwiazanych z zapew-
nieniem porzadku i bezpieczenstwa na dworcach i w pociagach, byty niewtasciwie
prowadzone przez PKP S.A. dziatania zwiazane z restrukturyzacja grupy PKP. Spo-
wodowaty bowiem rozproszenie osrodkdéw decyzyjnych oraz rozmycie odpowiedzial-
nosci za realizacj¢ zadan zwigzanych z bezpieczenstwem na kolei. Zarzad PKP S.A.,
w ramach restrukturyzacji grupy PKP, wprowadzit wiele zmian organizacyjnych, co
ostabito spdjnos¢ zarzadzania infrastruktura kolejowa dla potrzeb ochrony porzadku
i bezpieczenstwa na dworcach i w pociagach. Skutek byt taki, ze spotka znalazla sig
w niekorzystnej sytuacji, bowiem wykonywata zadania zwiazane z zarzadzaniem
holdingiem kolejowym nie majac bezposrednich zrddel pozyskiwania informacji
o stanie porzadku i bezpieczenstwa na kolei oraz nie posiadajac w swojej strukturze
organizacyjnej wyspecjalizowanej komorki koordynujacej dziatania w tym zakresie.
Po zlikwidowaniu, w listopadzie 2004 r., Biura Eksploatacji i we wrze$niu 2005 r.
Zespotu ds. Bezpieczenstwa Ruchu Kolejowego, zadania tych komorek przekazano
PKP PLK S.A. Od tej chwili raporty o stanie bezpieczenstwa ruchu kolejowego
opracowywane byty przez komorke organizacyjna tej spotki i tylko jej dotyczyty.

Istotnym ustaleniem kontroli, ktore pozwoli na lepsze zrozumienie dlaczego
nie ma wlasciwej ochrony na dworcach, jest problem zarzadzania infrastruktura
kolejowa. W wyniku restrukturyzacji sktadnikami infrastruktury dworcowej, sta-
nowiacymi integralng cato$¢ stuzaca obstudze podréznych zarzadzato wiele pod-
miotow. Ten stan rzeczy rodzit trudno$ci w zapewnieniu adekwatnego do potrzeb
poziomu obstugi dworcow. Proby koordynacji dziatan zarzadcoéw infrastruktury
dworcowej nie przyniosty pozytywnego rezultatu®.

> W obrgbie dworcow kolejowych infrastruktura zarzadzajq jednostki organizacyjne PKP S.A. (bu-
dynki dworcowe i tereny przyleglte) oraz PKP PLK S.A. (perony, przej$cia podziemne, ktadki dla pie-
szych). Na niektorych dworcach obok wymienionych podmiotéw dzialaja jeszcze inne spotki grupy PKP
($wiadczace ustugi teleinformatyczne, przewoznicy kolejowi), a takze podmioty spoza grupy PKP.
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Tak wigc niespdjnos¢ i nieuporzadkowanie realizacji zadan okreslonych
w ,,Strategii” wplyngta na ich bezskutecznos¢. Co prawda dziatania, ktore zostaty
podjete przez Zarzad Polskich Kolei Panstwowych S.A. spowodowaty poprawe
stanu bezpieczenstwa na dworcach kolejowych w II potowie 2006 r., jednak
skala przestgpstw i wykroczen byla nadal niepokojaca. Podkreslenia wymaga
to, ze zarejestrowana liczba czyndéw karalnych nie odzwierciedla rzeczywistej
skali ich wystgpowania. Istnieje bowiem tak zwana ciemna liczba przestepstw
i wykroczen stanowiaca czyny karalne popelnione, lecz niezgltoszone przez
podroznych.

Bezpieczne czy niebezpieczne dworce kolejowe ?

Polskie Koleje Panstwowe S.A. sa spotka zarzadzajaca najwigksza liczba
czynnych dworcoéw kolejowych. Wiadze spoiki nie przywiazywaty jednak nalezy-
tej wagi do realizowania ustawowego® obowiazku zapewnienia tam ochrony tadu
1 porzadku. Zarzad Polskich Kolei Panstwowych S.A. nie zadbal o kompleksowe
rozwigzanie problemu wszystkich zarzadzanych dworcoéw. Nie ustalono ze Straza
Ochrony Kolei — utworzong przez PKP PLK S.A. — zasad wspolpracy w tym za-
kresie. Nie ustalono zasad wspoéldziatania przy ochronie dworcow, czgstotliwosci
ich patrolowania przez funkcjonariuszy SOK (uzaleznionej od potrzeb zwiaza-
nych ze zréoznicowanym poziomem zagrozenia na dworcach), zasad wspotuczest-
niczenia w finansowaniu ochrony $wiadczonej przez SOK oraz sposobu kontroli
jakosci jej wykonywania. Dziatania w tym zakresie Zarzad PKP S.A. ograniczyt
gtownie do zawarcia odrgbnych uméw o ochrong z SOK badz z firmami ochro-
niarskimi. Co istotne, umowy te dotyczyly jedynie okreslonych dworcow. Tego
rodzaju kontraktami w 2005 r. Zarzad PKP S.A. objat jedynie 112 sposrod 1308
czynnych dworcow, co stanowito zaledwie 8,6% tych obiektow’. Nie lepiej sy-
tuacja ksztattowata si¢ w 2006 r., kiedy taka ochrona obj¢to jedynie 131 sposrod
1315 czynnych dworcow kolejowych, co stanowito 10% ich stanu®.

Jedna z gtéwnych przyczyn zaniedban w zakresie ochrony porzadku i bezpie-
czenstwa na dworcach byto niedostateczne zainteresowanie tym problemem ze
strony kierownictw jednostek organizacyjnych PKP S. A., bezposrednio zarzadza-
jacych dworcami, tj. oddziatéw gospodarowania nieruchomosciami. Nie przepro-
wadzano réwniez analiz stanu porzadku i bezpieczenstwa na dworcach, chociaz
byty one niezbg¢dne do okreslenia kierunkow dziatan w tym zakresie, ustalenia

¢ Art. 58 ust. 3 ustawy o transporcie kolejowym. Patrz przyp. 2.

7 Wedlug stanu na 31.12.2005 r.
8 Wedtug stanu na 31.03.2006 r.
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hierarchii waznosci i kolejnosci realizacji zadan, szacowania potrzeb finansowych.
Byly one konieczne takze do ustalenia niezbgdnego zakresu wspotpracy, gtownie
z wladzami samorzadowymi i Policja w celu minimalizowania skutkow wystepu-
jacych na dworcach zjawisk niepozadanych, takich jak: bezdomno$¢, narkomania
1 przestepczosc.

Niepokojace bylo tez to, ze umowy o ochrong dworcow zawarte z SOK
i firmami ochroniarskimi nie gwarantowaty petnej i skutecznej ochrony, nie za-
wieraty bowiem warunkow okreslajacych kryteria jakosci ustlug. Tym samym
nie zabezpieczaly nalezycie interesow spotki’. Co wigcej, kierownictwa tych
jednostek organizacyjnych PKP S.A. zaniechaty egzekwowania od SOK i firm
ochroniarskich catkowitego wykonania uméw co — przy niedostatecznym zain-
teresowaniu z ich strony stanem porzadku i bezpieczenstwa na dworcach kolejo-
wych — nie sprzyjato wlasciwej ochronie tych obiektéw. Ponadto, nie stosowano
wobec SOK 1 firm ochroniarskich restrykcji z tytulu nienalezytego wykonania
obowiazkow wynikajacych z zawartych umow, z karami umownymi wiacznie.
Wystawione przez SOK faktury byly bezkrytycznie akceptowane i zatwierdza-
ne, mimo posiadanej przez kierownictwa skontrolowanych oddziatlow gospo-
darowania nieruchomosciami wiedzy o nienalezytej pracy patroli SOK (w tym
niepodejmowaniu interwencji).

Jedna z podstawowych przyczyn niezapewnienia wiasciwej ochrony porzadku
i bezpieczenstwa na dworcach kolejowych byto niedostateczne i1 nieskuteczne rea-
lizowanie zadan okreslonych we wspomnianej Strategii. Jak wynika z ustalen kontroli,
W niewystarczajacym zakresie instalowano systemy monitoringu wizyjnego lub
modernizowano systemy juz funkcjonujace. Podstawowa przyczyna takiego stanu
rzeczy byl brak srodkéw finansowych i znaczne koszty utrzymania urzadzen moni-
torujacych. Jeszcze przed podjeciem kontroli przez NIK, PKP S.A. zlikwidowata
placéwki Policji z przyczyn ekonomicznych i jak ustalono, funkcjonowaty one
jedynie na 3 dworcach (Warszawa Centralna, Wroctaw Gtowny, Poznan Gtowny).
Do 31 marca 2006 r. liczba takich placéwek wzrosta do 6 (nowe placowki powsta-
ty w Zebrzydowicach — Posterunek Policji Komendy Migjskiej, Czgstochowie
— Referat Kolejowy Komendy Miejskiej i Krakowie — Posterunek Policji). Wazny
byt réwniez problem zamykania dworcow kolejowych badz ich czgsci w porze
nocnej, w ramach tzw. przerwy technologicznej. Trzy sposrod 8 skontrolowanych'®
oddzialéw gospodarowania nieruchomosciami nie przeprowadzaty analiz potrzeb
oraz skutkow zamykania tych obiektow, chociaz byly one zalecane przez Zarzad
PKP S.A. w wytycznych.

Takie umowy zostaly zawarte przez kierownictwa 4 spo$rod 8 skontrolowanych oddziatow go-

spodarowania nieruchomog$ciami.
10" W Olsztynie, Gdansku i Katowicach.
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Wigkszos¢ skontrolowanych oddziatow gospodarowania nieruchomosciami
zaniedbywata takze upowszechnianie na dworcach kolejowych informacji niezbgd-
nych dla zachowania porzadku i bezpieczenstwa, takich jak: kompleksowe dane
o numerach interwencyjnych i alarmowych, przepisach porzadkowych, instrukcjach
przeciwpozarowych oraz zakazie palenia.

Catosci tego negatywnego obrazu dworcow kolejowych dopetnia ich fa-
talny stan techniczny, co niewatpliwie sprzyja zagrozeniom i przestgpczosci.
W celu udokumentowania wygladu tych obiektow przeprowadzono w toku
kontroli ogledziny 128 czynnych dworcéw. Wynika z nich, ze stan techniczny
1 utrzymanie 60 z nich (45,6%) byto niedostateczne. Podstawowa przyczyna
ztego stanu technicznego czynnych dworcow kolejowych, w tym postepujace;j
dewastacji, byt niedostateczny biezacy nadzor na porzadkiem i bezpieczenstwem
na dworcach ze strony kierownictw jednostek organizacyjnych PKP S.A., bezpo-
srednio zarzadzajacych tymi obiektami. Na taka sytuacje miata rowniez wplyw
trudna kondycja finansowa spotki i zwiazany z tym permanentny brak srodkow
finansowych, koniecznych na remonty, biezace utrzymanie i ochrong dworcow.
Zty stan techniczny obiektéw dworcowych sprzyjat gromadzeniu si¢ bezdom-
nych i 0s6b z tzw. marginesu spotecznego, ktérzy brali czynny udzial w ich
dewastowaniu.

Kolejnym dopetieniem istniejacego stanu byto nieprzygotowanie organi-
zacyjne i kadrowe PKP S.A. do realizacji zadan z zakresu ochrony porzadku
1 bezpieczenstwa na zarzadzanych przez spotke dworcach. Wyniki kontroli
ujawnity bowiem, ze Zarzad spotki zaniedbat kompleksowego ujecia tych zadan
w regulaminach podlegltych mu jednostek organizacyjnych. Nie okreslono
w nich zasad dotyczacych postgpowania w sytuacjach nadzwyczajnych (kleski
zywiotowe, ataki terrorystyczne i inne zjawiska, zagrazajace podréznym oraz
bezpieczenstwu ruchu kolejowego), wspodlpracy z Policja, SOK i spotkami gru-
py PKP w zakresie zapewnienia porzadku i1 bezpieczefistwa na dworcach oraz
likwidacji zagrozen, a takze przeciwdziatania przebywaniu na dworcach os6b
niepozadanych.

Nieprzygotowanie kadrowe do realizacji zadan z zakresu ochrony porzad-
ku i bezpieczenstwa na dworcach kolejowych przejawiato si¢ w niewyznaczeniu
pracownikéw odpowiedzialnych za realizacjg tych zadan. Poza tym, nie wszyscy
zarzadcy dworcow mieli petnomocnictwa do samodzielnego wykonywania petnego
zakresu obowiazkow regulaminowych. Dodatkowo, w jednostkach organizacyjnych
PKP S.A. nie zapewniono pracownikom dostatecznego poziomu szkolenia, gtownie
ze wzgledu na brak srodkéw finansowych.
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»Wsias¢ do pociagu byle jakiego...”

Wyniki kontroli ujawnily, ze przewoznicy nie zapewniali w pociagach pasa-
zerskich tadu i porzadku, a podrézni i ich mienie nie byto dobrze ochraniane.

Przewoznicy umozliwiali sprawne dziatanie nieumundurowanym funkcjonariu-
szom Policji w pociagach oraz szybkie powiadamianie Policji i SOK o zdarzeniach
negatywnych, wyposazajac druzyny konduktorskie w §rodki tacznosci bezprze-
wodowej. Ponadto, realizowali przewozy specjalne pod nadzorem Policji i SOK,
np. kibicow sportowych. Upowszechniali w pociagach informacje o zagrozeniach
oraz sposobach ich wystgpowania i wspotuczestniczyli w opracowaniu katalogu
najczesciej kradzionego wyposazenia wagonow. Dziatania te nie zostaty jednak
poparte rzetelnym, zgodnym z obowiazujacymi przepisami, wykonywaniem obo-
wigzkéw stuzbowych przez pracownikéw odpowiedzialnych za porzadek w po-
ciagach. Do takiego stanu rzeczy przyczyniat si¢ brak nadzoru ze strony zarzadoéw
spotek przewozowych.

Na przyktadzie spotek Polskich Kolei Panstwowych Przewozy Regionalne
oraz Kolei Mazowieckich stwierdzono, ze kierownicy pociagow i konduktorzy
czgsto nie wywiazywali si¢ z obowiazku dbania o porzadek w pociagach i bez-
pieczenstwo podréznych oraz stan techniczny wagonow, co nie pozostawato bez
wplywu na bezpieczenstwo podrézowania. Potwierdzity to wyniki badan ankie-
towych przeprowadzonych wéréd podréznych w listopadzie 2005 r. przez spotke
PKP Przewozy Regionalne. Jak z nich wynika, od 13% do 22% ankietowanych
zwracato uwage na to, ze druzyny konduktorskie rzadko dokonuja obchodu skta-
déw pociagowych podczas jazdy. Potwierdzily to rowniez ogledziny dokonane
w 6 pociagach Kolei Mazowieckich. Stwierdzono, ze w 2 przypadkach druzyny
konduktorskie nie dokonywaty obchodu pociagéw w czasie jazdy. W 4 pocia-
gach ich kierownicy nie odnotowali w dokumentacji techniczno-eksploatacyjnej
uszkodzen okien i oszklenia wewngtrznego, a przede wszystkim uszkodzen
mechanizmow drzwi.

O razacym lekcewazeniu obowiazkow stuzbowych przez druzyny kon-
duktorskie, majace wptyw na porzadek i bezpieczenstwo w pociagach, swiad-
cza wyniki badan przeprowadzonych przez biegtych powotanych przez NIK
w 26 pociagach nalezacych do spétki Koleje Mazowieckie. Wskazali oni na og6lny
batagan w pociagach, zty stan techniczny taboru, w tym zdewastowane oraz bardzo
brudne toalety i niesprawne hamulce bezpieczenstwa. Przede wszystkim jednak
zwracali uwagg na tolerowanie przez druzyny konduktorskie nieprzestrzegania
przez pasazeréw porzadku w pociagach, w tym na palenie papierosdéw i picie
alkoholu. Przyktadowo: 26 lipca 2006 r. w pociagu relacji Matkinia — Warszawa
Wilenska biegli stwierdzili spozywanie piwa w przedziale stuzbowym, na co nie
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zareagowat kierownik pociagu, a pod siedzeniem w tym przedziale lezata pusta
butelka po wodce. Dwa dni pdzniej w pociagu tej samej relacji konduktorzy nie
reagowali, cho¢by przez powiadomienie SOK badz Policji, na lezacego w wagonie
na lawce pijanego i brudnego mezczyzng, budzacego wsrod pasazeréw odraze
swoim wygladem i zapachem.

Niedostatecznej ochronie tadu i porzadku w pociagach sprzyjato niepode;j-
mowanie przez zarzady spédlek przewozowych skutecznych dziatan chroniacych
tabor przed kradziezami i dewastacja. Ochrona taboru dotyczyta jedynie 3,3%
eksploatowanych wagonow (do potowy 2006 r.). W monitoring wizyjny wyposa-
zono jedynie 1% taboru eksploatowanego przez Przewozy Regionalne i Koleje
Mazowieckie, w tym 27 autobuséw szynowych, dzierzawionych od samorzadoéw
przez Przewozy Regionalne oraz 6% eksploatowanych przez Koleje Mazowieckie
elektrycznych zespoldéw trakcyjnych. Monitoring w Kolejach Mazowieckich, jak
wykazaty ogledziny, nie byt stosowany, bowiem maszynisci bedacy pracownikami
spotki PKP Cargo (przewoznik towarowy) nie uruchomili go i uniemozliwili jego
uruchomienie druzynom konduktorskim.

Niedostatecznie byt rowniez modernizowany tabor pod katem zabezpiecze-
nia go przed kradzieza, pozarem i innymi zagrozeniami. Przewozy Regionalne
zmodernizowaly do potowy 2006 r. pod tym katem jedynie 1,2% posiadanego
taboru, a Intercity tylko 10% taboru. Do sierpnia 2006 r., Przewozy Regionalne
wyposazyty zaledwie 3,1% taboru w urzadzenia sygnalizujace stan zamknigcia
drzwi, pozwalajace zapobiega¢ najci¢zszym wypadkom z udziatem podréznych
(wskakiwanie w biegu do pociagu, wypadnigcie z pociagu). Jedynie 1,6% taboru
spolki Przewozy Regionalne byto wyposazone w urzadzenia sygnalizujace pozar
badz w czujniki dymne i temperaturowe, pozwalajace na szybka reakcje w obliczu
zagrozenia ogniem, wywotanego rowniez wybrykami chuliganskimi. Brak takich
urzadzen spowodowat 21 lipca 2006 r. rozprzestrzenienie si¢ pozaru w pociagu
osobowym Przewozow Regionalnych relacji Szczecin Giéwny — Szczecinek.
Pozar zaistniat w wyniku podpalenia. Akcja gasnicza, podjeta zbyt pdzno przez
druzyng konduktorska, zawiadomiona o pozarze przez pasazera, byta nieskutecz-
na. W rezultacie powstaly szkody wynoszace 280 tys. zt., nie liczac zagrozenia
bezpieczenstwa podroznych.

Podstawowa przyczyna ograniczonego zakresu modernizacji i remontow
taboru kolejowego bylta zta sytuacja finansowa przewoznikow pasazerskich
i zwiazany z tym brak $rodkow finansowych.
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»Szukaj SOK-u w polu”

Ustalenia kontroli Najwyzszej Izby Kontroli dotyczace prawidtowosci wy-
konywania zadan ustawowych!! zwigzanych z zapewnieniem porzadku i bezpie-
czenstwa na dworcach kolejowych 1 w pociagach przez funkcjonariuszy Strazy
Ochrony Kolei nie sg dla tej formacji pomys$lne. Pokazuja one, ze funkcjonariu-
sze SOK wykonywali niektore obowiazki nierzetelnie i z naruszeniem przepisoOw
prawa, co przyczyniato si¢ do nagminnego tamania przepisow porzadkowych
na dworcach i w pociagach. Posterunki SOK nie byty tatwo dostgpne dla po-
dréznych, bowiem lokalizowano je poza naturalnymi ciaggami komunikacyjny-
mi. Niewystarczajaca byta tez ich liczba na dworcach'?. Funkcjonariusze SOK
czesto wykonywali swoje obowiazki niestarannie, nie wykazywali aktywnos$ci
w wykonywaniu shuzby patrolowej, a w trakcie jej petnienia nie reagowali na
naruszenia przepisoOw porzadkowych, majacych miejsce w ich obecnosci. Nie-
wlasciwe wykonywanie obowiazkow stuzbowych zaobserwowali biegli powotani
przez NIK, na przyktad 28 lipca 2006 r., w godzinach od 12.15 do 14.50, na
stacji PKP w Radomiu, patrol SOK nie patrolowat dworca, lecz przebywat stale
w jednym miejscu — na balkonie nad wej$ciem do tunelu wiodacego na perony.
Czas stuzby funkcjonariusze spgdzali na rozmowach, paleniu papierosow i kon-
sumpcji zapiekanek. Dwa dni p6zniej w godzinach od 8.45 do 10.03 na stacji
PKP w Pilawie patrol SOK nie reagowat na widok §piacego na peronie pijanego
mezezyzny (biegli stwierdzili stan upojenia alkoholowego). Nastgpnego dnia
na stacji PKP Warszawa Gdanska, w godzinach od 7.00 do 8.13, patrol SOK
nie zareagowat na picie piwa na peronie przez glosno zachowujacych sig trzech
mtodych ludzi.

Biegli szczegdlnie negatywnie ocenili wykonywanie obowiazkow przez funk-
cjonariuszy SOK na najwigkszych dworcach kolejowych. Stwierdzili, ze Dwo-
rzec Centralny w Warszawie byl patrolowany przez SOK wprawdzie regularnie,
jednak patrole prezentowaly ,,skrajnie bierna postawe, praktycznie nie reagujac
na przypadki naruszania porzadku”. Patrole nie podejmowaly interwencji wobec
0s0b bedacych pod wptywem narkotykow i oséb bezdomnych, nachalnie zebrza-
cych. Osoby te zachowywaly si¢ agresywnie. Aktywno$¢ patrolu SOK na dworcu
w Katowicach polegata na tym, ze 28 lipca 2006 r. o godzinie 23.27 funkcjona-
riusz SOK, nickompletnie umundurowany (bez czapki) podjat interwencjg wobec
$piacego przy kasach bezdomnego mezczyzny, nastgpnie obudzit go, porozmawiat
z nim przez chwilg, po czym odszedt, a bezdomny spat dale;.

' Okreslonych w art. 60 ust. 1 ustawy o transporcie kolejowym.

Ogotem na dworcach funkcjonowato 95 rejonow i posterunkoéw SOK. Wg stanu na 31.12.2005 r.,
odprawa pasazerow odbywata si¢ na 1308 dworcach.

12
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Nie lepiej wykonywali obowiazki stuzbowe funkcjonariusze SOK w patrolach
z policjantami. I tak, 18 sierpnia 2006 r., 0 godzinie 0.40 — w gtéwnej hali kasowe;j
dworca PKP Warszawa Wschodnia, patrol SOK i Policji przespacerowat si¢ po
hali nie reagujac na 24 bezdomnych, pijanych, o odrazajacym wygladzie i zapa-
chu, $piacych na tawkach i na schodach. Nastgpnego dnia o godzinie 22.15, patrol
w sktadzie: funkcjonariusz SOK i trzech policjantéw, wchodzac do pomieszczen
Komisariatu Kolejowego Policji na dworcu Wroctaw Gtowny, nie zareagowali na
lezaca na schodach, na wprost wejscia do Komisariatu, starsza kobietg. Patrolujacy
nie sprawdzili, czy osoba ta zyje, badz czy jej stan nie wymaga udzielenia pomocy
lekarskie;.

Jak juz wspomniano, niewltasciwe wykonywanie obowiazkow stuzbowych
przez funkcjonariuszy SOK skutkowato nagminnym tamaniem przepiséw po-
rzadkowych, co znajduje odzwierciedlenie w skali popetnionych przestepstw
i wykroczen. W 2005 r. zarejestrowano o 5,4%, w porownaniu z 2004 r., wigcej
takich czynow, tj. o blisko 101 tysigcy. W 2006 r. w statystykach odnotowano
popehnienie 86,2 tysiecy przestepstw i wykroczen. Zagrozeniu porzadku i bezpie-
czenstwa sprzyjat panujacy na wigkszosci dworcow brud, niecenzuralne napisy,
slady po alkoholowych libacjach oraz nielegalna, obwozna sprzedaz piwa.

Wystgpowaniu znacznej skali tych zdarzen sprzyjata rowniez niska wykrywal-
nos$¢ ich sprawcow. Wskazuja na to ustalenia kontroli przeprowadzonych w 2005 .
we wszystkich 6 skontrolowanych Komendach Regionalnych SOK. W Komen-
dach Regionalnych SOK w Warszawie, Katowicach i Gdansku wykrywalnos¢ nie
przekroczyta 20%. Najkorzystniej, bo na poziomie 40,5% i 37,6% ksztattowata sig
wykrywalno$¢ sprawcow przestepstw i wykroczen popetnionych, odpowiednio, na
terenie Komend Regionalnych w Szczecinie i Wroclawiu.

Na szczeg6lna uwage zastuguje nieskutecznos¢ SOK w przeciwdziataniu
i wykrywaniu sprawcow zdarzen najbardziej zagrazajacych bezpieczenstwu na
dworcach 1w pociagach. Chodzi tu o obrzucanie pociagéw osobowych réznymi
przedmiotami, uktadanie przeszkod na torach i ich podwieszaniu na sieci trakcyj-
nej. SOK nie wypracowata skutecznej strategii przeciwdziatania tym zdarzeniom,
cho¢ podjeta w tym zakresie wspotprace z Policja i przewoznikami kolejowymi.
I tak, w 2005 r., SOK zarejestrowata 322 zdarzenia najechania na przeszkody
utozone na torach badz podwieszone na sieci trakcyjnej. Byla to znacznie mniejsza
liczba niz w 2004 r., kiedy to ujawniono 338 takich przypadkoéw. Zatrzymano
sprawcow tylko 26 takich zdarzen (8,1%). W 2005 r., SOK zarejestrowata 1693
przypadki obrzucenia pociagéw réznymi przedmiotami. Zdarzenia o tym charak-
terze, cho¢ w 2004 r. wystgpowaly w mniejszej skali (1886 przypadkow), to byty
szczegblnie niebezpieczne dla podréznych i maszynistow, przez co rowniez dla
bezpieczenstwa ruchu kolejowego. W 2005 r. zatrzymano sprawcow 44 takich
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zdarzen (2,6%). W wyniku popelnienia tych czynow obrazenia odniosto co naj-
mniej 76 podroznych.

Podstawowa przyczyna niewtasciwego wykonywania przez SOK ustawowych
zadan bylo jej stabe przygotowanie kadrowe. Stwierdzono bowiem, ze na ogdlna
liczbg 3445 pracownikow SOK funkcje operacyjne wykonywato 3004 funkcjona-
riuszy, tj. 87,2% ogolnego stanu'®. Jedynie 44,7% funkcjonariuszy operacyjnych (tj.
1343) nie przekroczyta 40 roku zycia, blisko 41,5% (1246) bylo w wieku 41 — 50 lat,
a pozostatych 415 funkcjonariuszy (13,8%) przekroczyto juz 50 rok zycia. Stan
liczebny funkcjonariuszy we wszystkich skontrolowanych jednostkach wykonaw-
czych' Komendy Gtownej SOK nie odpowiadat potrzebom w zakresie $wiadczenia
ciaglej ochrony porzadku i bezpieczenstwa na dworcach i w pociagach. Komenda
Regionalna SOK we Wroctawiu szacowala niedobory w stanie kadrowym nawet
do 50 os6b. W rezultacie na jeden dwuosobowy patrol przypadata ochrona 165 km
szlaku kolejowego, przy sredniej w skali SOK liczacej 78 km. W Komendach
Regionalnych SOK w Warszawie i Katowicach brakowato w potowie lipca 2006 r.
co najmniej 30 funkcjonariuszy SOK. W Komendzie Regionalnej w Szczecinie,
w 2005 r., zatrudnienie funkcjonariuszy SOK zmalato o 19 0s6b (do stanu 249)
1 co najmniej na tyle szacowano braki kadrowe.

Chociaz stan liczebny funkcjonariuszy nie odpowiadat rzeczywistym potrze-
bom, Komenda Gtéwna SOK stosowata praktyke udzielania urlopéw bezptatnych.
Dziatanie to byto spowodowane gtdéwnie brakiem srodkéw finansowych na wy-
nagrodzenia, ujetych w planie dziatania Komendy Gtownej SOK, zatwierdzanym
przez Zarzad PKP PLK S.A.

Kolejnym elementem majacym wplyw na sposob wykonywania obowiazkow
shuzbowych przez funkcjonariuszy SOK bylo zaniechanie przez Komende Glowna
SOK opracowania procedur pozwalajacych na kontrolowanie spetniania wymogow
zdolnosci fizycznej i psychologicznej przez pracownikow operacyjnych SOK, kto-
rzy ukonczyli 50 rok zycia. Stwierdzono bowiem, ze bezkrytycznie przyjmowano od
funkcjonariuszy operacyjnych zaswiadczenia o stanie zdrowia, zawierajace terminy
kolejnych badan okresowych niezgodne z obowiazujacymi przepisami. Tak np.
w komendzie Regionalnej SOK we Wroctawiu na 25 skontrolowanych zaswiadczen
z badan okresowych funkcjonariuszy, ktorzy ukonczyli 50 rok zycia, w 16 (54%)
stwierdzono wyznaczenie terminu kolejnych badan tak jak dla funkcjonariuszy

13 Stan na 30.06.2006 r. Pozostala grupe pracownicza stanowili: komendanci, naczelnicy wydzia-

tow, dyspozytorzy, pracownicy pionéw — ekonomicznego, pracowniczego, socjalnego itp.

14 Jednostkami wykonawczymi Komendy Glownej SOK sa: komendy regionalne SOK (8), z ktorych
6 objeto kontrola (Szczecin, Gdansk, Warszawa, Lublin, Katowice i Wroctaw). Jednostkami podlegtymi
komendom regionalnym sa rejony SOK (29), z ktorych 3 zostaty objete kontrola (w Rzeszowie, Olsztynie
i Bydgoszczy).
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mtodszych wiekiem, tj. co dwa lata. Tymczasem przepisy prawa nakazuja, aby
funkcjonariusze po 50 roku zycia byli poddawani badaniom raz w roku. Podobne
za$wiadczenia (7) z nieprawidtowo okreslonym terminem kolejnych badan przyjeto
w Komendzie Rejonowej SOK w Warszawie.

W rezultacie kierownictwo SOK nie miato rzetelnych danych co do zdolno-
sci psychofizycznych tej grupy wiekowej sokistow (stanowiacej az 13,8% stanu
osobowego) i przyjmowato, ze wszyscy funkcjonariusze, bez wzgledu na wiek, sa
porownywalnie w petni sprawni.

Dodatkowym, bardzo istotnym ustaleniem, byto stwierdzenie, ze Komen-
dant Gléwny SOK dopuscit niektorych funkcjonariuszy SOK do petnienia stuzby
z uzyciem broni palnej bez wymaganej w tym wypadku decyzji wlasciwego organu
Policji. Tylko 144 funkcjonariuszy z Komendy Regionalnej SOK we Wroctawiu, na
0golna liczbg od 3003 do 3089 funkcjonariuszy operacyjnych (ok. 4,7%)"%, miato
dopuszczenie do pelnienia stuzby z uzyciem broni palnej, wydane przez wlasciwy
organ Policji'. Pozostata czgs¢ pracownikoéw operacyjnych SOK, o ile petnita
shluzbe z uzyciem broni palnej bez posiadania takiej decyzji, badz na podstawie
decyzji wydanych przed wejsciem w zycie ustawy z 28 marca 2003 r. o transporcie
kolejowym, pehita ja z naruszeniem przepiséw prawa.

Ponadto funkcjonariusze SOK, mimo iz nie byli dopuszczeni do petnienia obo-
wiazkow stuzbowych z bronia palna, mieli taka bron w trakcie stuzby i jej uzywali.
0Od 2004 r. do I potrocza 2006 r., funkcjonariusze SOK pigciokrotnie uzyli broni
stuzbowej, mimo braku takich uprawnien. Okolicznosci uzycia broni palnej byty
wprawdzie uzasadnione, lecz to nie usprawiedliwialo nielegalnego jej posiadania
1 uzywania. Dziatania podejmowane przez kierownictwo SOK, w celu uregulowa-
nia kwestii pelnienia przez funkcjonariuszy stuzby z bronia palna, do zakonczenia
kontroli, nie doprowadzity do rozwiazania problemu w skali catego SOK.

Przyczyna stabego przygotowania SOK do wykonywania ustawowych zadan
byto — obok niedostatecznych srodkdéw finansowych przeznaczonych na jej dziatal-
no$¢ — usytuowanie tej formacji w strukturze spotki prawa handlowego, ktérej pod-
stawowym celem jest generowanie zysku. Ustalono bowiem, ze Zarzad PKP PLK
S.A. $redniorocznie przeznaczat na finansowanie SOK okoto 120 mln zt. Potrzeby
w tym zakresie sa jednak szacowane na kwotg znacznie wyzsza, bo 240 miln zt.
W celu uzupehienia swego budzetu SOK podejmowata dziatalnos¢ komercyjna. Na
31 grudnia 2005 r. SOK zawarta 113 umow na §wiadczenie ustug ochroniarskich.
W rezultacie, formacja utworzona na podstawie ustawy o transporcie kolejowym
1 wykonujaca zadania w niej okreslone, realizowala je m.in. na podstawie umow

5 Przecigtny stan liczbowy pracownikdéw operacyjnych SOK w okresie objetym kontrola.
16 Stosownie do art. 59 ust. 5 ustawy o transporcie kolejowym.
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cywilnoprawnych. PKP PLK S.A. zatrudniata przy realizacji uméw dodatkowych
srednio w miesiacu az 365 funkcjonariuszy operacyjnych SOK, tj. okoto 12% stanu
osobowego tej grupy pracowniczej. Zaangazowanie SOK w dziatalno$¢ ochro-
niarska w oczywisty sposéb ostabiato ochrong 0sob przebywajacych na dworcach
1w pociagach, ich mienia oraz mienia kolejowego. Oprocz umow o ochrong dworcow,
SOK byt rowniez strong umoéw o konwojowanie pienigdzy i o ochrong niektorych
budynkow administracyjnych PKP PLK S.A.

W zwiazku z konfliktem interesu publicznego, jakim jest wykonywanie ustawo-
wych zadan przez SOK i prowadzeniem przez tg formacj¢ dziatalnosci komercyjne;j,
NIK sformutowata wniosek legislacyjny, w celu rozwazenia przez ustawodawce mozli-
wosci dokonania zmian w ustawie o transporcie kolejowym oraz w ustawie o ochronie
ludzi i mienia, dotyczacy zlikwidowania formacji SOK oraz oparcia ochrony porzadku
1 bezpieczenstwa na dworcach kolejowych i w pociagach na zasadach ogoélnych. Nie
wiadomo jakie rozwigzanie wybierze ustawodawca, bowiem w Sejmie poprzedniej
kadencji pracowano na projektem ustawy o Stuzbie Ochrony Kolei finansowanej
z budzetu panstwa. Nie rozstrzygni¢to wowczas problemu, komu miataby podlegac
ta shuzba — Ministerstwu Infrastruktury czy Ministerstwu Obrony Narodowe;.

Czy jesteSmy bezpieczni w sytuacjach kryzysowych?

Po lekturze poprzednich rozdziatéw odpowiedz na to pytanie jest jedna — nie-
stety nie. Wyniki kontroli pokazuja jak stabo zarzadcy infrastruktury kolejowej sa
przygotowani do ochrony porzadku i bezpieczenstwa.

Jednostki organizacyjne PKP S.A.!7 nie opracowaly wewnetrznych procedur po-
stgpowania w sytuacjach kryzysowych (np. planéw awaryjnych lub instrukcji),
mimo ze ,,Strategia” nakazywala im przygotowanie takich procedur do 30 lipca
2004 r. Te nieprawidtowos¢ stwierdzono w 4 sposrod 8 skontrolowanych jedno-
stek. Podobnie byto w oddziale gospodarowania nieruchomosciami w Warszawie,
ktory poza ogdlnymi wytycznymi, nie zadbat, aby wszystkie podlegle mu rejony
sporzadzity wlasne procedury uwzgledniajace miejscowe warunki. Dodatkowo,
wszystkie skontrolowane rejony dworcow kolejowych'® nie przygotowaty w petni
zarzadzanych dworcow strategicznych! do dziatania podczas zagrozenia pozaro-
wego. Stwierdzono takze brak lub dezaktualizacje¢ instrukcji bezpieczenstwa poza-
rowego na wszystkich 20 dworcach Rejonu Dworcow Kolejowych w Warszawie,

17 Skontrolowane oddziaty gospodarowania nieruchomosciami.

18 W Warszawie, Gdansku, Katowicach, Wroctawiu i Krakowie.

19 Pojecie ,,dworce kolejowe o znaczeniu strategicznym dla kolei” zostato wprowadzone w ,, Strategii
restrukturyzacjiiprywatyzacji Grupy PKP”, przyjetej przez Radg Ministrow 22.02.2005 r. (niepublikowane;j
—za<www.kprm.gov.pl>). Sa to dworce najwigksze powierzchniowo oraz odprawiajace ponad pot miliona
pasazerow rocznie.
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w ktorych dokument ten byt wymagany?’. Podobnie byto na 9 sposrod 11 dworcow
administrowanych przez rejon w Katowicach. Opracowanie dla nich instrukcji
zakonczono dopiero w czerwcu 2006 1. Pozostate dwa dworce nadal ich nie miaty.
W instrukcjach przeciwpozarowych 3 z 6 dworcéw zarzadzanych przez rejon we
Wroctawiu?! nie byto planow ewakuacyjnych. Plan ewakuacyjny dworca Wroctaw
Glowny, uznanego przez sztab antykryzysowy PKP S.A. za zagrozony atakami
terrorystycznymi, byt zdezaktualizowany.

Stwierdzono rowniez, ze urzadzenia przeciwpozarowe na dworcach strategicz-
nych byly w ztym stanie. Na 12 sposréd 14 dworcow zarzadzanych przez Rejon
Dworcow Kolejowych w Gdansku stwierdzono zdekompletowanie szafek hydranto-
wych i niekonserwowanie systemu urzadzen sygnalizacji pozaru, niedostateczne
wyposazenie w reczny sprzet gasniczy oraz niedostateczne oznakowanie lokalizacji
hydrantow i drog ewakuacyjnych?.

W przypadku PKP PLK S.A., kierownictwa 6 skontrolowanych oddziatow re-
gionalnych oraz 5 zaktadow linii kolejowych nie dokonaty pelnego praktycznego
sprawdzenia, czy obowiazujace procedury postgpowania na wypadek wystepowania
zagrozen nadzwyczajnych funkcjonuja prawidlowo i zapewniaja skuteczng ochrong
infrastruktury kolejowej 1 0sob przebywajacych na dworcach i w pociagach. Stwier-
dzono, ze jedynie cze$¢ pracownikow 3 zaktadow linii kolejowych? brata udziat
w jednostkowych szkoleniach praktycznych w tym zakresie. W rezultacie, kierowni-
ctwa tych zaktadow nie miaty rozeznania co do przydatnosci przyjetych procedur.

Zdecydowanie lepiej, chociaz nie catkiem dobrze, przygotowane byty do dziata-
nia w sytuacjach kryzysowych jednostki organizacyjne SOK. W Komendzie Regio-
nalnej SOK w Katowicach nie opracowano planu dziatan na wypadek zaistnienia
sytuacji kryzysowej. W Komendzie Regionalnej SOK w Szczecinie plany dziatan
zabezpieczajacych dla podlegtych rejonow byty opracowane, ale niezatwierdzone
przez ich kierownictwa w rejonie SOK w Rzeszowie (podlegltej Komendzie Regio-
nalnej SOK w Krakowie), procedury postgpowania w sytuacjach nadzwyczajnych
nie okreslaty w sposob kompleksowy postgpowania w razie wystapienia zagrozen
atakami terrorystycznymi.

Wprawdzie 3 sposrod 6 skontrolowanych komend regionalnych SOK nie byty
dobrze przygotowane do dziatan w sytuacjach kryzysowych, to jednak — jako jedyni
w grupie PKP — funkcjonariusze SOK byli obejmowani kompleksowym szkole-

20 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 12.04.2002 r. w sprawie warunkoéw technicznych, ja-
kim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (DzU nr 75, poz. 690, ze zm.) § 6 ust. 4, pkt 1 w zw.
z § 3 pkt 6. Dopiero w styczniu 2006 r. zlecono wykonanie lub aktualizacje instrukcji na 17 dworcach,
pomijajac jednak Otwock, Thuszcz i Warszawg Stadion.

21 W Jeleniej Gorze, Obornikach Slaskich i Kedzierzynie Kozlu.

22 Stwierdzono na podstawie wynikow kontroli jednostek Panstwowej Strazy Pozarne;j.

23 W Lublinie, Tarnowskich Gorach i Katowicach.
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niem w tym zakresie, tacznie ze szkoleniem praktycznym, chociaz, ze wzgledow
finansowych, nie we wszystkich komendach regionalnych.

W dwoéch komendach regionalnych SOK (w Lublinie i Katowicach) nie za-
planowano ¢wiczen praktycznych w zakresie koordynowania dziatan i wdrazania
procedur postgpowania i wspolpracy z innymi instytucjami (Policja, Straza Gra-
niczna, Panstwowa Straza Pozarna, jednostkami ratownictwa medycznego i in.)
Jednorazowe ¢wiczenia praktyczne w zakresie przeciwdziatania aktom terrory-
stycznym z udzialem wymienionych instytucji przeprowadzono w rejonie SOK
w Toruniu, jednym z czterech rejonow podlegtych Komendzie Regionalnej SOK
w Gdansku. W pozostatych 3 rejonach szkolen nie przeprowadzono.

Pozytywnym przyktadem jest udzial funkcjonariuszy SOK Komendy Regio-
nalnej SOK w Szczecinie w 15 ¢wiczeniach praktycznych z udziatem innych stuzb
(Policji, jednostek ratownictwa medycznego, Strazy Granicznej i innych). Podob-
nie, cho¢ mniej intensywnie, objgto ¢wiczeniami praktycznymi funkcjonariuszy
Komendy Regionalnej SOK we Wroctawiu.

*

Prawidtowe wykonanie zadan zwiazanych z ochrong porzadku i bezpieczen-
stwa na dworcach kolejowych i w pociagach wymaga wyeliminowania przyczyn
stwierdzonych nieprawidtowosci. Nalezy do nich w szczegdlnosci brak wspotpracy
miegdzy poszczegdlnymi podmiotami odpowiedzialnymi za bezpieczenstwo, jak
rowniez brak wiasciwych dziatan oraz skutecznego nadzoru nad wykonywaniem
obowiazkow przez pracownikow, zarzadcow infrastruktury kolejowej i przewozni-
kow pasazerskich oraz jednostki wykonujace zadania na podstawie uméw zawartych
z tymi podmiotami.

W zwiazku z powyzszym NIK zwrocita si¢ do ministra wlasciwego do spraw
transportu o podjgcie pilnych dziatan, majacych na celu zapewnienie skoordynowane;j
wspotpracy wszystkich zarzadcow infrastruktury kolejowej oraz pasazerskich prze-
woznikow kolejowych, w zakresie ochrony porzadku i bezpieczenstwa na obszarze
kolejowym i w pociagach.

mgr Matgorzata Nowakowska, wicedyrektor
mgr inz. Tadeusz Pachowski
Departament Komunikacji i Systemow Transportowych NIK



Ryszard Ostaszewski

BUDOWA OBIEKTOW SPORTOWYCH ZE SRODKOW
FUNDUSZU ROZWOJU KULTURY FIZYCZNEJ

Sukcesy naszych reprezentantéw na arenach sportowych w skokach nar-
ciarskich, pitce noznej, siatkdwce oraz pilce recznej, a takze przyznanie Polsce
i Ukrainie organizacji mistrzostw Europy w 2012 r. spowodowato, Ze kibice co-
raz chetniej ogladaja zawody sportowe. Najwyzsza Izba Kontroli postanowita
w ramach kontroli wykonania budzetu panstwa za 2006 r. zbada¢ i dokona¢ oceny
prawidlowosci realizacji inwestycji finansowanych m.in. ze §rodkow Funduszu
Rozwoju Kultury Fizyczne;j.

Dziatajacy od 1992 r. Fundusz Rozwoju Kultury Fizycznej ustanowiony zostat
w celu dofinansowania budowy, modernizacji oraz remontu obiektow sportowych
a takze rozwijania sportu wsrod dzieci, mlodziezy i os6b niepelnosprawnych.
Fundusz utworzony na podstawie ustawy z 29 lipca 1992 r. o grach i zaktadach
wzajemnych' jest panstwowym funduszem celowym, ktorego dysponentem jest
minister wlasciwy do spraw kultury fizycznej i sportu. Szczegotowe warunki dofi-
nansowania inwestycji obiektéw sportowych zostaty okreslone w rozporzadzeniu
ministra sportu z 10 lipca 2006 r. w sprawie dofinansowania zadan ze srodkéw
Funduszu Rozwoju Kultury Fizycznej?.

W I kwartale 2007 r. Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita kontrolg 5 wybra-
nych inwestycji o charakterze sportowym, ktorej celem byto zbadanie i dokonanie
oceny ich realizacji.

' DzU z2004 r., nr 4, poz. 27, ze zm.
2 DzU z 2006 r., nr 134, poz. 944, ze zm.
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Wryniki przeprowadzonej kontroli daty podstawe do sformutowania negatyw-
nej oceny realizacji obiektow sportowych finansowanych ze §rodkow funduszu.
Na 5 skontrolowanych obiektow sportowych, 4 w realizacji, stwierdzono nie-
prawidlowos$ci w zakresie przygotowania i wykonania inwestycji. Podstawowe
biedy i nieprawidtowosci popetnione przez projektantow, wykonawcow oraz
inwestorow, w trakcie realizacji 4 inwestycji zostaty opisane w dalszej czgsci
artykuhu.

Budowa hali sportowo-widowiskowej w Gdyni

Juz po dwoch miesiacach od rozpoczgcia robot na budowie hali z trybuna-
mi na 4244 miejsca, we wrze$niu 2004 r. kierujacy robotami dokonat wpisu do
dziennika budowy o wstrzymaniu wykonywania robdt, uzasadniajac t¢ decyzje
wykryciem powaznych bledéw projektowych w zakresie konstrukceji zelbetowej
hali. Mimo tego wpisu, niektére roboty budowlane byly kontynuowane. O osta-
tecznym wstrzymaniu prac wykonawca zawiadomit 19 kwietnia 2005 r. inwestora
— Urzad Miasta Gdyni — zadajac usunigcia wad w dokumentacji oraz dostarczenia
zamiennego pozwolenia na budowe. Zgodnie z postanowieniami umowy zawartej
z projektantem w 2002 r. inwestor wystapit o usuni¢cie wad, uzyskujac zapew-
nienie projektanta, ze zostana one usunig¢te wspolnie z wykonawca robot. Mimo
deklaracji projektanta i sukcesywnego opracowywania projektow zamiennych, po
6 miesiacach od ostatecznego wstrzymania robot, to jest w pazdzierniku 2005 r.
zlecono wykonanie opinii technicznej (za kwotg 64 416 zt) w sprawie poprawnosci
dokumentacji opracowanej w 2003 r. Opinia ta tylko potwierdzita, ze realizacja
hali wedtug dotychczasowego projektu mogta stanowi¢ zagrozenie bezpieczen-
stwa. Po uzyskaniu tej opinii, majac wiedzg o dysponowaniu przez wykonawce
robot budowlanych projektem zamiennym, zawarto 30 grudnia 2005 r. umowg
na opracowanie zamiennego projektu budowlanego i wykonawczego konstrukeji
zelbetowej hali (za kwotg 296 216 zt).

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli zawarcie tej umowy byto dziataniem bez-
podstawnym i niegospodarnym, bowiem zgodnie z umowa zawarta z projektantem,
wady w dokumentacji powinny zosta¢ usunigte na jego koszt. Stwierdzono ponadto,
Ze umowg zawarto w trybie zamowienia z wolnej reki na podstawie art. 67 ust. 1
pkt 1 lit. a) ustawy z 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamowien publicznych. Przepis
ten dopuszcza mozliwo$¢ udzielenia zamoéwienia z wolnej reki, jezeli dostawy,
ustugi lub roboty budowlane moga by¢ $wiadczone tylko przez jednego wykonawce
z przyczyn technicznych o obiektywnym charakterze. W ocenie Najwyzszej Izby
Kontroli wykonanie projektu konstrukcji zelbetowej jest ustuga, ktorag moze swiad-
czy¢ wielu wykonawcow. Wskazane w wyjasnieniu przyczyny wyboru konkretnego
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wykonawcy (projekt byt gotowy, sporzadzony przed zawarciem umowy, trzeba byto
wykona¢ inwentaryzacj¢ budowy, wzia¢ pod uwage czasochtonnos$¢, mozliwosé
dalszego, dlugotrwatego przestoju na budowie, mozliwo$¢ zerwania kontraktu
przez wykonawce) nie sa na tyle obiektywne, aby uzasadnialy zastosowanie wyzej
wymienionego trybu udzielenia zamoéwienia. Dziatanie powyzsze spowodowato
naruszenie przepiséw o zamowieniach publicznych dotyczacych przestanek sto-
sowania trybu zamoéwienia z wolnej reki i czyn ten podlega odpowiedzialno$ci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

Dopiero w maju 2006 r. nastgpito wznowienie robot, co spowodowato, ze
termin zakonczenia inwestycji przesuni¢to na 31 marca 2008 r. Uwzgledniajac to,
ze inwestor nie ponosi odpowiedzialnosci za wadliwie opracowana dokumentacje
projektowa, NIK ocenia jako opieszate dzialania podejmowane przez inwestora,
od momentu pierwszego zgtoszenia o wstrzymaniu wykonywania robét do ich
wznowienia, wskutek czego termin zakonczenia inwestycji zostal przedtuzony
0 27 miesigcy. Poza kosztami opracowania opinii technicznej oraz projektu zamien-
nego, Gmina Gdynia poniosta takze dodatkowe koszty w wysokos$ci co najmniej
430 tys. zt zwiazane z przerwa w realizacji inwestycji (koszty demontazu i po-
nownego montazu zurawi wiezowych, czyszczenia stali zbrojeniowe;j i utrzymania
placu budowy w okresie przerwy).

W zwiazku z powyzszym Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenita sposob
przygotowania i prowadzenia inwestycji.

Budowa hali wielofunkcyjnej w Lodzi

Inwestycja realizowana byta niezgodnie z decyzja Rady Miejskiej w Lodzi,
wyrazong w uchwale z 4 lutego 2004 r. w sprawie Wieloletnich Programéw
Inwestycyjnych Miasta L.odzi (WPI). Hala (wedtug zapisow w WPI) miata by¢
bowiem obiektem wielofunkcyjnym ze statla dwustronna trybuna dla 6 tys. wi-
dzéw. Natomiast inwestor — Urzad Miasta Lodzi zlecit, we wrze$niu 2004 r.,
zaprojektowanie hali z trybuna dla ok. 10 tys. widzoéw i kubaturze 300 tys. m°*.
Zgoda na zwigkszenie zakresu rzeczowego inwestycji z 6 tys. na 10 tys. miejsc
stalych, bez zwigkszenia srodkéw finansowych na jej realizacje, wydana zostata
przez Rad¢ Miejska w Lodzi dopiero w trakcie jej budowy, tj. w pazdzierniku
2006 .

Inwestycja nie byla nalezycie przygotowana do rozpoczgcia budowy, zarow-
no od strony finansowej, jak i organizacyjnej. Dokumentacja budowlana byta
nieckompletna, z powodu braku wskazania lokalizacyjnego dla budowy parkin-
gbéw oraz zawarcia umowy na wykonanie przytacza energetycznego z £.odzkim
Zaktadem Energetycznym (LZE). Z tych przyczyn inwestor wylaczyt (aneksem
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z 14 czerwca 2005 r.) z zakresu zleconej do opracowania dokumentacji projek-
towej, wykonanie projektow parkingdw i przylacza energetycznego wraz z tra-
fostacja. Projektant do 14 lutego 2007 r. nie otrzymat od inwestora niezbednych
dokumentow w sprawie lokalizacji parkingow, a takze umowy z LZE. Z tych
samych powodow nie zostat rdwniez opracowany raport oddziatywania parkingéw
na $rodowisko, do czego zobowiazuja postanowienia § 3 ust. 1 rozporzadzenia
Rady Ministréw z 9 listopada 2004 r. w sprawie okreslenia rodzajéow przed-
sigwzig¢ mogacych znaczaco oddzialywac na §rodowisko oraz szczegotowych
uwarunkowan zwiazanych z kwalifikowaniem przedsigwzigcia do sporzadzenia
raportu o oddzialywaniu na srodowisko?.

W protokole z posiedzenia Zespotu ds. Oceny Projektow Strategicznych Inwe-
stycji Sportowych Polskiej Konfederacji Sportu zawarto m.in. obowiazek wprowa-
dzenia do programu uzytkowego hali: sitowni ze stanowiskami treningowymi, kas
biletowych w holu gtéwnym oraz sali treningowej z zapleczem. Urzad, pomimo
otrzymania tego protokotu w marcu 2005 r., nie zobowiazat firmy projektowej
na etapie opracowywania dokumentacji do uwzglednienia stanowiska Zespotu.
W zwiazku z brakiem dokumentacji zamiennej (m.in. dotyczacej wykonania boi-
ska treningowego) i wymaganej w tej sprawie decyzji o zmianie pozwolenia na
budowge, inwestor zastepczy wstrzymat w listopadzie 2006 r. roboty budowlane
w tej czgsci obiektu. Dokumentacja ta miata zosta¢ przekazana wykonawcy do
konca marca 2007 r. Przyczyna nieuwzglednienia w projekcie budowlanym wy-
konania sali treningowej wraz z zapleczem bylo zatozenie, ze pelnowymiarowa
sala do treningdw bedzie w planowanym do modernizacji obiekcie L.odzkiego
Klubu Sportowego (LKS).

W ocenie NIK, wprowadzenie powyzszych zmian na etapie realizacji inwestycji
bedzie skutkowac wzrostem kosztow budowy (opracowanie zamiennej dokumenta-
cji projektowej oraz wykonanie dodatkowych robot budowlanych, w tym rozbiorko-
wych), ktérych mozna byto unikna¢ lub je ograniczy¢ w wypadku dokonania tych
zmian na etapie sporzadzania projektu budowlanego. Koszty przeprojektowania
architektury i konstrukcji hali, w zwiazku z realizacja boiska treningowego, muru
oporowego oraz dodatkowego tacznika pomigdzy nowo budowana i istniejaca hala
LKS, okreslone zostaty w umowie zawartej 6 lutego 2007 r. z firma projektowa
na kwote¢ 118,3 tys. z1.

Inwestor nie miat (przed przystapieniem do robdt budowlanych, tj. 3 stycznia
2006 r.) kompletu umow, gwarantujacych wykonanie catego przedsigwzigcia in-
westycyjnego. Umowa zawarta 30 grudnia 2005 r. z wykonawca budowy hali do-
tyczylta I etapu budowy, obejmujacego stan surowy z przytaczami i niezbednymi

3 DzU nr 257, poz. 2573, ze zm.
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instalacjami wewngtrznymi. Do czasu zakonczenia kontroli inwestor nie zawart
umowy na wykonanie pozostatego zakresu prac. Powyzsze ustalenia wskazu-
ja, ze okreslony we wniosku o dofinansowanie ze srodkow Funduszu Rozwoju
Kultury Fizycznej termin zakonczenia inwestycji na czerwiec 2008 r., moze by¢
zagrozony.

W toku kontroli stwierdzono, ze gwarancja ubezpieczeniowa nalezytego wyko-
nania prac projektowych byta wazna tylko do 31 maja 2005 r. Pomimo zwigkszenia
firmie projektowej zakresu rzeczowego prac do wykonania, a takze wydluzenia
odpowiedniego terminu, Urzad nie zazadat przedtuzenia tej gwarancji, az do dnia
uzyskania pozwolenia na uzytkowanie catego obiektu. Dopiero 15 lutego 2007 r.
Urzad wystapit do firmy projektowej o przedtozenie takiej gwarancji, do czasu
uzyskania pozwolenia na uzytkowanie hali.

Kontrola wykazata, ze lokalizacja omawianej inwestycji w bliskim sasiedztwie
obiektu sportowego Lodzkiego Klubu Sportowego stwarza inwestorowi szereg
trudnosci z jego realizacja, a takze pozyskaniem odpowiedniego terenu pod miej-
sca parkingowe. Prowadzone roboty ziemne, w sasiedztwie istniejacej hali oraz
trybuny stadionu pitkarskiego LKS, spowodowaly przemieszczanie si¢ ziemi,
stwarzajac zagrozenie dla tych obiektow. Konsekwencja tego stanu byto wstrzy-
manie przez wykonawce, we wrzesniu 2006 r., robot budowlanych i konieczno$¢
wykonania muru oporowego. W styczniu 2007 r. Powiatowy Inspektor Nadzoru
Budowlanego natozyt na inwestora obowiazek sporzadzenia oceny technicznej
oddziatywania budowanej hali na istniejace obiekty LKS i przedtozenia jej do
31 marca 2007 r.

Lokalizacja hali na terenach sportowych £.KS wiazata si¢ takze z koniecznoscia
odtworzenia boisk pitkarskich oraz kortoéw tenisowych, zajetych na czas budowy
hali. Realizujac zawarte w tym zakresie porozumienie z LKS, inwestor wykonat
w 2006 1. boisko pitkarskie ze sztuczng nawierzchnig za kwotg 2928 tys. zt, pocho-
dzaca ze $§rodkow zapisanych w budzecie miasta na finansowanie budowy hali.

Ponadto ustalono, ze przedtozona do oceny Zespotowi ds. Oceny Projektéw
Strategicznych Inwestycji Sportowych Polskiej Konfederacji Sportu dokumentacja
(wniosek wraz z projektem budowy hali), a takze zawarta umowa o dofinansowaniu
ze $rodkow Funduszu Rozwoju Kultury Fizycznej, nie przewidywaly realizacji
boiska pitkarskiego treningowego do pitki noznej. Z kolei, dokumentacja przetar-
gowa i umowa (z 30 grudnia 2005 r.) zawarta z wykonawca hali okreslaty tylko
wykonanie prac zwigzanych z odtworzeniem boiska pitkarskiego wraz z remontem
istniejacego ogrodzenia. Koszt wykonania tych prac okreslony zostat w kosztorysie
inwestorskim (z 22 czerwca 2005 r.) na kwotg 254,3 tys. zt. Zakres robot obejmo-
wal jedynie oczyszczenie terenu, roboty ziemne, rozplantowanie, rozsianie trawy
i roczng pielegnacjg trawy.
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Powyzsze ustalenia wskazuja, iz doszto w tym wypadku do wydatkowania
srodkoéw publicznych bez upowaznienia, a wige — stosownie do postanowien art. 11
ustawy z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych* — naruszono dyscypline finansow publicznych.

Ponadto w ocenie NIK, wykonawce boiska pitkarskiego treningowego wy-
brano z naruszeniem przepiséw ustawy z 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamdwien
publicznych?®, gdyz nie bylo przestanek do udzielenia zaméwienia z wolnej reki.
Dziatanie takie — stosownie do art. 17 ust. 1 pkt 2 wyzej powotanej ustawy — sta-
nowi naruszenie dyscypliny finansoéw publicznych.

Ustalono, ze z powodu braku nalezytego nadzoru nad praca os6b odpowiedzial-
nych za realizacj¢ omawianej inwestycji, wystapity przypadki wyplaty zawyzonego
wynagrodzenia firmie projektowej o 45,8 tys. zl oraz inwestorowi zastgpczemu
02,2 tys. zt. W toku niniejszej kontroli Urzad Miasta Lodzi wystapit do projektan-
ta o zwrot niestusznie wyptaconej kwoty 45,8 tys. zt, a takze dokonat potracenia
inwestorowi zastepczemu kwoty 2,2 tys. zt z wynagrodzenia przystugujacego za
styczen 2007 r.

Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenita przygotowanie i realizacj¢ budowy
hali wielofunkcyjnej w Lodzi.

Modernizacja i przebudowa skoczni narciarskiej w Wisle-Malince

Na koniec 2006 ., tj. po 25 miesiacach realizacji (cykl planowany 22 miesiace),
op6znienia w budowie czgsci obiektow skoczni wynosily od 15 do 22 miesigey (np.
muru oporowego). Wskutek opoznien we wszystkich latach realizacji inwestycji,
ponoszone wydatki byly nizsze od zakltadanych.

Ustalono, ze inwestor, to jest Centralny Osrodek Sportu w Warszawie — Osro-
dek Przygotowan Olimpijskich w Szczyrku akceptowat do zaptaty faktury za
zakupione przez wykonawcg i niezabudowane materiaty i urzadzenia, ktore wsku-
tek braku koordynacji tych zakupoéw z postgpem robdt byly zmagazynowane.
Dotyczyto to na przyktad zakupoéw o wartosci 2307,8 tys. zt pokrycia igelitowego
1 elementdw toru ceramicznego rozbiegu skoczni (zmagazynowane od I kwartatu
2006 r.) oraz aparatury i elementow instalacji stabopradowej i komputerowej
skoczni (zmagazynowane od IV kwartatu 2005 r.). Lacznie na koniec 2006 r.
zmagazynowano (zaptacone przez Osrodek) dostawy o wartosci 3293,9 tys. zt
brutto, stanowiace 14,9 % poniesionych dotychczas na realizacjg tej inwestycji
naktadow.

4 DzUz2005r., nr 14, poz. 114, ze zm.
> Tj.DzU z 2007 r., nr 223, poz. 1655.
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Stwierdzono nierzetelne potwierdzanie przez inspektora nadzoru inwestor-
skiego realizowanych przez wykonawcg dostaw w zakresie ich rodzaju i jakosci.
W protokotach dostawy elementow toréw ceramicznych rozbiegu i pokrycia igeli-
towego skoczni inspektor nie wykazat ich niezgodnosci z oferta wykonawcy i nie
poinformowal o tym kierownictwa Osrodka. Spowodowalo to, Zze nie wymagano
od wykonawcy uzasadnienia przyczyn tych zmian oraz okreslenia ewentualnych
skutkow finansowych.

Przed podjgciem realizacji inwestycji Osrodek nie przeprowadzit rzetelnej
analizy kompletnosci, jako$ci i poprawnos$ci otrzymanej dokumentacji projekto-
wej, pomimo stwierdzenia juz w poczatkowym etapie, ze dokumentacja jest nie-
peta i zawiera szereg blgdow. W efekcie, migdzy innymi przystapiono do robot
budowlanych bez dysponowania petna dokumentacja budowlang i wykonawcza
obiektow, realizowano czg$¢ obiektow (np. wiezg startowa, maszty oswietleniowe
oraz zeskok skoczni) na podstawie rozwiazan projektowych, ktore nie byty poprze-
dzone prawidtowym rozpoznaniem geologicznym i geodezyjnym terenu. Dopiero
w czerwcu 2006 r. uzyskano wymagane zatwierdzenia wladz FIS — Migdzynaro-
dowej Federacji Narciarskiej zaprojektowanego profilu skoczni K-120, uprawnia-
jace do przeprowadzenia na niej zawodow o migdzynarodowej randze. Skutkiem
powyzszego byt m.in. ponadtrzykrotny wzrost wartosci kosztorysowej inwestycji
w okresie od stycznia 2003 r. do sierpnia 2004 1. (z 15 042,8 tys. zt do 48 836,3 tys. z1).
W maju 2004 r. Osrodek uniewaznit przetarg nieograniczony na wykonawcg in-
westycji, gdyz zabezpieczone na jej realizacje srodki finansowe (adekwatne do
wykazywanej wowczas jej wartosci kosztorysowej) byly nizsze od ceny najtansze;j
zgloszonej oferty 0 4509,1 tys. 71, tj. 0 13,2 %. W zwiazku z koniecznoscia organi-
zacji nowego przetargu na wykonawce inwestycji, rozpoczecie robot budowlanych
opoznito si¢ o ponad pot roku.

Osrodek nie podjal w 2005 r. — po zgtoszeniu przez wykonawcg w 11 kw.
2005 r. wniosku o potrzebie wykonania dodatkowych wzmocnien gérnej czesci ze-
skoku skoczni, sformutowanego na podstawie dodatkowych badan geologicznych
— dziatan w celu sprawdzenia rzetelno$ci przyjetych zatozen do projektowania
(w przedmiocie rozpoznania geologicznego terenu) oraz opracowania komplek-
sowego rozwiazania zabezpieczen stabilnosci zbocza gorskiego, na ktorym po-
sadowiona jest skocznia (przed dajacym si¢ przewidzie¢ ryzykiem osuni¢¢ mas
ziemnych i skalnych). Na skutek wykonywania przez wykonawce robot budow-
lanych, opierajacych sig na zaproponowanych przez niego w 2005 r. rozwiaza-
niach zamiennych wzmocnien gornej czeséci zeskoku, przy rownoczesnym pro-
wadzeniu w dolnej czg$ci zeskoku prac budowlanych, w trakcie ktorych nastapito
podcigcie gorotworu, w sierpniu 2006 r. doszto do obsunigcia gruntu na czgsci
zeskoku, stwarzajacego rowniez zagrozenie dla innych zrealizowanych obiektow
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budowlanych. W zwiazku z zaleceniami inspektora nadzoru inwestorskiego oraz
nakazem Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Cieszynie, w sierpniu
2006 r. wstrzymano czgs$¢ robot. Od pazdziernika 2006 r. podjgto sporzadzenie
wymaganych analiz bezpieczenstwa technicznego dla istniejacych obiektow oraz
opracowanie dodatkowych rozwiazan naprawczych uszkodzonego zeskoku.

Inwestor zaakceptowat, w styczniu 2005 r., do kierowania inwestycja osobg
majaca ograniczone uprawnienia do kierowania, nadzorowania i kontrolowania
budowy obiektéw o powszechnie znanych rozwigzaniach konstrukcyjnych, ktérymi
nie byty np. obiekty skoczni narciarskiej oraz droga wojewodzka przebiegajaca
w tunelu budynku gléwnego. Posiadane przez t¢ osobg uprawnienia nie spelnia-
ty takze wymagan ustalonych w specyfikacji istotnych warunkéw zamoéwienia
udzielonego wykonawcy, do ktorych przestrzegania zobowiazat si¢ on w ztozonej
w sierpniu 2004 r. ofercie. Dopuszczenie do kierowania i nadzorowania realizacji
obiektow objetych ta inwestycja przez osobg niemajaca stosownych uprawnien
stanowito naruszenie przepisoOw ustawy — Prawo budowlane.

Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenita realizacje inwestycji przez
Centralny Osrodek Sportu w Warszawie — Osrodek Przygotowan Olimpijskich
w Szczyrku.

Budowa Centrum Rehabilitacji Leczniczej z zapleczem internatowym w Spale
(CRL)

Inwestor, to jest Centralny Osrodek Sportu w Warszawie — Osrodek Przygo-
towan Olimpijskich w Spale dysponowat kompletna dokumentacja projektowa,
w tym przedmiarami robot, kosztorysem inwestorskim i zbiorczym zestawieniem
kosztow. W czerwcu 2001 r. inwestor uzyskal pozwolenie na budowe catego
przedsigwzigcia inwestycyjnego (budynek Centrum Rehabilitacji Leczniczej,
facznik, drogi, parking, wszystkie przytacza i o§wietlenie terenu). Po ztozeniu
wniosku o dofinansowanie, a przed podpisaniem 4 wrzesnia 2003 r. umowy
okreslajacej warunki dofinansowania budowy CRL, 30 kwietnia 2003 r. pod-
jeto prace przygotowawcze do rozpoczecia budowy. Dziatania te, po zawarciu
12 listopada 2003 r. umowy z wykonawca, pozwolity na szybkie rozpoczecie
robot budowlano-montazowych, ktore zakonczono w terminie okreslonym
w umowie, tj. do 30 czerwca 2006 r.

Kontrola ustalita zwigkszenie zakresu rzeczowego budowy CRL o remont we-
wngtrznych drog dojazdowych, kanalizacji sanitarnej i deszczowej (koszt 560,7 tys. 1),
bez wcze$niejszej zgody ministra sportu. Z uwagi na to, ze powyzsze roboty
wykraczaty poza zakres zatwierdzonego projektu budowlanego budowy CRL,
remontu tego dokonano na podstawie zgloszenia w trybie art. 30 ust. 1 ustawy
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— Prawo budowlane. Wymienione prace budowlane zrealizowano na podstawie
umow zawartych z wykonawca, wylonionym w trybie przetargu nieograniczonego,
we wrzesniu 1 grudniu 2006 r. Wydatku dokonano ze srodkéw Funduszu Rozwoju
Kultury Fizycznej bez zgody ministra sportu, co, stosownie do postanowien usta-
wy z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych, jest naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych.

W 2004 r. w wyniku btedu popetnionego przez projektanta w dokumentacji
technicznej oraz przez wykonawce robdt budowlanych, czes¢ konstrukcji nosnej
budynku CRL wykonano niezgodnie z projektem (zmniejszono przekroj poprzecz-
ny 20 belek). Za zadowalajace przyjeto zapewnienia projektanta i wykonawcy, ze
wzmocnienia belek nie sg konieczne, z uwagi na zastosowanie do ich zbrojen stali
wyzszej jakosci niz przewidywat projekt. W praktyce okazato sig, ze na etapie
prac wykonczeniowych, realizowanych w I potroczu 2006 r., wystapity peknigcia
i odspojenia $cian przy tych belkach, z uwagi na wigksze strzalki ugigcia belek.
Mimo to dopuszczono do przeprowadzenia 26 czerwca 2006 r. odbioru koncowego
robdt budowlanych CRL, uznajac iz obiekt ten zostal wykonany bez wad i usterek.
Inwestor nie zazadat wcze$niej od wykonawcy przeprowadzenia stosownych badan
specjalistycznych konstrukeji nosnej tego budynku.

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli, zaniedbaniem ze strony bytego kierow-
nictwa O$rodka bylo niewyegzekwowanie w 2004 r. od wykonawcy naprawy
wykonanych niezgodnie z projektem elementoéw konstrukcji nos$nej. Badania ta-
kie, ktorych koszt wyniost 29 210 zl, zlecit w czerwcu 2006 r. dyrektor Osrodka.
W ich wyniku podano, ze wyklucza si¢ mozliwo$¢ powstania katastrofy budowla-
nej, jednak nie wyklucza si¢ mozliwosci potencjalnych ktopotoéw eksploatacyjnych,
w tym ponownego wystapienia spekan $cian. Ponadto zalecono w pierwszych
trzech latach uzytkowania budynku, co 6 miesigcy, kontrole jego stanu technicz-
nego, a w razie powstania ponownych spekan, dokonania wzmocnien konstrukcji.
W ocenie NIK, powyzsze ustalenia wskazuja na niegospodarne dziatanie ze strony
inwestora.

Mimo oddania do uzytkowania CRL, nie zapewniono planowanej obsady eta-
towej w tym obiekcie, powodujac tym samym — jak podat w wyjasnieniu zastepca
dyrektora Osrodka — ,, gorsze wykorzystanie sprzetu rehabilitacyjnego (mniej ustug)
oraz pogorszenie ich jakosci z powodu diuzszego okresu oczekiwania na ich wyko-
nanie”. Kierownictwo Osrodka wystepowato do dyrektora Centralnego Osrodka
Sportu w Warszawie, m.in. o zwigkszenie funduszu wynagrodzen, co umozliwiatoby
zatrudnienie dodatkowych pracownikow, jednak do czasu zakonczenia niniejsze;j
kontroli powyzsza sprawa nie zostala zalatwiona.

Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenia zwigkszenie zakresu rzeczowego
zrealizowanego zadania inwestycyjnego, niewyegzekwowanie od wykonawcy
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naprawy wykonanych niezgodnie z projektem elementow konstrukcji nosnej oraz
niepelne wykorzystanie sprzetu rehabilitacyjnego.

Nieprawidtowosci stwierdzone przez Najwyzsza [zbe¢ Kontroli podczas rea-
lizacji 4 omowionych inwestycji finansowanych ze srodkoéw Funduszu Rozwoju
Kultury Fizycznej swiadcza o niewtasciwym ich przygotowaniu i realizowaniu. Do-
wodzi to o niewystarczajacym nadzorze nad efektywnym wydatkowaniem $rodkow
finansowych.

Zdaniem NIK w celu wyeliminowania powyzszych nieprawidlowosci niezbed-
ne jest przeprowadzenie kontroli przez dysponenta funduszu w zakresie wyko-
rzystania srodkow finansowych, przeznaczonych na inwestycje obiektow sporto-
wych. Ponadto I[zba w wystapieniach pokontrolnych do inwestoréw sformutowata
wnioski dotyczace podjgcia dziatan w celu wyeliminowania nieprawidtowosci
w procesach inwestycyjnych.

mgr inz. Ryszard Ostaszewski
Departament Srodowiska, Rolnictwa
i Zagospodarowania Przestrzennego NIK
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Barbara Surdykowska

EUROPEJSKIE POROZUMIENIA AUTONOMICZNE
NA PRZYKLADZIE POROZUMIENIA O TELEPRACY

Przyblizenie pojgcia europejskich porozumien autonomicznych wymaga przed-
stawienia uwag dotyczacych etapoéw rozwoju europejskiego dialogu spotecznego.
Nastgpnie zostanie przedstawiony proces implementacji do porzadku prawnego
panstwa cztonkowskiego porozumienia autonomicznego, na przyktadzie porozu-
mienia o telepracy.

Etapy rozwoju europejskiego dialogu spolecznego

W rozwoju europejskiego dialogu spotecznego mozna wyrdznié trzy etapy.
Pierwszy etap (lata 1985—-1991) to okres, gdy wspolne dzialania europejskich
partnerow spotecznych prowadzity gtownie do tworzenia rezolucji, deklaracji,
przyjmowania wspdlnych stanowisk — dokumentow, ktore nie miaty charakteru
prawnie wiazacego.

Drugi etap (1992-2001) rozpoczeto podpisanie 7 lutego 1992 r. w Maastricht
,,Porozumienia w sprawie polityki socjalnej” pomigdzy panstwami cztonkowski-
mi Wspdlnoty Europejskiej, z wytaczeniem Zjednoczonego Krolestwa Wielkiej
Brytanii i Irlandii Potnocnej. Zostato ono wtaczone do Protokotu nr 14 z 7 lu-
tego 1992 r. w sprawie polityki spolecznej, stanowiacego zatacznik do Traktatu
o utworzeniu Wspoélnoty Europejskiej (Traktatu z Maastricht). Celem Porozumienia
byta realizacja postanowien Wspodlnotowej Karty Podstawowych Praw Socjal-
nych Pracownikéw z 1989 r. Zgodnie z art. 4 ust. 2 ,,Porozumienia” pracodawcy
i pracownicy (partnerzy spoteczni) moga wystgpowac ze wspdlnym wnioskiem do



148 Barbara Surdykowska [308]

Komisji Europejskiej o wprowadzenie w zycie porozumien zawartych na szczeblu
Wspdlnoty w drodze decyzji Rady Europejskiej (w formie dyrektywy). Na pod-
stawie wskazanej powyzej zasady podpisano trzy porozumienia ramowe o zasiggu
powszechnym.

Dotycza one urlopu rodzicielskiego', zatrudnienia w niepelnym wymiarze czasu
pracy? oraz terminowych stosunkow pracy®. Zawarto rGwniez porozumienia regu-
lujace problematyke czasu pracy w pewnych sektorach: porozumienie regulujace
czas pracy marynarzy*, personelu poktadowego w lotnictwie cywilnym?® oraz pra-
cownikéw transportu kolejowego®.

Mechanizm przewidziany w ,,Porozumieniu w sprawie polityki socjalne;j”
zostat przyjety w art. 139 Traktatu, zgodnie z ktérym dialog miedzy partnerami
spolecznymi na poziomie Wspolnoty moze prowadzi¢ do nawiazania stosunkoéw
umownych, wlaczajac w to porozumienia. Porozumienia zawierane na poziomie
wspolnotowym sa wdrazane zgodnie z procedurami i praktyka wiasciwa dla part-
nerow spotecznych i panstw cztonkowskich, a w sprawach objgtych art. 137 na
wspolne zadanie partnerow spolecznych — w drodze decyzji Rady Europejskiej
podejmowanej na wniosek Komisji Europejskiej. Decyzja ta jest podejmowana

' Dyrektywa Rady Europejskiej 96/34/WE z 3.06.1996 r. w sprawie ,,Porozumienia ramowego
dotyczacego urlopu rodzicielskiego” zawartego przez UNICE, CEEP oraz ETUC, DzUrz WE L 145
7 19.06.1996 1., 5.4, z p6zn. zm.

2 Dyrektywa Rady Europejskiej 97/81/WE z 15.12.1997 r. w sprawie ,,Porozumienia ramowego
dotyczacego pracy w niepelnym wymiarze godzin” zawartego przez UNICE, CEEP oraz ETUC, DzUrz
WE L 14 220.01.1998 ., 8. 9, z pdzn. zm.

3 Dyrektywa Rady Europejskiej 99/70/ WE z 28.06.1999 r. dotyczaca ,,Porozumienia ramowe-
g0 w sprawie pracy na czas okreslony” zawartego przez UNICE, CEEP oraz ETUC, DzUrz WE L 175
210.07.1999 ., s. 43.

4 Dyrektywa Rady Europejskiej 99/63 z 21.06.1999 r. w sprawie ,,Umowy o organizacji cza-
su pracy marynarzy”’ zawartej przez Stowarzyszenie Armatorow Wspdlnoty Europejskiej (European
Community Shipowners’ Association) oraz Federacj¢ Zwiazkéw Zawodowych Pracownikéw Transportu
w Unii Europejskiej (European Transport Workers’ Federation), DzUrz WE nr L 167 2 2.07.1999 1., s. 33.

5 Dyrektywa Rady Europejskiej z 27.11.2000 r., nr 2000/79 WE dotyczaca ,,Europejskiego Poro-
zumienia w sprawie organizacji czasu pracy personelu poktadowego w lotnictwie cywilnym”, zawartego
przez Stowarzyszenie Europejskich Linii Lotniczych (Association of European Airlines), Federacj¢ Zwiaz-
kow Zawodowych Pracownikow Transportu w Unii Europejskiej (European Transport Workers’ Federa-
tion), Europejskie Stowarzyszenie Cockpit (European Cockpit Association), Stowarzyszenie Lini Lotni-
czych Regionow Europy (European Regions Airline Association) oraz Migdzynarodowe Stowarzyszenie
Przewoznikow Lotniczych (International Air Carrier Association), DzUrz We L 302 z 1.12.2000 1., s. 57.

¢  Dyrektywa Rady Europejskiej 2005/47 z 18.07.2005 r. w sprawie umowy migdzy Stowarzy-
szeniem Kolei Europejskich (Community of European Railways) a Federacja Zwiazkow Zawodowych
Pracownikéw Transportu w Unii Europejskiej (European Transport Workers’ Federation) w sprawie nie-
ktorych aspektow warunkow pracy pracownikow wykonujacych pracg w trasie uczestniczacych w $wiad-
czeniu interoperacyjnych ustug transgranicznych w sektorze kolejowym, DzUrz WE L 195 227.07.2005 .,
s. 15. Data implementacji — 27.07. 2008 r.
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kwalifikowana wigkszoscia gloséw, z wyjatkiem spraw okreslonych w art. 137
ust. 3 Traktatu, ktére wymagaja jednomysInosci.

Etap trzeci charakteryzuje si¢ wigksza autonomicznoscia dialogu spotecznego
w Europie’. Wyrazem tego bylo przyjecie 28 listopada 2002 r. pierwszego wspolne-
go programu prac partneréw spotecznych na lata 2003—2005. Uchwalenie pierwsze-
go wspdlnego programu dziatan pokazuje przejscie od postawy polegajacej glownie
na reagowaniu na inicjatywy Komisji, do postawy bardziej aktywnej. Kolejny pro-
gram dziatan na lata 20062008 przewiduje podjecie negocjacji nad porozumieniem
autonomicznym dotyczacym integracji na rynku pracy grup uposledzonych badz
porozumienia dotyczacego ksztalcenia ustawicznego. W zakresie tych tematow,
ktore pojawiaja si¢ we wspolnym planie dziatania partneréw spotecznych, Komisja
Europejska powstrzymuje si¢ od dziatan do momentu, w ktorym widoczny bedzie
efekt (badz brak efektu) dialogu dwustronnego. Pierwszym tekstem ,,nowej gene-
racji” byt ,,Framework of Actions on the Lifelong Development of Competencies
and Qualifications” (,,Ramowy plan dziatan dotyczacy ustawicznego rozwoju kom-
petencji i kwalifikacji””) z 2002 r. Zaktadat on dokonanie oceny postgpu dziatan
nad podniesieniem kwalifikacji zawodowych i szkolen w 2006 r. Byt to pierwszy
przyktad zastosowania metody otwartej koordynacji w kwestii zwiazanej z dialo-
giem spotecznym.

Wyrazem autonomicznosci dialogu sa trzy ramowe porozumienia autono-
miczne, ktore sa wdrazane do porzadkow panstw cztonkowskich wedtug procedur
1 praktyk wlasciwych dla partneréw spotecznych i panstw cztonkowskich (art.
139 § 2 Traktatu)®. Pierwszym z autonomicznych porozumien byto porozumienie
o telepracy (2002 r.), drugie dotyczyto stresu zwiazanego z praca (2004 r.)° a trzecie
przemocy w zwiazku z praca (2007 r.)'.

Podsumowujac mozna wskazaé¢, ze mamy do czynienia z dwiema kategoriami
porozumien: tzw. stara Sciezka — porozumienia zostaja przeksztalcone w dyrektywy,
a ich implementacja do porzadku prawnego panstwa cztonkowskiego nastepuje tak,
jak innych dyrektyw oraz nowa $ciezka — porozumienia (tzw. porozumienia autono-
miczne) nie zostaja przeksztalcone w dyrektywy, a ich implementacja do porzadku
prawnego panstw cztonkowskich nastgpuje wedtug procedur i praktyk wlasciwych
dla partnerow spotecznych i panstw cztonkowskich (art. 139 §2 Traktatu).

7 A. Branch: The Evolution of the European Social Dialogue Towards greater Autonomy:
Challenges and Potential Benefits, The International Journal of Comparative Labour Law and Industrial
Relations, lato 2005.

8 European Commission, COM (2004) 557 final.

®  Framework agreement on work- related stress.

10 Autonomous framework agreement on harassment and violence at work.
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Ramy prawne europejskiego dialogu spolecznego

Jak wynika z opisanej powyzej linii rozwoju, cechg charakterystyczna dla euro-
pejskiego prawa pracy jest tworzenie go przy wspotudziale partneréw spotecznych,
to znaczy przedstawicieli pracownikow i pracodawcow. Chodzi tu zwlaszcza o takie
konfederacje jak ETUC, UEAPME, CEEP czy Business Europe''.

Kwestia reprezentatywnosci partneréw spotecznych byta przedmiotem roz-
strzygnigcia Sadu Pierwszej Instancji przy Trybunale Sprawiedliwos$ci w orze-
czeniu UEAPME przeciwko Radzie Europejskiej!?. Powod zrzeszajacy mate
i srednie przedsigbiorstwa brat udziat we wstepnych konsultacjach, ktoérych celem
byto zawarcie porozumienia w sprawie urlopu rodzicielskiego. UEAPME zostata
jednak pominigta w negocjacjach zakonczonych zawarciem porozumienia. Na
podstawie art. 173 (obecnie art. 230 Traktatu) wytoczyta powoddztwo o uznanie
za niewazng dyrektywe 96/34 w sprawie urlopu rodzicielskiego, ktora zostata
przyjeta w celu wprowadzenia w zycie porozumienia partneréw spotecznych. Sad
Pierwszej Instancji nie zakwestionowat reprezentatywnos$ci stron porozumienia
ramowego w sprawie urlopow rodzicielskich. Nie uznatl dyrektywy 96/34 za nie-
wazna. Stwierdzil, ze pojgcie partneréw spotecznych nie zostato zdefiniowane
w prawie wspdlnotowym. Zdaniem sadu chodzi o te organizacje, ktore wykazaty
zamiar podjecia negocjacji i zakonczyly je sukcesem. Prawo wspdlnotowe zad-
nym organizacjom nie przyznaje wprost ogolnych kompetencji do uczestniczenia
w negocjacjach, nawet jezeli wezesniej braly udzial w konsultacjach wstgpnych.
Reprezentatywno$¢ podmiotow uczestniczacych w negocjacjach dotyczacych
urlopu rodzicielskiego byta przedmiotem oceny Komisji oraz Rady. W praktyce
zatem sad pozostawit oceng reprezentatywnos$ci europejskich partneréw spotecz-
nych instytucjom Wspolnoty Europejskiej. Orzeczenie to spotkato si¢ w doktrynie
z pewna krytyka'’.

1" ETUC - European Trade Union Confederation (Europejska Konfederacja Zwiazkow Zawodo-
wych); UEAPME — European Association of Draft, Small and Medium-sized Enterprises (Europejska
Unia Rzemie$lnikow oraz Matych i Srednich Przedsiebiorcow); CEEP — The European Centre of Enter-
prises with Public Participation and of Enterprises of General Economic Interest (Europejskie Centrum
Przedsigbiorstw z Udzialem Publicznym i Przedsigbiorstw o Ogoélnym Interesie Gospodarczym) oraz
Business Europe (The Confederation of European Business).

12 Sprawa T-135/96 (podaj¢ za L. Mikrus: Wplyw regulacji wspolnotowych na polskie prawo pracy,
Zakamycze 2006, s.69).

13 R. Blanpain, European Latour Law, Haga-London-New York 2002, s. 154; E. Fransses, A.T. J. M.
Jacobs: The question of representativiti in the European Social dialogue, CMLRev., vol. 35, 1998, s. 125;
M. Schmidt: Representativity — A Claim Not satisfied: The Social Partners’ Role in the EC Law — Making
Procedure for Social Policy, The International Journal of Comparative Labour Law and Industrial rela-
tions, vol. 15, 1998, nr 3, s. 262 (podajg za L. Mitrus: Wplyw regulacji wspolnotowych... op.cit., s. 70).
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Do zadan Komisji Europejskiej nalezy popieranie konsultacji mi¢dzy partnerami
spotecznymi na poziomie Wspdlnoty i podejmowanie srodkéw w celu utatwie-
nia ich dialogu, czuwajac nad zachowaniem rownowagi stron (art. 138 Traktatu).
W zwiazku z tym Komisja Europejska ma obowiazek konsultowania wnioskéw
z dziedziny polityki spotecznej z partnerami spotecznymi. Jezeli po przepro-
wadzeniu konsultacji uzna, ze dziatanie wspdlnotowe jest pozadane, konsultuje
z partnerami spotecznymi rozwazany projekt (art. 138 § 3 Traktatu). Partnerzy spo-
teczni przekazuja Komisji opinie lub zalecenia. Przy okazji konsultacji partnerzy
spoteczni moga informowa¢ Komisje¢ o woli rozpoczecia dialogu celem zawarcia
porozumienia (art. 138 § 4). Czas trwania takiego dialogu nie moze przekraczac
9 miesigcy, w wyjatkowych sytuacjach moze nastapi¢ przedtuzenie tego terminu,
jesli bedzie on uzgodniony wspolnie przez strony i Komisjg.

Omoéwiona powyzej procedura nie przesadza o losie projektu dyrektywy przy-
gotowanego przez Komisje Europejska — wydano rowniez dyrektywy, na ktore
nie uzyskano aprobaty jednego z partneréw spotecznych. Przyktadem jest dyrek-
tywa 2002/14 Parlamentu Europejskiego i Rady Europejskiej z 11 marca 2002 r.
ustanawiajaca ogdlne ramy informacji i konsultacji pracownikow we Wspdlno-
cie Europejskiej. W tym wypadku nie uzyskano zgody organizacji pracodawcow.
W preambule dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady Europejskiej 2002/15
z 11 marca 2002 r. w sprawie organizacji czasu pracy pracownikow mobilnych
transportu drogowego stwierdza si¢ wyraznie, ze pomimo intensywnych negocjacji
pomiedzy partnerami spotecznymi nie byto mozliwe osiagnigcie porozumienia
w sprawie pracownikow przemieszczajacych si¢ w ramach transportu drogowego.

Na szczeblu krajowym panstwo cztonkowskie moze powierzy¢ partnerom
spolecznym, na ich wspdlne zadanie, wykonanie dyrektywy. W takim wypadku
panstwo zapewnia, ze najpdzniej w dniu, w ktorym dyrektywa powinna by¢ wdro-
zona, zgodnie z art. 249 Traktatu, partnerzy spoteczni przyjma niezbgdne $rodki
w drodze porozumienia (art. 137 ust. 4)".

Catherine Bernard wymienia kilka elementéw powodujacych, ze partnerzy
spoteczni odgrywaja istotna rolg w tworzeniu i wdrazaniu wspolnotowego prawa
pracy. Sa to: realizacja zasady subsydiarnosci, dazenie do zagwarantowania sku-
tecznosci norm wspolnotowych oraz legitymizacja prawa ponadnarodowego i dzia-
talnosci Unii Europejskiej, w tym akcentowanie jej demokratycznego charakteru'.

4 Wyraznie nalezy podkresli¢, ze, jak wynika z orzecznictwa Trybunatu, to na panstwie cztonkow-
skim spoczywa ostateczna odpowiedzialno$¢ za osiagnigcie celow zawartych w dyrektywie, np.: 91/81
Commission versus Italy (1982) ECR 723; 131/84 Commission versus Italy (1985) ECR 3531; 143/83
Commission versus Denmark (1985) ECR 427.

5 C. Bernard: The Social Partners and the Governance Agenda, ELJ, vol. 8, 2002, nr 1, s. 88 (po-
daj¢ za L. Mikrus: Wplyw regulacji wspolnotowych..., op.cit., s. 68).
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S. Sciarra podkresla, ze udziat partneréw spolecznych w tworzeniu wspol-
notowego prawa pracy w pelni realizuje traktatowa zasadg subsydiarnosci'®.
Podobnie A. M. Swiatkowski uznat udziat partneréw spotecznych w tworzeniu
prawa pracy na poziomie wspolnotowym oraz jego wprowadzaniu w panstwach
cztonkowskich za najbardziej charakterystyczna cech¢ europejskiego prawa
pracy'’.

Proces negocjacji porozumienia o telepracy

Autonomiczne porozumienie o telepracy zostato podpisane przez UNICE!®/
UEAPME, CEEP i ETUC 16 czerwca 2002 r. po 8 miesigcach negocjacji. Part-
nerzy spoteczni stwierdzaja, ze postrzegaja teleprace jako sposdb unowoczes-
nienia organizacji pracy a takze jako metode sluzaca pogodzeniu pracy oraz
zycia spotecznego i rodzinnego zatrudnionych. Definiuja telepracg jako forme
wykonywania pracy przy wykorzystaniu nowoczesnych technologii poza sie-
dziba pracodawcy. U podstaw ich porozumienia lezy zatozenie, ze telepraca
ma charakter dobrowolny, zaro6wno z punktu widzenia pracodawcy, jak i pra-
cownika. Odmowa podjecia pracy w charakterze telepracownika nie moze by¢
podstawa do rozwiazania stosunku pracy ani zmiany warunkow zatrudniania
pracownikéw. W porozumieniu znajduje si¢ zakaz dyskryminacji telepracow-
nikéw. Maja oni prawo do wszelkich uprawnien pracowniczych, wynikajacych
z regulacji prawnych i uktadéw zbiorowych pracy. Pracodawca jest zobowiazany
do wyposazenia stanowiska pracy telepracownika. Ma obowiazek go przeszkoli¢
w zakresie prawidtowego korzystania z wyposazenia technicznego. Odpowiada
roOwniez za bezpieczenstwo i higieng pracy telepracownika, zgodnie z dyrektywa
89/39. W zakresie organizacji procesu pracy, telepracownik ma do wykonania
taka ilo$¢ pracy, jak ,.klasyczny” pracownik, ktory wykonuje pracg w siedzibie
pracodawcy. Pracodawca powinien podja¢ kroki, ktére zapobiegaé beda izola-
cji telepracownikow, a wigc umozliwiac i popiera¢ ich kontakty z innymi pra-
cownikami oraz udostgpnia¢ telepracownikom informacje dotyczace biezacych
wydarzen w przedsigbiorstwie. Maja takze prawo do tego samego dostgpu do

16 S. Sciarra: Collectiva agreements in the hierarchy of European Community source [w:] P. Davies,

A. Lyon-Caen, S. Sciarra, S. Simiti: European Community Labour Law: Principles and perspectives,
Oxford 1996, s. 203 (podajg¢ za L. Mikrus: Wplyw regulacji wspolnotowych..., op. cit., s. 68).

17 A. M. Swiatkowski: Implementacja wspélnotowego prawa pracy przez partneréw spolecznych
[w:] M. Matey-Tyrowicz, L. Nowacki, B. Wagner (red.): Prawo pracy a wyzwania XXI wieku. Ksigga
Jubileuszowa Profesora Tadeusza Zielinskiego, s. 625.

18 UNICE - Union of Industrial and Emplayers' Confederation of Europe (Zrzeszenie Europej-
skich Federacji Przedsigbiorcéw), od 23.01.2007 r. ta organizacja pracodawcow funkcjonuje pod nazwa
Business Europe.
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szkolen i rozwoju kariery zawodowej. Porozumienie w czg$ci koncowej zawiera
zobowiazanie do jego realizacji w ciagu trzech lat od podpisania. Istnieje tez
zobowiazanie do dokonania przegladu porozumienia na wniosek ktorejkolwiek
ze stron, po uplywie pigciu lat od jego podpisania. Ponadto porozumienie zawiera
klauzulg o unikaniu niepotrzebnych obciazen matych i $rednich przedsigbiorstw
oraz klauzulg antyregresowa'.

Komisja Europejska zaproponowala przystapienie do regulacji telepracy
w czerwcu 2000 r. W grudniu 2001r. europejscy partnerzy spoteczni oglosili go-
towos$¢ samodzielnych negocjacji, ktore miaty zakonczy¢ si¢ podpisaniem poro-
zumienia autonomicznego?. Postuzenie si¢ porozumieniem autonomicznym byto
bardzo kontrowersyjne. Nalezy zauwazy¢, ze jedna z organizacji pracodawcow
UNICE (gtéwnie ze wzgledu na stanowisko jednej z organizacji cztonkowskich
CBI*') sprzeciwiata si¢ wszelkiej formie regulacji wspolnotowej. CEEP popie-
rat zawarcie porozumienia autonomicznego, a stanowisko ETUC bylo mocno
chwiejne??. Wigkszos¢ skandynawskich zwiazkéw zawodowych byta za zawar-
ciem porozumienia autonomicznego, ale liczne organizacje cztonkowskie (np.
TUC?) popieraty dazenie do stworzenia dyrektywy.

Wybér porozumienia autonomicznego wynikat z dwoch czynnikow: ani
CEEP, ani UNICE nie wyrazato zgody na stworzenie w tym zakresie dyrektywy,
z drugiej strony byt to moment, w ktorym wszyscy partnerzy spoteczni zar6wno
strona pracodawcow, jak i strona zwiazkowa, pragneli wigkszej niezaleznos$ci
od Komisji Europejskiej. Chceieli pokazaé, ze pomimo kleski, jaka poniesli nie
osiagajac konsensusu w zakresie porozumienia o zatrudnianiu pracownikow
tymczasowych, maja wazna i konstruktywna role do odegrania na europejskiej
scenie.

Skandynawskie zwiazki zawodowe naciskatly na zawarcie autonomicznego
porozumienia, ktore dobrze odpowiada ich tradycji dobrowolnych zobowiazan.
Zwiazki zawodowe z potudnia Europy widzialy w tym szans¢ wzmocnienia dialogu
dwustronnego w poszczegdlnych krajach. Telepraca jako temat mato kontrowersyj-
ny i niedotyczacy podstawowych uprawnien pracowniczych wydawat si¢ idealny
na ,,przetestowanie” nowej Sciezki dziatan.

1 Problematyke telepracy porusza np. A. M. Swiatkowski: Telepraca, specyfika zatrudnienia na
odlegtos¢, Monitor Prawa Pracy, 7/2006, s. 347.

2 R. de Boer, H., Benedictus, M. van der Meer: Broadening without Intensification: The Added
Value of European Social and Sectoral Dialogue, European Journal of Industrial Relation 11/2005, s. 51-70.

2l Confederation of British Industry.

2 H. Benedictus, R. de Boer, M. van den Meer, W. Salverda., J. Visser., M. Zijl: The European
Social Dialogue: Development, Sectoral Variation and Prospects, Raport to the Ministry of Social Affairs
and Employment, ATAS, Amsterdam 2002.

» British Trade Union Congress (Brytyjski Kongres Zwiazkow Zawodowych).
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Zdaniem Trine Larsena i Sorena Kaj Andersena® wybér metody implementacji
porozumienia autonomicznego o telepracy zalezat w poszczeg6lnych panstwach
cztonkowskich od trzech czynnikéw: struktury polityczno-spotecznej w danym
panstwie, wystepujacych regulacji i tradycji na rynku pracy oraz relacji ,,sit” po-
migdzy rzadem, zwiazkami zawodowymi i organizacjami pracodawcow. Autorzy
wskazuja, ze drugi czynnik byt wyraznie dominujacy®.

Porozumienie o telepracy powinno by¢ implementowane do porzadku krajowe-
go do 15 czerwca 2005 r. Nalezy zauwazy¢, ze implementacji w terminie dokonato
jedynie 5 panstw (Wtochy, Holandia, Wegry, Hiszpania i Wielka Brytania)®. Nie
mozna jednak zapomina¢, ze brak implementacji we wtasciwym terminie zdarza
si¢ rzadom panstw cztonkowskich takze w przypadku dyrektyw?’.

Ponizej kilka przyktadow dotyczacych poszczegdlnych panstw cztonkowskich.

Wielka Brytania

Wielka Brytania jest przyktadem panstwa, w ktorym implementacja porozu-
mienia o telepracy zostata wykonana za pomoca ,,migkkiego” mechanizmu, jakim
sa wspolne wskazowki (guidelines) partneréw spotecznych. W przeciwienstwie
do Danii, Szwecji i Niemiec w angielskim procesie implementacji porozumienia
o telepracy, obok partnerow spotecznych, brata udziat strona rzadowa.

Brytyjski Kongres Zwiazkow Zawodowych (TUC) wyraznie stwierdzit, ze
telepraca nie jest zagadnieniem priorytetowym i ze istniejace regulacje dotyczace
bezpieczenstwa i higieny pracy oraz zakazu dyskryminacji dobrze chronia telepra-
cownikow. Co wigcej, TUC otrzymuje niewiele informacji od swoich cztonkoéw
o problemach zwiazanych z telepraca. Z tych, miedzy innymi, wzgledow TUC
przystato na propozycj¢ CBI*® wydania wspolnych wytycznych, a nie negocjowania
porozumienia zbiorowego. Nalezy takze zwrdci¢ uwagg, ze w Anglii nie ma tradycji
negocjacji zbiorowych na szczeblu centralnym, negocjacje zbiorowe charakteryzuje
zdecentralizowanie i koncentracja na poziomie zaktadu pracy®.

2 T. Larsen zwiazany jest z Uniwersytetem Kopenhaskim w Danii oraz Uniwersytetem Kent

w Cantenbury w Anglii; S. K. Andersen jest profesorem na wydziale socjologii w Instytucie FAOS
(Employment Relation Research Center) na Uniwersytecie Kopenhaskim.

3 T. P. Larsen., S. K. Andersen: A New Mode of European Regulation? The Implementation of
the Autonomous Framework Agreement on Telework in Five Countries, European Journal of Industrial
Relations, 13/2007, s. 182 is. 196.

% S. Cluwert, W. Duvel, I. Schomann: Report on the Implementation of the ETUC/ UNICE-UAMPE/
CEEP Framework Agreement on Telework, Executive Summary, Brussels, ETUI, 2005.

27 @G. Falkner, O. Treib, M. Hartlapp, S. Leiber: Complaying with Europe, Cambridge University Press,
2005 oraz E. Mastenbroek, EU Compliance: Still a Black Hole, Journal of European Public Policy 12(6), 2005.

2 Confederation of British Industry (Konfederacja Przemyshu Brytyjskiego).

R. Hyman, A. Ferner: Changing industrial relation in Europe, Blackwell, Oxford 1998.
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Wegry

Wegry sa przyktadem panstwa, w ktoérym rola rzadu podczas procesu imple-
mentacji porozumienia byta dominujaca. Rola partneréw spotecznych sprowadzata
si¢ do roli konsultacyjnej 1 opiniodawczej. Wegierscy partnerzy spoteczni popie-
rali taki proces implementacji ze wzgledu na nieistnienie w wegierskim porzadku
prawnym porozumien zbiorowych zawieranych przez partneréw spotecznych na
poziomie ogélnokrajowym, ktore wywotuja skutek wobec wszystkich. Zaréwno
rzad wegierski, jak i partnerzy spoteczni zgadzaja sig, co do oceny o stabym
rozwoju dialogu sektorowego, czy tez branzowego na Wegrzech. W panstwach,
w ktorych zwiazki zawodowe odgrywaja niewielka rolg oraz w niewielkim stop-
niu nastgpuje rozwoj dialogu spotecznego, w tym co najwazniejsze — dialogu
dwustronnym, proces implementacji porozumienia autonomicznego nie rézni si¢
W sposob znaczacy od procesu implementacji dyrektywy. Podsumowujac, proces
implementacji porozumienia autonomicznego o telepracy zakonczyt si¢ wydaniem
w maju 2004 r. aktu wykonawczego do wegierskiego kodeksu pracy.

Szwecja

Szwedzcy partnerzy spoleczni na poziomie krajowym wydali wspolne wytycz-
ne dotyczace dobrych praktyk w zakresie telepracy. Poczatkowo strona zwiazkowa
naciskata na zawarcie porozumienia ogolnokrajowego, czemu opierali si¢ pra-
codawcy. Nalezy jednak wyraznie zauwazy¢, ze strona zwiazkowa nie naciskata
w sposob zdecydowany — problematyka telepracy postrzegana byta jako mato
istotna 1 interesujaca dla cztonkéw zwiazku. Zwiazki obserwowaty stosunkowo
male zainteresowanie praca w domu. Co wigcej, w istniejacych juz uktadach
zbiorowych (szczegodlnie w sektorze publicznym) kwestia ta byta w ocenie przed-
stawicieli pracownikow w zadowalajacy sposob uregulowana. Poza wytycznymi,
doszto do wilaczenia problematyki telepracy do kilku uktadow branzowych.

Niemcy

Niemieccy partnerzy spoleczni wykorzystali r6zne instrumenty, takie jak:
porozumienia zbiorowe, wspdlne deklaracje partneréw spolecznych, wytyczne
partneréw spotecznych i materialy o charakterze informacyjno-propagujacym
teleprace.

Wspolna deklaracje wzywajaca partneréw spotecznych sektorowych i zaktado-
wych do uwzgledniania problematyki telepracy w uktadach zbiorowych pracy na
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poziomie krajowym BDA?* podpisata z DGB?3!. W ocenie partneréw spotecznych
w Niemczech istniejace juz rozwiazania legislacyjne byly zgodne z duchem poro-
zumienia.

Na poziomie sektorowym efekt wspdlnej deklaracji BDA i DGB przedstawia si¢
roznie. Wsérod porozumien zbiorowych dotyczacych telepracy, ktore objely swoim
zasiggiem liczna grupg pracownikow nalezy wskaza¢ porozumienie zawarte po-
miedzy IG Metal a Gesamtmetall*2. W wielu innych sektorach nie zawarto jednak
porozumien. Czasami dlatego, ze nie osiagnigto konsensusu, ale rowniez dlatego,
ze w poszczegolnych wypadkach problematyka telepracy nie wydawata si¢ danym
zwiazkom zawodowym czy organizacjom pracodawcow istotna czy wazna dla ich
specyfiki. Trzeba podkresli¢, ze takze zwiazki zawodowe, ktore nie sa czlonkiem
ETUC (np. DBB?®) uczestniczyly w dziataniach propagujacych teleprace.

Polska

Przed polskimi partnerami spotecznymi stoi w tej chwili obowiazek przystapie-
nia do negocjacji majacych na celu implementacje¢ porozumienia ramowego o stresie
zwigzanym z pracg (czas na implementacj¢ uptynat 08.10. 2007 r.) i porozumienia
o przemocy i ngkaniu w pracy (czas na implementacj¢ uptywa 26 kwietnia 2010 r.).
Doswiadczenia z implementacja porozumienia o telepracy napawaja pewnym op-
tymizmem, wskazuja jednak takze na jakie$ zagrozenia.

Polscy partnerzy spoteczni, reprezentowani w Komisji Trojstronnej do Spraw
Spoteczno Gospodarczych, przystapili w 2005 r., w Podkomisji Prawa Pracy
i Uktadow Zbiorowych Pracy, do wypracowania wspolnego stanowiska. Efektem
prac byto Porozumienie Partnerow Spotecznych dotyczace telepracy z 10 czerwca
2005 r. Porozumienie to zostato parafowane przez wszystkie strony biorace udziat
w negocjacjach, ale do dzis nie zostalo formalnie podpisane. Partnerzy spotecz-
ni stwierdzaja w nim, ze zapewnienie petnego przestrzegania zasad okreslonych
w Porozumieniu wymaga dokonania niezbednych uzupetien w obowiazujacych
przepisach prawnych. Partnerzy spoteczni zwracaja si¢ do rzadu ze wspolnym
wnioskiem o wprowadzenie zmian w ustawodawstwie pozwalajacym ustanowic
normy prawne, zgodne z intencja porozumienia.

Rzad przygotowat projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks pracy oraz niekto-
rych innych ustaw z 20 marca 2007 r. Projekt ten w ocenie partnerow spotecznych

30

BDA — Bundesvereinigung der Deutschen Arbeitgeberverbande (Konfederacja Prywatnych Pra-
codawcoéw Niemieckich).
3 Deutscher Gewerkschaftsbund (Niemiecka Federacja Urzednikow).
Organizacja pracodawcow bedaca cztonkiem BDA.
DBB — Deutscher Beamtenbund (Niemiecka Federacja Zwiazkow Zawodowych).
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reprezentowanych w Komisji Trojstronnej dobrze oddawat regulacje zawarte we
wspomnianym Porozumieniu z 10 czerwca 2005 r. Kwestia ta zostala ostatecznie
uregulowana w kodeksie pracy na mocy ustawy z 24 sierpnia 2007 1.3

Jak wida¢ z dwéch wskazanych przyktadéw dotyczacych panstw z tzw. nowej
unii, Wegier i Polski, proces implementacji porozumienia autonomicznego o telepracy
przypominat implementacjg dyrektywy i dokonat si¢ poprzez zmiany w kodeksie

pracy.
Whioski

Wypowiedzi doktryny na temat autonomicznych porozumien ramowych sa caty
czas dosc¢ ograniczone. W wypowiedziach porusza si¢ kilka watkdéw. Po pierwsze,
podkresla si¢, ze doszto do pewnego paradoksu. Porozumienia autonomiczne poja-
wity si¢ w momencie rozszerzenia Unii o nowe 10 panstw cztonkowskich. Trudno
znalez¢ jednoznaczny wspolny mianownik dla ich stosunkow przemystowych, ale
W pewnym uproszczeniu mozna stwierdzi¢, ze sa to panstwa o stabo wyksztatco-
nym dialogu dwustronnym partnerow spotecznych, niskim poziomie sektorowych
rokowan zbiorowych i majace problemy z reprezentatywnoscia (ze wzgledu na
niski poziom cztonkostwa) partneréw spotecznych®.

Podkresla sig tez problemy organizacji pracodawcow w postkomunistycznych
panstwach — maja niski poziom cztonkostwa, nie petnia porownywalnej roli z tego
typu ciatami w panstwach starej Unii, a co za tym idzie nie przyciagaja nowych
cztonkdw. Poki nie przyciagna liczniejszych cztonkow ich zaplecze finansowe i rola
pozostanie nieznaczna*. Z podobnymi problemami borykaja si¢ zwiazki zawodowe.
Tak wigc porozumienia autonomiczne, ktérych istota jest wdrazanie ich do porzad-
koéw prawnych panstw cztonkowskich przez dziatania partnerow spotecznych poja-
wity si¢ w momencie, gdy spora liczba partneréw spotecznych w nowych panstwach
czlonkowskich nie jest do tego przygotowana. Trzeba podkresli¢, ze oczywiscie
panstwo moze wspotuczestniczy¢ w procesie wdrazania porozumienia autonomicz-
nego do porzadku prawnego, ale nie ciazy na nim taki prawny obowiazek?’.

Po drugie, rodzi si¢ pytanie czy pojawienie si¢ porozumien autonomicznych jest
wyrazem zmiany stanowiska Komisji Europejskiej wobec polityki spotecznej lub

3 DzU z1.10.2007 r., nr 81, poz. 1288.

3% Np. European Commission, Industrial Relations In Europe 2002 Report; M. Lado, D. Voughan-
-Whitehead: Social dialogue in candidate countries: what for, Transfer nr 9/2003.

3¢ Y. Ghellab, D. Voughan-Whitehead: Sectoral Social Dialogue in Future EU Member States: The
Weakest Link.

37 Tak wyraznie w A. Branch: The Evolution of the European Social Dialogue Towards greater
Autonomy:Challenges and Potential Benefits, The International Journal of Comparative Labour Law and
Industrial Relations, lato 2005, s. 331.
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tez silnego lobbingu ze strony organizacji pracodawcéw — badz patrzac z drugiej
strony — stabo$ci zwiazkéw zawodowych, czy tez krokiem ku faktycznej, wigkszej
autonomicznosci europejskiego dialogu spotecznego. Innymi stowy, jakie beda kon-
sekwencje przejscia ze ,,starej §ciezki” (porozumienia partneréw spotecznych, ktore
staty si¢ dyrektywami) na ,,nowa $ciezke” (porozumienia autonomiczne, ktorych
implementacja lezy w rgkach partnerow spotecznych)? Czy ,,nowa $ciezke” mozna
okresli¢ jako stabsza? W jakim stopniu porozumienia autonomiczne wpisuja si¢
w wyraznie dostrzegalne w chwili obecnej wykorzystywanie r6znych form soft law (np.
otwarta metoda koordynacji)? Jest za wczeénie, aby odpowiedzie¢ na te pytania’.

Jeszcze raz nalezy podkresli¢, ze porozumienia autonomiczne wzbudzaja liczne
problemy i watpliwosci. Sformutowanie znajdujace si¢ w Traktacie z Maastricht
w art. 139, ze wykonanie porozumien zbiorowych zawartych na poziomie wspolno-
towym odbywa si¢ wedtug procedur i praktyk wtasciwych dla partnerow spotecz-
nych i panstw cztonkowskich powoduje, ze mechanizmy prawne wykorzystywane
w poszczegolnych panstwach beda rozne, a co za tym idzie ich oddzialywanie na
sytuacje poszczeg6lnych pracownikoéw zréoznicowane. Dostrzegano to w literaturze
na dlugo zanim powstato pierwsze porozumienie autonomiczne®*. Konsekwencja
tej obserwacji jest postawienie pytania — czy doprowadzi to do nierébwnej sytuacji
w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich?

Nieunikniona stata si¢ dyskusja na temat charakteru prawnego porozumien
autonomicznych. Kontrowersyjny poglad przedstawit Olaf Deiner*’. Zdaniem tego
autora wdrazanie porozumienia na poziomie panstwa cztonkowskiego stanowi efekt
porozumienia europejskiego i porazka partnerow spotecznych w danym panstwie
cztonkowskim nie moze powodowac braku efektywnosci europejskiego porozu-
mienia. Zdaniem autora, gdyby w porozumieniu autonomicznym partnerzy zawarli
klauzulg, ze wywoluje ono bezposredni skutek w porzadkach prawnych panstw
cztonkowskich — skutek taki by wywarlo.

W opracowaniu European Fundation for the Improvement of Living and
Working Condition*! (Europejska Fundacja Rozwoju Warunkéw Zycia i Pracy)

3% Pytania takie stawia np. A. Branch: The Evolution of the European Social Dialogue Towards

greater Autonomy: Challenges and Potential Benefits, The International Journal of Comparative Labour
Law and Industrial Relations, lato 2005, s. 335 oraz B. Bercusson: The Dynamic of European Labour Law
after Maastrich, International Labor Journal, nr 23/1994.

¥ T. True: European collective bargaining levels and the competences of the social partners, [W]
P. Davies, A.Lyon-Caen, S. Sciarra, S.Simities: European community labour law: principles and perspec-
tives, Oxford 1996, 5.169-187 oraz G. Bamber, E.Cordova: Collective bargaining, [w] R. Blanpain, C.Engels:
Comparative labour law and industrial relation in industrialized market economies, 1993, s. 353-383.

40 O.Deiner: Modes of implementing European collective agreements and their impact on collective
autonomy, Industrial Law Journal, nr 32, grudzien 2003, s. 317-325.

4 New structures, forms and processes of governance in European industrial relation”, 2007, s. 13.
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autorzy wskazuja na trzy cechy opisujace wspotczesny europejski dialog spoteczny:
po pierwsze, dostrzegaja dazenie do jego wigkszej autonomiczno$ci wobec Komi-
sji Europejskiej; po drugie, jego zakres rozszerzyt si¢ szczegdlnie o zagadnienia
zwiazane ze Strategia lizbonska; po trzecie, partnerzy spoteczni poshuguja si¢ sze-
rokim spektrum instrumentoéw, w tym instrumentéw ,,migkkich”, nawiazujacych
do otwartej metody koordynacji oraz tworza swoj wlasny system monitorowania
zachodzacych procesow.

Polskie prawo nie przewiduje mozliwo$ci zawierania przez partnerow spolecz-
nych porozumien na szczeblu centralnym, ktore obowiazywatyby wobec wszystkich*.
Staby rozwdj ponadzaktadowych uktadow zbiorowych pracy nie pozwala liczy¢ na
to zrodto prawa pracy jako metodg implementacji ramowych porozumien autono-
micznych. Stad tez $ciezka dziatan wybrana przez polskich partneréow spotecznych
w Komisji Trojstronnej, polegajaca na wypracowaniu wspdlnego stanowiska, a na-
stgpnie wspolne wnioskowanie do rzadu o przygotowanie zmian legislacyjnych,
zgodnych z regulacjami i duchem wynegocjowanego porozumienia, wydaje mi si¢
sciezka wlasciwa. Miejmy nadziej¢ na zintensyfikowanie prac w Komisji Trojstronne;j
tak, aby dwa kolejne porozumienia autonomiczne o stresie i przemocy nie zostaty
implementowane z tak wyraznym opdznieniem, jak miato to miejsce w wypadku
telepracy. Wydaje sig, ze z polskiego punktu widzenia ramowe porozumienia auto-
nomiczne odgrywaja podwojna rolg. Wazna jest ich merytoryczna zawarto$¢ zmie-
rzajaca, jak w wypadku telepracy, do unowocze$nienia organizacji pracy czy, jak
w wypadku porozumienia o stresie i porozumienia o przemocy, do poprawy warun-
kéw wykonywania pracy, ale rownie wazna role petnia jako impuls do zintensyfi-
kowania stabo rozwinigtego na polskim gruncie dialogu dwustronnego pomigdzy
organizacjami pracodawcow, a zwiazkami zawodowymi.

mgr Barbara Surdykowska

Wydziat Prawa i Administracji

Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego
w Warszawie

—Cr—

42 Problematyke t¢ porusza K. Walczak: Porozumienia ramowe partneréw spolecznych dziatajacych
na poziomie Unii Europejskiej i problemy z ich wdrazaniem do polskiego porzqdku prawnego, ,,Monitor
Prawa Pracy” 10/2007, s.507.
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Jacek Mazur

ZEBRANIE KOMITETU KONTAKTOWEGO
PREZESOW NAJWYZSZYCH ORGANOW KONTROLI
PANSTW UNII EUROPEJSKIEJ
I EUROPEJSKIEGO TRYBUNALU OBRACHUNKOWEGO
(Helsinki, 3 i 4 grudnia 2007 r.)

Komitet Kontaktowy (KK) jest organem pomocniczym Unii Europejskiej,
ktory dziata w celu utatwienia wspotpracy najwyzszych organow kontroli (NOK)
panstw cztonkowskich oraz Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego (ETO)'.
Formy wspotpracy obejmujq przygotowywanie spraw przez grupy robocze ztozone
z ekspertdw reprezentujacych zainteresowane organy kontroli, wstgpne aprobowanie
wynikoéw pracy grup przez zebranie statych przedstawicieli NOK w kontaktach
z ETO (tzw. tacznikow), a nastepnie podjecie decyzji przez prezeséw. Doroczne
zebrania prezeséw NOK UE odbywaja si¢ od poczatku lat 60.

Tematyka zebrania Komitetu w Helsinkach byta podobna do dwu poprzednich,
zorganizowanych przez Urzad Kontroli Panstwowej Szwecji i Najwyzsza [zbg
Kontroli?. Gtéwnymi tematami dyskusji byty:

' Por. Deklaracje nr 18 w sprawie Trybunatu Obrachunkowego (zataczona do Traktatu z Nicei):
.Konferencja wzywa Europejski Trybunat Obrachunkowy oraz krajowe organy kontroli do poprawy ram
i warunkow ich wspolpracy przy jednoczesnym zachowaniu wlasnej autonomii. W tym celu prezes Trybu-
nafu moze powolac komitet zajmujqcy sie¢ kontaktami z prezesami krajowych organéw kontroli”.

2 J.Mazur: Rola najwyzszych organdw kontroli w dzialaniach na rzecz poprawy rozliczalnosci
srodkow Unii Europejskiej, ,,Kontrola Panstwowa” nr 1/2006; J. Mazur: Zebranie Komitetu Kontaktowe-
go prezesow najwyzszych organow kontroli panstw UE i ETO (dalszy ciqg relacji), ,,Kontrola Panstwowa”
nr 2/2006; J. Mazur: Zebranie Komitetu Kontaktowego prezesow najwyzszych organow kontroli panstw
UE i ETO, ,,Kontrola Panstwowa” nr 1/2007.
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—rola NOK w dziataniach na rzecz poprawy rozliczalnosci §rodkow UE;

— sprawy wewngtrznej organizacji KK;

— sprawozdania grup roboczych i okreslenie zadan na rok 2008.

Wsrdd 104 uczestnikdéw byli prezesi 28 NOK UE, a takze jako obserwato-
rzy prezesi NOK krajow kandydujacych do UE (Chorwacja, Macedonia, Turcja)
oraz przedstawiciele EUROSAI, SIGMA i Inicjatywy Rozwoju INTOSAI (IDI).
W charakterze gosci wzigli udzial: wiceprzewodniczacy Komisji Europejskiej
ds. administracji, audytu i zwalczania korupcji Siim Kallas; przewodniczacy Komi-
sji Kontroli Budzetowej Parlamentu Europejskiego Herbert Bosch oraz przewod-
niczacy Komisji Kontroli Parlamentu Finlandii Matti Ahde. NIK reprezentowali
prezes Jacek Jezierski, dyrektor Departamentu Organizacyjnego Wiestaw Motyka,
wicedyrektor Departamentu Administracji Publicznej Dariusz Lubian i doradca
prezesa Jacek Mazur.

Najwyzsza Izba Kontroli jest czynnym uczestnikiem prac Komitetu Kontak-
towego. Przedstawiciele NIK aktywnie uczestnicza w pracach tacznikow i grupy
zadaniowej ds. wspdlpracy, a takze w pracach grup roboczych do spraw: wspol-
nych standardow kontroli; funduszy strukturalnych; VAT; krajowych raportow
o zarzadzaniu Srodkami UE. Podczas zebrania w Helsinkach prezes NIK byt refe-
rentem w czterech punktach porzadku dziennego spos$rod osiemnastu.

L

Pierwsza czgscia zebrania bylo seminarium ,,Zarzadzanie ryzykiem, dopusz-
czalny poziom ryzyka i zintegrowane ramy kontroli wewngtrznej w zarzadzaniu
srodkami UE”, na ktérym przedstawiono 7 referatow. Dyskusja zostata podsumo-
wana przez przewodniczacego obradom Kontrolera Generalnego Finlandii Tuomasa
Poystiego®.

Uczestnicy seminarium uznali, ze najwyzsze organy kontroli powinny odgrywaé
istotna role w zapewnieniu rozliczalnos$ci oraz zarzadzaniu ryzykiem dotyczacym
finanséw publicznych. Wazne jest utrzymanie dtugoterminowego bezpieczenstwa
finanso6w publicznych. Wielko$¢ dtugu publicznego oraz jego dtugoterminowe
i srednioterminowe skutki powinny by¢ jawne i zrozumiate, tak aby byta mozliwa
publiczna dyskusja. W Unii Europejskiej ryzyko braku stabilno$ci finansowe;j jest
rozdzielone na panstwa cztonkowskie, lecz wspdtzalezno$¢ ta moze prowadzi¢ do
nieskuteczno$ci wielostronnych procedur nadzoru wobec braku poczucia ,,wtasnosci”
oraz trudno$ci w uchwyceniu odpowiedzialno$ci poszczegolnych panstw za

3 Tekst podsumowania seminarium oraz teksty referatow (w jezyku angielskim) sa dostepne na

stronie internetowej NIK: <http://www.nik.gov.pl/ue.php>.
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realizacje wspolnych zatozen. Wiasciwa polityka finansowa i dobre zarzadzanie
finansami publicznymi w poszczegolnych panstwach zmniejszaja ryzyko braku
stabilnos$ci finansowej 1 tworza warunki do rozwoju gospodarczego. Dobrze jednak,
gdy wielostronne procedury nadzoru zostaja uzupetnione na poziomie krajowym.
Nietrafnie ustalona lub Zle realizowana polityka finansowa tworzy problemy nie
tylko dla danego panstwa, lecz takze dla innych cztonkéw UE. Kontroler Generalny
Szwecji Eva Lindstrom i Kontroler Generalny Finlandii Tuomas Poysti zwrocili
uwagg na rolg, jaka moga odegra¢ najwyzsze organy kontroli w ocenie i zapewnie-
niu przejrzystosci polityki finansowej, w tym przez prowadzenie kontroli dziatan
administracji krajowych na rzecz realizacji Strategii lizbonskiej oraz spetniania
wymagan Paktu Stabilizacji i Wzrostu. W ich opinii bytoby dobrze, aby nie za-
pominajac o réznicach w zakresie kompetencji — wszystkie najwyzsze organy
kontroli panstw UE prowadzity kontrole w tym obszarze. Prezes Trybunatu Ob-
rachunkowego Hiszpanii Manuel Nunez Perez popart wniosek oraz postulowat
wymiang doswiadczen NOK w tej dziedzinie. Urzad Kontroli Panstwowej Szwecji
podjat kontrole wykonania zadan w zakresie dobrego zarzadzania oraz przejrzy-
stego przedstawiania finansow publicznych, jak tez na temat ryzyka, jakie moze
wystapi¢ w razie niepowodzenia polityki finansowej. Rozpatrzono, w jaki sposob
rzad Szwecji ustalit i monitoruje realizacje celéw finansowych oraz jak informuje
o tym parlament. Zblizona kontrolg, ale taczaca techniki kontroli wykonania zadan
1 kontroli finansowej, przeprowadzit Urzad Kontroli Panstwowej Finlandii: zbadano
uwzglednianie w polityce finansowej dlugofalowych zatozen dotyczacych docho-
doéw 1 wydatkow oraz jako$¢ informacji przedktadanej parlamentowi w projekcie
ustawy budzetowej. W dalszych kontrolach zamierza si¢ oceni¢ pewnos¢ i zakres
sprawozdan rzadu na temat osiagania celow i przestrzegania zatozen polityki finan-
sowej (np. maksymalnych poziomoéw wydatkow) oraz jako$¢ prognoz, na ktorych
sprawozdania zostaly oparte. Kontrole w tym zakresie prowadzi takze Trybunat
Obrachunkowy Hiszpanii®.

Wazny watek seminarium dotyczyt zarzadzania ryzykiem w procesie wyko-
nywania budzetu UE, o czym méwili m.in. wiceprzewodniczacy Komisji Euro-
pejskiej Siim Kallas, przewodniczacy Komisji Kontroli Budzetowej Parlamentu
Europejskiego Herbert Bosch, cztonek ETO Vitor Caldeira i prezes NIK Jacek
Jezierski®. Przewodniczacy Komisji Kontroli Parlamentu Finlandii Matti Aide
przedstawit dobre praktyki informowania przez NOK krajowego parlamentu o za-
rzadzaniu $rodkami UE. Punktem wyjscia jest zrozumienie rol i odpowiedzialno$ci

4 Zob. tez M. Nunez Perez: The analysis of budgetary stability by Supreme Audit Institutions,
,EUROSAI Magazine”, No. 13, 2007.

> Wypowiedz prezesa NIK J. Jezierskiego zostala opublikowana w ,Kontroli Panstwowej”
nr 1/2008.
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za finanse Unii Europejskiej. Zarzadzanie §rodkami UE nalezy do Komisji oraz
—w wypadku zarzadzania dzielonego — takze do rzadow i innych organéw panstw
cztonkowskich. Traktat reformujacy (Traktat lizbonski) zobowiazuje do wigkszej
wspotpracy miedzy Unia a panstwami czlonkowskimi. Rzady sa odpowiedzialne
przed krajowymi parlamentami, co podkresla znaczenie tych ostatnich w procesie
rozliczalnosci srodkéw UE. Uczestnicy seminarium podkreslali, ze najwyzsze
organy kontroli panstw UE ani Europejski Trybunal Obrachunkowy nie sa cz¢scia
systemu kontroli wewngtrznej. Jako kontrolerzy zewngtrzni instytucje te badaja
skutecznos¢, wydajnosé i oszczedno$¢ dziatania systemow zarzadzania i kontro-
li oraz rozpatruja rozliczalno$¢ srodkéw UE migdzy innymi z punktu widzenia
odpowiedniego sposobu zorganizowania tych systemow i zarzadzania ryzykiem
zwigzanym z wykorzystaniem $rodkow UE; wyniki kontroli prezentuja — odpo-
wiednio — krajowym parlamentom oraz Parlamentowi Europejskiemu i Radzie.
W ten sposob NOK panstw UE oraz ETO moga przedstawia¢ zalecenia dotyczace
konstrukcji systemow zarzadzania i kontroli, a przez to zmniejszy¢ ryzyko btedow
1 ztego zarzadzania.

W dyskusji zwrdcono uwagg, ze koncepcja dopuszczalnego poziomu ryzyka
zaktada potrzebg oceny zrownowazenia kosztow funkcjonowania systemu kontroli
oraz korzy$ci z dziatania mechanizmoéw kontrolnych. Budowa i funkcjonowanie
systemow zarzadzania i kontroli kosztuje, nie warto wigc ich rozbudowywac ponad
rzeczywiste potrzeby. Nie mozna zaktada¢, ze systemy kontroli sa bezbtedne, gdyz
jest to w praktyce niemozliwe do osiagnigcia, a takze nieoptacalne, bowiem koszty
nadmiernie rozbudowanego systemu kontroli bylyby wyzsze niz straty, jakim by
taki system zapobiegat. Moze bowiem doj$¢ do sytuacji, ze koszty dodatkowych
mechanizméw kontrolnych (sprawdzen i1 kontroli na miejscu u beneficjenta) beda
przewyzszac korzySci z dziatania systemu zarzadzania i kontroli w postaci zmniej-
szenia kwot traconych wskutek btedow i1 nieprawidtowosci.

Poziom dopuszczalnego ryzyka powinien by¢ uwzgledniany przy planowa-
niu programéw unijnych oraz zwiazanych z nimi wydatkow i dochodéw. Sposob
obliczania, przyznawania i wykorzystywania srodkéw oraz sposob kalkulowania
1 zbierania dochodow maja istotny wptyw na koszty administracji i profil ryzy-
ka nieodtacznego, czyli ryzyka, ktore wynika z istoty prowadzonej dziatalnosci.
Rozwazenie tych aspektow przez organy UE moze prowadzi¢ do odrzucenia pro-
gramu, albo do zgody na podwyzszone ryzyko, jezeli istota wydatku czy dochodu
i wynikajace stad korzysci na to zastuguja. We wnioskach z posiedzenia 8 listopada
2005 r. Rada (ECOFIN) wezwata Komisj¢ i panstwa cztonkowskie do zwigksze-
nia skutecznosci, wydajnos$ci 1 oszczednosci istniejacych systemow kontroli oraz
optymalnego ich wykorzystania. Rada zwrdcila si¢ tez do Komisji o okreslenie
bilansu kosztéw i korzysci mechanizmow kontrolnych stosujac podejscie oparte
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na ryzyku oraz o oszacowanie ryzyka bledoéw i ich finansowych skutkow. Za szcze-
golnie wazne Rada uznata uproszczenie ustawodawstwa unijnego®. Trzeba unikac
wszelkiego skomplikowania przepisow, ktore nie wiaza si¢ z gtownym celem da-
nego wydatku czy dochodu. Kontrole prowadzone przez najwyzsze organy kontroli
panstw UE oraz ETO moga pomdc w wyjasnieniu, ktore elementy istniejacych
regulacji maja charakter istotny, a jakie mozna uzna¢ za zbgdne.

Zabierajacy gtos podkreslali, ze ryzyko wystapienia btedu (nieprawidtowosci)
w wykorzystaniu srodkow jest rozne dla poszczegdlnych obszaréw budzetu unij-
nego, np. wydatkow administracyjnych, funduszy strukturalnych czy Wspdlnej
Polityki Rolnej. Prezes NIK Jacek Jezierski zwrocit uwage, ze wynika to ze zroz-
nicowania programow UE, a takze z glgbokosci tzw. luki wdrozeniowej w poszcze-
gblnych panstwach, rozumianej jako luka migdzy przepisami prawa a zdolno$cia
ich wdrazania i egzekwowania przez administracj¢ krajowa. Im wigkszy zakres
i zroznicowanie wydatkow oraz bardziej ztozone wymagania prawa unijnego i kra-
jowego, tym wigksze ryzyko wystapienia btedu (nieprawidtowosci). Ograniczanie
ryzyka sfinansowania nieuprawnionego wydatku wymaga zwigkszenia skutecznosci
systemu zarzadzania i kontroli, a wigc dodatkowych mechanizméw kontrolnych,
co pociaga dodatkowe naktady. Zmniejszenie poziomu ryzyka przynosi korzysci,
ale koszty funkcjonowania systemu zarzadzania i kontroli sa wysokie, co dotyczy
zwlaszcza krajow korzystajacych z wielu funduszy UE. Warto wigc monitorowac,
jak zmienia si¢ poziom ryzyka bledu, jakie sa naktady na funkcjonowanie systemu
kontroli oraz jakie korzys$ci daje 6w system. W tym kontekscie warto zna¢ warto$¢
dopuszczalnego ryzyka btedu, czyli poziom oczekiwanej/ wymaganej skutecznosci
systemu zarzadzania i kontroli. Ustalenie tej warto$ci powinno by¢ dokonane przez
organy polityczne UE (Radg i Parlament Europejski) po przeprowadzeniu analiz
przez Komisje, z uwzglednieniem istniejacego zréznicowania oraz rGwnowagi
kosztow i korzysci. Prezes NIK zaznaczyt, ze osiagnigcie jednolitego w catej Unii
poziomu dopuszczalnego ryzyka btedu bedzie procesem diugotrwalym z uwagi na
roznice migdzy panstwami i skutecznoscia krajowych administracji.

W dyskusji uznano, ze okreslenie poziomu tolerowanego ryzyka btgdu moze
racjonalizowa¢ tworzenie systemow zarzadzania i kontroli, rtownoczesnie utatwia-
jac najwyzszym organom kontroli oceng, czy systemy zarzadzania i kontroli dla
okres$lonego obszaru srodkéw UE dzialaja wystarczajaco dobrze, czy tez wyma-
gaja usprawnienia i jakie wydatki na ten cel sa uzasadnione. Zgodzono si¢ tez, ze
poziomy ryzyka dopuszczalnego moga by¢ rézne dla réznych obszarow budzetu
UE. Podkreslono zarazem, ze przyjgcie koncepcji dopuszczalnego poziomu ryzyka

¢ Council Conclusions 8 November 2005 on the Commission Communication on a Roadmap to an
Integrated Internal Control Framework, Council document 14138/05 FIN 417.
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bledu nie oznacza zaniechania podejmowania przez wlasciwe organy dziatan
w razie wykrycia konkretnych nieprawidtowosci. Obywatele UE maja prawo do
uzyskania zapewnienia, ze $rodki sa gromadzone 1 wydatkowane zgodnie z prze-
pisami unijnymi i regutami wlasciwego zarzadzania finansami.

Podsumowujac seminarium Kontroler Generalny Finlandii Tuomas Pdysti
zasugerowat, ze NOK UE moglyby kontynuowac¢ dyskusje na temat zarzadzania
ryzykiem dotyczacym budzetu UE i ogdlnie finanséw publicznych. Powinna
ona objac rowniez ryzyko zwiazane z niewlasciwa dziatalnoscia, niedostateczna
skutecznoscia i brakiem stabilno$ci finansowej. Zaproponowat, aby tacznicy rozwa-
zyli mozliwo$¢ powotania grupy roboczej, ktora zajetaby si¢ wymiana doswiadczen
i wspolpraca w prowadzeniu kontroli w dziedzinie polityki finansowej oraz
realizacji zatozen wynikajacych z Paktu Stabilizacji i Wzrostu oraz Strategii
lizbonskiej.

II.

W drugiej czg$ci zebrania rozpatrzono sprawozdanie grupy zadaniowe;j
ds. wspolpracy o sprawach wewngtrznej organizacji Komitetu Kontaktowego:
polityki informacyjnej, trybu planowania pracy oraz przeprowadzenia ewaluacji
dziatalnosci KK.

Nanna Henning (Urzad Kontroli Panstwowej Danii) przedstawila polityke
informacyjna. Od grudnia 2006 r. dziala publicznie dostgpna strona internetowa
KK <www.contactcommitte.eu> w jezyku angielskim, francuskim i niemieckim.
Zawiera ona m.in. tekst ,,Zasad programowych KK”, teksty uchwat, roczna infor-
macj¢ o pracach grup roboczych, wykazy zebran. W czgsci wewnetrznej (chronione;j
hastem) znajduja si¢ materiaty na temat dziatalnosci tacznikow i grup roboczych.
Na zebraniu w Warszawie KK zobowiazal grupe zadaniowa ds. wspdlpracy do
oceny mozliwosci dalszego rozwoju sposobu informowania o pracach KK. Gtow-
na konkluzja to brak informacji o biezacych pracach grup roboczych. W podjete;j
uchwale KK postanowit, Ze na publicznej stronie internetowej bgda umieszczane
szersze informacje o pracy grup; zostanie tu réwniez przeniesiona elektroniczna
baza danych na temat jakos$ci kontroli. W czg$ci wewnetrznej beda miedzy innymi
biezace informacje grup roboczych i streszczenia kontroli dotyczacych srodkow UE;
po rocznym okresie proby zostanie rozwazone, czy niektorych z tych informacji
nie mozna by publikowa¢ na stronie publiczne;j.

Saskia Stuiveling, prezes Powszechnej Izby Obrachunkowej Holandii, omowita
prace nad stworzeniem trybu planowania pracy Komitetu Kontaktowego. Wobec
ograniczonych mozliwosci NOK do prowadzenia wielu zadan réwnoczesnie trzeba
wybiera¢ takie tematy, ktore przyniosa najwigcej korzysci i beda najlepiej realizowac
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cele strategiczne KK’. Dotychczas Komitet nie miat systematycznego podejscia
do identyfikacji, oceny, poréwnania i wyboru przysztych dziatan: wiele projektow
wynikato z niemal automatycznego przedtuzenia mandatu grup roboczych, inne
tematy byly nieraz zglaszane nagle i przyjmowane bez szerszej dyskusji. Uchwata
KK z 2004 r. o ramach wspotpracy wezwata do stworzenia ,,mechanizmu okre-
$lania kolejnosci biezacych i przysztych dziatan, ktory uwzgledni to, co powin-
no zosta¢ zrobione dla zrealizowania wspolnego celu i uzgodnionych wiodacych
zasad wspotpracy”. Grupa zadaniowa ds. wspotpracy opracowata systematyczny
1 przejrzysty mechanizm, w ramach ktérego mozna zebra¢ wstgpne sugestie oraz
wybra¢ zadania priorytetowe, tak aby zaproponowaé¢ Komitetowi ,,krotka liste”
wspolnych dziatan, ktore moga zosta¢ zrealizowane lub rozpoczete w kolejnym
roku. Zaproponowano, ze wstepne sugestie beda zglaszane przez NOK, a nastgpnie
— rozpatrywane przez tacznikow w konteks$cie szesciu kryteriow: a) gotowosci
kilku lub wigcej NOK do udziatu w proponowanym dziataniu, b) gotowosci NOK
do jego zorganizowania/koordynowania, ¢) wykonalnos$ci, d) stopnia, w jakim
realizuje cele strategiczne, ¢) wartosci dla UE jako calosci, f) warto$ci dla poszcze-
golnych NOK. Referentka zaproponowata przyjecie uchwaty Komitetu. W dyskus;ji
mechanizm ustalania priorytetow zostat poparty, cho¢ zwrécono uwage, ze jest to
procedura czasochtonna i do$¢ biurokratyczna. Postulowano tez, aby nie byt to
jedyny kanal zglaszania tematdéw, bowiem przy szybkim biegu zmian w zarzadza-
niu finansowym UE, problematykg t¢ warto rozpatrywac na kazdym zebraniu KK.
W rezultacie Komitet Kontaktowy przyjat dwie uchwaty: pierwsza — akceptujaca
proponowany mechanizm ustalania priorytetow oraz druga — na wniosek prezesa
Izby Obrachunkowej Austrii Josefa Mosera — ustalajaca, ze na kazdym zebraniu
KK beda rozpatrywane takze inne, nowo pojawiajace si¢ tematy.

Nastepnie prezes S. Stuiveling zglosita projekt uchwaty ustalajacej zadania
Komitetu w 2008 r.: 1) uruchomienie na wewngtrznej stronie internetowej KK
systemu wymiany informacji o planach kontroli NOK i przeprowadzonych kontro-
lach dotyczacych srodkow UE (koordynator: tacznik Trybunatu Obrachunkowego
Stowenii), 2) zorganizowanie seminarium na temat mozliwej roli NOK w kontroli
narodowych deklaracji zarzadzania $rodkami UE (koordynatorzy: tacznicy Naro-
dowego Urzedu Kontroli Wielkiej Brytanii i Powszechnej 1zby Obrachunkowej

7 Zgodnie z ,Zasadami programowymi” KK (Mission Statement), przyjetymi na zebraniu
w Sztokholmie w grudniu 2005 r., celami strategicznymi Komitetu sa ,,a) wymiana wiedzy i doswiadczen
w kwestiach zwiqzanych z UE; b) umocnienie wspoipracy miedzy cztonkami KK w kwestiach zwiqzanych
z UE; c) inicjowanie i koordynowanie dzialalnosci kontrolnej we wspolnym interesie w ramach UE;
d) okreslanie stanowisk w odniesieniu do nowo powstajqcych kwestii zwiqzanych z kontrolq w obszarze
UE; e) wdrazanie ram wspolpracy z najwyzszymi organami kontroli przyszlych panstw cztonkowskich;
f) wymiana informacji, pogladow i wynikow z instytucjami i osobami spoza KK”.
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Holandii)®. Po dyskusji uchwata zostala przyjeta, z tym ze zamiast seminarium
odbedzie sig ,,wymiana informacji na temat mozliwej roli NOK w kontroli narodowych
deklaracji zarzadzania srodkami UE”. Nie wystarczyly wyjasnienia, ze chodzi
o spotkanie dla przekazania informacji i dyskusji — i tylko dla tych NOK, ktore
chca w nim uczestniczy¢: przedstawicielka Trybunatu Obrachunkowego Francji
Daniele Lamarque byla przeciw seminarium, uznajac ze Parlament Europejski
1 Komisja mogtyby traktowac je jako argument, ze Komitet Kontaktowy wspiera
wprowadzenie ,,narodowych deklaracji” ...

Prowadzenie ewaluacji dzialalnosci Komitetu Kontaktowego przedstawita
Kontroler Generalny Szwecji Eva Lindstrom. Na poprzednim zebraniu w Warszawie
KK zwrocit si¢ do grup roboczych o ,,przedstawienie doswiadczen w zakresie or-
ganizacyjnych i praktycznych zagadnien wspotpracy”. Grupa zadaniowa ds. wspot-
pracy przygotowala ankiete, na ktora odpowiedziata znaczna wigkszos¢ cztonkow
grup roboczych (114 0s6b z 26 NOK). Wyniki wskazuja m.in. na potrzebg bardzie;
wyraznego okreslania mandatu grup roboczych, lepszej organizacji ich pracy przez

8 Zgodnie z traktatem ustanawiajacym Wspolnote Europejska, wykonanie budzetu Wspdlnoty

nalezy do Komisji Europejskiej. W rzeczywistosci okoto 80% wydatkow Wspdlnoty nastgpuje za
posrednictwem organdw centralnych, regionalnych i lokalnych panstw cztonkowskich: Komisja przeka-
zuje panstwom kwoty taczne, za$ administracje krajowe wyplacaja srodki koncowym odbiorcom.

W celu zwigkszenia odpowiedzialnosci panstw cztonkowskich Parlament Europejski zaproponowat
w kwietniu 2005 r. nalozenie na panstwa nowych obowiazkoéw: co roku przedstawiciel rzadu — w imieniu
panstwa cztonkowskiego — miatby podpisywa¢ dwie deklaracje:

— o$wiadczenie ujawniajace (uprzednie): potwierdzajace, ze krajowe struktury zarzadzania spetniaja
wymagania UE oraz zawierajace m.in. informacje o instytucjach kontrolnych na poziomie centralnym
inizszym, o dostatecznych zasobach dla celow kontroli na kazdym poziomie oraz dziataniach podjgtych
w celu zapewnienia, ze kazda instytucja zarzadzajaca zna wymagania i wytyczne UE (w razie potrzeby
do o$wiadczenia miatby zosta¢ wlaczony plan dziatan naprawczych);

— o$wiadczenie o wiarygodnosci (nastgpcze), dotyczace legalnosci i prawidlowosci transakcji, po-
twierdzajace m.in. ze w danym roku zastosowano procedury powodujace zgodnos¢ zarzadzania z pra-
wem wspolnotowym.

W listopadzie 2005 r. Rada odrzucita propozycje Parlamentu. ,,Za” opowiedziaty si¢ tylko Holandia,
Dania i Wlk. Brytania, panstwa te podjety jednak kroki na rzecz wprowadzenia ,,narodowych deklaracji”
we wlasnym zakresie. Urzad Kontroli Panstwowej Danii jeszcze w czerwcu 2005 r. postanowil o corocz-
nym sporzadzaniu sprawozdania z kontroli wykorzystania $srodkéw UE—w ramach sprawozdania z wyko-
nania budzetu panstwa. Pierwsze sprawozdanie, zawierajace poswiadczenie prawidtowosci rozliczen oraz
ogo6lne poswiadczenie legalnosci i prawidlowosci transakcji, zostato przedtozone parlamentowi w listopa-
dzie 2006 r.; pozniej zostato ono przekazane ETO i Komisji Europejskiej.W lipcu 2006 r. rzad Holandii
postanowit o wystawieniu ,,poswiadczenia wiarygodno$ci w zakresie zarzadzania finansowego $rodkoéw
unijnych”. Po$wiadczenie obejmuje nie tylko zarzadzanie finansowe jako calos¢, lecz takze legalnos¢
i prawidlowos¢ transakcji, czyli ptatnosci na rzecz beneficjentéw koncowych. Pierwsze takie poswiad-
czenie, obejmujace tylko dotacje rolne, zostato wydane w maju 2007 r. (w kolejnych maja zostac ujete
wszystkie dotacje unijne); minister finansow przedtozyt je parlamentowi Holandii i Komisji Europejskie;j.
Powszechna Izba Obrachunkowa Holandii wydata opini¢ nt. poswiadczenia; opinia zostata skierowa-
na do parlamentu i rzadu Holandii. W innych krajach dziatania tego rodzaju zostaty jedynie rozpoczgte
(WIk. Brytania) lub sa w fazie studiow (Szwecja).
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tworzenie kolegialnych organdéw kierowniczych, ograniczenia zakresu sprawozdan
dla KK do spraw merytorycznych. Druga czgs¢ ewaluacji grup roboczych nastapi
w 2008 r. 1 bedzie poswigcona zbadaniu, w jakim zakresie NOK wykorzystuja
wyniki prac grup roboczych oraz jakie rezultaty zostaty dzigki temu osiagnigte.
Zaktada sig, ze wyniki obu ankiet umozliwig ujawnienie dobrych praktyk oraz
okreslenie sposobow ulepszenia organizacji i dziatania grup, jak tez zaproponowanie
rozwiazan, ktore moga utatwi¢ najwyzszym organom kontroli zwigkszenie korzy-
$ci z ich dziatalnosci. Zdaniem prezes Lindstrom, w kolejnych latach ewaluacja
mogtaby objac kolejne aspekty: jakos¢ zebran KK i ich warto§¢ dla NOK (2009 1),
role przewodniczacego i sekretariatu, planowanie prac (2010 r.), informowanie
o dziatalnosci KK (2011 r.). KK przyjal uchwale aprobujaca ogdlne zalozenia
wieloetapowego procesu ewaluacji. Lacznicy zostali zobowiazani do dokonania
— przy udziale wlasciwych kierownikow jednostek organizacyjnych NOK — oceny,
czy i w jakim zakresie NOK wykorzystuja wyniki prac grup roboczych.

I1I.

Komitet Kontaktowy rozpatrzyt sprawozdania grup roboczych do spraw: fun-
duszy strukturalnych; krajowych raportow o zarzadzaniu srodkami UE; VAT; zamo-
wien publicznych; wspolnych standardéw kontroli; sieci wspolpracy ds. rolnictwa;
wspolnej grupy roboczej z NOK krajow kandydujacych do UE. KK przyjal sprawo-
zdania oraz przedtuzyl mandat grup na 2008 r. Rozpatrzono tez sprawozdanie grupy
ds. jakos$ci kontroli, ktora konczy dziatalno$¢. Synteza dokonan grup w 2007 r.
jest dostgpna na publicznej stronie Komitetu (Status Outline of EU SAI Contact
Committee Activities).

— Grupa robocza ds. funduszy strukturalnych (przewodnictwo: Federalna Izba
Obrachunkowa Niemiec) koordynuje kontrolg rownolegla, w ktorej uczestniczy
15 NOK. Kontrola ma charakter kontroli wykonania zadan i obejmuje wyniki
programow unijnych w obszarze zatrudnienia i ochrony srodowiska (NIK skon-
trolowata ,,Rezultaty wdrazania Sektorowego Programu Operacyjnego Rozwoj
Zasobow Ludzkich”). Zbiorczy raport z kontroli rownoleglej zostanie przedsta-
wiony na nastgpnym zebraniu KK.

— Grupa robocza ds. krajowych raportéw o zarzadzaniu srodkami UE (prze-
wodnictwo: Powszechna Izba Obrachunkowa Holandii) wspomaga dziatania NOK:
obecnie 10 najwyzszych organow kontroli sporzadza tego rodzaju ogélne raporty
(Austria, Belgia, Dania, Estonia, Holandia, Litwa, Stowenia, Wegry, Wlk. Brytania
1 Wlochy). Grupa dokonata wstepnej analizy, ktéra wskazuje na rozne podejscie
NOK do zatozen, metod opracowania, zakresu oraz sposobu wykorzystania ra-
portow. Grupa przygotowata tez opis krajowych systemow zarzadzania i kontroli
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wykorzystania §rodko6w na wspdlna polityke rolng UE. W 2008 r. grupa bedzie
kontynuowac prace na rzecz opracowania wskaznikéw wykonania zadan, za po-
mocg ktorych NOK mogtyby mierzy¢ postgp w zarzadzaniu srodkami UE.

— Grupa robocza ds. VAT (przewodnictwo w 2007 r.: Najwyzsza Izba Kontroli)
stanowi forum wymiany do§wiadczen w zakresie zwalczania defraudacji VAT
w transakcjach wewnatrzunijnych oraz problemow zwiazanych z kontrolg tego
podatku. Na zebraniu we wrze$niu 2007 r. w Warszawie z udzialem przedstawi-
cieli 21 NOK i ETO rozpatrzono sprawozdanie na temat mierzenia ubytku w VAT
z tytutu defraudacji, analiz¢ odpowiedzi na ankiete dotyczaca podatku VAT, infor-
macje o kontrolach NOK w zakresie podatku VAT, jak tez informacje dotyczace
najnowszych rozwigzan w walce z oszustwami podatkowymi w UE. Zdaniem grupy
NOK powinny zacheca¢ rzady do odgérnego i oddolnego sposobu szacowania strat
spowodowanych oszustwami w podatku VAT, w celu potwierdzenia ich wiarygod-
nosci i umozliwienia dokonywania porownan migdzy panstwami. Celowe jest,
aby rzady wymieniaty informacje o istniejacych metodach oraz wspotpracowaty
z instytucja statystyczna UE (EUROSTAT) w celu wypracowania i stopniowej po-
prawy wybranej, ustalonej metody. NOK powinny tez zachgca¢ rzady do dalszego
szacowania efektywnosci wlasnych sposobow zwalczania oszustw podatkowych.
W 2008 r. grupa bedzie nadal monitorowac¢ tendencje wystgpujace w podatku VAT,
przy uwzglednieniu postgpow poczynionych przez panstwa cztonkowskie w sza-
cowaniu strat powstatych w wyniku oszustw podatkowych, oraz podejmie analizg
dalszego rozwoju strategii walki z oszustwami podatkowymi w UE.

— Grupa robocza ds. zamowien publicznych (przewodnictwo: Narodowy Urzad
Kontroli Irlandii) opracowata projekt przewodnika o zasadach zamowien pub-
licznych w UE (obejmujacy takze przeglad orzeczen Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwosci), listy kontrolne do wykorzystania w trakcie kontroli finansowe;j
zamowien publicznych w instytucjach sektora publicznego oraz wykaz zagadnien,
ktére moga by¢ przydatne do kontroli wykonania zadan w tym obszarze. W 2008 r.
grupa wprowadzi koncowe poprawki do przewodnika oraz rozpatrzy sposob jego
wykorzystania przez NOK.

— Grupa robocza ds. wspélnych standardéw kontroli (przewodnictwo: Europej-
ski Trybunat Obrachunkowy) opracowata wstepny projekt wspolnych standardéw
kontroli i porownywalnych kryteriow kontroli srodkow UE. W dyskusji podkreslo-
no, ze grupa dziatata bardzo intensywnie, odbyta cztery zebrania, jednak zajmowata
si¢ tylko kontrola finansowa. Prezesi NOK Czech i Wegier — FrantiSek Dohnal
i Arpad Kovacs uznali, ze grupa powinna zajmowacé si¢ kontrola wykonania zadan.
Wazne jest rowniez takie organizowanie prac, aby cztonkowie grupy mogli konsul-
towac kolejne wersje dokumentéw w macierzystych organach kontroli. W 2008 r.
grupa dokonczy prace nad wspolnymi standardami kontroli i porownywalnymi
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kryteriami kontroli w obszarze kontroli finansowej (wlacznie z ,,notatkami objasnia-
jacymi” — Interpretative Notes — obejmujacymi aspekty praktyczne) oraz opracuje
projekt czesci obejmujacy wspolne zasady kontroli wykonania zadan.

IV.

Podczas zebrania rozpatrzono informacje najwyzszych organéw kontroli. Prezes
NIK Jacek Jezierski przedstawit wnioski z warsztatow NOK Grupy Wyszehradz-
kiej, Austrii i Stowenii na temat udziatu kontroleréw NOK w kontrolach ETO,
ktore odbyty si¢ we wrzesniu 2007 r. w Warszawie. Kontynuowana bedzie wymia-
na doswiadczen dotyczacych najlepszych sposobdw zorganizowania wspotpracy
z ETO oraz podjete zostang dalsze robocze kontakty z ETO w sprawie ulepsze-
nia wspolpracy (m.in. usprawnienie powiadamiania NOK o kontrolach ETO oraz
utatwienie dostgpu kontrolerow NOK do dokumentdéw okreslajacych zatozenia
i metodyke kontroli ETO)’.

Jozef Beckers (Trybunat Obrachunkowy Belgii) omowit przebieg seminarium
poswigconego kontroli wewngtrznej, zorganizowanego przez Trybunal Obrachunko-
wy Belgii i ETO na podstawie uchwaty poprzedniego zebrania KK. W seminarium,
ktore odbyto si¢ w czerwcu 2007 r. w Brukseli, uczestniczyto 107 os6b z NOK
i organdw administracji centralnej z 27 krajow. Przedstawiono 11 referatow doty-
czacych roznych aspektow kontroli wewngtrznej. Glownymi problemami dyskusji
byty: 1) znaczenie kontroli wewngtrznej na poziomie UE, 2) znaczenie kontroli
wewngtrznej na poziomie panstw cztonkowskich, 3) rezultaty NOK panstw UE
1 ETO w zakresie wykorzystania i umacniania kontroli wewngtrznej, 4) wyko-
rzystanie wytycznych INTOSAI nt. kontroli wewnetrznej. Teksty referatéw oraz
przebieg dyskusji zostaty opublikowane!'’.

Zsuzsanna Szarka (Panstwowa Izba Obrachunkowa Wegier) zreferowata do-
Swiadczenia Izby, jako organu certyfikujacego srodki UE w zakresie rolnictwa
w latach 2002-2006. Kontrole byty prowadzone zgodnie z przepisami wspolno-
towymi i krajowymi, migdzynarodowymi standardami kontroli oraz wytycznymi
1 podrecznikami Komisji Europejskiej. W odniesieniu do SAPARD (Przedakcesyj-
ny Instrument Rozwoju Rolnictwa i Obszarow Wiejskich) we wszystkich latach
(2003-2006) wydano opini¢ bez zastrzezen, cho¢ w latach 2003 1 2004 zwrocono
uwage na niedociagnigcia, migdzy innymi niezgodno$¢ z kryteriami akredytacyjny-
mi. W wypadku Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej w 2004 r.

®  Na temat warsztatow zob.: J. Mazur: Udzial najwyzszych organéw kontroli panstw Unii Europej-

skiej w kontrolach Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego, ,,Kontrola Panstwowa” nr 6/2007.
10 Ksiazka ,,Contact Committee Internal Control Seminar 25-26 June 2007 — Brussels” jest dostepna
w Bibliotece NIK.
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zgtoszono zastrzezenia, ktore cofnigto po ponownej kontroli, za§ w latach 2005
1 2006 wydano opini¢ bez zastrzezen. Zadania Izby jako organu certyfikujacego
SAPARD wygasty wraz z zakonczeniem tego programu w 2006 r., natomiast za-
dania w zakresie Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej zostaty
przekazane w koncu 2006 1. firmie KPMG na podstawie porozumienia z Minister-
stwem Rolnictwa.

Nastepne zebranie Komitetu Kontaktowego odbegdzie si¢ w Luksemburgu
112 grudnia 2008 .

dr Jacek Mazur
doradca Prezesa NIK



Z ZYCIA NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI

89. ROCZNICA UTWORZENIA NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI

7 lutego 1919 r. — moca dekretu Naczelnika Panstwa Jozefa Pitsudskiego
— utworzono w Warszawie Najwyzsza Izb¢ Kontroli Panstwa jako instytucje
,,samodzielng i powotana do stalej, a wszechstronnej kontroli dochodow i wydatkow
panstwowych, prawidtowosci administrowania majatkiem panstwa oraz gospodarki
instytucji, zaktadow, fundacji i funduszéw, tudziez jednostek samorzadowych
i miast (...). Pozatem Najwyzsza Izba Kontroli Panstwa kontroluje wszechstron-
nie wykonanie budzetu™'. Te cele postawione prawie wiek temu pozostaja nadal
aktualne do dzisiaj.

W tym roku mingto 89 lat od ustanowienia tego aktu i ztozenia pod nim pod-
piséw przez dwczesnych najwyzszych dostojnikow panstwowych: Naczelnika
Panstwa Jozefa Pitsudskiego, Prezydenta Ministrow Ignacego Jana Paderewskiego
1 Ministra Skarbu Dr. Englicha.

Rocznica utworzenia Najwyzszej [zby Kontroli Panstwa jest od wielu lat oka-
zja do upamigtnienia tego wydarzenia. Uroczysto$ci rozpoczynaja si¢ od ztozenia
przez kierownictwo i pracownikow Najwyzszej Izby Kontroli wigzanki kwiatow
pod pomnikami zatozycieli Izby Jozefa Pitsudskiego i Ignacego Jana Paderewskie-
go — w Alejach Ujazdowskich. Na gornej fotografii obok wiceprezes NIK Jozef
Gorny w towarzystwie wiceprezesow NIK: Marka Zajakaty, Jacka Koscielniaka,
Stanistawa Jarosza oraz dyrektora generalnego NIK Marka Chodkiewicza sktada
kwiaty przed pomnikiem Ignacego Jana Paderewskiego.

Nastgpnie wszyscy udaja si¢ na cmentarz na warszawskie Powazki, by
tam ztozy¢ wiazanke kwiatow na grobie pierwszego prezesa Izby — Jozefa
Higersbergera.

' Dekret z dnia 7 lutego 1919 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli Panstwa [DzPPP nr 14, poz. 183],
art. 1, patrz: ,,Kontrola Panstwowa” 1/1999, zeszyt 2, s. 7.
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Tego samego dnia na cmentarzu Rakowickim w Krakowie delegacja Delegatu-
ry NIK w Krakowie sktada kwiaty w barwach narodowych na grobie pierwszego
wiceprezesa Izby — Jozefa Edwarda Nentwiga. Na dolnej fotografii (na str. 175)
wicedyrektor delegatury Jan Kosiniak w chwile po ztozeniu kwiatéw.

W Warszawie, w kosciele Swietego Aleksandra na pl. Trzech Krzyzy odpra-
wiana jest corocznie uroczysta Msza Swigta w intencji bytych i obecnych pra-
cownikéw Najwyzszej Izby Kontroli. Udzial w niej biora liczni przedstawiciele
kierownictwa, delegatur i pracownicy NIK oraz emeryci i rodziny niezyjacych
juz pracownikéw Izby. Tak byto i w tym roku.

Coroczne, obchodzone w lutym uroczystosci, przypominajace czas utworzenia
Najwyzszej Izby Kontroli Panstwa staly sig juz tradycja, kontynuowana przez
kolejne kierownictwa Izby oraz nowych pracownikow.

W przyszitym — 2009 roku Najwyzsza Izba Kontroli obchodzi¢ bedzie wspa-
niaty jubileusz 90-lecia swojego istnienia.

red.



Z ZALOBNEJ KARTY

Jakub Janiak
(1934-2008)

Na Cmentarzu Powazkowskim w Warszawie, 3 kwietnia 2008 r. zostal po-
chowany Jakub Janiak, byty Redaktor Naczelny ,,Kontroli Panstwowej” i byty
Wicedyrektor Delegatury NIK w Warszawie.

Jakub Janiak wigkszo$¢ swego zycia zawodowego poswigcil pracy w cen-
tralnych instytucjach kontrolnych, z czego wiele lat przypada na Najwyzsza Izbg
Kontroli, w ktorej przepracowat 15 lat — od 1962 r. do 1977 r. Najwyzsza Izba
Kontroli zawsze stawiala swoim pracownikom wysokie wymagania, jednakowo
traktowata kwalifikacje zawodowe i etyczne, oczekujac od pracownikow nie tylko
umiejetnosci fachowych, ale takze odpowiednich predyspozycji, niezbednych do
tej specyficznej pracy.

Jakub Janiak — w$rod kolegow zwany Kuba — tym kryteriom i oczekiwaniom
Izby w pelni odpowiadatl. Miat wyzsze wyksztatcenie — byt magistrem historii
— wiedze, ktora nieustannie poszerzat. Mial tez jeszcze co$ — w tej pracy bardzo
cennego — instynkt kontrolerski. Jednocze$nie nie oszczgdzat si¢ w pracy, nieza-
leznie od jej uciazliwos$ci 1 napotykanych trudnosci. Dzigki takiemu podejsciu do
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obowiazkow uzyskiwal wyrdzniajace wyniki, za ktore byt nagradzany. Godnie
potrafit tez reprezentowac Najwyzsza [zbe Kontroli w jednostkach kontrolowanych,
we wiladzach stolicy i w innych sytuacjach stuzbowych.

Walory umystu i charakteru Jakuba Janiaka zostaty w Izbie stosunkowo wcze$-
nie dostrzezone. Izba powierzata J. Janiakowi, mimo mlodego wieku, coraz to
wazniejsze stanowiska pracy. Przez prawie 4 lata — od 1968 . do 1972 r. — Jakub
Janiak byt Redaktorem Naczelnym unikatowego czasopisma ,,Kontrola Panstwo-
wa”, wydawanego przez Najwyzsza Izbg Kontroli, przyczyniajac si¢ do zachowania
zdobytej pozycji na rynku czytelniczym.

Wiele lat Jakub Janiak przepracowat na stanowisku Wicedyrektora Delegatury
NIK w Warszawie, zdobywajac sobie praca i postawa uznanie przelozonych
1 sympati¢ wspotpracownikow oraz powazanie wtadz stolicy. Budowat pozytywny
wizerunek Najwyzszej I1zby Kontroli, przez jej ,,okno wystawowe”, jakim byta,
zdaniem prezesa Najwyzszej [zby Kontroli, stoteczna Delegatura.

W tym ,,stotecznym” wieloletnim okresie jego dziatalnosci, z racji powiazan
organizacyjnych wspotpracowatem z Kuba bezposrednio, na co dzien. Te codzienne
kontakty pozwolity mi blizej i petniej pozna¢ zalety i przymioty jego charakteru:
chlonny umyst, tworcza inicjatyweg, pracowitos¢ i odpowiedzialnosé¢, wnikliwo$¢
1 obiektywizm, niezawodnos$¢ w pracy. Wsrdd cech wyrdzniajacych J. Janiaka
sposrod innych pracownikéw wymieni¢ warto jeszcze bardzo cenione w Izbie jego
zdolnosci ,,pisarskie” i sposob bycia zjednujacy mu sympati¢. Jakub Janiak byt
cztowiekiem powszechnie lubianym w kazdym $rodowisku, w ktorym si¢ znalazt.
Miat rzadko spotykany dar zycia w zgodzie ze swoim otoczeniem.

Jego kwalifikacje zawodowe 1 widoczne zdolno$ci do kierowania zespotami
pracowniczymi spowodowaty zwrot w zyciu zawodowym. Po wielu latach w Naj-
wyzszej Izbie Kontroli Jakub Janiak przeszedt do spotdzielczosci pracy.

opr. Czestaw Trepner
b. dyrektor Delegatury NIK w Warszawie



RECENZJE, SYGNALY O KSIAZKACH

Zbystaw Dobrowolski ,,Czynniki sprawno$ci kontroli panstwowej”,
Wydawnictwo Panstwowa Wyzsza Szkola Zawodowa w Sulechowie,
Sulechow 2004, s. 263.

Recenzowana ksiazka jest udoskonalona wersja wysoko ocenionej rozprawy
doktorskiej Zbystawa Dobrowolskiego. Sktada si¢ z pigciu logicznie powiazanych
i wzajemnie si¢ uzupetniajacych rozdzialow.

W rozdziale pierwszym autor przedstawit teoretyczne (naukowe) podstawy
kontroli, jako procesu uniwersalnego. Trafnie zauwaza, ze niezaleznie od dziedzi-
ny i rodzaju wykonywanych czynno$ci istota kontroli w znaczeniu czynnoscio-
wym jest w gruncie rzeczy taka sama niezaleznie od rodzaju czynnos$ci (dziatan),
ktore obejmuje. Zawsze chodzi o porownanie stanu faktycznego z okre§lonym
wzorcem (Wyznaczeniem) i wyciagnigcie wnioskow z tego poréwnania z my$la
o przysztosci, o przysztych dziataniach wolnych od stwierdzonych wad i uchy-
bien. Bogaty przeglad literatury, umiej¢tnie zinterpretowanej, czyni ten rozdziat
bardzo ciekawym poznawczo i dydaktycznie. Autor z duza swoboda porusza si¢
po literaturze nauk zarzadzania, jak tez zajmujacych sig¢ problematyka kontroli
1 nadzoru nauk prawnych. Wzbogacenie tekstu rysunkami, wykresami, tabelami
podnosi walor merytoryczny i warsztatowy opracowania.

W rozdziale drugim autor prezentuje dzialalnos¢ Gtownego Urzedu
Obrachunkowego USA (General Accounting Office — GAO — obecna nazwa
Government Accountability Office — Panstwowy Urzad Odpowiedzialnosci).
Przedstawia zakres kompetencji kontrolnych GAO, a nastgpnie mato znane
polskiemu czytelnikowi procesy planowania i organizowania odnoszace si¢ do
dziatalno$ci GAO jako organizacji, a takze poszczegolnych czynno$ci kontrol-
nych. Autora nurtuje poszukiwanie odpowiedzi na pytania dotyczace sprawnos$ci
GAOQO, rozumianej jako umiejgtnos$¢ osiagania waznych celdw, przy wysokiej
spotecznej akceptacji stosowanych metod. W tym kontek$cie warto zauwazy¢
pewne podobienstwa pomigdzy Najwyzsza [zba Kontroli, ktora jest instytucja
o podobnej do Panstwowego Urzedu OdpowiedzialnoSci misji i wyrdzniajaca
si¢ sprawnoscia dziatania.
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W rozdziale trzecim uwaga autora skupia si¢ na czynniku ludzkim — kadrze
kontrolerskiej 1 jej wplywie na sprawnos¢ dziatania Panstwowego Urzedu Od-
powiedzialno$ci. Omawiajac procesy i procedury zatrudniania, oceniania, wyna-
gradzania oraz szkolenia pracownikow autor w ciekawy sposob przybliza proble-
matyke ,,zarzadzania kadrami” w amerykanskiej instytucji kontrolnej i wykazuje
przewagg interdyscyplinarnego podejs$cia do ksztatcenia kontrolerow i tworzenia
z nich zespotow.

Ambicja kazdej instytucji kontrolnej jest posiadanie w swoich szeregach wy-
soko wykwalifikowanej kadry i najwybitniejszych specjalistow z poszczegolnych
dziedzin oraz najefektywniejsze wykorzystanie ich umiejetnosci. Amerykanskie
rozwigzania w tej mierze godne sa dyskusji w gronie najwybitniejszych przedsta-
wicieli teorii i praktyki kontrolnej w naszym kraju.

W rozdziale czwartym czytelnik znajdzie wiele interesujacego materiatu
z zakresu metodyki procesu kontroli. Wiekowe doswiadczenia w $ciganiu prze-
stepczosci podatkowej, wysoki poziom rozwoju nauk o zarzadzaniu z ich wska-
zdwkami metodycznymi, wyrdzniajaca si¢ etyka zachowan organizacyjnych
sprzyjaty powstaniu wzorcowej pragmatyki kontrolnej. Opanowana w wielu
kwestiach do perfekcji metodyka amerykanskiej kontroli panstwowej moze sta-
nowi¢ przyktad dla innych instytucji kontrolnych. Prezentowany w rozdziale
material wzbogacony o przemys$lenia autora moze da¢ odpowiedz na pytanie
— od kogo sig uczyc?

Rozdziat zamykajacy ksiazke ukazuje funkcjonowanie Panstwowego Urzedu
Odpowiedzialnosci w szerszym $wietle — w relacji do panstwa i dzialajacej w jego
imieniu administracji rzadowej. Cato$¢ rozwazan zamyka prezentacja standardow
kontroli dziatalno$ci administracji rzadowe;.

Ksiazka Z. Dobrowolskiego jest oryginalna monografia, w ktorej kompeten-
tnie przeanalizowano funkcjonowanie instytucji kontrolnej w aspekcie sprawno-
Sci. Jest przemys$lana, logiczng konstrukcja taczaca watki teoretyczne z funkcja
idiograficzna i eksplanacyjna poznania naukowego. Procz walorow poznawczych,
wynikajacych z prezentacji i wyjasnienia funkcjonowania niezwykle sprawnej
organizacji kontrolnej, czytelnik znajdzie w niej liczne wskazdéwki mogace stu-
zy¢ doskonaleniu praktyki instytucji kontrolnych. Stanowi dobre uzupetnienie
literatury z zakresu nauk zarzadzania, w ktorej funkcja kontroli jest wyraznie
niedoceniana.

Recenzowana monografia moze postuzy¢ jako przyczynek do rozwoju sub-
dyscypliny, ktéra koncentruje swoja uwage na aspektach organizacji i funkcjo-
nowaniu instytucji kontrolnych, w ztozonym i zmiennym otoczeniu, podkreslajac
ich wptyw na funkcjonowanie panstwa, spoteczenstwa, gospodarki, a takze na
wyjasnianiu mechanizmu kontroli i analizie waloréw sprawnosci tego procesu.
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Ksiazke Zbystawa Dobrowolskiego oceniam bardzo wysoko. Uwazam jednak-
ze, iz zainteresowanie ta pozycja byloby jeszcze wigksze, gdyby jej tytul brzmiat
adekwatnie do tresci w niej prezentowanej, mianowicie: ,,Czynniki sprawnosci
amerykanskiej kontroli panstwowej”. Rozwiazania w zakresie organizacji kontroli
panstwowej w Stanach Zjednoczonych Ameryki sa pod pewnymi wzgledami
wzorcowe. Polska bedac cztonkiem Unii Europejskiej, powinna modernizowaé
nasze panstwo i jego instytucje. Dlatego zobligowani jestesmy uczy¢ sig i im-
plementowac rozwiazania wzorcowe.

prof. zw. dr hab. Bolestaw Rafat Kuc
Wyzsza Szkota Zarzqdzania i Prawa
w Warszawie



SYGNALY O KSIAZKACH

Jozef Uryga, Wilhelm Jagielski, Ilona Bienias: Organizacja kontroli
wewnetrznej obiegu dokumentéw i rachunkowos$ci w firmie a zagadnienia
zwigzane z rozliczaniem srodkéw unijnych, Osrodek Doradztwa i Doskonalenia
Kadr, Gdansk, 2008, s. 285.

Ksiazka jest kontynuacja publikacji tych samych autoréw pod tytutem ,,Srodki
unijne — klasyfikacja, funkcjonowanie, ewidencja i rozliczanie”. Jej przedmiotem
sa wymagania, jakie musi spetnic¢ kazdy korzystajacy ze srodkoéw unijnych oraz
zagrozenia wynikajace z niespelnienia tych wymagan. Praca sktada sig z 6 rozdzia-
tow, z ktorych 5 pierwszych poswigconych jest zdefiniowaniu i omdwieniu zasad
jakie musza by¢ realizowane, by pomoc unijna mogta by¢ witasciwie spozytkowana
irozliczona. Sa to: zinstytucjonalizowana i sprawnie przeprowadzana w firmie kon-
trola wewngtrzna; wlasciwa organizacja; sporzadzanie, obieg i kontrola dowodow
ksiggowych, stanowiacych podstawe zapisow w ewidencji ksiggowej; poprawna
organizacja rachunkowosci; kompetentna kwalifikacja wydatkow strukturalnych
stanowiacych podstawe do okreslenia wydatkéw uwazanych za kwalifikowalne
i wreszcie zgodne z przyjetymi zasadami kwalifikowanie kosztow, czyli tych wy-
datkow, ktore w $wietle przepisoOw unijnych i krajowych moga zosta¢ dofinan-
sowane ze srodkéw pomocowych. Ostatni rozdziat po§wigcony jest skutkom,
jakie moga wynikna¢ z niespetnienia powyzszych wymagan przez wnioskujacego
o dofinansowanie ze $srodkow unijnych. Opracowanie ma charakter praktyczny.
Jego celem jest uSwiadomienie potencjalnym beneficjentom bezzwrotnych dotacji,
iz otrzymaniu pomocy ze srodkoéw unijnych towarzysza stanowczo egzekwowane
zobowiazania.
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Metody i procedury audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finansow
publicznych — praca zbiorowa pod red. Anny Kostur, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej im. Karola Adamieckiego w Katowicach, Katowice, 2007, s. 230.

Wiasciwe zarzadzanie sektorem finansow publicznych ze wzglgdu na ogrom
jego zasobow oraz znaczenie dla panstwa i gospodarki jest powaznym problemem
organizacyjnym i teoretycznym. Kluczem do sukcesu w tej dziedzinie jest spraw-
ny system kontroli, ktorego istotng czes¢ stanowi audyt wewnetrzny. Prawidtowe
sformutowanie jego istoty, zadan i zakresu ma niebagatelny wptyw na wybor odpo-
wiednich metod i procedur pozwalajacych racjonalnie i skutecznie gospodarowac
srodkami publicznymi. Tym wtasnie kwestiom poswigcona jest omawiana praca.
Ma ona ambicj¢ ujgcia problematyki audytu catosciowo, totez jej pierwszy roz-
dziat dotyczy zagadnien teoretycznych, definicji audytu oraz jego roli w systemie
zarzadzania. Pozostate czg$ci poswigcone sa specyfice audytu w sektorze finansow
publicznych oraz metodom i procedurom audytu finansowego.

Arkadiusz Michalak: Przeciwdzialanie nieuczciwym praktykom rynkowym:
komentarz, Wydawnictwo C.H.BECK, Warszawa 2008, s. 168.

Jest to komentarz do waznej ustawy z 23 sierpnia 2007 r. o przeciwdziata-
niu nieuczciwym praktykom rynkowym. Autor analizuje ten akt prawny na tle
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady z 11 maja 2005 r. Jego celem jest
przedstawienie zatozen ustawy i udzielenie wskazowek co do jej praktycznego
stosowania z uwzglednieniem orzecznictwa Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentow oraz licznych przyktadéw. Komentarz ma charakter praktyczny
totez nie rozstrzyga wszystkich problemow teoretycznych zwigzanych ze stoso-
waniem nowego aktu prawnego. Niektore rozwazania sa w pewnym sensie pro-
pozycjami interpretacji roznych zapisow ustawy z zatozeniem, ze ich zasadno$¢
zweryfikuje przyszte orzecznictwo.
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