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WYSTAPIENIE PREZESA NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI W SEJMIE

Na 20. posiedzeniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 22 lipca 2008 r. byty
rozpatrywane dwa dokumenty przedlozone przez prezesa Najwyzszej Izby
Kontroli: ,, Analiza wykonania budzetu panstwa i zalozen polityki pienieznej
w 2007 r.” wraz z opiniq Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli w przedmiocie
absolutorium dla Rady Ministrow oraz ,, Sprawozdanie z dziatalnosci Najwyzszej
Izby Kontroli w 2007 r.” z opiniq Komisji do spraw Kontroli Panstwowej.

Zamieszczamy teksty obu wystqpien prezesa Najwyzszej Izby Kontroli
Jacka Jezierskiego, wygloszonych podczas debaty sejmowe;j.

*

Analiza wykonania budzetu panstwa i zalozen polityki pieni¢znej
w 2007 r.

Panie Marszatku! Wysoki Sejmie!

Zgodnie z art. 204 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej mam zaszczyt przed-
stawi¢ Wysokiemu Sejmowi analiz¢ wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki
pienigznej wraz z opinia Najwyzszej Izby Kontroli w przedmiocie absolutorium
dla rzadu za wykonanie budzetu w 2007 r.

Pragng przypomnie¢, ze przedtozyliSmy takze szczegdétowe informacje o wy-
nikach kontroli wykonania budzetu w poszczegolnych czgéciach oraz o realiza-
cji plandéw finansowych panstwowych funduszy celowych i agencji rzadowych.
Informacje te byly wykorzystywane przy rozpatrywaniu przez komisje sejmowe
odpowiednich fragmentéw sprawozdania rzadu z wykonania budzetu panstwa.

W toku kontroli wykonania budzetu panstwa za 2007 r. skontrolowali$my tacz-
nie 405 podmiotow. Kontrola zostata przeprowadzona zgodnie z obowiazujacymi
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w NIK standardami kontroli opartymi na standardach miedzynarodowych. Oce-
niliSmy wykonanie budzetu tacznie w 92 czgsciach, w 25 funduszach celowych
i 3 agencjach. Do oceny wykonania budzetu panstwa za 2007 r. oraz planow fi-
nansowych panstwowych funduszy i agencji zastosowali$my trzystopniowa skale
ocen zamiast do tej pory uzywanej czterostopniowej. Kryteria tych ocen podane
zostaty do wiadomosci publicznej.

Wysoki Sejmie!

Ogolna ocena wykonania budzetu panstwa w 2007 r. jest pozytywna. Podstawa
takiej oceny sa dobre wyniki audytu sprawozdan budzetowych, prawie o potowe
nizszy od planowanego deficyt budzetu panstwa, a takze poprawa sytuacji finan-
sowej calego sektora finansow publicznych.

Ocena wykonania budzetu panstwa jest takze pochodna ocen jego wykonania
w poszczegdlnych czeg$ciach. Sformutowalismy tacznie 120 ocen, z tego 64 to
oceny pozytywne, 52 pozytywne z zastrzezeniami oraz 4 negatywne. Przypomne
— te 4 negatywne oceny dotyczyty Krajowej Rady Sadownictwa, Ministerstwa
Kultury i Dziedzictwa Narodowego, a takze realizacji planéw finansowych Fundu-
szu Modernizacji Sit Zbrojnych oraz Funduszu — Centralna Ewidencja Pojazdow
1 Kierowcow.

Podstawa naszej negatywnej oceny wykonania budzetu przez Krajowa Rade
Sadownictwa byto niegospodarne wydatkowanie srodkow z tytulu czynszu za nie-
wykorzystane pomieszczenia biurowe oraz nieprawidtowosci w prowadzeniu ksiag
rachunkowych. W Ministerstwie Kultury i Dziedzictwa Narodowego stwierdzone
nieprawidlowosci dotyczyty kwoty ponad 144 min zt. Wykonanie planu finanso-
wego Funduszu Modernizacji Sit Zbrojnych ocenili$my negatywnie ze wzgledu na
bardzo niski poziom realizacji zadan rzeczowych oraz fakt, ze Ministerstwo Obrony
Narodowej nie zwrécito do budzetu kwoty 23 mln zt wydatkowanych niezgodnie
z przeznaczeniem jeszcze w 2005 1. Z kolei o negatywnej ocenie wykonania planu
finansowego Funduszu — Centralna Ewidencja Pojazdow i Kierowcow zadecydo-
walo niewykonanie planowanych zadan, brak skutecznosci w pobieraniu optat oraz
doprowadzenie do uszczuplenia srodkéw publicznych na kwote ok. 1200 tys. zt.
Wigcej danych na temat negatywnych ocen oraz zastrzezen do wykonania planéw
finansowych w innych czg$ciach budzetowych przedstawiliémy w odrgbnych in-
formacjach, o ktorych wspomniatem wczesniej.

Oprocz tego negatywnie ocenilismy réwniez nadzor sprawowany przez dyspo-
nentow poszczegodlnych czesci budzetowych nad planowaniem, przygotowaniem
i finansowaniem inwestycji budowlanych, a takze dziatalno$¢ kolejnych ministrow
odpowiedzialnych za przygotowanie realizacji inwestycji drogowych.
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Wysoki Sejmie!

Budzet panstwa na 2007 r. byt realizowany w wyjatkowo sprzyjajacych wa-
runkach makroekonomicznych. Drugi rok z rzedu utrzymywata si¢ w Polsce do-
bra koniunktura gospodarcza. Produkt krajowy brutto w 2007 r. wynidst prawie
1200 mld zt i byt realnie o 6,6% wyzszy niz przed rokiem. Tempo wzrostu produktu
krajowego brutto byto wyzsze od przyjetego w prognozie makroekonomicznej,
a takze wyzsze niz w 2006 1. 1 2005 r., kiedy odpowiednio wynosito 6,2% i 3,6%.
Byl to jeden z wyzszych wskaznikéw wzrostu w Unii Europejskiej — wyzsze osiag-
nely tylko Lotwa, Litwa, Stowacja i Estonia. Kwartalne wskazniki wzrostu gospo-
darczego w okresie ostatnich 2 lat $wiadcza jednakze o tym, ze najwyzsze tempo
rozwoju gospodarka polska osiagneta na poczatku 2007 r. W kolejnych kwartatach
nastapito nieznaczne spowolnienie.

Wzrost gospodarczy kreowany byt przez silny popyt krajowy, a szczegélnie
przez wzrost spozycia ogétem i akumulacji brutto. Realna stopa wzrostu popytu
krajowego wyniosta 8,3% i byta o 3,2 punktu procentowego wyzsza od przyje-
tej na etapie opracowywania ustawy budzetowej. Wzrost akumulacji byt prawie
dwukrotnie wyzszy, niz zakladano przy konstruowaniu budzetu, a tempo wzro-
stu inwestycji bylo najwyzsze od 10 lat. Stopa wzrostu eksportu wyniosta 8,4%
1 byta nieznacznie wyzsza, niz zaktadano. Przy wyzszym, niz planowano, wzro$cie
importu wktad eksportu netto w tworzenie wzrostu gospodarczego byt, podobnie
jak w roku poprzednim, ujemny.

Srednioroczny wzrost cen towardéw i ustug konsumpcyjnych wyniost 2,5%
i byl wyzszy od zalozen przyjetych do konstrukcji budzetu o 0,6 punktu procen-
towego.

W 2007 r. umocnity si¢ pozytywne tendencje zachodzace na rynku pracy. Prze-
cigtne zatrudnienie w gospodarce wyniosto ponad 9200 tys. 0sdb i byto o okoto
300 tys. wyzsze niz w poprzednim roku. Stopa bezrobocia na koniec 2007 r. wy-
niosta 11,4%, co oznacza, ze byta o prawie 3 punkty procentowe nizsza niz zakta-
dano. Rownoczesnie dobre wyniki finansowe przedsigbiorstw umozliwity wzrost
wynagrodzen i wydatkow na finansowanie inwestycji.

W uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej przyj¢to, ze saldo rachunku
biezacego bilansu ptatniczego w 2007 r. bedzie ujemne i wyniesie minus 6900 mln
euro, co odpowiadato 2,4% prognozowanego produktu krajowego brutto. Niedobor
ten miat by¢ pokryty przez dodatnie saldo obrotow kapitatowych i finansowych
w wysokosci 7 mld euro. W 2007 r. ujemne saldo obrotow biezacych w kolejnych
kwartatach poglgbialo sig i ostatecznie wyniosto minus 11,5 mld euro, co stanowi
okoto 3,7% produktu krajowego brutto. Na zwigkszenie deficytu w obrotach bie-
zacych w ujeciu rocznym o 57,9% wptynelo poglebienie ujemnego salda obrotow
towarowych i ujemnego salda dochodow.
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Przy konstrukcji budzetu po raz kolejny nie doszacowano skali aprecjacji ztote-
go wobec dwoch gtownych walut, to jest dolara amerykanskiego i euro. Przyjeto, ze
w 2007 r. $redni kurs dolara wyniesie 3,04 zt, a kurs euro uksztaltuje si¢ na po-
ziomie 3,90 zt. W rzeczywistosci $redni kurs dolara wyniost 2,77, a euro — 3,78.
W grudniu 2007 r. jeden dolar amerykanski kosztowat 2,48, a euro — 3,60.

Wysoki Sejmie!

Jedna z przestanek pozytywnej oceny wykonania budzetu panstwa sa wyniki
audytu sprawozdan budzetowych. Daja one podstawe do poswiadczenia, ze spra-
wozdanie Rady Ministrow z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia
do 31 grudnia 2007 r. przekazuje prawdziwy i rzetelny obraz wykonania budzetu.
StwierdziliSmy wprawdzie uchybienia w sprawozdaniach budzetowych, jednak
wynikaty one gléwnie z ujecia wielkosci kwotowych w niewtasciwych podziatkach
klasyfikacji budzetowej oraz z zawyzenia lub niewykazania naleznosci i zobowia-
zan. Skala tych nieprawidlowosci byta niewielka i nie wptywala w istotny sposob
na obraz wykonania budzetu panstwa zawarty w sprawozdaniu Rady Ministrow.

Rzetelnos¢ i prawidlowos¢ tacznych sprawozdan budzetowych sprawdzono
u 112 dysponentow czgsci budzetu panstwa. Opinig bez zastrzezen o rocznych
sprawozdaniach otrzymato 90 dysponentdéw czg¢sci, a opinie z zastrzezeniami do co
najmniej jednego sprawozdania — 20 dysponentow czgsci. Sprawozdania z dwdch
czgscei budzetowych — Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa oraz Samorzado-
wego Kolegium Odwotawczego w Kaliszu — oceniliS$my negatywnie.

Gorsze byty wyniki badania sprawozdan budzetowych u dysponentow trze-
ciego stopnia. I tak na 168 kontrolowanych dysponentéw 130 otrzymalo opini¢
o rocznych jednostkowych sprawozdaniach bez zastrzezen, 30 — z zastrzezeniami,
8 — opinig negatywna.

Audyt sprawozdan budzetowych poprzedzony byt badaniem ksiag rachun-
kowych. W wielu jednostkach zglosiliSmy zastrzezenia odno$nie do rzetelnosci
prowadzenia ksiag. Oprocz potrzeby wyeliminowania btedéw w rachunkowosci
wskazujemy takze, po raz kolejny, na konieczno$¢ doprecyzowania oraz ujedno-
licenia zasad i technik rachunkowosci dla jednostek budzetowych.

Panie Marszatku! Wysoki Sejmie!

Dobra sytuacja gospodarcza w 2007 r. i wyzsza inflacja korzystnie wptynety
na dochody budzetu panstwa. Poprawita sig relacja dochodow do wydatkow. Do-
chody wystarczyly w roku sprawozdawczym na sfinansowanie 93,7% wydatkow,
podczas gdy rok wczesniej relacja ta wynosita 88,7%. Relacja wigc poprawita si¢
0 5 punktéw procentowych.
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Zrealizowane dochody budzetu wyniosty 236 400 mln zt, tj. o 3,2% wigce;j,
niz planowano i o 19,6% wigcej niz w 2006 r. Przekroczenie planu dochodéw to
glownie efekt pozyskania znacznie wyzszych, niz planowano, dochodéw podatko-
wych. Plan dochodéw z podatku dochodowego od 0séb fizycznych przekroczono
0 11,9%, z podatku dochodowego od 0s6b prawnych — o 11,2%, z podatku ak-
cyzowego — 0 8,5%, a z podatku od towardéw i ustug — o 4,3%. Niewatpliwie dla
budzetu panstwa ten wzrost dochodéw jest wartoscia korzystna, niemniej trzeba
zaznaczy¢, ze pogorszyla si¢ jakos¢ prognozowania budzetowego w zakresie do-
chodéw podatkowych.

Nie wykonano natomiast planu dochodéw budzetu panstwa pochodzacych ze
srodkow z Unii Europejskiej i1 z innych zrodet niepodlegajacych zwrotowi. Jest
to nowy tytut dochodéw wprowadzony do ustawy w 2007 r. Przyjeta dla tych do-
chodéw prognoza w kwocie 14 700 mln zt zostata wykonana zaledwie w 51,3%.
Przyczyna byto niezrealizowanie przez dysponentow planowanych wydatkow
podlegajacych refundacji, a takze nieuwzglednienie na etapie planowania prze-
suni¢cia w czasie miedzy terminem dokonania wydatku a refundacja ze srodkéw
z Unii Europejskiej. W ocenie Najwyzszej [zby Kontroli brak odpowiedniej meto-
dologii prognozowania tych dochodéw uniemozliwit ich prawidtowe zaplanowa-
nie. Przyjmujac zatozenie o zbilansowaniu dochodéw z funduszy strukturalnych
i Funduszu Spodjnosci z wydatkami podlegajacymi refundacji, nie dysponowa-
no wystarczajacymi materiatami do zaplanowania wydatkow, ktére mogly by¢
w 2007 r. zrefundowane przez Komisj¢ Europejska.

Najwyzsza Izba Kontroli sygnalizuje réwniez brak procedur dotyczacych prze-
kazywania $rodkéw z Unii Europejskiej, zgromadzonych na rachunkach bankowych
prowadzonych w euro, na rachunek dochodéw budzetu panstwa. Nieokreslenie
w przepisach prawnych terminéw i trybu przekazywania tych srodkéw na dochody
budzetu panstwa pozostawia ministrowi finanséw zbyt duzg swobodg wplywania
na wynik finansowy budzetu panstwa.

W 2007 r. zwigkszyta si¢ relacja dochodow budzetu do produktu krajowego
brutto — z 18,6% w 2006 r. do 20,2% w 2007 r.

Zalegtosci z tytulu podatkow 1 innych nalezno$ci budzetowych ciagle byty
wysokie i na koniec roku wyniosty 23 200 mln zt. Odnotowac¢ nalezy jednak fakt,
iz w koncu 2007 r. zalegtosci byty o 3,5% mniejsze niz rok wczesniej. Wzrosty
zaleglosci w podatku od towardw i ushug oraz w podatku akcyzowym. Na wzrost
zalegltosci w podatkach posrednich istotny wptyw mialy przypisy naleznosci, doko-
nane na podstawie decyzji pokontrolnych dyrektorow urzgdéw kontroli skarbowe;j
oraz naczelnikéw urzedow celnych.

Po kilku latach obnizania si¢ wskaznika efektywnosci egzekucji zalegtosci po-
datkowych w 2007 r. nastapita jego poprawa z 19,1% w 2006 r. do 19,7%. Wskaznik
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ten w ocenie Najwyzszej Izby Kontroli jest nadal niski, a w dodatku wystapity
znaczace roznice w efektywnosci pracy dziatéw egzekucyjnych urzedow skarbo-
wych i izb celnych. Wskaznik efektywnosci egzekucji zalegtosci podatkowych
w urzgdach skarbowych wyniost 24,4%, a w izbach celnych tylko 2,8%. Zdaniem
Najwyzszej I1zby Kontroli poprawa $ciagalnosci podatkow nastapita glownie dzigki
lepszej niz przed rokiem sytuacji finansowej podatnikoéw, a nie skuteczniejszej
pracy stuzb skarbowych.

Wysoki Sejmie!

W przeciwienstwie do dochodow wydatki budzetu panstwa byly w 2007 r.
0 6,6 mld zl, tj. 0 2,6%, nizsze od kwoty zaplanowanej w ustawie budzetowe;.
Zrealizowane wydatki wyniosty 252,3 mld zt. W kwocie tej ujgto 2,7 mld zt, ktore
Rada Ministrow przeniosta do wykorzystania w roku biezacym.

Nizsze, niz planowano, bylo wykonanie wydatkéw biezacych jednostek bu-
dzetowych oraz wydatkéw na finansowanie projektow z udziatem $rodkow Unii
Europejskiej. W szczegolnosci nizsze od planu po zmianach byto wykorzystanie
srodkow na:

— finansowanie programow i projektow ze srodkow funduszy strukturalnych
w dziatach: Rolnictwo oraz Transport i L.acznos$¢ — o okoto 3,5 mld zt;

— dotacje na realizacj¢ $wiadczen rodzinnych, zaliczke alimentacyjna oraz skta-
dek na ubezpieczenie emerytalne i rentowe z ubezpieczenia spotecznego — prawie
0 460 min zt;

— koszty obstugi dtugu publicznego — 0 440 mln zi;

— utrzymanie i funkcjonowanie administracji publicznej — o 380 min zt.

Najwigcej srodkow nie wydano w czgsciach: Rozwoj wsi — 2,8 mld zt, Transport
— 700 mlIn zt, Obstuga zadtuzenia zagranicznego — 300 mln zt oraz w budzetach
wojewodow — 1,1 mld zt. Czg$¢ z tych niewykorzystanych srodkéw to efekt bie-
dow planistycznych. Dobrze wige, ze nie zostaty one wydatkowane. Zasadnicza
jednakze przyczyna niewykorzystania petnego limitu wydatkow budzetowych
byto niewykonanie zadan rzeczowych lub opdznienia w ich realizacji. Dotyczy to
w szczegdlnosci wydatkow na transport. Problem wykonania zadah finansowa-
nych ze srodkow budzetowych bedzie przedmiotem szczegdlnego zainteresowania
Najwyzszej [zby Kontroli.

W 2007 r. pogtebito si¢ niekorzystne zjawisko narastania opoznien w wydat-
kowaniu srodkow budzetowych i kumulacji wydatkow w ostatnim kwartale roku.
I tak w IV kwartale zrealizowano 32,8% catorocznych wydatkow, podczas gdy
w tym samym okresie w 2006 r. wydatkowano 28,7% rocznych wydatkow.

Narastanie w ciagu roku opoznien w realizacji wydatkow, w stosunku do przy-
jetego dla nich harmonogramu, powodowato zbgdne koszty zwiazane z emisja
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skarbowych papierow warto§ciowych. W poréwnaniu z 2006 r. wydatki byty no-
minalnie wyzsze o 13,3%, a ich relacja do produktu krajowego brutto zwigkszyta
si¢ z 21% do 21,6%. Aktywna polityke budzetowa w 2007 r. utrudnial, podobnie
jak w latach poprzednich, duzy udziat wydatkéw prawnie zdeterminowanych.
Wyniost on w 2007 . 73,1% 1 chociaz od 2006 r. ulegl pewnemu obnizeniu, to
nadal jest bardzo wysoki.

Zmniejszyta si¢, o co wnosita Najwyzsza Izba Kontroli, liczba rezerw celowych.
W ustawie budzetowej na 2007 r. bylo ich 76, a wigc o 22 mniej niz w 2006 .
Sposrod tych 76 tytulow rezerw celowych w trakcie prac parlamentarnych wpro-
wadzono 25 tytutow. Wigkszo$¢ z nich przeznaczona byla na zadania, ktore nie
byly przygotowane do realizacji. Przyktadem moga by¢ rezerwy celowe przezna-
czone migdzy innymi na finansowanie programu ,, Tiry na tory”, informatyzacj¢
1 upowszechnienie szerokopasmowego dostepu do Internetu oraz przygotowanie
do budowy drogi ekspresowej S8.

Z ustalen kontroli wynika, ze w procesach inwestycyjnych nadal wystepo-
waty te same nieprawidlowosci, ktore byly obserwowane w latach poprzednich.
Szczegodlnie widoczny jest brak postepu w realizacji inwestycji infrastrukturalnych,
w tym zwlaszcza drogowych.

Przy prawie sze$ciokrotnym wzroscie planowanych wydatkow inwestycyjnych
na infrastrukture¢ drogowa w stosunku do 2006 r. nie odnotowano istotnego przyro-
stu efektow rzeczowych. Wprowadzono do finansowania inwestycje niewtasciwie
przygotowane do realizacji. W trakcie roku trzeba byto wprowadzi¢ az 169 zmian
w planie wydatkow. Uzyskane efekty rzeczowe nie sa imponujace. Oddano do
uzytku zaledwie 10 km autostrad i 131 km nowo budowanych drog oraz 36 km drog
ekspresowych. Nie udato si¢ usprawni¢ proceséw inwestycyjnych przez odpowied-
nig zmiang przepisow zwiazanych z wydawaniem decyzji lokalizacyjnych, srodo-
wiskowych i wywlaszczeniowych oraz udzielaniem zamowien publicznych.

Dotacje dla jednostek samorzadu terytorialnego wzrosty w stosunku do 2006 r.
0 6,2%. Na skutek braku prawidlowego rozeznania potrzeb ze strony wojewo-
dow i jednostek realizujacych zlecone zadania zawyzono plan dotacji celowych
na $wiadczenia rodzinne, zaliczki alimentacyjne oraz sktadki na ubezpieczenia
emerytalne i rentowe z ubezpieczenia spotecznego. W wyniku tego 16 wojewo-
dow dokonato blokady srodkéw na §wiadczenia rodzinne i zaliczki alimentacyjne
w tacznej kwocie ponad 1,2 mld zt. Stwierdzono przypadki nieinformowania
jednostek samorzadu terytorialnego o kwotach dotacji wynikajacych z podziatu
okreslonego w ustawie budzetowej, zanizania kwot dotacji oraz wykorzystania
ich niezgodnie z przeznaczeniem.

Po raz pierwszy od kilku lat ulegt zmniejszeniu udziat wydatkéw na obshuge
dtugu publicznego w wydatkach budzetu panstwa. W 2007 r. wskaznik ten wynidst
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10,9% 1 byt o 1,6 punktu procentowego nizszy niz w roku poprzednim. Zmniejsze-
nie kosztéw obstugi dlugu bylo efektem umocnienia zlotego wobec walut obcych
oraz rozktadu platnosci wynikajacego z charakterystyki emitowanych skarbowych
papieréw wartosciowych — na 2007 r. przypadto do wykupu mniej papieréw war-
tosciowych z dyskontem niz w 2006 .

Wydatki ogbélem na wynagrodzenia w panstwowej sferze budzetowej w 2007 r.
wyniosty 18,7 mld zl, to jest 0 6% wigcej niz w 2006 r. Zatrudnionych byto ponad
475 tys. 0sob, czyli 0 6 tys. 0s6b mniej niz przed rokiem. Przecig¢tne miesigczne wy-
nagrodzenie w panstwowej sferze budzetowej wyniosto 3277 zt i wzrosto o 7,4%.
Wyrazny jest jednak brak konsekwentnej polityki w ksztaltowaniu ptac w poszcze-
gblnych czesciach, dziatach i jednostkach. Zwigkszyly si¢ rozbieznosci pomigdzy
wielko$ciami planistycznymi a rzeczywistym ich wykonaniem. W poréwnaniu
z 2006 1. réznica pomigdzy zatrudnieniem planowanym a rzeczywistym zwickszyta
si¢ o ponad 8 tys. 0sob i wyniosta 44 236 osob. Najwyzsza Izba Kontroli zwra-
ca uwagg na niewykorzystanie 16 tys. etatow w grupie zokierzy i funkcjonariu-
szy. Pomimo okreslenia w art. 18 ustawy budzetowej na 2007 r. etatow w Policji
w liczbie 103 368, faktyczne zatrudnienie w Policji wyniosto tylko 97 411 os6b,
a wigc byto o prawie 6 tys. nizsze.

Dodac¢ nalezy, ze niepetne wykorzystanie limitu etatow nie przyniosto budzeto-
wi panstwa oszczednosci, gdyz planowane $rodki na wynagrodzenia wykorzystano
prawie w catosci.

Wysoki Sejmie!

Z analizy kolejnych okresow realizacji budzetu wynika, ze juz po I kwartale
2007 r. bylo wida¢, iz deficyt budzetu panstwa bedzie nizszy od planowanego.
Wskazniki wykonania planu dochodow dla poszczegdlnych kwartatow 2007 r. byty
wyzsze niz w poprzednich latach, a wskazniki realizacji planu wydatkow nizsze.
Na poziom wykonania wydatkow w kolejnych kwartatach w znacznym stopniu
wptywalo, jak juz wspomniatem, niskie zaawansowanie wydatkow majatkowych
oraz wydatkow na finansowanie projektow z udziatem srodkow Unii Europejskie;.
Swiadczy to o trudno$ciach w zagospodarowaniu $rodkéw dostepnych z Unii.

Deficyt budzetu panstwa w 2007 r. wyniost 15 900 mln zt i byt nizszy od limitu
okreslonego ustawa budzetowa o 14 100 mln zt. Znaczne zmniejszenie deficytu bu-
dzetu panstwa bylo gtéwnie efektem dobrej koniunktury gospodarczej, dzigki ktdre;j
wystapit ponadplanowy wzrost dochodéw podatkowych. Na zmniejszenie deficytu
wptynelo réwniez niewykonanie czgsci zaplanowanych zadan publicznych, w tym
zwlaszcza niewykonanie zadan wspotfinansowanych z budzetu Unii Europejskie;.

W 2007 r. kontynuowana byta korzystna tendencja obnizania relacji deficytu
budzetu panstwa do produktu krajowego brutto. Deficyt budzetu panstwa w relacji
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do produktu krajowego brutto stanowit 1,4%, a wigc znacznie mniej niz w 2005 r.,
gdy deficyt byt rowny 2,9% produktu krajowego brutto, i w 2006 r., gdy deficyt
odpowiadat 2,4% PKB.

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze podobnie jak w latach poprzednich obraz wyko-
nania budzetu panstwa znieksztatca nieujecie w rachunku deficytu srodkoéw prze-
kazanych z budzetu do Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych na refundacje sktadek
przekazywanych do otwartych funduszy emerytalnych. W 2007 r. §rodki te wyniosty
16 200 mln zt. Uwzgledniajac je, deficyt wynidstby 32 200 mln zt i stanowitby
2,8% PKB.

Deficyt budzetu panstwa nie narastat rownomiernie w ciagu catego roku. Jesz-
cze po 9 miesiacach 2007 r. dochody byty wigksze od wydatkow. Catly deficyt
powstat wigc w IV kwartale. W grudniu wydatki byly az o 8,5 mld zt wigksze niz
w listopadzie, a wydatki zrealizowane w ciagu ostatnich 3 dni grudnia wyniosty
9100 mln zt, co stanowi 30% wydatkow w catym miesiacu. Decyzje podjgte w tych
3 dniach w znacznym stopniu wptynetly na wielko$¢ deficytu w 2007 r.

Na skutek nierzetelnego planowania i zaniechania realizacji projektow prywa-
tyzacyjnych, trzeci rok z rz¢du nie zostaly wykonane okreslone w ustawie budze-
towej przychody z prywatyzacji, natomiast rozdysponowanie tych przychodow
bylo wyzsze od przyjetych zatozen. Przychody z prywatyzacji okazaly si¢ nizsze
od kwoty planowanej az o 35,1%, a ich rozdysponowanie wyzsze 0 9,8%. W efek-
cie 14,8 mld zt przychodow zapisanych w ustawie budzetowej jako finansowane
wpltywami z prywatyzacji musialo zosta¢ pokryte przez zaciaganie zobowiazan
Skarbu Panstwa.

Dobra sytuacja budzetu panstwa spowodowata, ze w 2007 r. nie wystapity
problemy z terminowym regulowaniem wydatkéw. Roznice w planowanych i fi-
nansowanych potrzebach pozyczkowych spowodowaty jednak utrzymywanie si¢
wysokich stanéw lokat budzetu panstwa na rachunkach bankowych. Srednio loko-
wano na nich okoto 8,9 mld zt, co przewyzszalo racjonalny poziom lokat. Wedlug
szacunkow Najwyzszej Izby Kontroli utrzymywanie przez Ministerstwo Finansow
stanu lokat na poziomie okoto 2 mld zt wyzszym od uznanego za optymalny kosz-
towato budzet dodatkowo 8,8 min zt.

Dodatkowe koszty w kwocie 68 mln zt poniesiono takze z tytutu nadmiernych
stanow $rodkow na rachunkach bankowych dysponentdw. Srednio na tych rachun-
kach pozostawato 1400 mln zt.

Wysoki stan lokat budzetu panstwa wystgpowat juz w 2006 r. W ujeciu $red-
niorocznym zwigkszyt si¢ 0 2600 mln zt, a w 2007 . o dalsze 200 mln zt. Zdaniem
Najwyzszej [zby Kontroli ani w 2006 r., ani tez w 2007 r. nie byto racjonalnych
przestanek, zeby zwigkszac stan lokat i wielko$¢ srodkow na rachunkach dysponen-
tow, finansujac je srodkami ze sprzedazy skarbowych papierow warto§ciowych.
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Dobra koniunktura gospodarcza i sytuacja budzetu panstwa wplynety korzystnie
na wyniki panstwowych funduszy celowych. Przychody tych funduszy w 2007 r.
wyniosty 162 500 mln zt, a wydatki 153 400 mln zt. Laczny wynik panstwowych
funduszy celowych byt lepszy, niz zaplanowano w ustawie budzetowe;.

Poprawita sig sytuacja finansowa Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, ktory po
raz pierwszy od kilku lat nie musiat zaciaga¢ kredytéw bankowych na finansowanie
swojej dziatalnosci. Cale swoje zadtuzenie sptacil rowniez Fundusz Pracy. Krytycz-
nie jednak oceniamy fakt, iz mimo posiadania znaczacych srodkow finansowych
i nadal wysokiego poziomu bezrobocia Fundusz Pracy tylko w niewielkim stopniu
wykorzystal mozliwo$ci zwigkszenia rozmiar6w swoich dziatan.

Wysoki Sejmie!

W 2007 r. zahamowaniu ulegto tempo przyrostu panstwowego dlugu pub-
licznego. Bylo to skutkiem mniejszych potrzeb pozyczkowych zwiazanych z fi-
nansowaniem deficytu budzetu panstwa. Z kolei dobra sytuacja budzetu panstwa,
stosunkowo wysoki nominalny wzrost produktu krajowego brutto i umacnianie
ztotego wobec walut obcych wptynely na obnizenie si¢ relacji panstwowego dtugu
publicznego do produktu krajowego brutto.

Panstwowy dhug publiczny na koniec 2007 r. wyniost 527 400 mln zt i stanowit
45,2% PKB. Oznacza to wzrost kwoty tego dlugu w stosunku do roku poprzedniego
0 21 100 mln zt przy jednoczesnym obnizeniu si¢ jego relacji do produktu krajo-
wego brutto o 2,6 punktu procentowego.

Nastapito takze zmniejszenie relacji deficytu sektora instytucji rzadowych i sa-
morzadowych do produktu krajowego brutto z 3,8% w 2006 r. do 2% w 2007 r.
Byto to skutkiem lepszych, niz zaktadano, wynikow finansowych budzetu panstwa,
panstwowych funduszy celowych i jednostek samorzadu terytorialnego.

Wskazniki relacji dtugu publicznego i deficytu sektora finansow publicznych do
PKB miescity si¢ w granicach wyznaczonych w programie konwergencji. Poprawa
stanu rownowagi finanséw publicznych nie ma jednak w ocenie Najwyzszej [zby
Kontroli trwatego charakteru. Bez podjgcia dziatan na rzecz efektywnego wyko-
rzystania §rodkéw publicznych moze nastapi¢ ponowny wzrost deficytu sektora
finansoéw publicznych.

Wysoki Sejmie!

W 2007 r. poprawito si¢ dodatnie saldo biezacych rozliczen Polski z Unia Eu-
ropejska. Na koniec roku wyniosto ono 17,3 mld zt wobec 10,6 mld za rok ubiegly.
Polska otrzymata z Unii Europejskiej srodki w wysoko$ci 28,1 mld zt, a wydatki
z tytutu wptaty sktadki do budzetu Unii wyniosty 10,6 mld zt. W minionym roku
wykorzystano o 1,5 mld zt $rodkéw wiecej niz w roku poprzednim. Srodki te
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zostaly wykorzystane na programy i projekty realizowane ze §rodkoéw pochodza-
cych z pomocy przedakcesyjnej, funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci
oraz §rodkow przejsciowych. Stopien wykorzystania planowanych srodkow byt
jednak nizszy niz w 2006 r. Wykorzystano 13,4 mld zl, tj. 67,2% z zaplanowane;j
na te cele kwoty 19,9 mld zt. Nizsze od wielkosci planowanej bytlo wykorzysta-
nie $srodkdow zardwno na programy realizowane z funduszy strukturalnych, jak
1 z Funduszu Spojnosci. Na programy wspdlnej polityki rolnej wptynety srodki
w wysokosci 9,8 mld zl, z czego wykorzystano 6,2 mld zt, tj. 84%.

Wigkszo$¢ srodkdéw naptywajacych do Polski w 2007 r. dotyczyta zobowiazan
w ramach perspektywy finansowej 2004—2006 r. Pozostata do wydatkowania kwota
wskazuje na konieczno$¢ przyspieszenia w 2008 r. realizacji i rozliczenia projektow
1 programow finansowanych z tych srodkoéw. Dopiero po tym roku bgdzie mozliwa
kompleksowa ocena wykorzystania przez Polske dostepnych srodkéw w ramach
tej perspektywy finansowe;j.

Wysoki Sejmie!

Zgodnie z decyzja Rady Polityki Pienieznej w 2007 r. realizowany byt ciagly
cel inflacyjny ustalony na poziomie 2,5% z symetrycznym przedziatem odchylen
plus minus 1 punkt procentowy. Zatozono takze, ze w przypadku wystapienia nie-
oczekiwanych zmian w gospodarce polityka pieni¢zna bedzie prowadzona w sposob
umozliwiajacy realizacjg celu w §rednim horyzoncie czasowym.

W poszczegodlnych miesiacach 2007 r. tempo wzrostu cen towardéw i ushug
konsumpcyjnych zawieralo si¢ w przedziale od 1,5% w sierpniu do 4% w grud-
niu. Od stycznia do pazdziernika wskaznik ten nie przekroczyt celu inflacyjnego,
z wyjatkiem czerwca, kiedy wynidst 2,6%. W listopadzie i grudniu tempo wzrostu
cen byto wyzsze niz gorna granica przedziatu odchylen od celu inflacyjnego.

Rada Polityki Pienigznej stosownie do posiadanych danych i zmiany poziomu
inflacji stopniowo zacie$niala polityke pieni¢zna. Stopy procentowe Narodowego
Banku Polskiego zostaly w 2007 r. podwyzszone czterokrotnie, kazdorazowo
0 0,25 punktu procentowego, a wigc tacznie o 1 punkt procentowy. Wzrost in-
flacji ponad goérna granicg celu inflacyjnego byt wynikiem wyzszych cen zyw-
nosci, surowcow rolnych i paliw, pozostajacych poza zakresem oddziatywania
polityki pienigznej. Nie byto tego w prognozach Narodowego Banku Polskiego,
Ministerstwa Finanséw ani innych instytucji.

Panie Marszatku! Wysoki Sejmie!

Na zakonczenie cheiatbym poinformowac, ze Kolegium Najwyzszej [zby Kon-
troli podjeto w czerwcu uchwate, w ktorej wyrazito pozytywna opini¢ w sprawie
udzielenia Radzie Ministrow absolutorium za 2007 r. Przestankami do wydania
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takiej opinii byly ustalenia kontroli NIK wskazujace, ze po pierwsze, sprawozdanie
Rady Ministrow rzetelnie oddaje przebieg wykonania budzetu panstwa w 2007 r.
Po drugie, rozmiary wydatkow i deficytu budzetu panstwa byly w 2007 r. zgodne
z dyrektywnymi wskaznikami ustawy budzetowej na tenze rok. Po trzecie, nie
stwierdzono istotnych naruszen formalnych przy gromadzeniu dochodow i doko-
nywaniu wydatkow ujetych w budzecie panstwa.

Pozytywna opinia w sprawie absolutorium nie oznacza jednak, ze w realiza-
cji budzetu w 2007 r. nie wystapity negatywne zjawiska. Nie mozna pozytywnie
oceni¢ wykonania zadan wspotinansowanych z budzetu Unii Europejskiej, w tym
z zakresu infrastruktury. Zastrzezenia Najwyzszej [zby Kontroli budzi réwniez
fakt, iz w warunkach wysokiego wzrostu gospodarczego nastapit realny wzrost
wydatkdw, a jednoczesnie nie podjeto bardziej aktywnych dziatan zmierzajacych do
trwatego ograniczenia wydatkow publicznych. Oznacza to, ze w 2007 r. nie w petni
wykorzystano mozliwo$ci poprawy stanu rownowagi finanso6w publicznych.

Konczac swoje wystapienie, pragng ponownie stwierdzi¢, iz generalna ocena
wykonania budzetu panstwa za 2007 r. jest w opinii NIK pozytywna. Byt to dla
budzetu panstwa dobry rok.

Sejm na posiedzeniu 23 lipca 2008 r. podjat uchwate w sprawie przyjecia
sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia
2007 r. oraz w sprawie absolutorium dla Rady Ministrow (gltosowato 424 postow;
za — 386, nikt nie byt przeciw, 38 postow wstrzymato sie od glosu).



Sprawozdanie z dzialalnoSci Najwyzszej Izby Kontroli w 2007 r.

Panie Marszatku! Wysoki Sejmie!

Misja Najwyzszej Izby Kontroli jest dbato§¢ o gospodarnos¢ i skutecznosc¢
w stuzbie publicznej dla Rzeczypospolitej Polskiej. Staramy si¢ ja wypelniac
sumiennie, roztropnie i wedtug naszej najlepszej wiedzy. Stosownie do art. 204
ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej mam zaszczyt przedstawi¢ Wyso-
kiemu Sejmowi sprawozdanie z dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli w 2007 r.

W dokumencie tym zawarte sa dane o podstawach prawnych dziatalnosci
1 strategii Najwyzszej [zby Kontroli, wspotdziataniu z Sejmem i jego organami,
pracach Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli, metodyce konstruowania planu pracy
i jego wykonaniu, strukturze organizacyjnej NIK, prowadzonej w Izbie polityce
kadrowej. W sprawozdaniu zamieszczono tez informacje o wykonaniu budzetu
Izby, informatyzacji i wspotpracy miedzynarodowej. Wykaz wnioskow de lege
ferenda, dotaczony do tego opracowania w formie zatacznika, zawiera propozycje
zmian w tresci ustaw 1 aktéw wykonawczych.

Jednak zdecydowanie najwigcej miejsca w sprawozdaniu poswigcilismy dzia-
falnosci kontrolnej. Prowadzona byta ona wedlug planu pracy na 2007 r. Zgodnie
z przyjetymi przez Kolegium Najwyzszej [zby Kontroli priorytetami dziatalnosci
kontrolnej na lata 2006—2008 nasi kontrolerzy poszukiwali odpowiedzi na pytania,
czy panstwo polskie jest oszczedne, gospodarne i przyjazne obywatelowi, a nade
wszystko czy skutecznie wypelnia swoje zadania. Szczegolna uwage poswigci-
liSmy dziedzinom zagrozonym korupcja oraz tym, w ktorych nieprawidlowosci
wystepuja z duza intensywnos$cia. Analizowalis$my tez funkcjonowanie kontroli
wewngtrzne;.

Panie Marszatku! Wysoka Izbo!

Chcac oceni¢, w jakim stopniu Polska w 2007 r. byta panstwem oszcz¢dnym,
NIK przeprowadzita kontrole w sze$ciu podstawowych obszarach. Byty to: stan
finanséw publicznych i pozyskiwanie dochodow budzetu panstwa; gospodarowanie
srodkami publicznymi w administracji rzadowej, samorzadowej i przedsigbior-
stwach uzytecznosci publicznej; pomoc publiczna i udzielanie dotacji z budzetu
panstwa; realizacja inwestycji finansowanych ze srodkow publicznych; pozyski-
wanie srodkow unijnych i zarzadzanie nimi oraz tworzenie warunkow do wzrostu
gospodarczego.

Analizujac stan finansow publicznych i sposob zarzadzania srodkami budze-
towymi, NIK stwierdzita, iz nie udato si¢ terminowo wdrozy¢ informatycznego
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systemu umozliwiajacego wprowadzenie nowych zasad bankowej obstugi bu-
dzetu panstwa i usprawni¢ zarzadzania srodkami budzetowymi. Na przeszkodzie
realizacji tego celu stangto niewlasciwe planowanie i zta organizacja. Przeprowa-
dzone kontrole dostarczaja tez dowoddw niewystarczajacej sprawnosci organdow
administracji publicznej w kwestii gromadzenia dochodow dla budzetu panstwa
oraz jednostek samorzadu terytorialnego. Podejmowane dziatania NIK uznata —
w wielu wypadkach — za mato efektywne, prowadzone niedbale i opieszale. Kon-
trola stosowania ulg podatkowych przez organy gmin oraz skutecznosci egzekwo-
wania zaleglosci podatkowych wykazata nieprawidlowosci przy weryfikacji danych
w deklaracjach i informacjach podatnikéw, przy stosowaniu ulg, a takze przy ustala-
niu stawek podatkow i udzielaniu zwolnien podatkowych. Z uchybieniami przebie-
galy postgpowania dotyczace umorzen, roztozen na raty i odroczen termindéw ptat-
nosci. Brak biezacej kontroli stanu zadluzenia oraz niespieszne prowadzenie dziatan
egzekucyjnych przyczynily si¢ w duzej mierze do powstania i utrzymywania si¢ za-
legtosci podatkowych, a nawet do ich przedawnienia. Przyktadem moga by¢ badania
dotyczace przedawnienia si¢ zobowiazan podatkowych, ktére ujawnity opdznienia
i btedy popelnione na réznych etapach postgpowania kontrolnego, podatkowe-
go, odwotawczego i egzekucyjnego. W badanym okresie w latach 2004—2006
(I potrocze) kwoty odpisane z ewidencji z powodu przedawnienia si¢ zobowiazan
przekroczyty 1,5 mld zt. NIK stwierdzita jednak, ze kwoty wykazywane przez
Ministerstwo Finansow i podlegte mu organy nie byly w petni wiarygodne, a roz-
miary odpisanych zalegtosci zostaty zanizone. Co wigcej, przedstawione dane nie
uwzgledniaty utraconych odsetek za zwlokg oszacowanych na 910 mln zt. Warto
zauwazyc¢, iz do 2005 r. Ministerstwo Finanséw w ogole nie dysponowato danymi
na temat rozmiardw i przyczyn przedawniania si¢ zobowiazan finansowych.
Zdaniem NIK znaczne kwoty przedawnionych naleznosci dowodza niewystar-
czajacej sprawnosci organéw podatkowych i egzekucyjnych, ktore w prowadzonych
postepowaniach popetniaty btedy, prowadzity je w sposéb przewlekly i schema-
tyczny. Sytuacja taka byta w duzej mierze wynikiem braku wlasciwego nadzoru.
Naczelnicy urzgdéw skarbowych niezbyt starannie badali przyczyny przedawnien
1 zbyt rzadko wyciagali wobec 0sob za nie odpowiedzialnych konsekwencje stuzbo-
we. Tymczasem w objetych badaniem sprawach ustalono, ze z winy pracownikow
9 urzedow przedawnity si¢ zobowiazania na kwotg 19 200 tys. zt. NIK zwrdcita
réwniez uwage na niepokojacy fakt, iz wsrdd zalegtosci podatkowych nadal znajdu-
ja si¢ duze kwoty zagrozone przedawnieniem szacowane na ponad 4600 min zt.

Wysoki Sejmie!
Aby zastuzy¢ na miano gospodarnego, panstwo powinno zarzadzac¢ powierzo-
nym mu mieniem w sposob mozliwie najefektywniejszy i dba¢ o powigkszanie jego
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warto$ci. Jednak w wielu wypadkach organy administracji publicznej nie wykazaty
si¢ cechami zapobiegliwego gospodarza, nie dbajac o powierzone mienie ani nie
starajac si¢ uzyska¢ wszystkich naleznych dochodéw. Niekiedy nie znano nawet
wielko$ci wlasnego majatku, nie troszczono si¢ o uregulowanie stanu prawnego
nieruchomosci ani o utrzymanie sktadnikow mienia w stanie nalezytym, a przynaj-
mniej niepogorszonym. Mozna odnie$¢ wrazenie, iz wiele podejmowanych dziatan
miato charakter przypadkowy, stuzylo doraznym celom, nie bylo za§ wynikiem
przemyslanej dlugofalowej strategii.

Nieodmiennie wiele watpliwosci budzit przebieg procesu przeksztatcen wias-
nos$ciowych w gospodarce. Spotykaja si¢ w nim interesy podmiotow publicznych,
ktore do przetrwania i sprostania konkurencji potrzebuja srodkow na inwestycje,
nowoczesnych technologii i metod zarzadzania, z interesami inwestorow licza-
cych na zysk. Aby prywatyzacj¢ uznac¢ za udana, oczekiwania te w maksymalnym
stopniu nalezy pogodzié, starajac sig uzyskac jak najwyzsza ceng, i jednoczesnie
umozliwi¢ prywatyzowanemu przedsigbiorstwu dalszy rozw¢j. Rezultaty naszych
kontroli przekonuja, ze nie jest to zadanie proste.

Prywatyzacja Polskich Hut Stali SA wprawdzie uchronita huty od upadtosci,
a utworzenie i prywatyzacja PHS SA byty kluczowymi elementami programu obej-
mujacego cate polskie hutnictwo, niemniej jednak nie zostaly w petni wykorzystane
wszystkie mozliwosci wiazace si¢ z prywatyzacja spotki. NIK nie wniosta zastrzezen
do wyboru inwestora ani do wynegocjowanych warunkdéw zobowigzan prywaty-
zacyjnych. Nie zakwestionowata tez sposobow zabezpieczenia intereséw Skarbu
Panstwa i wykorzystania pomocy publicznej przez huty tworzace holding. Kry-
tycznie ocenita natomiast przebieg procesu prywatyzacji i jego finansowe efekty.

Spoétka nie zostala nalezycie przygotowana do prywatyzacji. Przed prywaty-
zacja nie przeprowadzono restrukturyzacji majatkowej skonsolidowanych hut,
nie wykonano analiz przedprywatyzacyjnych, a Ministerstwo Skarbu Panstwa
nie zweryfikowalo wyceny akcji spotki, ktérych wartos¢, zdaniem NIK, zostata
zanizona prawie o 2 mld zt.

We wniosku skierowanym do ministra skarbu panstwa NIK uznata za koniecz-
ne renegocjowanie warunkdw umowy w celu uzyskania korzystniejszej ceny za
pakiet akcji, ktore inwestor miat prawo naby¢ od Skarbu Panstwa do konca 2007 r.
Takie negocjacje podjeto. Skarb Panstwa i inwestor zawarly umowg sprzedazy
pozostatych akcji za kwotg 436 mln zt, co oznacza, ze uzyskano przychody wigksze
0 370 mlIn zl, niz pierwotnie zapisano w umowie.

Zdecydowanie krytycznie NIK ocenita natomiast przygotowanie i przebieg
procesu prywatyzacji Zelmera SA. W jego wyniku ten dochodowy, o ugrunto-
wanej pozycji rynkowej zaktad sprzedano za kwote niewspotmiernie niska
w stosunku do jego wartosci. Ustalona przez doradce wartos$¢ spotki w przedziale
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230-252 mln zt zostata okreslona na podstawie nierzetelnie sporzadzonych wycen.
Jedna z przyczyn zanizenia warto$ci spotki bylo nieaktualizowanie jej wyceny.
Doradca prywatyzacyjny dokonat oszacowania wartosci spotki wedtug stanu na
koniec 2003 r., jednak do czasu sprzedazy akcji w styczniu 2005 r. sytuacja Zel-
mera ulegla istotnej poprawie. Mimo to w styczniu 2005 r. doradca wskazat nowy,
jeszcze nizszy niz poprzednio przedzial cenowy, Ministerstwo Skarbu Panstwa
zaaprobowalo za$ t¢ rekomendacje.

Oczywiste jest, ze nie wywiazat si¢ wlasciwie ze swoich powinnosci zespot
analitykow powotanych w resorcie Skarbu Panstwa. Zespot ten nie przeprowadzit
ogledzin sktadnikéw majatkowych, nie zbadal dokumentacji spotki ani nie zwe-
ryfikowal przedstawionych przez doradce opinii. Zdaniem NIK, opisane dziatania
stanowity naruszenie podstawowych interesow Skarbu Panstwa. Wskazywaty tez na
brak profesjonalizmu w poczynaniach wysokich funkcjonariuszy panstwowych.

Wysoki Sejmie!

Panstwo przyjazne obywatelowi powinno petni¢ wobec niego rolg stuzebna,
wspiera¢ go w trudnych sytuacjach zyciowych, wykazywac¢ zrozumienie dla jego
problemow i pomagac¢ mu je rozwiazywac. Badajac stosunek panstwa do obywa-
tela, a doktadniej — dziatajacych w jego imieniu organéw administracji publiczne;,
Najwyzsza Izba Kontroli interesowata si¢ gtéwnie dwoma powiazanymi ze soba
zagadnieniami. Pierwsze z nich to wywiazywanie si¢ panstwa z obowiazku wobec
obywatela: zagwarantowania mu mozliwosci korzystania z petni praw i swobdd,
zapewnienia szeroko rozumianego bezpieczenstwa, w tym socjalnego, a takze —
w miar¢ posiadanych §rodkow — umozliwienia zaspokajania podstawowych po-
trzeb. Druga kwestia byta forma wypetniania tych powinnosci i dobra atmosfera
wzajemnych kontaktow.

Kontrole majace odpowiedzie¢ na pytanie o skuteczno$¢ dziatan organow ad-
ministracji publicznej, majacych bezposredni wptyw na jako$¢ zycia obywateli,
koncentrowaty si¢ wokot kwestii zwigzanych z bezpieczenstwem wewngtrznym
1 zewngtrznym, edukacja, funkcjonowaniem systemu opieki zdrowotnej, ochrona
srodowiska, a takze obstuga obywateli przez urzedy i stuzby publiczne. Z badan
tych wynika, ze dbato$¢ o interesy obywateli to ciagle ideat, do ktérego sie dazy,
nie za§ powszechna praktyka. Odnosi si¢ wrazenie, ze cz¢§¢ urzedow, instytucji
i stuzb, zaabsorbowana wewngtrznymi problemami natury programowej, praw-
nej, finansowej czy organizacyjnej, zuzywa na wilasne funkcjonowanie znaczna
cze$¢ swego potencjatu kosztem obywateli, ktorym powinna stuzy¢ ich statutowa
dziatalno$¢.

Czesto brak aktywnos$ci uzasadnia si¢ niedostatkiem $rodkow. Nie wszystko
jednak zalezy od ich wielkosci. Wiele programdw, planow, projektéw nie dochodzi
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do skutku lub przynosi efekty dalekie od zamierzonych z powodu uchybien popet-
nionych przy ich tworzeniu i realizacji. Na przeszkodzie staja btedy w planowaniu,
zta organizacja, nieumiejetnos¢ przewidywania skutkow podejmowanych dziatan,
brak konsekwencji, nieprzestrzeganie obowiazujacego prawa, a przede wszystkim
niezadowalajaco funkcjonujacy system nadzoru i kontroli.

Poza brakiem spodziewanych efektow, spowolnieniem proceséw rokujacych
pozytywne zmiany, niewykorzystaniem czgsci posiadanych srodkow powoduje to
straty niewymierne, ale rownie dotkliwe — w postaci marnotrawienia sit i spotecznej
energii. Wynikajace z kontroli uwagi i wnioski upowazniaja do wygloszenia opinii,
ze panstwo w wielu obszarach swojej aktywno$ci nie wywiazuje si¢ w zadowalaja-
cym stopniu z przypisanego mu zadania, ktorym jest stwarzanie gospodarce wa-
runkéw do rozwoju, a obywatelom warunkéw do bezpiecznego zycia.

Wiasnie zapewnienie bezpieczenstwa i zagwarantowanie wszystkim mozli-
wosci nieskrgpowanego, pozbawionego obaw korzystania z przestrzeni publicznej
ciagle dla wielu struktur panstwa jest powaznym problemem. Dowodza tego ba-
dania poswigcone bezpieczenstwu osob korzystajacych ze srodkéw komunikacji
zbiorowe;j.

W wyniku kontroli zapewnienia porzadku i bezpieczenstwa na obszarze
kolejowym stwierdziliSmy, ze zarzadcy infrastruktury kolejowej oraz przewoz-
nicy nie wywiazywali si¢ z tego obowiazku w sposob zadowalajacy. Kolejowa
infrastruktura liniowa nie byta nalezycie chroniona przed kradziezami i dewa-
stacja. Nie zostat uruchomiony bezptatny telefon interwencyjny. Nie funkcjono-
wal w szerszym zakresie monitoring wizyjny w obiektach dworcowych. Przede
wszystkim za$ nie stosowano zasady ,,zero tolerancji” dla wszelkich przejawow
naruszania porzadku. Kierownicy pociagéw i konduktorzy czg¢sto lekcewazyli
obowiazki stuzbowe, nie dbali o porzadek w pociagach, bezpieczenstwo po-
drézujacych osob i stan techniczny wagonow. Réwniez Straz Ochrony Kolei
swoje powinnosci wypetniala niestarannie, nie reagujac na naruszanie przepisow
porzadkowych.

Do wystepowania tego rodzaju nieprawidlowosci przyczyniat si¢ w niematym
stopniu brak skutecznego nadzoru. Bywal on cz¢sto bardzo powierzchowny i nie
stanowil dopingu do rzetelnego wypehiania powinnosci. Trudno o inna oceng
w sytuacjach, gdy w nadzorowanych podmiotach kontrole nie byly prowadzone
catymi latami, a faktyczny nadzor ograniczat si¢ tylko do pobieznej lektury spra-
wozdan tworzonych w podlegtych jednostkach.

To sa oczywiscie uwagi bardzo ogdlne. Zainteresowanych szczegétami za-
chgcam do lektury sprawozdania, a zwlaszcza rozdzialu, w ktoérym opisalismy
wazniejsze nieprawidtowosci w poszczegolnych obszarach funkcjonowania pan-
stwa. Sprawozdanie zawiera szczegotowa analizg¢ sygnalizowanych przypadkow
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1 mechanizmoéw oraz syntetyczne omowienie wszystkich kontroli bedacych pod-
stawa tego opracowania.

Panie Postanki i Panowie Postowie!

Przedtozenie sprawozdania corocznie sktania do refleksji i do pytania, czy
Najwyzsza Izba Kontroli dobrze wypetnia swoja nadrzedna powinnos¢ straznika
grosza publicznego. Jestem przekonany, ze efekty jej pracy méwia same za siebie.
W minionym roku zakonczonych zostato 166 kontroli planowych, w tym 95 kontroli
wykonania budzetu panstwa, bedacych podstawa sporzadzenia analizy wykonania
budzetu panstwa i zatozen polityki pieni¢znej oraz opinii w przedmiocie absoluto-
rium dla Rady Ministrow. Przed chwila debatowalismy nad ta analiza.

Nasi kontrolerzy przeprowadzili ponadto liczne kontrole dorazne, w tym
roOwniez z inspiracji postow i senatorow, podczas ktérych zbadano 128 tematéw
w 326 jednostkach. Skalg wykonanych prac obrazuje liczba 2864 skontrolowanych
jednostek 1 2957 wystapien pokontrolnych wystanych do kierownikow kontrolo-
wanych podmiotéw oraz wlasciwych organow panstwowych i samorzadowych.
Sejmowi przedtozylismy 160 informacji o wynikach kontroli.

Miejsce Najwyzszej Izby Kontroli jako naczelnego organu kontroli panstwowe;j
wynika z Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i uchwalonej w 1994 r. ustawy
o NIK. Obowiazujacy dzi§ model kontroli panstwowej, zapewniajacy kontradykto-
ryjnos¢ w postgpowaniu kontrolnym, sytuuje NIK w relacji do Sejmu i obywateli
jako organ, ktory ma dostarcza¢ parlamentowi i spoteczenstwu rzetelnych informacji
o stanie panstwa w kontrolowanych obszarach jego aktywnosci.

Zawarte w ustawie regulacje precyzyjnie sytuuja Izbg wérdd innych organow
panstwa, a takze zapewniaja jej niezalezno$¢. Budzet Najwyzszej 1zby Kontroli
uchwalany jest bez udzialu wladzy wykonawczej, a wigc potencjalny kontrolowa-
ny nie decyduje o wielkosci srodkow na dziatalnos¢ NIK. Tak ustalona pozycja
Najwyzszej Izby Kontroli zapewnia nam mozliwos¢ nieskrepowanego prowadze-
nia kontroli. Sprawdzaja si¢ takze przyjete rozwiazania dotyczace wewngtrznej
organizacji Izby i okreslajace zasady jej funkcjonowania.

Panie Marszatku! Wysoka Izbo!

Najwyzsza Izba Kontroli zgodnie z konstytucja dziata na zasadzie kolegial-
nos$ci. Ideg t¢ nalezy wszakze pojmowac dwojako. Z jednej strony powolywani sa
cztonkowie Kolegium NIK, do ktérego kompetencji nalezy m.in. zatwierdzanie
najwazniejszych dokumentow — corocznych analiz wykonania budzetu panstwa
i zatozen polityki pienigznej oraz sprawozdan z dziatalnosci Izby, uchwalanie
opinii w przedmiocie absolutorium dla rzadu, projektéw budzetu Izby oraz okre-
sowych planow pracy. Z drugiej strony kolegialno$¢ ma rowniez inne znaczenie.
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W dziatalnosci Izby polega ona na przestrzeganiu przyjetych wewnetrznych zasad
procedowania nad dokumentami kontrolnymi oraz ich weryfikacji.

Poczawszy od przedstawienia protokotu kontroli, przez sporzadzenie wysta-
pienia pokontrolnego, az po informacje o wynikach kontroli, na kazdym etapie
podejmowania decyzji dokumenty te sa wnikliwie, zespolowo analizowane przez
pracownikow wykonujacych i nadzorujacych czynnosci kontrolne. W rezultacie
minimalizowane jest ryzyko popetnienia bigdu, w zwiazku z czym prezentowane
przez NIK dokumenty moga by¢ obiektywnym zrédtem wiedzy o materii bedace;j
przedmiotem kontrolnych dociekan.

Panie Postanki i Panowie Postowie!

Dbatos¢ o jakos¢ kontroli oraz przydatnos¢ ich wynikéw jest jednym z ce-
low strategii NIK. Nasze opinie formutowane na podstawie wynikéw kontroli,
w szczegolnosci sygnalizujace ujawnione nieprawidtowosci i zagrozenia, moga
by¢ podstawg do dziatan naprawczych.

Nalezy jednak podkresli¢, ze rola Najwyzszej [zby Kontroli jest przedstawienie
jednostce kontrolowanej protokotu i wystapienia pokontrolnego wraz z wnioskami
oraz przekazywanie informacji o wynikach kontroli Sejmowi i innym organom
panstwa. W przypadku ujawnienia nieprawidlowosci Izba sugeruje, jak im zaradzic,
ale nie posiada uprawnien wtadczych i nie feruje wyrokow.

W moim przekonaniu zadaniem najwyzszego organu kontroli jest informowanie
o zagrozeniach i wskazywanie ewentualnych rozwigzan. W zwiazku z tym kazde
pytanie o skuteczno$¢ NIK jest zarazem pytaniem o skuteczno$¢ realizacji naszych
wnioskow pokontrolnych.

Wysoki Sejmie!

O sposobie funkcjonowania panstwa i mozliwo$ci skutecznego wypetiania
przez administracje publiczng przypisanych jej funkcji decyduja w znacznej mie-
rze ksztalt oraz jakos$¢ prawa. NIK od wielu lat sygnalizuje utrzymywanie sig luk
prawnych, istnienie przepisow nieprecyzyjnych, niejasnych, a nawet sprzecznych
ze soba. Utomno$ci obowiazujacego prawa w wielu przypadkach wplywaja nega-
tywnie na dziatalno$¢ kontrolowanych podmiotdw, zaklocajac ich funkcjonowanie
i nie pozwalajac wywiazywac si¢ w pehi ze statutowych obowiazkow. Mimo
to robi si¢ niewiele, aby ten stan zmieni¢, o czym $wiadcza ustalenia licznych
kontroli.

Wspomng takze, iz brak aktow prawnych badz niewlasciwe uregulowanie okre-
$lonej sfery dziatalnosci nie pozwolily np. na rozwigzanie problemu zaspokojenia
roszczen reprywatyzacyjnych. Nie przez przypadek zatem wnioski de lege ferenda
zajmuja tak wazne miejsce wsrod efektow naszych kontroli. Sa to propozycje
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zmierzajace do usunigcia luk lub sprzeczno$ci w prawie, najczesciej adresowane
do ustawodawcy i rzadu.

W 2007 r. na podstawie ustalen opisanych w 26 informacjach przedstawilismy
47 takich wnioskéw, z ktorych 33 dotyczyly: propozycji zmian w tresci ustaw,
10 — zmian w aktach wykonawczych, a 4 — pilnego wydania brakujacych rozporza-
dzen. Sugerujac podjecie inicjatyw legislacyjnych, kierujemy si¢ przekonaniem,
ze bez stanowienia dobrego prawa demokratyczne panstwo nie moze sprawnie
funkcjonowac. Niestety propozycje te nie sa w wigkszosci realizowane. Sposrod
wnioskow zgloszonych w ubieglym roku zrealizowane zostaly zaledwie trzy. Mam
nadzieje¢, ze dezyderat dotyczacy realizowania zgloszonych przez NIK wnioskéw
de lege ferenda skierowany przez Komisj¢ do spraw Kontroli Panstwowej do pre-
zesa Rady Ministrow wptynie na zwigkszenie zainteresowania wtasciwych organow
naszymi propozycjami.

Wysoki Sejmie!

Oczywiste jest, ze w dzialalnosci Izby, tak jak co roku, znaczace miejsce zaj-
mowatla wspolpraca z Sejmem. Prezes Najwyzszej [zby Kontroli na posiedzeniach
plenarnych Wysokiej Izby poddat pod oceng postow analiz¢ wykonania budzetu
panstwa i zalozen polityki pienieznej w 2006 r. oraz sprawozdanie z dziatalnosci
Najwyzszej [zby Kontroli w 2006 r. W minionym roku przedstawiciele Izby wzigli
udziat w 720 posiedzeniach komisji i podkomisji sejmowych, prezentujac wyni-
ki przeprowadzonych kontroli. Przedstawiciele NIK uczestniczyli tez w pracach
legislacyjnych prowadzonych na posiedzeniach komisji sejmowych. Zgtaszali
uwagi i przedstawiali stanowisko Izby zarowno w sprawach poselskich inicjatyw
ustawodawczych, jak i projektow rzadowych, szczegdlnie zas tych, do ktérych Izba
przedktadata uwagi podczas wezesniejszych faz procesu legislacyjnego. Szczegolnie
czeste kontakty, bardzo przez nas cenione, utrzymywata Izba z Komisja do spraw
Kontroli Panstwowej. To zrozumialte, gdyz taczy nas jedno$¢ celoéw — wspomaganie
budowy sprawnego panstwa poprzez usprawnianie kontroli panstwowe;j.

Panie Marszatku! Panie i Panowie Postowie!

Efekty naszej pracy, o ktérych méwitem, nie bylyby mozliwe bez wysoko
kwalifikowanej kadry kontrolerskiej, kierujacej si¢ zasadami etyki zawodowej
i ustalanymi standardami post¢powania, dla ktérej stuzba panstwu i obywate-
lom jest wartoscia podstawowa. W minionym roku na stanowiskach zwiazanych
z wykonywaniem lub nadzorowaniem czynnos$ci kontrolnych byto zatrudnionych,
w przeliczeniu na etaty, okoto 1300 osdb. Wigkszos¢ pracownikow ma wyksztat-
cenie prawnicze, administracyjne lub ekonomiczne. Pozostali sa specjalistami
z roznych dziedzin, gdyz Izba kontroluje praktycznie wszystkie sfery aktywnosci
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panstwa. Wsrod relatywnie niewielkiej grupy zawodowej, jaka sa pracownicy
Najwyzszej [zby Kontroli, 78 0s6b ma tytut doktora, zas 53 ukonczyty Krajowa
Szkote Administracji Publicznej. Czynnikiem, ktory wzmacnia t¢ wyspecjalizowana
kadre, jest nie tylko stabilno$¢ zatrudnienia i ustawowo gwarantowana niezaleznos¢,
ale takze przyjecie czytelnych zasad regulujacych zatrudnianie pracownikow na
stanowiskach kontrolerskich. Zgodnie ze standardami polityki kadrowej oglaszany
publicznie nabér prowadzony jest w formie otwartego postgpowania kwalifika-
cyjnego. W ubiegltym roku na tej podstawie przyjgto do pracy w NIK 80 osob,
w tym 54 na stanowiska kontrolerskie. W drodze tzw. naboru wewngtrznego, czyli
konkursu przeprowadzonego wsrdd pracownikow Izby, obsadzane sa takze stano-
wiska dyrektoréw, wicedyrektorow jednostek organizacyjnych oraz doradcow
w tych jednostkach.

Wysoki Sejmie!

Oddzielne miejsce w sprawozdaniu poswigcili$my wykonaniu budzetu NIK,
pamigtajac o tym, aby kryteria oceny przyjete wobec kontrolowanych podmiotow
stosowac¢ takze wzgledem siebie. W zwiazku z tym realizacja budzetu poddawa-
na byta biezacej analizie i weryfikacji z mysla o zdyscyplinowaniu wydatkoéw
i racjonalnym gospodarowaniu §rodkami budzetowymi. Wykonanie budzetu
Najwyzszej [zby Kontroli byto badane przez zespot audytora wewnetrznego taka
sama metoda, jaka Izba kontroluje wykonanie budzetu innych podmiotéw. Z sa-
tysfakcja moge stwierdzi¢, ze w opinii audytora wewnetrznego, cytuj¢: wyniki
badania i zgromadzone dowody daja podstawe do wyrazenia pozytywnej opinii
o funkcjonowaniu systemu finansowo-ksiggowego w NIK oraz: wydatki byly
dokonywane w sposob celowy i oszczedny, z zachowaniem zasady uzyskiwania
najlepszych efektow z danych naktadow, w sposo6b umozliwiajacy terminowa rea-
lizacjg zadan, w wysokos$ci i w terminach wynikajacych z wczesniej zaciagnigtych
zobowigzan.

W 2007 r. zapisany w ustawie budzet NIK wyniost po stronie wydatkow
229 352 tys. zt 1 zostat zrealizowany w 100%. Wsrdd nich najwigksza pozycje, bo az
79,1%, stanowity wydatki osobowe, zas 6,8% — zakupy majatkowe. W wymienio-
nym roku dzigki kontrolom Najwyzszej [zby Kontroli odzyskano dla budzetu ponad
700 mln zt, czyli przeszto trzykrotnie wigcej, niz kosztowato jej utrzymanie.

Panie Marszatku! Panie Postanki! Panowie Postowie!

W minionym roku Najwyzsza Izba Kontroli aktywnie angazowata si¢ w dziatal-
nos¢ migdzynarodowa. Wspodtpracowata m.in. z Migdzynarodowa Organizacja Naj-
wyzszych Organdéw Kontroli INTOSAI Komitetem Kontaktowym prezesow naj-
wyzszych organow kontroli panstw Unii Europejskiej oraz Europejskiego Trybunatu
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Obrachunkowego, a takze z innymi instytucjami europejskimi i pozaeuropejskimi,
w tym przede wszystkim z Europejska Organizacja Najwyzszych Organéw Kontroli,
czyli EUROSAL Do priorytetowych dziedzin wspotpracy migdzynarodowej w 2007 r.
nalezaty kontrola srodowiska i funduszy unijnych oraz wspotpraca transgraniczna
i regionalna. Szereg kontroli prowadzono roéwnolegle z innymi najwyzszymi or-
ganami kontroli, zar6wno panstw sasiednich, jak i innych panstw regionu, a takze
catej Europy. Izba utrzymywala tez kontakty bilateralne i multilateralne z organami
kontroli wielu innych krajow, w tym krajow pozaeuropejskich.

Szczegoblnie pieczotowicie Izba przygotowywata si¢ w ubiegltym roku do or-
ganizacji VII Kongresu Europejskiej Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli
EUROSALI. Przedstawiciele NIK uczestniczyli w zebraniach zespolow przygo-
towujacych poszczegdlne sesje kongresu: we wrzesniu 2007 r. w Kopenhadze,
na temat budowy systemu zarzadzania jako$cia i miesiac p6zniej w Warszawie,
poswigconego kontroli programéw spolecznych dotyczacych edukacji.

VII Kongres EUROSALI odby? si¢ w pierwszych dniach czerwca tego roku
w Krakowie 1 zgromadzit ponad 200 delegatéw z catej Europy. Poswigcony zostat
wymianie informacji i do§wiadczen w sferze jakosci postgpowania kontrolnego
oraz kontroli programéow polityki spotecznej. Powierzenie nam prestizowej i od-
powiedzialnej roli organizatora Kongresu to wyraz uznania dla aktywnej i wszech-
stronnej dziatalnosci NIK na arenie migdzynarodowej, a zarazem zobowiazanie do
jak najlepszego upowszechniania i spozytkowania jego dorobku. W uchwalonych
rekomendacjach Kongres uznat m.in. za konieczne ze wzgledu na spoteczna donio-
stos¢ problemu kontrole wydatkdéw na aktywizacje osob niepetnosprawnych przez
najwyzsze organy kontroli, podejmowanie dalszych wysitkow majacych na celu
wspieranie kadry pracowniczej oraz opracowanie przewodnika dobrych praktyk
w zakresie jakosci kontroli.

Wybdr Najwyzszej Izby Kontroli na gospodarza Kongresu taczy si¢ z objeciem
przez nig przewodnictwa w EUROSAI w latach 2008-2011, natomiast przeze mnie
— zaszczytnej funkcji przewodniczacego zarzadu tej organizacji. Pragng podkreslic,
Ze mamy teraz niepowtarzalna szansg, aby promowac w krajach europejskich ro-
dzime rozwiazania zaréwno legislacyjne, jak i dotyczace sfery metodyki kontroli.
Byt przeciez czas, gdy inni wspierali nas swoim doswiadczeniem, co sprawito,
ze dzi$ jestesmy dobrze przygotowani do sprawowania swych funkcji, a nasze
standardy i procedury w niczym nie odbiegaja od przyjetych w panstwach, od
ktorych sig uczylismy. Dzisiaj jestesmy gotowi dzieli¢ si¢ swoimi doswiadczeniami
z tymi krajami, ktore stoja u progu reorganizacji i usprawnienia kontroli panstwo-
wej. Pozycja NIK w EUROSALI przektada sig, jak sadzg, na wzmocnienie prestizu
Polski w Europie.
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Wysoki Sejmie!

Wyniki badan kontrolnych, ktére przedktadamy Sejmowi, Panu prezydentowi
1 innym uprawnionym organom panstwa, prezentujemy takze opinii publicznej.
Pragne przypomnie¢, ze obok wspotpracy z mediami i informowania obywateli
o efektach naszej pracy za ich posrednictwem, kazdy zainteresowany moze mie¢
wglad w szczegdty pracy Izby. Biuletyn Informacji Publicznej daje mozliwos$¢ za-
poznania si¢ z analizami wykonania budzetu panstwa i zalozen polityki pienigznej,
sprawozdaniami z dziatalnosci NIK, jak rowniez dokumentami poszczeg6lnych
zakonczonych kontroli, wystapieniami pokontrolnymi i informacjami o wynikach
przeprowadzonych kontroli.

Panie Marszatku! Wysoka Izbo!

Zaprezentowany przeze mnie zarys dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli
w 2007 r., z uwagi na ograniczone ramy czasowe, nie wyczerpuje calej listy zagad-
nien 1 problemow, przed ktoérymi Izba stawata w tym okresie. Szczegdlowy obraz
jej funkcjonowania zawiera sprawozdanie, ktore miatem zaszczyt przedstawic
Paniom postankom i Panom postom.

Sejm przyjal — bez glosow sprzeciwu — wniosek Komisji do spraw Kontroli
Panstwowej o przyjecie sprawozdania Najwyzszej 1zby Kontroli za 2007 r.



Wanda Karpinska-Mizielinska
Tadeusz Smuga

ROLA KONTROLI W OGRANICZANIU SZAREJ STREFY
USLUG TURYSTYCZNYCH - SPOJRZENIE PRZEDSIEBIORCOW

Rozpoznanie rozmiarow, przejawdw i mechanizmow powstawania szarej strefy
(gospodarki nieformalnej) stanowi warunek podjecia skutecznych dziatan stuzacych
jej ograniczeniu'. Istotna rol¢ odgrywaja w tym instytucje dysponujace uprawnienia-
mi kontrolnymi wobec przedsigbiorcéw (m.in. ré6znego typu inspekcje, straze, poli-
cja, a takze marszatkowie wojewodztw). Problemy skutecznosci ich dziatan podjgto
w badaniach przeprowadzonych w II pétroczu 2007 r. w instytucjach kontrolnych
oraz w przedsiebiorstwach §wiadczacych ustugi turystyczne?. Chodzito o ocene

! Szara strefa (gospodarka nieformalna) ma charakter uniwersalny, jest najbardziej rozlegta w pan-
stwach stabo rozwinigtych. W krajach wysoko rozwinigtych jej wielko$¢ jest znacznie mniejsza niz w gru-
pie panstw dokonujacych transformacji systemu gospodarczego. Roznice w jej wielkosci sq znaczne — od
12 do 48% w krajach WNP, 9-22% w Polsce, Czechach i na Wegrzech, 8-14% w panstwach batkanskich
i tylko 1,2-5% w krajach bytej UE-15. Por. W. Burzynski, W. Karpinska-Mizielinska, T. Smuga (kierow-
nictwo), P. Wazniewski: Metodologia badan szarej strefy na rynku ustug turystycznych, Instytut Koniunktur
i Cen Handlu Zagranicznego, Warszawa 2005 r.; W. Burzynski, W. Karpinska-Mizielinska, T. Smuga (kie-
rownictwo), P. Wazniewski: Badanie strat budzetu panstwa wynikajqcych z istnienia szarej strefy w turystyce,
Instytut Koniunktur i Cen Handlu Zagranicznego, Warszawa 2006 r., prace wykonane dla Departamentu Tury-
styki Ministerstwa Gospodarki.

2 Badaniami, przeprowadzonymi metoda wywiadéw z kwestionariuszem z udzialem ankietera
(face to face) objgto 102 przedsigbiorstwa sektora ustug turystycznych (hoteli, biur podrézy i restauracji)
z trzech wojewodztw — mazowieckiego, podlaskiego i pomorskiego oraz 33 instytucje z tych regionow,
dysponujace uprawnieniami kontrolnymi wobec przedsigbiorstw. Por.: W. Burzynski, W. Karpinska-Mizie-
linska, T. Smuga (kierownictwo), P. Wazniewski: Instytucje otoczenia sektora turystyki i ich skutecznosé¢
w walce z szarq strefq na rynku ustug turystycznych, Instytut Badan Rynku, Konsumpcji i Koniunktur, War-
szawa 2007 ., praca wykonana dla Ministerstwa Sportu i Turystyki.
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roli, jaka w ograniczaniu gospodarki nieformalnej odgrywaja instytucje wchodzace
w sktad szeroko pojetego otoczenia firm $wiadczacych ustugi turystyczne®.

Podstawowe pojecia i definicje

Analiza literatury przedmiotu na temat szarej strefy wskazuje na wystgpowanie
istotnych probleméw definicyjnych. Wynikaja one z cech tego zjawiska, istniejace-
go na pograniczu gospodarki oficjalnej i podziemia gospodarczego. Badania owej
problematyki sa bardzo trudne, gdyz dotycza dziatalno$ci ukrywanej. Opieraja si¢
na roznych zatozeniach metodologicznych, a takze wykorzystuja zréznicowane
metody i techniki badawcze®. Szacunki i oceny dokonywane na ich podstawie,
a takze formutowane wnioski sa w zwiazku z tym niejednoznaczne i wywoluja
wiele sprzecznych ocen.

W analizowanych badaniach przez szarg strefg¢ rozumiano ten obszar dziatan
gospodarczych, ktorego dochody osiagane z dziatalno$ci niezakazanej przez prawo,
sa w catosci lub w czgsci ukrywane przed odpowiednimi organami administracji
panstwowej°. Przyczyniaja si¢ one do tworzenia PKB, ale bezposrednio nie sa
rejestrowane (niezmierzone lub niezgtaszane)®.

W literaturze przedmiotu kontrola definiowana jest na ogot jako dzialania
o charakterze sprawdzajacym, majace na celu poréwnanie istniejacego stanu rzeczy
z wymaganym, np. okre$lonym przez normy prawne czy tez normy techniczne’.
Pojecie kontroli uzywane jest takze do okreslenia funkcji organu (instytucji) po-
legajacej na sprawdzaniu dziatalnos$ci innych jednostek, bez statych mozliwosci
wplywania na nig, np. przez wydawanie im nakazéw czy polecen. Wiasciwie prze-
prowadzona kontrola jest istotnym warunkiem sprawnego i skutecznego dziatania.
Jednym ze szczeg6lnie waznych, w kontekscie walki z szara strefa jej rodzajow,

3 Otoczenie to tworzy wiele podmiotdw, ktorych struktura, funkcje i zakres uprawnien w stosunku

do jednostek sektora turystyki jest ogromnie zroznicowany. Zalicza si¢ do niego m.in. organizacje grupu-
jace przedsigbiorcow, podmioty otoczenia biznesu $wiadczace dla nich ustugi (doradcze, finansowe, itp.),
instytucje nadzorujace dziatanie przedsigbiorstw oraz wypelniajace wobec nich funkcje kontrolne.

4 W. Burzynski, W. Karpinska-Mizielinska, T. Smuga (kierownictwo), P. Wazniewski: Metodologia
badan szarej strefy na rynku ustug turystycznych, op.cit. Por. takze: S. Cichocki, Metody pomiaru szarej
strefy, ,,Gospodarka Narodowa” 2006, nr 1-2.

> L. E. Feige: How big is the irregular Economy?, Challenge, November — December 1979.

¢ F. Schneider: H. D. Ernest, Shadow Economics: Size, Causes and Consequences, Journal of Eco-
nomic Literature, vol. XXXVIIIL, 2000.

7 Z reguly traktowana jest jako faza — etap dzialania. Wedlug J. Zieleniewskiego dziatanie kon-
trolne polega na porownywaniu wykonania z odpowiednim wzorcem i wyciagnigcie z tego poréwnania
whnioskOw na przysztosé. Por. J. Zieleniewski: Organizacja i zarzqdzanie, PWN, Warszawa 1969, s. 218
oraz R. Kuc: Kontrola organizacyjna, w: Organizacje. Socjologia struktur, procesow i rol, PWN, Warsza-
wa 1976, s. 257-262.
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jest kontrola realizowana przez wyodrebnione, specjalnie w tym celu powotane,
instytucje. Cecha wspolczesnych panstw jest funkcjonowanie wielu takich insty-
tucji, ktore tacznie tworza system kontroli.

W badaniach skoncentrowano si¢ przede wszystkim na ocenie aktywno$ci
tych instytucji kontrolnych, z ktorymi najczesciej stykaja si¢ przedsigbiorcy sek-
tora turystyki. Interesowano si¢ zarowno czgstotliwoscia, przedmiotem i efektami
kontroli prowadzonych w podmiotach gospodarczych, jak i formutowanymi przez
przedsigbiorcéw ocenami ich skutecznos$ci w walce z szarg strefa na rynku ushug
turystycznych.

Przejawy szarej strefy i oceny sposobow jej ograniczania

Przedsigbiorstwa sektora turystyki na co dzien maja do czynienia z nieuczciwa
konkurencja. Badania pokazaty, ze styka si¢ z nig ponad 2/3 badanych przedsig-
biorcow. Zjawisko to najczesciej dotyczyto biur podrozy, podmiotdéw matych oraz
dziatajacych w wojewodztwie mazowieckim. W mniejszym stopniu obejmowato
podmioty ,,mikro”, restauracje, a takze firmy z terenu wojewodztwa podlaskiego.

Przedsigbiorcy krytycznie oceniali istnienie gospodarki nieformalnej. Wy-
mieniane przez nich konsekwencje byly znacznie zréoznicowane i miaty zarowno
charakter makro- jak i mikroekonomiczny (tabela 1).

Wedtug wigkszoséci badanych podstawowym skutkiem istnienia szarej strefy jest
lepsza sytuacja finansowa przedsigbiorcoOw w niej dziatajacych i spadek dochodow
podmiotéw funkcjonujacych w gospodarce formalnej, nastgpnie — pogorszenie
jakosci ustug, duza liczba konkurentow na rynku oraz zmniejszenie dochodow bu-
dzetowych. Odnotowano pewne roznice we wskazaniach na poszczegolne kategorie
odpowiedzi w zalezno$ci od rodzaju dziatalnos$ci. W przypadku hoteli najczesciej
zwracano uwagg na zmniejszenie dochodéw budzetowych oraz pogorszenie jakosci
ustug, a nastepnie duza konkurencje na rynku. W biurach podrézy, gdzie zauwazano
wigcej konsekwencji tego zjawiska, najwazniejszy byt spadek dochodow przed-
sigbiorcow, a nastgpnie — pogorszenie jakosci ustug, btedna polityka gospodarcza
wobec sektora turystyki, lepsza sytuacja finansowa przedsigbiorstw z szarej strefy
oraz niekorzystna opinia spoteczna o przedsigbiorstwach sektora turystyki. W re-
stauracjach z kolei najczgsciej mowiono o duzej liczbie konkurentéw na rynku,
a dalej — o spadku dochodow przedsigbiorstw i pogorszeniu jako$ci ustug.

Niektdre z konsekwencji istnienia szarej strefy wymieniano czg$ciej w jednych
z badanych grup przedsigbiorstw niz w innych. I tak np., na wzrost czgstotliwos$ci
kontroli oraz duzg liczbg konkurentéw czgsciej wskazywano w restauracjach niz
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w hotelach i biurach podrozy. Z kolei spadek dochodow przedsigbiorstw dzia-
tajacych w gospodarce formalnej i lepsza sytuacja podmiotéw szarej strefy — to
kategorie najczgsciej podnoszone przez respondentéw z biur podrozy. W grupie
hoteli natomiast zwracano uwagge przede wszystkim na zmniejszenie dochodow
budzetowych i pogorszenie jakosci ustug.

Tabela 1

Konsekwencje istnienia szarej strefy w turystyce w ocenie przedsi¢gbiorcéow
wedlug rodzaju dzialalnosci (w %)

Wyszczegolnienie Ogélem Hotele B“":z.l Resta.lu-

podrozy racje

Sp.ade}( dochodow przedsu;blorstw 510 357 69.0 444

dziatajacych legalnie

Pogorszenie jako$ci ustug 43,1 452 40,5 44.4

Duza liczba konkurentow na rynku 323 38,1 19,0 50,0

Lepsza sytuacja finansowa przedsigbiorcow

z szarej strefy w porownaniu z innymi 30,4 28,6 35,7 22,2

przedsigbiorstwami

Zmniejszenie dochodow budzetowych 284 50,0 14,3 11,1

Niekorzystna opinia spoleczna

o przedsigbiorstwach sektora turystyki 274 238 33,3 22,2

Blgdna polltyka gospodarcza wobec sektora 235 119 38.1 16.7

turystyki

Wazrost czestotliwosci kontroli 13,7 19,0 2.4 27,8

Mniejsze koszty dziatalnosci sektora 6,9 14,3 2,4 -

Wazrost zatrudnienia 3,9 4.8 - 11,1

Uwaga: Dane nie sumuja si¢ do 100%, gdyz badani wymieniali wigcej niz jedna kategorig¢ odpowie-
dzi. Dotyczy to rowniez tabel 2,4,6,7,12 1 13.
Zrodto: Wiasne (wszystkie tabele).

Przedmiotem badania byta takze identyfikacja przejawow nieuczciwej kon-
kurencji, z jakimi w swojej dziatalno$ci stykaja si¢ na co dzien przedsigbiorcy
$wiadczacy ustugi turystyczne (tabela 2).
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Tabela 2

Przejawy nieuczciwej konkurencji w sektorze turystyki
w ocenie przedsigbiorcéow wedlug rodzaju dzialalnosci (w%)

Wyszczegolnienie Ogélem Hotele Blul:? Rest?u-

podrézy racje

Zatrudnianie pracownikow bez umowy o pracg 33,3 52,4 11,9 38,9

Nieewidencjonowanie catosci obrotow 30,4 35,7 16,7 50,0

Oferowanie ustug po cenach dumpingowych 22,6 4,8 47,6 5,6

SW1ac!czen1§ ustug bez wpisu do rejestru 216 48 476 )

organizatorow turystyki

Prowadzenie dziatalnosci bez zarejestrowania 21,6 21,4 31,0 -

Zatru.dman}.e pracownikow bez wymaganych 206 333 9.5 16,7

kwalifikacji

Zanizanie wynagrodzen pracowniczych 20,6 21,4 14,3 333

,.,Wn?d.owame cen” — poziom cen nie odpowiada 157 71 28.6 5.6

jakosci ustug

Oferowanie qslug n}ezgodme z decyzja 147 9.5 262 )

kategoryzacyjng obiektu

Nieprawidlowosci w umowach 11,8 9,5 19,0 -

Zakup materiatow i surowcow bez faktury 9,8 7,1 2,4 33,3

Zawyzanie kosztow prowadzenia dziatalnosci 7,9 9,5 - 22,2

Najczgsciej wymieniane przez badanych przejawy takich zachowan to prze-
de wszystkim zatrudnianie pracownikow bez umowy o pracg, a nastgpnie — nie-
ewidencjonowanie catosci obrotéw, oferowanie ustug po cenach dumpingowych,
swiadczenie ushug bez zarejestrowania, a takze bez wpisu do rejestru organizatorow
turystyki (co stanowi obowiazek ustawowy). Wszystkie te kategorie wymienito od
1/5 do 1/3 badanych. Czg$¢ z nich $cisle wiaze si¢ z gospodarowaniem sita robocza
i z istnieniem tzw. klina podatkowego®.

Wymieniane przejawy funkcjonowania szarej strefy byly znacznie zrozni-
cowane. Wskazuje to na wystgpowanie odmiennych symptomow tego zjawiska
w poszczegdlnych rodzajach ustug turystycznych. W hotelach najczesciej zwracano

8 Zebrany w badaniach material potwierdzit wystgpowanie w sektorze turystyki tych samych prze-
jawow gospodarki nieformalnej, ktore zidentyfikowano w badaniach w 2006 r. Por.: Badanie strat budzetu
panstwa wynikajqcych z istnienia szarej strefy w turystyce, op. cit.
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uwagg na zatrudnianie pracownikdéw bez umowy o prace i wymaganych kwalifikacji
oraz nieewidencjonowanie catosci obrotow; w biurach podrézy — na oferowanie
ustug po cenach dumpingowych, bez wpisu do rejestru organizatoréw turystyki,
,windowanie cen” oraz $wiadczenie ustug niezgodnie z decyzja kategoryzacyjna
obiektu. Dla restauracji natomiast wazniejsze byto: niepelne ewidencjonowanie
obrotow, zatrudnianie pracownikéw bez umowy o praceg, zanizanie wynagrodzen
pracowniczych oraz zakup materiatow i surowcoéw bez faktury. Niektore z tych
przejawow byly specyficzne dla poszczegdlnych analizowanych grup podmiotow.
Dotyczyto to np. oferowania ustug po cenach dumpingowych i $wiadczenia ich
bez wpisu do rejestru organizatordw turystyki (biura podrozy), zatrudniania pra-
cownikow bez wymaganych kwalifikacji (przede wszystkim hotele) oraz zakupu
materiatow i surowcoOw bez faktury (gtdownie restauracje).

We wszystkich badanych wojewddztwach respondenci byli zgodni co do tego,
ze gtowna cecha szarej strefy jest zatrudnianie pracownikéw bez umowy o prace.
Roéznice dotyczyly natomiast zbioru rozpoznanych przez nich przejawow tego
zjawiska. Najwiecej kategorii wskazali respondenci w wojewodztwie mazowie-
ckim, co potwierdza, ze w regionie tym podmioty sektora turystyki stykaja si¢
z najbardziej zréznicowanymi symptomami tego zjawiska oraz relatywnie najwigk-
szym poziomem konkurencji na rynku, takze ze strony podmiotow szarej strefy.
Na Mazowszu czg$ciej niz w pozostatych regionach zwracano takze uwagg na:
nieewidencjonowanie obrotow, S$wiadczenie ustug bez wpisu do rejestru organizato-
réw turystyki, zatrudnianie pracownikéw bez wymaganych kwalifikacji, zanizanie
wynagrodzen, ,,windowanie cen” oraz zawyzanie kosztow prowadzenia dziatalno-
sci. W wojewddztwie pomorskim z kolei czg$ciej niz w pozostatych podkre§lano
oferowanie ustug niezgodnie z decyzja kategoryzacyjna obiektu, nieprawidtowosci
w umowach oraz stosowanie cen dumpingowych. Na Podlasiu natomiast wigcej
wskazan niz w pozostatych regionach uzyskata jedynie kategoria ,,prowadzenie
dziatalno$ci bez zarejestrowania”.

Pewne réznice dotyczace wymienionych przez przedsigbiorcow przejawow
nieuczciwe]j konkurencji odnotowano takze w zaleznosci od wielkosci przedsig-
biorstwa. Respondenci z podmiotow ,,mikro” na pierwszym miejscu sytuowali
prowadzenie dziatalnos$ci bez zarejestrowania, na kolejnych — §wiadczenie ushug
bez wpisu do rejestru organizatorow turystyki oraz oferowanie ustug po cenach
dumpingowych. W podmiotach matych natomiast najbardziej istotne byto zatrud-
nianie pracownikow bez umowy o prace, a dalej — nieewidencjonowanie catosci
obrotow, zatrudnianie pracownikow bez wymaganych kwalifikacji oraz zanizanie
wynagrodzen pracowniczych. W przypadku przedsigbiorstw sredniej wielkos$ci
ponad potowa badanych wskazata na dwa symptomy szarej strefy — zatrudnianie
pracownikéw bez umowy o pracg oraz bez wymaganych kwalifikacji.
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Badania dostarczyty danych na temat rozmiarow szarej strefy (tabela 3). Infor-
muja one o skali zjawiska w ocenie przedsigbiorcow tego sektora. Mamy tu wpraw-
dzie do czynienia z subiektywizmem ocen, ale jesli uwzgledni sig, ze respondenci
formutuja swe opinie na podstawie wtasnych doswiadczen i rozpoznania (wiedzy),
oceny te moga by¢ uzyteczne w szacowaniu wielkosci gospodarki nieformalnej na
rynku ustug turystycznych.

Tabela 3

Udzial szarej strefy w sektorze turystyki w ocenie przedsigbiorcéw
wedlug rodzaju dzialalnos$ci (w %)

Wyszczegolnienie Ogoélem Hotele pl:(i;:g;y R::g‘:-
Zjawisko nie wystgpuje 15,7 21,4 11,9 11,1
Do 10% 31,4 23,8 38,1 33,3
11-20% 25,5 26,2 26,2 22,2
21-30% 18,6 23,8 9,5 27,8
31-50% 5,9 2,4 9,5 5,6
Powyzej 50% 2,9 24 44 -
Razem 100,0 100,0 100,0 100,0

Odnotowa¢ nalezy, ze prawie 16% badanych twierdzilo, iz zjawisko to
w sektorze turystyki nie istnieje. Okoto 1/3 respondentéw byto przekonanych, ze
wielko$¢ szarej strefy w sektorze turystyki jest niewielka i nie przekracza 10%
(ogohu podmiotow funkcjonujacych w sektorze turystyki). W badanej populacji
znaczacy byt rowniez udziat tych, ktorzy jej skalg szacowali na wyzszym poziomie
— ponad 1/4 z nich w granicach 11-20%, a okoto 1/5 w przedziale 21-30%. Tylko
nieliczni (ok. 9%) wskazywali, ze udziat ten przekracza 30%.

Analiza tych opinii wedtug rodzaju dziatalnos$ci wykazata, ze tezg o braku
szarej strefy formutowano najczgsciej w hotelach. W biurach podrézy obserwo-
wano znaczna polaryzacj¢ opinii, jej skalg najczgsciej szacowano na poziomie do
10%, ale jednocze$nie — okolo 14% respondentow z tej grupy — powyzej 30%.
W restauracjach oraz hotelach respondenci byli takze znacznie podzieleni w opi-
niach na ten temat. Podobnej wielko$ci grupy (od 22,2 do 33,3%) wskazywaly na
trzy przedziaty — do 10, 11-20 i 21-30%. Wyjasnia¢ to nalezy wlasnymi, indywi-
dualnymi doswiadczeniami poszczeg6lnych przedsigbiorcow.
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Zasigg gospodarki nieformalnej nieco odmiennie postrzegano w badanych
wojewodztwach. Najbardziej optymistyczni byli respondenci z wojewodztwa pod-
laskiego — okoto 30% nie dostrzegato tego zjawiska, a ponad 1/3 szacowala jego
udzial na niskim poziomie (do 10%). Stosunkowo niewielkie znaczenie szarej strefy
wskazywano réwniez w regionie pomorskim. Odmiennie natomiast uksztaltowaty
sig¢ oceny w wojewodztwie mazowieckim — tylko nieliczni respondenci twierdzili,
ze zjawisko to nie istnieje lub jego poziom jest niski. Wigkszo$¢ oceniala jego
poziom na 11-20%. Czg¢sciej roOwniez, niz w pozostatych badanych regionach,
udziat ten uznawano za wigkszy niz 30%. Na niewielkie oddziatywanie szarej
strefy lub jej brak najczesciej wskazywano w podmiotach matych, a nastgpnie
w ,,mikro”, natomiast na wysoki — w podmiotach $rednich.

Powstaje pytanie, jakie trzeba podja¢ dziatania i spetni¢ warunki, aby zmniej-
szy¢ udziat gospodarki nieformalnej w rynku ustug turystycznych. Najczgsciej for-
mulowane przez przedsigbiorcoéw opinie na ten temat przedstawiono w tabeli 4.

Tabela 4
Dzialania niezbedne dla ograniczenia szarej strefy
w opinii przedsigbiorcow wedlug rodzaju dzialalnosci (w %)
Wyszczegolnienie Ogélem Hotele B“":? Resté.lu-
podrozy racje
Objecie kontrolami podmiotow z szarej strefy 39,2 35,7 47,6 27,8
Zmiana przepiséw prawnych 20,6 23,8 21,4 11,1
Mniejsze i prostsze podatki 16,7 9,5 16,7 333
Mniejsze koszty zatrudnienia pracownika 13,7 23,8 4,8 11,1
Ustanowienie skuteczniejszych kar 6,9 9,5 4.8 5,6
Pomoc 'dla ﬁrn}? wigksze dotacje i informacja 5.9 7.1 48 2.9
o dotacjach unijnych
Mniejsza biurokracja, uproszczenie procedur 3.9 2,4 - 16,7
Nie ma dobrego sposobu 5,9 7,1 4.8 5,6

Katalog zgtaszanych postulatdéw mozna uja¢ w trzy grupy. Pierwsza obejmuje
propozycje, ktorych adresatem sa instytucje kontrolne, na przyktad zaostrzenia
kontroli; druga — dotyczy dziatan, ktorych efektem bedzie zmniejszenie kosztow
prowadzenia dziatalnosci przez przedsigbiorstwa, a trzecia — zwigkszenia pomocy
(w tym finansowej) dla firm. Najwigksze znaczenie przywiazywano jednak do
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rozszerzenia kontroli i objgcia nimi wigkszej niz dotychczas liczby podmiotéw
$wiadczacych ustugi turystyczne. Proponowano zwtlaszcza zwigkszenie jej wobec
organizujacych imprezy turystyczne niezgodnie z ustawa o ustugach turystycznych,
tj. koSciotow, szkot i fundacji®. Kategorie te przede wszystkim wymieniano w biu-
rach podrozy, gdyz to one ponosza najwigksze straty w zwiazku z konkurencja ze
strony tych instytucji. Duza wagg przywiazywano rowniez do zmian w przepisach
prawa oraz obnizenia obcigzen finansowych przedsigbiorcéw (w tym kosztow za-
trudnienia). W hotelach, podobnie jak w biurach podrézy, duze znaczenie — obok
rozszerzenia zakresu podmiotowego kontroli — miaty wskazania na zmiany przepi-
sow prawa. W restauracjach najwigksza uwage skupiono na zmniejszeniu podatkow
i uproszczeniu systemu podatkowego; znacznie czgéciej niz w pozostalych grupach
badanych podmiotéw zwracano uwage na ograniczenie biurokracji i uproszczenie
procedur podejmowania decyzji administracyjnych. Na zaostrzenie kontroli oraz
wprowadzenie skuteczniejszych kar za naruszenia obowiazujacych regulacji wska-
zywano przede wszystkim w $rednich przedsigbiorstwach.

Nalezy zauwazy¢, ze nie odnotowano tu istotnych réznic w opiniach w zalezno-
$ci od miejsca dziatania przedsigbiorstwa. We wszystkich wojewddztwach respon-
denci byli zgodni co do tego, ze rozszerzenie zakresu kontroli jest najwazniejszym
sposobem walki z szarg strefa, z tym jednak, ze w wojewddztwie podlaskim waga
tego czynnika byta nieco wieksza niz w pozostalych regionach. W wojewddz-
twie mazowieckim natomiast wigksza role odgrywaly zmiany przepisow prawa,
np. w dziedzinie zatrudniania, podczas gdy w pomorskim — obnizenie podatkéw
i uproszczenie systemu podatkowego.

Liczba kontroli w podmiotach sektora turystyki

Ramy kontroli prowadzonych przez rézne instytucje kontrolne w przedsig-
biorstwach uregulowano ustawa z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospo-
darczej'®. Znalazto si¢ w niej wiele przepisow, ktore miaty na celu ograniczenie
zakresu i uciazliwos$ci kontroli!!. Zgodnie z ustawa (art. 81) kazdy przedsigbiorca

9

Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. o ustugach turystycznych, DzU z 2004 r., nr 223, poz. 2268, ze zm.
Ustawa z 2 lipca 2004 r. 0 swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, DzU nr 173 22004 r., poz. 1807,
z pozn. zm.

I Zaliczy¢ do nich nalezy wprowadzenie zakazu jednoczesnego prowadzenia wigcej niz jednej kon-
troli dziatalno$ci przedsigbiorcy, ograniczenie czasu trwania kontroli, a takze ustanowienie preferencji dla
przedsigbiorstw mikro, matych i §rednich. Wprowadzone w ustawie wyjatki od tych zasad dotycza tylko
szczegolnych przypadkow (np. gdy prowadzenie kontroli jest niezbgdne dla prowadzonego przeciwko
przedsigbiorcy $ledztwa lub dochodzenia, gdy jest uzasadnione zagrozeniem zycia, zdrowia lub srodo-
wiska naturalnego, lub gdy przewiduja to ratyfikowane umowy migdzynarodowe). T¢ grupe wylaczen
poszerzono takze o kontrole oceniajace zasadno$¢ zwrotu podatku VAT przed dokonaniem tego zwrotu.

10
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jest obowiazany prowadzi¢ i przechowywac w swojej siedzibie ksiazke kontroli oraz
upowaznienia i protokoty kontroli'2. W badanej populacji zdecydowana wigkszos¢
przedsigbiorcow (74,5%) miato ksiazke kontroli. Brak ksiazek kontroli w pozosta-
tych podmiotach wskazuje z jednej strony na nieznajomos¢ przez przedsigbiorcow
regulacji prawnych, a z drugiej oznacza, ze ponad 1/4 podmiotow nie byta w ogole
przedmiotem kontroli.

W 2006 r. w prawie wszystkich przedsigbiorstwach, ktore miaty ksiazke¢ kon-
troli przeprowadzono przynajmniej jedna kontrolg. Najwigcej w hotelach i re-
stauracjach — sprawdzono odpowiednio 85,7% i 83,3% podmiotoéw, a zaledwie
57,1% biur podrozy'®. Najwigkszy zasigg miaty kontrole na Mazowszu — objg-
to nimi 88,2% badanych podmiotéw, podczas gdy w woj. podlaskim — 64,7%,
a w pomorskim — 67,7%. Znaczna koncentracja kontroli w wojewddztwie mazo-
wieckim wynika¢ moze z wigkszej aktywnosci instytucji kontrolnych i wigkszej
ich restrykcyjnosci; jest tez konsekwencja liczby i struktury podmiotéw gospodar-
czych w tym regionie oraz znacznego udzialu w badanej zbiorowosci firm matych
i $rednich'®,

Liczba kontroli wzrasta wraz z wielko$cia przedsigbiorstwa. Firmy mate byty
przewaznie obiektem 3-5 kontroli, natomiast Srednie — powyzej 5. Najliczniejsza
grupg stanowity podmioty, w ktorych liczba kontroli wyniosta od 3 do 5 (29,4%).
Jedna kontrole przeprowadzono w 15,7% firm, dwie w 11,8%, a w 14,7% — wigcej
niz 5. W ostatniej grupie znalazly si¢ az trzy przedsigbiorstwa, w ktorych liczba
kontroli przekroczyta 10'5. W hotelach i restauracjach najczesciej przeprowadzono
od 3 do 5 kontroli, natomiast w biurach podrézy — tylko jedna.

Wyrazne rdznice zaznaczyty si¢ migdzy wojewodztwami, co moze sygnalizo-
wac rozny poziom aktywnosci instytucji kontrolnych (tabela 5).

12 Ksiazka kontroli zawiera wpisy dokonywane przez organy kontroli, ktore obejmuja: nazwe organu

przeprowadzajacego kontrolg, upowaznienia i zakres przedmiotowy kontroli, okres jej trwania oraz zale-
cenia i §rodki pokontrolne. Zgodnie z ustawa kontrola moze by¢ przeprowadzana po dorgczeniu upowaz-
nienia, w ktorym wskazana jest podstawa prawna kontroli, jej zakres przedmiotowy oraz data rozpoczgcia
i przewidywany termin zakonczenia.

13 Dane te koresponduja z zebranymi podczas badan informacjami na temat posiadania przez przed-
sigbiorstwa ksiazek kontroli. Wsrdd hoteli i restauracji odsetek firm prowadzacych ksiazke kontroli
byt podobny i wynidst odpowiednio 81% i 83,3%. Znacznie mniej podmiotow prowadzito taka ksiazke
w$rod biur podrozy (tylko 64,3%). Najwigcej przedsigbiorstw miato ja w wojewodztwie mazowieckim
(88,2%), a najmniej w pomorskim (61,7%). Na Podlasiu odsetek ten wyniost 73,5%.

4 W badanym okresie skontrolowano 64,3% firm mikro, 81,8% firm matych, a 100% $rednich.

15 Liczba tych kontroli byta bardzo wysoka. Dotyczyta hoteli z wojewddztwa mazowieckiego: pierw-
szy z nich to firma mata (12 kontroli), a 2 pozostate to przedsigbiorstwa $rednie (odpowiednio 15 i 20
kontroli).
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Tabela 5

Liczba kontroli w 2006 r. w badanych przedsi¢biorstwach
wedlug wojewodztw (w %)

Wojewodztwo
Wyszczegolnienie Ogoétem
mazowieckie | podlaskie pomorskie
Nie przeprowadzono zadnej kontroli 26,5 11,8 353 324
Jedna 15,7 11,8 8,8 26,5
Dwie 11,8 5,9 11,8 17,7
Trzy do pigciu 29.4 32,4 38,2 17,7
Powyzej pigciu 14,7 38,2 2,9 2,9
Brak danych 2,0 - 2,9 2.9
Razem 100,0 100,0 100,0 100,0

Zdecydowanie najczesciej kontrolowano przedsigbiorcow w wojewodztwie
mazowieckim, najwigkszy udziat mialy w nim podmioty, w ktorych liczba kontroli
przekroczyta 5. W Podlaskiem przewazaty firmy kontrolowane od 3 do 5 razy, a
w Pomorskiem raz'®.

Podmioty kontrolujace przedsi¢biorstwa i przedmiot kontroli

Przedsigbiorcy wymieniali wiele roznych organdéw przeprowadzajacych kon-
trole w analizowanym okresie — tacznie wskazano 20 takich instytucji. Najwigk-
sze grupy respondentdéw w pierwszym rzg¢dzie wymieniaty SANEPID (48,0%)
oraz urzedy skarbowe (40,2%), a nastepnie: Panstwowa Inspekcje Pracy (PIP),
Panstwowa Inspekcje Handlowa (PIH), straz pozarna oraz Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych (ZUS). Na uwagg zastuguje stosunkowo maty udziat kontroli prowa-
dzonych przez organy administracji samorzadowej (urzedy marszatkowskie oraz
urzedy gmin — odpowiednio 6,0 i 1,0%). W$rdd instytucji kontrolnych znalazty
si¢ takze: Ministerstwo Gospodarki, Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobo-
wych, kuratorium o$wiaty, PFRON, Ministerstwo Edukacji, policja, ZAIKS oraz
wojewodzkie urzedy pracy.

Kontrole SANEPID dotyczyly w gtownej mierze hoteli i restauracji (odpo-
wiednio 76,2% 1 72,2%), a w znikomym stopniu biur podrozy (9,5%), co byto

16 Zebrane w badaniach dane na temat liczby kontroli przeprowadzonych w ciagu pierwszych

8 miesigcy 2007 r. wykazaty utrzymywanie si¢ podobnych zjawisk, jak zaobserwowane w 2006 r.
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Scisle zwiazane z rodzajem $swiadczonych ustug turystycznych. Podobnie sytuacja
przedstawia si¢ w wypadku PIH i PIP (hotele — po 23,8%, restauracje — odpowiednio
—33,3138,9%, a biura podrozy tylko 2,4 i 7,2%). Urzedy skarbowe kontrolowatly
stosunkowo rownomiernie wszystkie grupy badanych podmiotéw, chociaz zazna-
czyla si¢ przewaga kontroli w hotelach. Z kolei ZUS najczgsciej kontrolowat biura
podrézy, a nastepnie hotele. Biura podrozy stosunkowo czgsto sprawdzat Urzad
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, co moze wynika¢ z relatywnie duzej liczby
skarg na §wiadczone przez nie ustugi.

Tabela 6

Instytucje najczesSciej kontrolujgace przedsigbiorstwa sektora turystyki
wedlug wielko$ci przedsigbiorstwa (w %)

Wyszczegolnienie Ogélem Mikro Matle Srednie

Urzad skarbowy 63,7 60,3 63,6 81,8
SANEPID 58,8 448 72,3 90,9
PIP 38,2 37,9 39,4 36,4
PIH 29,4 20,7 36,4 54,6
Inspekcja transportowa 27,5 27,6 30,3 18,2
ZUS 26,5 34,5 15,2 18,2
Straz pozarna 13,7 10,3 9,1 45,6
Urzad marszatkowski 12,7 17,2 6,1 9,1
Policja 9,8 13,8 6,1 -
UOKK 9,8 5,2 15,2 18,2
Inspekcja nadzoru budowlanego 5,9 3,5 9,1 9,1
Straz miejska 2,0 3,5 - -
Urzad celny 2,0 - 3,0 9,1

Czynnikiem réznicujacym byta wielko$¢ badanych przedsigbiorstw (tabela 6).
Podmioty mikro byty najczgsciej kontrolowane przez urzedy skarbowe, a nastgpnie
SANEPID i Panstwowa Inspekcje¢ Pracy, mate i §rednie odwrotnie — SANEPID
i urzad skarbowy i kolejno: Panstwowa Inspekcje Pracy (podmioty mate) oraz
Panstwowa Inspekcje Handlowa i straz pozarna ($rednie).

We wszystkich wojewddztwach najaktywniejsza instytucja — chociaz liczba
wskazan w poszczegdlnych regionach rdznita si¢ znacznie — byt SANEPID (ma-
zowieckie — 64,7%, podlaskie — 44,1%, pomorskie — 35,3%), a nastgpnie urzad
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skarbowy (odpowiednio 58,8, 38,3 123,5%). Panstwowa Inspekcja Pracy, kontrolo-
wala rzadziej — odsetek wskazan w badanych regionach byt zblizony, w granicach
20,6 — 17,7%.

Zebrane dane wskazuja na znaczne ukierunkowanie (specjalizacje) aktywnos$ci
poszczegolnych instytucji kontrolnych. Wynika to m.in. ze specyfiki ich kompeten-
cji kontrolnych wobec podmiotow sektora turystyki. I tak np. inspektor transportu
drogowego przede wszystkim kontrolowat biura podrézy, natomiast inspektor
nadzoru budowlanego oraz straz pozarna — hotele.

Przedmiotem przeprowadzonych kontroli byty najczesciej warunki sanitarne
oraz BHP. Jest to bezposrednia konsekwencja najwyzszej czestotliwosci kontroli
przeprowadzanych przez SANEPID oraz PIP. Bardzo czg¢sto sprawdzano takze
legalnos¢ zatrudnienia oraz regulowanie zobowigzan z tytulu podatku VAT, co
potwierdza aktywnos$¢ PIP i urzedow skarbowych. Przedmiotem kontroli — chociaz
juz w mniejszym stopniu — byto réwniez regulowanie zobowigzan wobec ZUS,
z tytutu podatku dochodowego PIT oraz stan techniczny budynku.

Zasadnicze réznice miaty miejsce pomiedzy podmiotami wedtug rodzaju dzia-
talnosci. W hotelach i restauracjach zakres przedmiotowy kontroli stanowity glow-
nie warunki sanitarne oraz BHP, nastgpnie — legalno$¢ zatrudnienia, regulowanie
zobowiazan z tytulu podatku VAT, stan techniczny budynku/obiektu oraz regulowa-
nie zobowiazan z tytulu podatku dochodowego PIT. Tymczasem w biurach podrozy
najczesciej kontrolowano regulowanie zobowiazan wobec ZUS 1 z tytutu podatku
VAT, legalnos¢ zatrudnienia oraz rejestracj¢ dziatalnosci przedsigbiorstwa.

W przedsigbiorstwach mikro i matych kontrole dotyczyty przede wszystkim
warunkow sanitarnych, regulowania zobowiazan z tytutu podatku VAT, warunkow
BHP oraz legalnosci zatrudnienia. W przedsigbiorstwach srednich, poza warunkami
sanitarnymi i BHP przedmiotem kontroli byto gléwnie regulowanie zobowiazan
z tytulu podatku VAT.

Powstaje pytanie, jakie czynniki wedlug badanych decyduja o podejmowaniu
kontroli w danym przedsigbiorstwie (tabela 7).

Respondenci zwrocili uwage na wiele roznych determinant decyzji organow
kontroli o podjeciu kontroli w podmiotach §wiadczacych ustugi turystyczne. Na
pierwszym miejscu umiescili kontrole wynikajace ze skarg klientow, a nastgp-
nie — z planu dzialania instytucji kontrolnej. Oznacza to, ze skargi konsumentow
niezadowolonych z uslug turystycznych sa gtéwna silgq sprawcza kontroli. Istot-
nymi czynnikami byly rowniez: doniesienia konkurencji, pojawiajace si¢ niepra-
widlowosci w przedsigbiorstwie, informacje medialne oraz wielkos¢ firm. Skar-
gi klientow odgrywaty podstawowa rol¢ w ocenie przedstawicieli biur podrozy,
natomiast kontrole planowe — hoteli i restauracji. W woj. mazowieckim o takich
decyzjach przesadzaty gtownie skargi klientdéw, a nastgpnie inicjatywa wlasna
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instytucji kontrolnej (odpowiednio 55,9 i 29,4%), w wojewodztwie podlaskim
sytuacja byta odwrotna (decyzje instytucji kontrolnej — 50,0%, skargi klientow
—38,2%). W regionie pomorskim te dwa uzasadnienia kontroli miaty takie samo
znaczenie (po 32,4% wskazan).

Tabela 7

Czynniki decydujace o podjeciu kontroli w przedsigbiorstwie (w %)

Wyszczegolnienie %
Skargi klientow 43,1
Plan kontroli instytucji kontrolnych 36,3
Donosy konkurencji 14,7
Nieprawidlowosci (np. wypadek) w przedsigbiorstwie 10,8
Wielkos$¢ przedsigbiorstwa 7,8
Doniesienia medialne 7,8
Wzgledy sanitarne 5,9
Niezaptacone podatki i sktadki ZUS 5,9
Donosy bytych pracownikow 3,9

Czas trwania i wyniki kontroli

Laczny czas kontroli w przedsigbiorstwach nalezy oceni¢ jako krétki. W bada-
nej populacji dominowaly bowiem podmioty, w ktorych taczny czas kontroli nie
przekraczat 1 tygodnia. Znaczacy udziat miaty rowniez firmy, w ktorych okres ten
wynosit od 1 do 2 tygodni. Udziat przedsigbiorstw, w ktorych kontrole trwaty do
2 tygodni wynosit blisko 70,0%. Zdarzato sig, ze w badanej grupie czas kontroli
przekroczyt 8 tygodni. Dotyczyly one hoteli i biur podrézy z woj. podlaskiego
i pomorskiego'’. Rodzaj prowadzonej dziatalnosci nie roznicowat istotnie czasu
trwania kontroli. Pewne ro6znice zaobserwowano natomiast w przekroju regional-
nym. W woj. mazowieckim dominowaty kontrole, ktore trwaty od 1 do 2 tygodni,
podczas gdy w woj. podlaskim i pomorskim — podobnie jak w catej zbiorowosci
—do 1 tygodnia. Kontrole, ktére trwaty do 1 tygodnia najwigkszy udziat miaty

17" Zgodnie z ustawa o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej w mikro przedsigbiorstwach oraz

w przedsigbiorstwach matych i $rednich czas trwania wszystkich kontroli w jednym roku kalendarzowym
nie moze przekracza¢ 4 tygodni, natomiast u pozostatych przedsigbiorcow — 8 tygodni.
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w podmiotach mikro, natomiast w podmiotach matych i §rednich byty one dhuzsze
—od 1 do 2 tygodni.

Tylko w nielicznych przedsigbiorstwach (11,8% w 16,6% skontrolowanych)
stwierdzono nieprawidtowosci, przy czym nie odnotowano istotnych rozbieznosci,
jesli chodzi o rodzaj prowadzonej przez nie dzialalnosci. Znaczne réznice zaob-
serwowano natomiast migdzy badanymi wojewodztwami. Najwickszy udziat pod-
miotow, w ktorych miaty miejsce nieprawidlowosci wystapit w woj. mazowieckim
— 17,6%, zas$ najmniejszy — w woj. podlaskim — tylko 5,9% (w woj. pomorskim
ksztattowat si¢ on na poziomie 11,8%). Nalezy jednak pamigtac, ze w wojewodztwie
mazowieckim podmioty sektora turystyki kontrolowano czesciej, a liczba kontroli
byla znacznie wyzsza niz w pozostalych badanych regionach. Nieprawidtowosci
stwierdzono najczegsciej w przedsigbiorstwach $rednich.

Ujawnione nieprawidtowosci to przede wszystkim zle warunki sanitarne,
a nastgpnie — niekorzystne dla klientow zapisy w umowach dotyczacych im-
prez turystycznych, braki w dokumentacji dochodowej i ZUS, nieprawidtowosci
W systemie przeciwpozarowym, nieprzestrzeganie ustawy o ochronie danych osobo-
wych oraz ,,drobne uchybienia”. Uchybienia w warunkach sanitarnych stwierdzono
w rownym stopniu w hotelach i restauracjach, natomiast niekorzystne dla klien-
ta warunki w umowach — w biurach podrdzy. Pozostate nieprawidlowosci miaty
miejsce gldwnie w hotelach, co jest zwiazane przede wszystkim z charakterem
prowadzonej przez nie dzialalno$ci. Stwierdzono je gtownie w podmiotach dzia-
tajacych w woj. mazowieckim.

Srodki pokontrolne zastosowano w okolo 7% ogétu badanych firm (9,6% skon-
trolowanych); w kilku odstapiono od sporzadzenia protokotu lub jedynie pouczono
o obowiazkach. Zestaw srodkow pokontrolnych byt bardzo maty, co wiazato si¢
z relatywnie niewielka liczba podmiotow dziatajacych niezgodnie z przepisami
prawa. Podstawowym byto wezwanie do usunigcia nieprawidlowosci, a nastgpnie
upomnienie oraz mandat karny'®. Wezwanie do usunigcia nieprawidtowosci zastoso-
wano przede wszystkim wobec biur podrozy, natomiast upomnienie — wobec hoteli.
Upomnienia w rownej mierze wykorzystano w wojewodztwach mazowieckim
1 podlaskim, a wezwanie do usunigcia uchybien — w mazowieckim i pomorskim.
Mandatem karnym postuzono sig¢ tylko w stosunku do biura podrozy dziatajacego
na terenie woj. pomorskiego. Upomnienia stosowano glownie wobec podmiotow
mikro, z kolei wezwanie do usunigcia nieprawidtowosci w stosunku do wszystkich

8 Organy kontrolne wobec przedsiebiorstw, w ktorych ujawniono nieprawidtowosci, moga stoso-

wac jeszcze inne $rodki pokontrolne, jak np. wniosek do organéw administracji o cofnigcie pozwolenia na
$wiadczenie ushug, wstrzymanie prowadzenia dziatalnosci na okreslony czas, czy tez wezwanie do ure-
gulowania zalegtosci podatkowych. Rodzaj ,,aplikowanych” $§rodkéw pokontrolnych jest $ci§le zwiazany
z charakterem instytucji kontrolujacej dziatalnos¢ przedsigbiorstwa.



[557] Kontrola w szarej strefie 41

grup przedsigbiorstw niezaleznie od ich wielkosci, przy czym najwigcej w od-
niesieniu do podmiotow matych. Mandat natozono na przedsigbiorstwo mikro.
W wyniku kontroli nie sformutowano ani jednego wniosku do prokuratury lub
sadu o ukaranie wtasciciela.

Firmy, w ktorych ujawniono nieprawidtowosci, w zdecydowanej wigkszos$ci
wykonaty zalecenia pokontrolne. Tylko jedno (biuro podrézy dziatajace w woj.
mazowieckim) nie wprowadzito ich w zycie z powodu ,,sprzecznych zaleceh MEN
i Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych w sprawie ewidencjono-
wania uczestnikow imprez turystycznych”. Nie poniosto tez z tego tytutu zadnych
konsekwencji, ale i nie odwotato si¢ od zalecen pokontrolnych.

Czestotliwos¢ i restrykeyjnos$¢ kontroli

Ponad potowa badanych (51,9%) czgstotliwos$¢ kontroli w przedsigbiorstwach
sektora ushug turystycznych okreslita jako ,,$rednia”; noty ,,bardzo wysoka” i ,,wy-
soka” — wystawita niespetna 1/5 respondentdéw, podczas gdy oceny ,,mata” i ,,bar-
dzo mata” — blisko 1/3 (tabela 8). Mozna zatem sformulowac przypuszczenie, iz
nie bylta ona szczegodlnie uciazliwa dla respondentoéw i nie stanowita przeszkody
w normalnym funkcjonowaniu podmiotdéw. Opinie na ten temat w pewnym stop-
niu roznicowat rodzaj prowadzonej dziatalnosci — kontrole te byly mniej uciazliwe
dla biur podrézy niz dla hoteli i restauracji.

Tabela 8

Czestotliwos¢ kontroli w ocenie przedsigbiorcéw sektora turystyki
wedlug rodzaju dzialalnos$ci (w %)

Wyszczegolnienie Ogolem Hotele pl:(ill;g;y Restauracje
Bardzo wysoka 2,0 2.4 2.4 -
Wysoka 16,7 16,7 14,3 22,2
Srednia 51,9 59,5 42,9 55,6
Mata 21,6 19,1 28,6 11,1
Bardzo mata 7,8 2,4 11,9 11,1
Ogotem 100,0 100,0 100,0 100,0

Oceny ,,$rednia” dominowaty we wszystkich badanych wojewodztwach,
a takze we wszystkich przedsigbiorstwach niezaleznie od ich wielkosci. Za naj-
mniej ucigzliwg czgstotliwos¢ kontroli uznali przedsigbiorcy mikro — noty ,,mata”
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1,,bardzo mata” wystawito ponad 2/5 badanych podmiotow tej grupy. Wszystkie
grupy podmiotow wedtug wielkosci potwierdzity takze, iz czgstotliwos¢ kontroli
w 2007 r. w stosunku do 2006 r. ,,nie ulegta zmianie” (od 87,9% mikro do 90,9%
srednie).

Zebrany w badaniach materiat potwierdzil, ze najczesciej kontrolowanymi
podmiotami sektora ustug turystycznych sa przewoznicy autokarowi, nastgpnie
restauracje oraz hotele. W malym stopniu natomiast kontrole dotycza biur podrézy.
W ocenie ponad 1/5 badanych nie ma w tym wzgledzie istotnych réznic pomigdzy
przedsigbiorstwami.

Oceny czestotliwosci kontroli zebrane w analizowanych badaniach sg zbiezne
z formulowanymi przez przedsigbiorcoOw opiniami na temat ich restrykcyjnosci
(tabela 9).

Tabela 9

Oceny restrykcyjnosci kontroli przez przedsigbiorcow sektora turystyki
wedlug rodzaju dzialalnos$ci (w %)

Wyszczegolnienie Ogélem Hotele Biura podroézy Restauracje
Bardzo duza 6,9 4.8 4.8 16,7
Duza 26,5 26,2 26,2 27,8
Srednia 51,0 57,1 52,4 33,3
Mata 11,8 9,5 9,5 22,2
Bardzo mata 2,0 - 4,8 -

Brak danych 2,0 2,4 2,4 -
Razem 100,0 100,0 100,0 100,0

Badani nie traktowali kontroli jako szczegolnie restrykcyjnych — tylko okoto
1/3 z nich wyrazita opinig, ze sa restrykcyjne (oceny ,,duza” i ,,bardzo duza”).
Ponad polowa ocenita ja, jako ,,$rednia”, a blisko 14% nawet za niewielka (oceny
,mata” lub ,,bardzo mata”). Najbardziej krytycznie w tej kwestii wypowiadali
si¢ przedstawiciele restauracji — ponad 44% ocenito restrykcyjnos¢ kontroli jako
,,bardzo duza” lub ,,duza”.

Najwyzsza restrykcyjnoscia cechowaty si¢ kontrole w wojewodztwie podla-
skim, a nastepnie — w mazowieckim, najmniejsza natomiast w pomorskim. Naj-
wigcej pozytywnych ocen na temat kontroli formutowaty podmioty w regionie
pomorskim — blisko 1/4 z nich ocenita ich restrykcyjnos¢ jako ,,mata”.
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Restrykcyjnos¢ kontroli najbardziej odczuwaly podmioty $rednie, a nastgpnie
mate (tabela 10), najmniej przedsigbiorcy mikro.

Tabela 10
Oceny restrykcyjnosci kontroli przez przedsi¢biorcow
wedlug wielko$ci przedsigbiorstwa (w %)
Wyszczegolnienie Ogélem Mikro Male Srednie
Bardzo duza 6,9 6,9 6,1 9,1
Duza 26,5 19,0 33,3 454
Srednia 51,0 53,4 515 36,4
Mata 11,8 15,5 6,1 9,1
Bardzo mata 2,0 1,7 3,0 -
Brak danych 2,0 34 - -
Razem 100,0 100,0 100,0 100,0

Znaczenie kontroli w ograniczaniu szarej strefy

Opinie przedsigbiorcow sektora turystyki zebrane w badaniach wskazuja, ze dla
znacznej czgsci z nich kontrole, prowadzone przez wyspecjalizowane instytucje,
sa waznym sposobem walki z szarg strefa. Analiza wypowiedzi na temat skutecz-
nosci kontroli uwidacznia jednak znaczna polaryzacje badanej zbiorowosci pod
tym wzgledem (tabela 11).

Tabela 11
Skuteczno$¢ kontroli w ograniczaniu szarej strefy
w ocenie przedsigbiorcow wedlug rodzaju dzialalnos$ci (w %)
Wyszczegolnienie Ogoélem Hotele Biura podrézy | Restauracje
Tak 44,1 50,0 35,7 50,0
Nie 53,9 47,6 61,9 50,0
Brak danych 2,0 2,4 2,4 -
Razem 100,0 100,0 100,0 100,0
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Zdaniem ponad polowy badanych kontrole mato skutecznie ograniczaja szara
strefe. Liczba respondentow wyrazajacych oceng przeciwna byta jednak takze wy-
soka (r6znica 9,8 pkt. proc). W hotelach i restauracjach obie opinie miaty zblizona
liczbg zwolennikow, tylko w biurach podrozy wyraznie przewazali respondenci
przekonani, ze kontrole nie sa wlasciwym sposobem walki z tym zjawiskiem (r6z-
nica az 26,2 pkt. proc.).

W Mazowieckiem i Pomorskiem przewazat brak wiary w skuteczno$¢ kontroli.
Roéznica pomigdzy jej przeciwnikami a zwolennikami wynosita odpowiednio 39.4
1 17,8 pkt. proc. W regionie podlaskim uktad tych ocen byl odwrécony (r6znica
17,7 pkt. proc).

Wigkszo$¢ badanych uwazata, ze kontrole przyczyniaja si¢ do ograniczania sza-
rej strefy 1 wymuszaja na przedsigbiorcach przestrzeganie przepiséw prawa (tabe-
la 12). Opinig t¢ prezentowano niezaleznie od rodzaju dzialalnosci. Uwazano tez,
ze kontrole wymuszaja utrzymywanie dzialalno$ci na najwyzszym poziomie.

Tabela 12

Uzasadnienie ocen skutecznos$ci kontroli
przez przedsigbiorcow sektora turystyki wedlug wojewodztw (w %)

Wojewédztwo

Wyszczegolnienie Ogoélem
mazowieckie | podlaskie | pomorskie

Eliminuja nieprawidtowosci, zmuszaja

. ., 31,4 17,6 47,0 323

do przestrzegania przepisOw prawa oraz norm
Jest ich zbyt mato, nie obejmuja szarej strefy 23,5 38,2 20,6 11,8
Luki w prawie pozwalaja na omijanie prawa 7,8 2,9 2,9 17,6
Zmuszajg przedsigbiorstwa do utrzymywania

. L N 7 59 11,8 - 59
dziatalnos$ci na najwyzszym poziomie
Nie wplywaja na rozmiar szarej strefy 5,9 - 5,9 11,8
Nalezy przede ws;yst,klm zmienic przepisy 3.9 59 2.9 2.9
prawa, w tym obnizy¢ oplaty i podatki
Uprzedzanie przedsigbiorcéw o kontrolach 2,9 2,9 59 -
Zmniejszaja zakres szarej strefy 2,9 - 5,9 2,9

Stabe firmy upadna, silne sobie poradza,
a skuteczne beda rozszerza¢ dziatalnosé¢ 2,0 5,9 - -
w szarej strefie

Staba znajomos$¢ specyfiki branzy wsrod

instytucji kontrolnych 20 29 ) 29

Korupcja urzednikow 2,0 - 2,9 2,9
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Druga czes$¢ opinii, chociaz formulowanych przez respondentow znacznie
rzadziej, dotyczyta krytycznych uwag pod adresem dziatalnosci instytucji kontrol-
nych i samych kontroleréw. W biurach podrézy podkreslano, ze kontroli podlegaja
gtownie podmioty dzialajace zgodnie z obowiazujacymi regutami prawa, a pomi-
jane sa te, ktore funkcjonuja w szarej strefie. Wskazywano na staba znajomos$¢
branzy turystycznej przez kontroleréw, korupcj¢ wsrdd nich, a takze uprzedzanie
przedsigbiorcéw o zamiarze podjecia kontroli. Niektorzy podkreslali réwniez, ze
kontrole powinny by¢ mniej restrykcyjne i stuzy¢é pomoca (rada).

Czeg$¢ badanych nie dostrzegata zaleznosci pomigdzy kontrolami a wielkoscia
szarej strefy. Ich zdaniem zjawisko to bedzie istnie¢, dopoki przynosi przedsig-
biorcom korzysci (bgdzie dla nich optacalne) i tylko sam mechanizm rynkowy
moze rozwigzaé ten problem. Niektorzy pewne znaczenie przywiazywali do czyn-
nikow zewngetrznych, przede wszystkim ztego ustawodawstwa i luk w prawie,
pozwalajacych na jego omijanie. Ograniczenie szarej strefy bedzie zas mozliwe
tylko wtedy, gdy zmieni si¢ prawo i zostang ztagodzone obciazenia finansowe
przedsigbiorcow.

Pozytywne opinie na temat kontroli wyrazano przede wszystkim w wojewo6dz-
twie podlaskim. Ze stwierdzeniem, ze kontrole wymuszaja przestrzeganie pra-
wa zgodzito si¢ w nim 44% respondentéw, podczas gdy w pomorskim o 14,7%,
a w mazowieckim — o 35,3 pkt. proc. mniej. Na Mazowszu natomiast czgsciej
zwracano uwagg, ze kontrole nie obejmuja firm z szarej strefy, lecz przede wszyst-
kim dzialajace legalnie, wskazywano takze, ze eliminuja one nieprawidtowosci
i petnia funkcje motywacyjna — umozliwiaja utrzymanie dziatalno$ci przedsie-
biorstwa na najwyzszym poziomie. Z kolei w wojewoddztwie pomorskim czgsciej
niz w pozostatych podkreslano, ze luki w prawie pozwalaja na jego omijanie oraz
ze rozmiar szarej strefy nie zalezy od kontroli.

W podmiotach mikro dominowat poglad, ze kontrole zmuszaja do przestrzega-
nia prawa i eliminowania nieprawidlowosci; w matych podmiotach — ze pozwalaja
one utrzymac dziatalno$¢ przedsigbiorstwa na najwyzszym poziomie, natomiast
w $rednich rownie wazne byty dwie opinie — o zbyt matej liczbie i skutecznos$ci
kontroli oraz ze skuteczna walka z szara strefa wymaga ztagodzenia przepiséw
prawa.

Sady na temat efektow kontroli potwierdzaja rowniez wystgpowanie zjawiska
polaryzacji opinii w badanej zbiorowosci (tabela 13).

Respondenci podzielili si¢ na dwie, prawie takie same, grupy — jedni wskazy-
wali na mankamenty kontroli, inni natomiast na korzysci z nich ptynace. Przewazat
jednak poglad, Zze dzigki kontrolom przedsigbiorcy lepiej przestrzegaja przepisow
prawa. Cze$¢ badanych byta zdania, ze ograniczaja one dziatalno$¢ w szarej strefie
oraz dostarczaja wiedzy na temat stosowania prawa przez przedsigbiorcow. Do
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negatywnych aspektow kontroli zaliczono przede wszystkim zbyt waski ich zasigg
i nieobejmowanie nimi podmiotéw dzialajacych w gospodarce nieformalne;.

Tabela 13

Efekty kontroli w ocenie przedsi¢biorcow sektora turystyki
wedlug rodzaju dzialalnosci (w %)

Biura Restau-

Wyszczegolnienie Ogélem Hotele podrézy racje

Przynosza pozytywne efekty, bo przedsigbiorcy

o . . 39,2 54,8 28,6 278
lepiej przestrzegaja przepisy prawa

Nie przynosza pozytywnych efektow,
bo kontrolowane sa legalnie dzialajace 34,3 19,0 50,0 33,3
przedsigbiorstwa zamiast szarej strefy

Nie przynosza pozytywnych efektow, utrudniaja

tylko zycie przedsigbiorcy i zabierajq czas 11.8 93 93 22,2
Przynosza pozytywne efekty, bo skutecznie 9.8 214 ) 56
ograniczaja dziatanie szarej strefy ’ ’ ?
Nie przynosza pozytywnych efektow, 73 48 71 16.7
bo kontroluje si¢ zbyt malg liczbg przedsigbiorcow ’ ’ ’ ’
Przynosza pozytywne efekty, poniewaz dostarczaja

wiedzy na temat stosowania prawa przez 5,9 11,9 2,4 -
przedsigbiorcow

Sa niepotrzebne, bo weryfikatorem dziatan 59 71 71 )

przedsigbiorstw jest rynek

W grupie hoteli dominowatly pozytywne oceny efektow kontroli, ponad potowa
respondentéw wyrazata poglad, ze dzigki nim przedsigbiorcy lepiej przestrzegaja
prawa, a kontrole przyczyniaja si¢ do ograniczenia szarej strefy. W biurach podro-
zy najczesciej podkreslano natomiast, ze wada kontroli jest badanie podmiotdéw
funkcjonujacych zgodnie z regutami prawa zamiast tych z szarej strefy, a nast¢pnie
dostrzegano ich pozytywne efekty, wyrazajace si¢ w lepszym przestrzeganiu prawa.
Podobne opinie formutowano w restauracjach, z tym ze przewazaly wsrdd nich
krytyczne, a blisko 1/4 badanych uznata, ze kontrole nie przynosza pozytywnych
efektow, utrudniaja jedynie zycie i zabieraja czas.

Krytyczne oceny efektéw kontroli (ponad potowa badanych) przewazaly w wo-
jewddztwach pomorskim i mazowieckim. Jedynie w wojewodztwie podlaskim
odnotowano znaczna przewagg opinii pozytywnych nad krytycznymi.
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Analiza ocen efektow kontroli wedhug wielkosci przedsigbiorstwa wskazuje, ze
pozytywne dostrzegano przede wszystkim w podmiotach $rednich i matych —w obu
grupach przewazala opinia, Ze przyczyniaja si¢ one do przestrzegania prawa przez
przedsigbiorcow, a takze dostarczaja wiedzy na temat jego stosowania.

*

Przedsigbiorcy $wiadczacy ustugi turystyczne byli podzieleni w ocenach kon-
troli jako instrumentu walki z szara strefg. W badanej zbiorowosci dominowat
wprawdzie poglad, ze przyczyniaja si¢ one do ograniczania gospodarki niefor-
malnej, wymuszaja przestrzeganie prawa, a takze petnia funkcje motywacyjna
— sktaniaja do $wiadczenia ustug na najwyzszym poziomie, jednak liczaca sig
cz¢$¢ formutowanych opinii zawierata uwagi krytyczne pod adresem instytucji
kontrolnych i samych kontrolerow. Do negatywnych aspektéw kontroli zaliczono
przede wszystkim zbyt waski ich zasigg i nieobejmowanie nimi podmiotow dziata-
jacych w szarej strefie. Tezg t¢ potwierdzily badania przeprowadzone w instytucjach
kontrolnych. Wykazaty one, ze kontrolowano glownie przedsigbiorstwa dziatajace
zgodnie z regutami prawa. Odnosito si¢ to do wigkszosci wyodrebnionych w ba-
daniu grup instytucji kontrolnych'.

Krytyka efektow kontroli dominowata w wojewodztwach pomorskim i mazo-
wieckim, natomiast w podlaskim przewazaty opinie wyraznie pozytywne. Respon-
denci z wojewo6dztw — pomorskiego 1 mazowieckiego czesciej za dobry sposob
walki z szarg strefa uznawali zmiany regulacji prawnych oraz zmniejszenie ob-
cigzen finansowych przedsigbiorstw, podczas gdy w regionie podlaskim uwazano,
ze kontrole sa skutecznym instrumentem eliminowania gospodarki nieformalne;j
i postulowano nawet rozszerzenie ich zakresu.

Zaobserwowana w badaniach pewna odmiennos$¢ opinii przedsigbiorcow
z wojewoOdztwa podlaskiego ma zrddto nie tylko w wyznawanych przez nich war-
tosciach, ale takze w aktywnosci i sposobie dziatania instytucji kontrolnych tego
regionu. Potwierdzaja to dane na temat liczby, czestotliwosci i restrykcyjnosci
kontroli. Wprawdzie liczba skontrolowanych przedsigbiorstw w tym wojewodztwie
byta mniejsza niz w pozostatych badanych regionach, kontrolowano je bardzo
czesto (od 3 do 5 razy). W przeciwienstwie do pozostatych wojewodztw kontrole
prowadzono gldwnie z inicjatywy instytucji kontrolnych (skargi klientow byly na
drugim planie). Wigkszej czgstotliwosci i restrykcyjnosci kontroli w firmach na te-
renie tego regionu towarzyszyta mniejsza skala ujawnianych nieprawidtowosci.

19 Teza ta nie dotyczyta tylko jednej z badanych instytucji kontroli finansowej, w ktorej pewna role
odgrywaly kontrole przedsigbiorstw funkcjonujacych w szarej strefie.
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Kontrole powinny gléwnie wspomaga¢ walke z szara strefa, chociaz bez wat-
pienia niezbedne jest zwigkszenie ich czgstotliwosci w obiektach prowadzacych
dziatalno$¢ bez zarejestrowania. Sposoboéw ograniczenia gospodarki nieformalnej
nalezy poszukiwaé przede wszystkim w takich dziataniach, jak: zmniejszenie ob-
ciazen podatkowych przedsigbiorcow, poprawa funkcjonowania instytucji pub-
licznych oraz szerokie dziatania edukacyjne i ksztalttowanie wartosci oraz postaw
etycznych®. Konieczne jest budowanie stabilnego prawa i przejrzystych procedur.
Inaczej mowiac, bez zmian w systemie i polityce podatkowej inne inicjatywy beda
z gory skazane na niepowodzenie.

mgr Wanda Karpinska-Mizielinska
dr Tadeusz Smuga
Instytut Badan Rynku, Konsumpcji i Koniunktur w Warszawie

20 Zob.: T. Chroécicki: Szara strefa w polskiej gospodarce na tle innych krajéw, ,,Nowe Zycie Go-

spodarcze” 2007, nr 9 oraz K. Kloc: Szara strefa w Polsce w okresie transformacji, ,,Raporty CASE”,
Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych, Warszawa 1998, nr 13.



Michal Cyrankiewicz

PRZEPISY ANTYKORUPCYJNE DOTYCZACE RADNYCH

Radny, wykonujac mandat, nie powinien podejmowa¢ niektérych rodzajow
dziatalnosci, jest rowniez zobowiazany do ujawnienia majatku. Te ograniczenia
i szczegbdlne obowiazki zawieraja tzw. przepisy antykorupcyjne. Maja zapobie-
gac¢ takim poczynaniom wytonionych w wyborach przedstawicieli lokalnej spo-
tecznosci, ktore stuza czerpaniu przez nich osobistych profitow ze sprawowania
mandatu lub moga budzi¢ podejrzenia o niewlasciwe jego wykorzystywanie.
W pewnej mierze te regulacje prawne stuza wigc rowniez kontroli dziatalnosci
zawodowej i1 spotecznej radnych, prowadzonej w trakcie kadencji. Umieszczono je
przede wszystkich w trzech ustawach: z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym';
z 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym?; z 5 czerwca 1998 r. o samorza-
dzie wojewodztwa’.

Obowiazujace radnych przepisy antykorupcyjne mozna podzieli¢ na dwie za-
sadnicze grupy: pierwsze — o charakterze gospodarczym — zabraniaja prowadze-
nia okreslonej dziatalnosci czy wykonywania zajeé, drugie — nakazujaq sktadaé
o$wiadczenia o stanie majatku oraz informacje dotyczace matzonka (o dzialalnosci
gospodarczej wykonywanej np. na terenie gminy, w ktdrej radny uzyskat mandat lub
o umowach zawartych z ta jednostka samorzadu terytorialnego). Istnieja roéwniez
przepisy zakazujace radnym $§wiadczenia pracy na podstawie umoéw cywilnopraw-
nych zawartych na przyktad z wojtem (burmistrzem, prezydentem miasta), ale — jak
wykaze w dalszej czesci artykutu — zakaz ten jest w zasadzie norma skierowana
do wojta, a nie do radnego.

' Tj.DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1591, z p6zn. zm.
2 Tj.DzU z2001 r., nr 142, poz. 1592, z p6zn. zm.
Tj.Dz.Uz2001 r., nr 142, poz. 1590, z pézn. zm.
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Na podstawie przepiséw antykorupcyjnych rada gminy albo w jej zastgpstwie
wojewoda moze podja¢ uchwalg (rozstrzygnigcie zastepcze) stwierdzajaca wy-
gasnigcie mandatu radnego, jezeli ten naruszy zakaz zawarty w przepisie art. 24f
ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?*.

Przepis art. 24f za niedopuszczalne uznaje nastgpujace formy dziatalnosci go-
spodarczej radnych:

— prowadzenie dziatalnos$ci gospodarczej na wtasny rachunek lub wspdélnie
z innymi osobami, jak réwniez zarzadzanie nia, branie udziatu w jej prowadzeniu
jako przedstawiciel lub petnomocnik, jezeli dziatalno$¢ opiera si¢ na wykorzystaniu
mienia gminy (ust. 1);

— petnienie funkcji cztonka wladz zarzadzajacych, kontrolnych lub rewizyjnych
badz wystgpowanie jako pelnomocnik spotek handlowych z udziatem gminnych
0s0b prawnych lub przedsigbiorcow, w ktorych uczestnicza takie osoby (ust. 2);

— posiadanie wigkszego niz 10% pakietu udziatow lub akcji w spotkach han-
dlowych z udzialem gminnych oséb prawnych lub przedsigbiorcoéw, w ktérych
uczestnicza takie osoby (ust. 5).

Jezeli chodzi o druga grupe przepisow antykorupcyjnych, nakazujacych radnym
sktadanie o$wiadczen majatkowych oraz informacji dotyczacych matzonka, to ich
rola jest przede wszystkim kontrola, czy radny wykonujac mandat nie wykorzystat
go w celach prywatnych, nie wzbogacit si¢ nadmiernie — co mogtoby by¢ podsta-
wa do postawienia mu zarzutéw o korupcje. Kontrola o§wiadczen majatkowych
radnych zajmuja si¢: przewodniczacy rady (wojewoda), urzedy skarbowe, urzedy
kontroli skarbowej (w razie watpliwos$ci co do ich prawdziwosci) oraz Centralne
Biuro Antykorupcyjne’. Oczywiscie wspomniane przepisy moga stuzy¢ kontroli
radnego przez wyborcow badz media, bedac podstawa sankcji dodatkowych na
przyktad o charakterze moralnym (ostracyzm) czy politycznym (pozbawienie szans
na mandat w nastepnych wyborach). Zasady i tryb sktadania oswiadczen majat-
kowych przez radnych (terminy ich sktadania) oraz organy, ktorym powinni je
przekazywac, jak rowniez konsekwencje podania nieprawdy lub zatajenia prawdy,
a takze zasady kontroli o$wiadczen i instytucje do tego zobowiazane, wymieniono
w art. 24h — 241 ustawy o samorzadzie gminnym.

Istnieja rowniez przepisy, ktore — cho¢ w zasadzie pozbawione sankcji — maja
uniemozliwi¢ radnemu prowadzenie dzialalnoSci pozostajacej w sprzecznosci
z wykonywaniem przez niego mandatu. Nalezy do nich art. 24e ust. 1 ustawy o samo-
rzadzie gminnym, ktory stanowi, ze radni nie moga podejmowac dodatkowych zajgc
ani otrzymywac¢ darowizn podwazajacych zaufanie wyborcow do wykonywania

4 Tj.DzU z2001 r., nr 142, poz. 1591, ze zm.
5 Takie uprawnienie wynika z art. 2 ust. 1 pkt 5 ustawy z 9.06.2006 r. o Centralnym Biurze Anty-
korupcyjnym (DzU nr 104, poz. 708, ze zm.).
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mandatu zgodnie z art. 23a ust. 1, czyli stosownie do tresci ztozonego $lubowania,
ktore brzmi: ,,Wierny Konstytucji i prawu Rzeczypospolitej Polskiej, $lubuje uroczy-
$cie obowiazki radnego sprawowaé godnie, rzetelnie 1 uczciwie, majac na wzgledzie
dobro mojej gminy i jej mieszkancoéw”. Jak podkresla Andrzej Szewc®, zakaz ten
nie ma charakteru absolutnego. Radnemu wolno bowiem podejmowac dodatkowe
zajecia zarobkowe oraz przyjmowac darowizny, pod warunkiem, ze czyni to zgodnie
z prawem (przestrzegajac obowiazujacych go przepiséw antykorupcyjnych zawar-
tych w ustawie o samorzadzie gminnym) i nie daje podstaw do zarzutow naruszenia
prawa lub etyki funkcjonariusza publicznego, a zwlaszcza do oskarzen o tapowni-
ctwo, prywate, poplecznictwo czy nepotyzm, ani nie wywotuje podejrzen o stronni-
czo$¢ lub interesownos¢. Jak juz wspomniatem, przepis ten jest typowym przykta-
dem lex imperfecta, czyli normy nieprzewidujacej sankcji za naruszenie zawartych
W nim postanowien. Sankcje moga si¢ natomiast pojawic, jezeli swoim postepo-
waniem radny zlamie nie tylko postanowienia art. 24e ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym, ale takze inne przepisy, np. zakazujace mu prowadzenia okreslonej dzia-
falnosci gospodarczej pod grozba utraty mandatu, zabraniajace przyjecia korzysci
majatkowej w zamian za zatatwienie okreslonej sprawy (co jest przestgpstwem)
lub tez nakazujace mu sktada¢ oswiadczenia majatkowe pod grozba utraty diety.

Dzialalnos$¢ gospodarcza radnego

Artykut 24f ustawy o samorzadzie gminnym odnosi si¢ do ograniczen doty-
czacych roznorodnej dziatalnosci radnych, matzonkow radnych oraz matzonkéw
niektorych funkcjonariuszy samorzadowych, w razie gdyby miata ona zwiazek
z gming lub mieniem gminy. Ustep pierwszy tego artykutu ustanawia generalna
zasade zakazujaca radnemu prowadzenia (na wtasny rachunek lub wspdlnie z in-
nymi osobami) dziatalnosci gospodarczej z wykorzystaniem mienia komunalnego
gminy, w ktorej uzyskat mandat, a takze zarzadzania taka dziatalnoscia lub bycia
przedstawicielem czy pelnomocnikiem w jej prowadzeniu.

Definicji pojecia ,,dziatalnos¢ gospodarcza™ nalezy szukac¢ w art. 2 ustawy z 2 lip-
ca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej’, ktory mowi, ze jest to zarobko-
wa dziatalno$¢ wytworcza, budowlana, handlowa, ustugowa oraz poszukiwanie,
rozpoznawanie i wydobywanie kopalin ze zt6z, a takze dziatalnos¢ zawodowa,
wykonywana w sposob zorganizowany i ciagtly.

Pojecie ,,zarzadzanie” odnosi si¢ do czynnosci o charakterze merytorycznym,
organizatorskim oraz wywotujacym okreslone skutki prawne. Zarzadzaniem

¢ A. Szewc, komentarz do art. 24e ustawy o samorzadzie gminnym, Lex elektroniczny.

7 Tj.DzU z 2007 r., nr 155, poz. 1095, ze zm.
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dzialalno$cia gospodarcza jest przede wszystkim petnienie funkcji w organach
zarzadzajacych podmiotu prowadzacego dziatalno$¢ gospodarcza®. Przyktadem
zarzadzania dziatalno$cia gospodarcza z wykorzystaniem mienia komunalnego
jednostki samorzadowej, w ktdrej radny uzyskal mandat jest cho¢by to wskazane
w jednym z najnowszych orzeczen Naczelnego Sadu Administracyjnego’: ,,Petnie-
nie przez radnego funkcji prezesa banku wykonujacego obstuge finansowa jednostki
samorzadu terytorialnego spelnia przestanki, o jakich mowa w art. 25b ustawy
z 5 czerwca 1998 1. 0 samorzadzie powiatowym'?, a tym samym przestanki do zasto-
sowania art. 190 ust. 2 w zwiazku z art. 190 ust. 1 pkt 2a ustawy z 16 lipca 1998 1.
— Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewodztw!!”.
Wydajac wyrok, sad opart si¢ na nastgpujacych przestankach:

— radny powiatu jest prezesem banku;

— bank jest podmiotem prowadzacym dzialalno$¢ gospodarcza;

— zakres dziatalno$ci bankow okresla art. 5 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. — Prawo
bankowe'?, w ktorym wymieniono: prowadzenie rachunkow, przyjmowanie wktadow,
udzielanie kredytow, przeprowadzanie bankowych rozliczen pienigznych itp.;

— czynnosci tych bank dokonuje za wynagrodzeniem.

Ponadto NSA stwierdzil, ze bank sprawuje za wynagrodzeniem obstugg finan-
sowa powiatu, $wiadczy ustugi bankowe zwiazane ze srodkami gromadzonymi na
rachunku. Srodkami tymi zarzadza w ramach zwyktego zarzadu — organ wyko-
nawczy, a w odniesieniu do czynnos$ci przekraczajacych zakres zwyktego zarzadu
—rada powiatu, w ktorej sktad wchodza radni. Ustawa o samorzadzie powiatowym
nie definiuje pojgcia ,,z wykorzystaniem mienia powiatu, w ktérym radny uzyskat
mandat”, w szczeg6lnosci nie wymaga, by to wykorzystywanie miato charak-
ter bezposredni. W konsekwencji nalezy przyjac, ze nawet posrednie korzystanie
z mienia komunalnego bedzie stanowilo naruszenie zakazu zawartego w przepisach
antykorupcyjnych.

Dla stwierdzenia, czy radny wykorzystuje mienie komunalne do prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej istotne jest rowniez wystapienie zwiazku pomigdzy
dziatalno$cia radnego a tym mieniem. Podkreslit to w wyroku Naczelny Sad Ad-
ministracyjny w Warszawie'?, stwierdzajac, ze do wypetnienia hipotezy normy

8

Por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 2.07.2004 r., sygn. akt IIT SA/
Lu 239/04, Lex nr 155135.

> Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 2.04.2008 r. , sygn. akt IT OSK 63/08.

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

" Tj.DzU z 2003 r., nr 159, poz. 1547, ze zm.

2 Tj. DzU z 2002 1., nr 72, poz. 665, ze zm.

B3 Wyrok z 10.11.2004 r., sygn. akt OSK 882/04, Lex nr 151371.
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art. 24f ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym niezbedne jest stwierdzenie, ze
mienie komunalne stuzy do prowadzenia tej dzialalnosci. Jak zaznaczyt, zwiazek
taki nie zachodzi, jesli radny $wiadczy ustugi na rzecz podmiotu prowadzacego
dziatalno$¢ gospodarcza, wykorzystujac do niej mienie komunalne. ,,Omawianego
przepisu [art. 24f ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym — MC] nie mozna rozumie¢
W ten sposob, ze zawarcie umowy $wiadczenia ustug przez radnego prowadzacego
dziatalnos$¢ gospodarcza na wtasny rachunek na rzecz innej osoby prowadzacej
dziatalnos$¢ z wykorzystaniem mienia komunalnego jest rownoznaczne z prowa-
dzeniem wspdlnie z ta osoba dziatalnosci gospodarczej z wykorzystaniem mienia
komunalnego”. Takie stanowisko potwierdza rowniez wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 6 pazdziernika 2004 r."%, w ktorym Sad stwierdzil, iz ,,nie
znajduje uzasadnienia prawnego stanowisko, ze §wiadczenie ustug przewozo-
wych w transporcie drogowym oznacza wykorzystanie przez prowadzacego taka
dziatalno$¢ radnego urzadzen przystankowych bedacych wtasnoscig gminy, gdyz
urzadzenia wprawdzie sa dostgpne dla odbiorcéw ustug, lecz nie stanowia o istocie
[tej konkretnie — MC] dziatalnosci”.

W mysl art. 25b ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym', radni nie moga by¢
cztonkami wiadz zarzadzajacych lub kontrolnych i rewizyjnych ani pelnomocnikami
spotek handlowych z udzialem powiatowych oséb prawnych lub przedsigbior-
cow, w ktorych uczestnicza takie osoby. Jak podkreslit Sad Najwyzszy w wyroku
z 10 stycznia 2003 r.'®: ,,Z dotychczasowych i aktualnie obowiazujacych regulacji
nie mozna wyprowadzi¢ wniosku, ze radny powiatu nie moze by¢ cztonkiem witadz
zarzadzajacych spotki utworzonej przez gming. (To zapewne miat na mysli Sad
Okregowy, piszac o odrebnosci mienia powiatowego od mienia gminnego). Zadne
racje nie przemawiaja za takim rozumieniem oméwionego ograniczenia, a trzeba
mie¢ przede wszystkim na wzgledzie, iz przepisy te, jako wprowadzajace wyjatki
od zasady swobody podejmowania zatrudnienia, winny by¢ rozumiane i stosowane
Scisle, a nie rozszerzajaco”.

Nalezy zatem podkresli¢, ze zarzadzanie (prowadzenie) dziatalnoscia gospodar-
cza z wykorzystaniem mienia komunalnego odnosi si¢ wytacznie do dziatalnosci
prowadzonej przez radnego na mieniu tej jednostki, w ktorej sprawuje mandat.
Samo wykorzystanie mienia komunalnego do prowadzenia dzialalno$ci gospo-
darczej moze natomiast przybiera¢ rozmaite formy. Najczgsciej, co jasno wynika
z orzecznictwa sadow, polega ono na dzierzawie nieruchomosci lub najmie lokali.
Inaczej jest w przypadku uzytkowania wieczystego.

4 Sygn. akt OSK 481/04.

15 Ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (tj. DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1592,
ze zm.).

16 Sygn. akt I PK 107/02, Lex nr 106957.
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Uzytkowanie wieczyste zostalo wprowadzone do polskiego ustawodawstwa
na mocy przepisow ustawy z 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach
i osiedlach'’. Nastgpnie przeniesiono je do ustawy z 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks
cywilny'®, w ktorym uzytkowanie wieczyste uksztattowane zostato jako instytucja
posrednia pomig¢dzy prawem wiasnosci a kategorig ograniczonych praw rzeczo-
wych. W obowiazujacym stanie prawnym istot¢ uzytkowania wieczystego okresla
art. 233 Kodeksu cywilnego, zgodnie z ktorym uzytkownik wieczysty moze —
w granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspotzycia spolecznego oraz przez
umowg o oddanie w uzytkowanie wieczyste gruntu Skarbu Panstwa lub nalezacego
do jednostki samorzadu terytorialnego badz ich zwiazkéw — korzysta¢ z niego,
z wylaczeniem innych osob, oraz (w tych samych granicach) prawem tym roz-
porzadzaé. Z przepisu tego jasno zatem wynika, ze uzytkownik wieczysty moze
korzysta¢ ze swego prawa, nawet z wytaczeniem wiasciciela (chyba ze co innego
wynika z umowy), a prawo to jest przedmiotem swobodnego obrotu. Mozliwo$¢
zbycia gruntu obcigzonego tym prawem nie jest bowiem uzalezniona od zgody
wlasciciela.

Opierajac si¢ na przedstawionych wyzej argumentach, Wojewodzki Sad Admi-
nistracyjny w Lublinie wydat wyrok, w ktorym stwierdzil, ze ,,majac na uwadze cel
uregulowania objetego hipoteza art. 24f ustawy o samorzadzie gminnym, nie mozna
uzna¢, by prowadzenie dziatalnosci gospodarczej z wykorzystaniem uzytkowania
wieczystego bylo korzystaniem z mienia komunalnego w rozumieniu tego przepi-
su”". Podobne stanowisko zajat Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie, ktory
w wyroku z 6 pazdziernika 2004 1.*° uznal, ze uwzgledniajac ratio legis regulacji
zawartej w art. 24f ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, przez mienie komunal-
ne, o jakim mowa w tym przepisie, nalezy rozumie¢ jedynie tylko takie mienie,
ktérym gmina moze swobodnie dysponowac. W opinii NSA uzytkownik wieczysty
moze tym prawem swobodnie rozporzadza¢ bez zgody wiasciciela, mimo Ze grunt,
o ktérym mowa nadal stanowi wlasno$¢ gminy. Z kolei Wojewodzki Sad Admini-
stracyjny w Rzeszowie w wyroku z 2006 r.>! podkreslit, ze uzytkowanie wieczyste
nie moze by¢ przeszkoda w petieniu funkcji radnego, poniewaz na podstawie Ko-
deksu cywilnego jest to prawo ,,ustanawiane na okres dlugoletni”. Takie stanowisko
nalezy uznaé za ugruntowane w orzecznictwie, co potwierdzaja kolejne wyroki®?.

7" Tj.DzU z 1969 1., nr 22, poz. 159, ze zm.

8 DzU nr 16, poz. 93, ze zm.

19 Wyrok z 2.07.2004 r., sygn. akt IIT SA/Lu 239/04, Lex nr 155135.

2 Sygn. akt OSK 481/04, Lex nr 160765.

21 Sygn. akt SA/Rz 1169/2003.

2 Por. np.: wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie: z 17.02.2005 r., sygn. akt
OSK 1629/04, Lex nr 171182; z 5.07.2005 r., sygn. akt OSK 1738/04; z 29.12.2005 r., sygn. akt Il OSK
377/05, Lex nr 188993.
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Reasumujac: uzytkowanie wieczyste jest prawem na rzeczy cudzej, ale uzytkownik
wieczysty, zgodnie z tredcia art. 233 kc, ma o wiele szerszy zakres uprawnien do
korzystania z gruntu, anizeli przy jakimkolwiek ograniczonym prawie rzeczowym.
Sad Najwyzszy* podkre$lit w uchwale, ze ,,moze ponadto [uzytkownik wieczysty
— MC] swoim prawem rozporzadzac, co oznacza, ze moze je obcigzac nie tylko
hipoteka, ale rowniez innymi ograniczonymi prawami rzeczowymi”. Jest to zatem
prawo bardzo zblizone do prawa wiasnosci. I ten wtasnie specyficzny charakter
uzytkowania wieczystego przemawia za twierdzeniem, ze dziatalno$¢ gospodarcza
prowadzona z jego wykorzystaniem nie moze by¢ traktowana jako wykonywana
na mieniu komunalnym gminy.

Umowy z radnym

Przepisy antykorupcyjne obejmuja rowniez zakaz zatrudnienia radnego
w urzedzie gminy, w ktorej uzyskal mandat oraz na stanowisku kierownika gmin-
nej jednostki organizacyjnej lub jego zastepcy. Dopelnieniem tego przepisu jest
art. 24b ustawy o samorzadzie gminnym. Na jego podstawie osoba zatrudniona
w urzedzie gminy lub na stanowisku kierownika (jego zastgpcy) w gminnej jed-
nostce organizacyjnej — jesli uzyskalta mandat — jest obowiazana, w terminie 7 dni
od ogloszenia wynikéw wyborow, ztozy¢ wniosek o urlop bezptatny. Nieztozenie
wniosku w terminie przewidzianym prawem jest rOwnoznaczne ze zrzeczeniem
sie przez radnego mandatu®*. Podkresli¢ rowniez nalezy, ze w Swietle omawianego
przepisu art. 24a ustawy o samorzadzie gminnym catkowicie obojgtna jest podstawa
zatrudnienia radnego. Zabronione sa wszelkie mozliwe formy nawiazania z nim
stosunku pracy na wymienionych w tym przepisie stanowiskach.

Dodatkowo nalezy zwroci¢ uwage na przepis art. 24d ustawy o samorzadzie
gminnym, stanowiacy, ze wojt nie moze powierzy¢ radnemu gminy, w ktorej ten
uzyskat mandat, wykonywania pracy na podstawie umowy cywilnoprawnej. Wy-
klucza on catkowicie mozliwo$¢ wykonywania pracy przez radnego na podstawie
jakiejkolwiek umowy cywilnoprawnej, a wigc umowy o dzieto, zlecenia czy np.
agencyjnej. Trzeba zaznaczy¢, ze zakaz ten dotyczy tylko osobistego swiadczenia
pracy przez radnego. Nie ma za$ zastosowania w sytuacji, gdy usluga jest §wiad-
czona przez jego firmg (prowadzona np. w formie spotki z ograniczona odpowie-
dzialno$cia) na podstawie umowy zawartej z ta wiasnie spotka?®. Ponadto zakaz
obejmuje jedynie te umowy, ktorych przedmiotem jest §wiadczenie pracy, a nie

% Uchwata z 22.10.1968 r., sygn. akt III CZP 98/68.

2 Rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody wielkopolskiego z 2.04.2007 r., sygn. akt NK.Ka.I-5.0911-
79/07.

3 Zob. A. Szewc, komentarz do art. 24d ustawy o samorzadzie gminnym, Lex elektroniczny.
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umowy cywilnoprawne. Na art. 24d warto zwrdci¢ uwage rowniez z innego po-
wodu — jego dostowne odczytanie prowadzi do wniosku, ze zawarty w nim zakaz
obowiazuje nie radnych, ale wojta, a ponadto nie przewiduje zadnych negatyw-
nych konsekwencji dla radnego, z ktorym wdjt podpisze taka umowe. Potwierdza
to orzecznictwo sadow administracyjnych?. Wojewo6dzki Sad Administracyjny
w Olsztynie, w wyroku z 15 stycznia 2008 r. stwierdzil, po pierwsze, ze przepis ten
zawiera normg skierowana do wdjta, a nie do radnego, co w konsekwencji — zgodnie
z zasada exceptiones non sunt extentendae — wyklucza wyktadni¢ rozszerzajaca
stosowania tej normy w odniesieniu do radnego. Po drugie, poniewaz nie zawiera
wyraznej sankcji, tak jak w przypadku zakazu zawartego w art. 24f ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym, nie mozna na jego podstawie podja¢ uchwaty w sprawie
wygasni¢cia mandatu radnego. Po trzecie — nie ma podstaw do twierdzenia, ze
umowy zawarte pomig¢dzy radnym a wojtem, o ktorych mowa w art. 24d ustawy
o samorzadzie gminnym, sg niewazne, bowiem rygor niewaznosci zawsze musi
wynika¢ z ustawy. Przepisy ustawy o samorzadzie gminnym takiego rygoru nie
przewiduja. Podobnie wyrok z 16 maja 2005 r. uzasadnit Naczelny Sad Admini-
stracyjny.

Ponadto, co istotne, ze wspomniany zakaz obejmuje nie tylko wojta, ale rowniez
osoby dziatajace z jego upowaznienia. Nie dotyczy natomiast umoéw zawartych
pomigdzy radnym a gminnymi osobami prawnymi®’. Jest to zatem typowy przyktad
lex imperfecta (podobnie jak art. 24e ustawy o samorzadzie gminnym), ktérego
nieprzestrzeganie nie wywoluje zadnych negatywnych skutkow prawnych zaréwno
dla radnego, jak i dla wojta.

Oswiadczenia majatkowe

Ustawa o samorzadzie gminnym naktada rowniez na radnych obowiazek skta-
dania o$wiadczen o stanie majatkowym: na poczatku kadencji oraz corocznych,
do 30 kwietnia wedtug stanu na 31 grudnia roku poprzedniego, a takze na koniec
kadencji. Zgodnie z trescia art. 24h ust. 1, os§wiadczenie dotyczy odrgbnego ma-
jatku radnego oraz majatku obj¢tego malzenska wspolnota majatkowa, a w tresci
powinno zawiera¢ informacje o:

— zasobach pieni¢znych, nieruchomosciach, udziatach i akcjach w spotkach
handlowych oraz o nabyciu od Skarbu Panstwa, innej panstwowej osoby prawne;j,
jednostek samorzadu terytorialnego, ich zwiazkoéw lub od komunalnej osoby praw-

% Wyrok WSA w Olsztynie z 15.01.2008 1., sygn. akt I SA/O1 1027/07, wyrok NSA z 16.05.2005 r.,
sygn. akt OSK 1542/04.

7 Patrz: K. Koztowski, K. Swiech: Ograniczenia prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez
cztonkow organow jednostek samorzqdu terytorialnego, teza nr 5, Lex nr 41642/5.
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nej mienia, ktére podlegato zbyciu w drodze przetargu, a takze dane o prowadze-
niu dziatalnosci gospodarczej oraz dotyczace zajmowania stanowisk w spotkach
handlowych;

— dochodach osiaganych z tytutu zatrudnienia lub innej dziatalno$ci zarobkowe;j
lub zaje¢, z podaniem kwot uzyskiwanych z kazdego tytutu;

— mieniu ruchomym, ktoérego wartos¢ przekracza 10 000 ztotych;

— zobowiazaniach pieni¢znych powyzej 10 000 ztotych, w tym zaciagnigtych
kredytach i pozyczkach oraz warunkach, na jakich zostaty udzielone.

W o$wiadczeniu majatkowym nalezy okresli¢ przynalezno$¢ poszczegodlnych
sktadnikéw majatkowych, dochodéw i zobowiazan do majatku odrgbnego badz
majatku objetego matzenska wspodlnota majatkowa. Oswiadczenie majatkowe,
wraz z kopia PIT i jego ewentualna korekta, radny sktada w dwoch egzemplarzach
przewodniczacemu rady; taki obowiazek maja réwniez zastepcy przewodniczacego
rady. Przewodniczacy swoje o§wiadczenie przekazuje zas wojewodzie.

Oswiadczenia majatkowe powinny by¢ weryfikowane przez osoby, ktorym sig je
sktada. W praktyce jest to jednak martwy zapis, poniewaz ani przewodniczacy rady,
ani wojewoda nie maja instrumentow prawnych, aby sprawdzi¢, czy informacje
podane w o$wiadczeniu sg zgodne ze stanem faktycznym. Moga jedynie porownac
oswiadczenie z dolaczonym zeznaniem podatkowym oraz oswiadczeniami ztozo-
nymi w latach poprzednich. Podobne uprawnienia maja urzedy skarbowe, ktore
rowniez sa zobowiazane do kontroli sktadanych oswiadczen.

Jezeli analiza dokumentow, o ktorych mowa wyzej, nasuwa podejrzenie, ze
osoba sktadajaca o§wiadczenie majatkowe podata nieprawdg lub zataita prawde,
podmiot dokonujacy analizy ma obowiazek wystapi¢ do dyrektora urzedu kontroli
skarbowej, wlasciwego ze wzgledu na miejsce zamieszkania osoby sktadajacej
o$wiadczenie, z wnioskiem o jego kontrolg. W razie odmowy wnioskodawcy przy-
shluguje (tym razem fakultatywne) odwotanie do Generalnego Inspektora Kontroli
Skarbowej. Do postgpowania w sprawie kontroli o§wiadczenia majatkowego stosuje
si¢ odpowiednio przepisy ustawy z 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej?®,
dotyczace kontroli os§wiadczen majatkowych oséb zatrudnionych lub petniacych
stluzbe w jednostkach organizacyjnych podleglych ministrowi wtasciwemu do
spraw finansow publicznych?.

Zobowiazani do analizy o§wiadczen majatkowych przedstawiaja do 30 wrze$nia
danego roku informacjg o:

— osobach, ktore nie ztozyly o$wiadczen majatkowych lub ztozyly je po terminie;

% DzU z 2004 r., nr 8, poz. 65, ze zm.
¥ Zob. zwlaszcza art. 14a, 24, 27 ust. 2 i art. 39 ust. 2e tej ustawy.
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— nieprawidtowosciach stwierdzonych w o§wiadczeniach wraz z ich opisem
i wskazaniem osob, ktore ztozyly nieprawidtowe o§wiadczenia;

— dziataniach podjgtych w zwiazku ze stwierdzonymi nieprawidtowosciami.

Przepisy ustawy o samorzadzie gminnym zawieraja dwie sankcje zwiazane
z obowiazkiem sktadania o§wiadczen. Pierwsza laczy si¢ z niewykonaniem tego
obowiazku i polega na pozbawieniu radnego prawa do diety. Druga ma charakter
odpowiedzialnos$ci karnej za podanie w o§wiadczeniu nieprawdy lub zatajenie
prawdy (art. 233 §1 Kodeksu karnego).

Informacja dotyczgca dzialalno$ci malzonka

Nowelizacja Ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatéw i sejmikow
wojewodztw, uchwalona 8 lipca 2005 r.*°, wprowadzajaca sankcje w postaci wy-
gasnigcia mandatu radnego (wdjta) za nieztozenie oswiadczenia majatkowego
lub informacji o dziatalnosci gospodarczej matzonka, ujawnita kolejny man-
kament przepiséw antykorupcyjnych, a mianowicie brak jasnos$ci, czy nalezy
sktada¢ informacje o nieprowadzeniu przez zon¢/meza wspomnianej dziatalnos$ci.
Z brzmienia art. 24j ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wynika, ze nalezy
zlozy¢ o§wiadczenie ,,0 umowach zawartych” oraz ,,0 prowadzeniu dziatalnos$ci
gospodarczej przez matzonka”. W konsekwencji tak skonstruowanych przepiséw
sktadali je ci radni, ktérych matzonkowie prowadzili taka dziatalno$¢ lub zawarli
z gming stosowne umowy cywilnoprawne; pozostali nie sktadali o§wiadczen.
Jednak po zmianie przepisoOw dotyczacych sankcji (wygasnigcie mandatu) za
nieterminowe zlozenie oSwiadczen majatkowych i informacji dotyczacej mat-
zonka wojewodowie zaczeli domagacé si¢ sktadania rowniez o$wiadczen ,,nega-
tywnych”. Na tg niejasnos$¢ przepisu art. 24j zwrocit rowniez uwage Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 13 marca 2007 r.*!, rozstrzygajac jednoznacznie, ze
obowiazku sktadania tzw. o§wiadczen negatywnych z tego przepisu wyinterpre-
towac sie nie da®.

W omawianym wyroku TK stwierdzil ponadto niezgodno$¢ z ustawa zasad-
nicza art. 24j ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym?*, ktéry wprowadzat roz-
ne terminy skladania o$§wiadczen majatkowych oraz oswiadczen o umowach

3 DzU z 2005 r., nr 175, poz. 1457.

3 Sygn. akt K 8/07.

32 Por. M. Grudek: Glosa do wyroku TK z 13.03.2007 r., K 8/07, Lex elektroniczny nr 64031/3.

3 Wyrok TK uznal réwniez za niezgodne z konstytucja przepisy art. 190 ust. 1 pkt la ustawy
7 16.07.1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw (DzU z 2003 r.,
nr 159, poz. 1547, ze zm.) oraz art. 26 ust. 1 pkt 1a ustawy z 20.06.2002 r. o bezposrednim wyborze wdjta,
burmistrza, prezydenta miasta (DzU nr 113, poz. 984, ze zm.), zgodnie z ktorymi nieztozenie przez rad-
nych (wojtow) oswiadczen w terminie skutkowalo wygasnigciem mandatu.
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cywilnoprawnych zawartych przez matzonka radnego oraz o dziatalnosci gospo-
darczej zony/meza, jezeli jest wykonywana na terenie gminy, w ktorej radny uzy-
skatl mandat. Przepis (stracit moc 19 marca 2007 r.) przewidywat obowiazek zto-
zenia oswiadczen w ciagu 30 dni od dnia wyboru na radnego lub od dnia podje-
cia wspomnianej dziatalnosci przez matzonka albo zawarcia przez niego umowy.
W obecnym stanie prawnym mamy zatem do czynienia z sytuacja, w ktorej ist-
nieje obowiazek zlozenia informacji o dziatalnosci gospodarczej matzonka, ale
nie okreslono terminu, w jakim nalezy to zrobi¢. Jedyna sankcja dla radnego za
nieztozenie o$wiadczenia pozostaje utrata diety.

Sejm 26 czerwca 2008 r. uchwalit ustawe o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym, ustawy o samorzadzie wojewodztwa oraz ustawy o samorzadzie
powiatowym realizujaca postanowienia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z 13 marca 2007 r., ktéra doprecyzowuje terminy sktadania o§wiadczen majat-
kowych radnych (druk sejmowy nr 326). Zgodnie z jej zatozeniami, pierwsze
oswiadczenia majatkowe, jak roéwniez informacje o dziatalno$ci matzonka radni
maja dostarczy¢ w terminie 3 miesigcy od zlozenia slubowania. W razie niedo-
trzymania terminu przewodniczacy rady — w ciggu 14 dni od stwierdzenia tego
uchybienia — wyznaczy radnemu (za$ przewodniczacemu — wiasciwy wojewoda)
dodatkowy 14-dniowy termin. Nieztozenie o§wiadczenia w kolejnym terminie
bedzie skutkowac¢ wygasnigciem mandatu.

Z. wynikéw kontroli NIK

Kontrola wypetniania obowiazkow wynikajacych z przepisow antykorupcyj-
nych zajmowata si¢ tez Najwyzsza Izba Kontroli. Z przedstawionej przez nig in-
formacji wynika, ze w latach 2003-2004 zdecydowana wigkszo$¢ radnych — 97%
— ztozyta oswiadczenia majatkowe (wyniki dotycza 58 skontrolowanych jednostek
samorzadu terytorialnego). Z op6znieniem zrobito to 27 radnych w 2003 r. 1 14
w 2004 r. Wymaganych dokumentow nie dostarczyto natomiast odpowiednio
51 10 radnych.

Sposrod 41 radnych, ktorzy w latach 2003 1 2004 ztozyli os§wiadczenia majat-
kowe po terminie, 28 potracono diety za okres od 1 maja do dnia ztozenia o§wiad-
czenia, natomiast 13 pozostatym diet nie uszczuplono, uzasadniajac, ze w owym
okresie nie byto sesji rady.

NIK stwierdzita przy tym, ze czg$¢ radnych w ogole nie ztozyla oswiadczen
majatkowych (w badanych jednostkach byto to w sumie 15 radnych), rezygnujac
jednoczesnie z pobierania diety. Jak podkreslono w informacji pokontrolnej, do-
wodzi to nieskutecznos$ci sankcji w postaci utraty diety; prowadzi tez do wniosku,
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ze przez czg$¢ radnych ,,mandat jest wykorzystywany do innych celow niz wypet-
nianie woli wyborcow™,

Podsumowanie

Przedstawione zagadnienia to jedynie niewielka czg¢§¢ problematyki zwigzanej
z przepisami antykorupcyjnymi obowiazujacymi samorzadowcow. Omoéwione
przepisy sprawiaja jednak najwigcej problemoéw interpretacyjnych zarowno osobom
zobowiazanym do ich przestrzegania, jak i organom (funkcjonariuszom publicznym)
majacym kontrolowa¢ ich wykonanie.

Wokot niektorych regulacji prawnych trwa dyskusja, w ktorej z jednej strony
przewazaja glosy entuzjastow catkowitego zniesienia przepisow antykorupcyjnych,
z drugiej zas zwolennikéw ich stopniowego zaostrzania. Moim zdaniem ani jedna,
ani druga droga nie sa wtasciwe. Nalezy pozostawi¢ istniejacy stan prawny, liczac
ze praktyka stosowania owych regulacji oraz orzecznictwo pomoga wypracowac
ich interpretacje. Ingerencji ustawodawcy wymagaja jedynie przepisy ewidentnie
niejasne (terminy sktadania o$wiadczen i informacji) — co jest czynione — lub
pozbawione jakiejkolwiek mozliwos$ci realizacji przez zobowiazanych (analiza
oswiadczen majatkowych przez przewodniczacego rady czy wojewodg).

Michat Cyrankiewicz
kierownik Dziatu Prawnego ,, Wspolnoty”
Pisma Samorzqdu Terytorialnego

3% NIK, Departament Administracji Publicznej, Departament Budzetu i Finansow: Informa-

cja o wynikach kontroli skladania oswiadczen majqtkowych, Warszawa, styczen 2006 r., s. 36-39,
<http://bip.nik.gov.pl>.



Zbystaw Dobrowolski

WYKRYWANIE OSZUSTW
W SPRAWOZDANIACH FINANSOWYCH
Zarys problematyki

Sprawozdania finansowe stanowia cenne zrddto informacji o sytuacji danego
podmiotu, niezbgdne do podjgcia racjonalnych decyzji zarowno przez inwestorow,
jak i pozostatych decydentow w sektorze prywatnym i publicznym. Wszelkie biedy,
ktore wypaczaja obraz okreslonej sfery dziatalnosci gospodarczej, niezauwazone i
nie poddane korekcie przed opublikowaniem moga spowodowa¢ dotkliwe skutki
odczuwalne nawet przez wiele panstw i narodow.

Celem o0séb dokonujacych oszustw jest umysine wprowadzenie w btad uzyt-
kownikoéw sprawozdan. Stuzy temu przedstawienie sytuacji finansowej i majat-
kowej jednostki w sposdb odmienny od stanu faktycznego. Moze polegaé na
zmianie wynikoéw dzialalno$ci podmiotu ,,na papierze” i w efekcie prowadzi¢ do
zawyzenia wartosci zasobow lub podjeciu dzialan zmierzajacych do zanizenia
wynikow dzialalnosci. Oszustwa moga zatem dotyczy¢ zawyzania lub zanizania
wartosci przychodow i kosztow. Istnieja rowniez inne, odnoszace si¢ do stanu
majatkowego.

Biorac pod uwage wptyw na sprawozdania finansowe, mozna wyr6zni¢ kilka
rodzajow oszustw finansowych' (patrz rysunek 1).

! W artykule wykorzystano: Z. Dobrowolski: Oszustwa w Zyciu publicznym, Wydawnictwo Orga-

nom, Zielona Gora 2008, s. 82-102.
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Rysunek 1

Rodzaje oszustw finansowych

Oszustwa dotyczace
kosztow

Oszustwa dotyczace Pozostale oszustwa

przychodow

Posredni wptyw na
sprawozdania finansowe

Bezposredni wptyw na sprawozdania
finansowe

Zrédho: Opracowanie whasne.

W ponizszej tabeli przedstawiono techniki dokonywania oszustw pozwalajace
na zmiang warto$ci kosztow lub przychodéw w sprawozdaniu finansowym.

Tabela 1

Techniki dokonywania oszustw w sprawozdaniach finansowych

Techniki pozwalajace na:

zmiang¢ wartosci kosztéw
w sprawozdaniu finansowym

zmiang¢ wartosci przychodow
w sprawozdaniu finansowym

Ujmowanie kosztow w aktywach

Przyspieszone fakturowanie

Przesuwanie kosztow

Sprzedaz karuzelowa

Zmiana odpisoéw amortyzacyjnych

Odpisy aktualizacyjne aktywow

Ujgcie remontu jako ulepszenia

Odpisy aktualizacyjne zapasow

Tworzenie fikcyjnych rezerw

Odpisy aktualizacyjne naleznosci

Zrédto: Opracowanie whasne.

Doktadne poznanie przez kontrolerow sposobow umyslnego wprowadzania
w btad uzytkownikow sprawozdan finansowych stuzy zard6wno prewencji, jak
i detekcji oszustw. Potencjalni sprawcy wiedzac, ze ich techniki sa dobrze znane
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inspektorom i podmiotom analizujacym poprawnos¢ sporzadzenia sprawozdan,
moga obawiac¢ si¢ ujawnienia oszukanczych praktyk i ich penalizacji.

Ujmowanie kosztéw w aktywach — polega na niewykazywaniu poniesionych
kosztow w przeznaczonej do tego celu pozycji w sprawozdaniu finansowym, lecz
ujmowaniu ich w aktywach podmiotu. Dzigki takiej praktyce sprawca moze zaniza¢
koszty 1 zawyza¢ wyniki finansowe oraz zwigksza¢ warto$¢ okreslonego sktadnika
aktywow. I tak na przyktad, koszty zwiazane z wynajmem pomieszczen beda przez
sprawce ujmowane jako naktady inwestycyjne?.

Przesuwanie kosztéw — w przeciwienstwie do omawianego wyzej przykta-
du, stuzacego trwatemu wytaczeniu kosztéw i ujgciu ich w aktywach, przesunig-
cie kosztow to ujecie ich w innym okresie sprawozdawczym niz ten, w ktérym
je poniesiono. Dzigki takiemu zabiegowi mozna przez krotki czas, na przyktad
w okreslonym roku, poprawi¢ wyniki finansowe podmiotu. Jednak w dtuzszym
okresie koszty beda wykazane w catosci w rachunku zyskow i strat. Takie ,,chwi-
lowe poprawianie” wyniku moze shuzy¢ wielu celom, migdzy innymi otrzymaniu
kredytu dzieki poprawionej zdolnos$ci kredytowej, pozyskaniu inwestordw, utrzy-
maniu si¢ okreslonej osoby na stanowisku prezesa zarzadu spofki itp.

Zmiana odpis6w amortyzacyjnych — amortyzacja jest jednym z podstawo-
wych kosztow dziatalno$ci operacyjnej i wplywa na wynik finansowy podmiotu.
Oprocz kosztow amortyzacji, do kosztow dziatalno$ci operacyjnej zalicza sig:
koszty zuzycia materiatow i energii, ustug obcych, wynagrodzen i ubezpieczen
spolecznych (tzw. pochodnych od wynagrodzen), podatki i optaty, pozostate koszty
operacyjne. Amortyzacja odzwierciedla zuzycie w okre§lonym czasie sktadnika
aktywow, co powoduje, ze traci on warto$¢. Informacja o kosztach amortyzacji jest
zatem istotna dla decydenta, gdyz wskazuje na mozliwo$¢ odtworzenia substancji
majatkowej podmiotu.

Ustalenie czasu uzytkowania sktadnika aktywow nalezy do zadan jednostki.
Sprzyja to swobodzie gospodarowania, ale i stwarza pole do naduzy¢. Podmioty,
ktore chea przedstawi¢ decydentom dobre wyniki dziatalno$ci moga zaniza¢ wartos$¢
stawek amortyzacyjnych, zwlaszcza gdy istnieje mozliwo$¢ dokonywania odpisow
w dhugim okresie. Taka praktyka moze przynies¢ korzysci podmiotom zanizajacym
wartos¢ stawek amortyzacyjnych, gdyz lepsze wyniki gospodarowania utatwiaja
zaciagnigcie kredytu lub pozyskanie srodkow w drodze emisji akc;ji.

Istnieja dwa rodzaje oszustw polegajacych na manipulowaniu odpisami amor-
tyzacyjnymi i przedstawianiu warto$ci tych odpisow niezgodnie ze stanem fak-
tycznym. Pierwszy, gdy umyslnie ustala si¢ stawki amortyzacji nieodpowiednie

2 Aktywa to kontrolowane przez jednostke zasoby majatkowe o wiarygodnie okreslonej wartosci,

powstate w wyniku przesztych zdarzen, ktore spowoduja w przysztosci wptyw do jednostki korzysci eko-
nomicznych.
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do rzeczywistego zuzycia sktadnikéw aktywow, a nastepnie w okreslonym czasie,
najodpowiedniejszym dla podmiotu, dokonuje si¢ korekty wczesniej przyjetych
stawek amortyzacyjnych do stanu odpowiadajacego rzeczywistosci. Drugi, gdy
umyslnie ustala si¢ stawki amortyzacyjne nieodpowiednie do rzeczywistego zuzycia
sktadnikow aktywow, a takze nie koryguje tych stawek, co w efekcie prowadzi do
zrownania warto$ci poczatkowej aktywow z warto$ciag umorzenia, a zatem do ko-
rzystania przez podmiot z aktywow, cho¢ wedtug zapiséw ksiggowych ich wartos¢
Wynosi zero, poniewaz si¢ zuzyty.

Ujecie remontu jako ulepszenia — stosujac ten stosunkowo prosty zabieg
ksiggowy, sprawca oszustwa ma mozliwo$¢ manipulowania kosztami, jesli wy-
daje pieniadze na modernizacj¢ lub remonty srodkéw trwatych. Modernizacja —
inaczej mowiac ulepszenie (przebudowa, rozbudowa, adaptacja) $rodka trwatego
— sprawia, ze nastepuje zwigkszenie wartosci uzytkowej, a zatem i wzrost wartosci
tego srodka. W takiej sytuacji koszty ulepszen nie obciazaja biezacego okresu.
Natomiast w razie remontu, podejmowane dziatania stuza przywroceniu stanu
pierwotnego srodka trwatego, ktdry zmienit si¢ na skutek zuzycia. W takiej sytuacji
koszt remontu obciaza biezacy rachunek zyskow i strat.

Co oznaczaja powyzsze wywody ksiggowe z punktu widzenia potencjalnego
oszustwa ksiggowego? Remonty moga by¢ umyslnie traktowane jak ulepszenia,
dzigki czemu mozliwe jest zawyzenie wynikow finansowych jednostki. Bywa tez,
ze koszty ulepszen ujmuje si¢ jako koszty remontdéw, co pozwala na pogorszenie
wyniku finansowego biezacego okresu.

Tworzenie fikcyjnych rezerw — jest sposobem na zmiang wielkosci wyniku
finansowego. Rezerwy tworzy si¢ na pewne lub bardzo prawdopodobne przyszte
zobowiazania, ktorych kwot¢ mozna w sposob wiarygodny oszacowac. Rezerwy
pomniejszaja wynik finansowy, powigkszaja pozostate koszty operacyjne, gdy
dotycza dziatalnosci operacyjnej. Natomiast, gdy dotycza dzialalnos$ci finansowe;
powickszaja pozostale koszty finansowe. Rezerwa moze by¢ tworzona na przyktad
na odprawy dla pracownikow.

Samo tworzenie rezerw jest czynnoscia racjonalna, gdyz podmiot gospodarczy
zabezpiecza $rodki w zwiazku z mozliwoScia zaistnienia przysztych obciazen finan-
sowych. Istnienie rezerw nie stanowi zatem problemu, gdyz jest to dopuszczalny
sposob dziatania. Badajacego sprawozdanie finansowe powinien interesowac spo-
sob, w jaki ustalono warto$¢ zobowiazania, ktore moze cigzy¢ na jednostce oraz
termin jego powstania.

Istnieja trzy rodzaje mozliwych oszustw ksiggowych. Po pierwsze, moze si¢
zdarzy¢, ze jednostka celowo nie tworzy rezerw, chociaz sa ku temu powody, co
umozliwia poprawe¢ wyniku finansowego. Na przyktad, mimo ze byli pracownicy
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skierowali pozwy do sadu pracy i stuzby prawne podmiotu gospodarczego potwier-
dzaja tratho$¢ formutowanych przez nich zarzutéw, jednostka nie tworzy rezerw.

Po drugie, jednostka utworzy rezerwy, a nastgpnie nie likwiduje ich gdy sa
zbedne, lecz wowezas, kiedy nadarza si¢ najlepsza sposobnos¢ dla podmiotu.

Po trzecie, istnieje mozliwos$¢ zawyzania rezerw w biezacym okresie, a nawet
ich fikcyjnego tworzenia po to, by w odpowiednim momencie je rozwiazaé. Taki
zabieg ksiggowy pozwala na manipulowanie wynikiem finansowym jednostki.

Przyspieszone fakturowanie — przed koncem okresu sprawozdawczego (tzw.
dniem bilansowym) wystawia si¢ faktury na przedptaty i zalicza przychod z takich
operacji do przychodoéw biezacego okresu, choc¢ realizacja transakceji nastapi w roku
nastgpnym. W ramach procederu tzw. przyspieszonego fakturowania wysyta sig
towar do innych podmiotdéw i obciaza je fakturami, cho¢ towar nie byt zamdéwiony.
Taki proceder pozwala zwigkszy¢ wyniki sprzedazy.

Sprzedaz karuzelowa — sprzedaz aktywow na okreslony czas po to, by je pozniej
odkupié, ale po znacznie wyzszej cenie niz cena sprzedazy. Dzigki temu jednostka
dokonujaca sprzedazy moze generowac koszty i obniza¢ wynik finansowy.

Odpisy aktualizacyjne aktywow — korekta dotychczasowej wartosci aktywow.
W zaleznosci od charakteru aktywow, ktorych warto$¢ zmniejsza si¢ wskutek odpi-
su, koszty (odpisy zalicza si¢ do kosztow okresu, w ktérym sa dokonywane) moga
mie¢ postac¢ finansowa lub operacyjna. Do typowych kosztow kapitalowych zalicza
sig: po pierwsze, odpisy aktualizujace warto$¢ aktywow, ktore byly przeszacowane,
to jest miaty wyzsza warto$¢ niz cena nabycia lub koszt wytworzenia (na przyktad
srodki trwale) — odpisy obciazaja kapitat rezerwowy z aktualizacji wyceny; po
drugie, odpisy aktualizujace warto$¢ aktywdw — odpisy zostaty wykonane, gdyz
zmienita si¢ polityka rachunkowos$ci. W tym wypadku, odpisy obciazaja kapitat
wiasny. Sprawca oszustwa nie bedzie dokonywal odpisow aktualizacyjnych, dzigki
czemu bedzie zawyzat wartos¢ aktywow, poniewaz ich nie urealnia. Ponadto, nie
ujawniajac kosztow, zawyzy wynik finansowy, na przyktad po to, aby wykazac
zdolnos¢ kredytowa podmiotu.

Odpisy aktualizacyjne zapasow — korekty wartosci zapaséw o odpis aktua-
lizacyjny stuza temu, by warto$¢ aktywow wyrazona w kosztach nie przewyzsza-
ta przychodow, jakie mozna uzyskac z tytutu ich sprzedazy lub wykorzystania.
A zatem zapasy na dzien bilansowy wycenia si¢ w cenach nabycia, zakupu (mate-
riaty, towary) lub wedtug kosztu wytworzenia (wyroby gotowe, produkty w toku),
nie wyzszych od ceny sprzedazy netto. W razie utraty wartosci uzytkowej lub han-
dlowej zapasow roznice wynikajace z wyceny rzeczowych aktywow obrotowych
wedtug cen sprzedazy netto — zamiast cen nabycia, zakupu, kosztu wytworzenia
— zalicza si¢ odpowiednio albo do pozostalych kosztow operacyjnych, kosztow
wytworzenia lub kosztow sprzedazy. Jesli z kolei ustana okolicznosci, z powodu
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ktérych dokonano odpisu aktualizujacego, zwigksza si¢ warto$¢ sktadnika aktywow
o uprzednio dokonany odpis aktualizacyjny (w odpowiedniej czgsci) i zalicza odpis
do pozostatych przychodow operacyjnych. W wypadku catkowitej utraty wartosci
sktadnikow rzeczowych aktywow dokonuje si¢ odpisu wartosci tych sktadnikow
w cigzar strat nadzwyczajnych. Owe dzialania oparte na szacunkach stwarzaja pole
do manipulacji danymi ksiggowymi.

Odpisy aktualizacyjne naleznoS$ci — naleznosci stanowia element aktywow
i zgodnie z zasadami rachunkowosci na ostatni dzien bilansowy nalezy je wyceni¢
w kwocie wymagalnej zaptaty, a zatem nie tylko naleznosci gtéwnej, ale takze na-
leznych odsetek. Zgodnie z art. 35b ustawy z 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci’,
warto$¢ naleznosci aktualizuje sig, uwzgledniajac stopien prawdopodobienstwa ich
zaptaty przez dokonanie odpisu aktualizujacego w odniesieniu do:

1) nalezno$ci od dtuznikéw postawionych w stan likwidacji lub w stan upad-
tosci — do wysokosci naleznosci nieobjetej gwarancja lub innym zabezpieczeniem
naleznosci, zgtoszonej likwidatorowi lub sedziemu komisarzowi w postgpowaniu
upadiosciowym;

2) naleznosci od dtuznikow w razie oddalenia wniosku o ogloszenie upadto-
$ci, jezeli majatek dtuznika nie wystarcza na zaspokojenie kosztow postgpowania
upadiosciowego — w pelnej wysokosci naleznosci;

3) naleznosci kwestionowanych przez dtuznikow oraz z ktorych zaptata dluznik
zalega, a wedtug oceny sytuacji majatkowej i finansowej dtuznika sptata naleznosci
w umownej kwocie nie jest prawdopodobna — do wysokos$ci niepokrytej gwarancja
lub innym zabezpieczeniem naleznosci;

4) naleznosci stanowiacych rownowartos¢ kwot podwyzszajacych naleznosci,
w stosunku do ktorych uprzednio dokonano odpisu aktualizujacego — w wysokosci
tych kwot, do czasu ich otrzymania lub odpisania;

5) naleznosci przeterminowanych lub nieprzeterminowanych o znacznym stop-
niu prawdopodobienstwa niesciagalnosci, w wypadkach uzasadnionych rodzajem
prowadzonej dziatalnosci lub struktura odbiorcow — w wysokosci wiarygodnie osza-
cowanej kwoty odpisu, w tym takze odpisu ogolnego na niesciagalne naleznosci.

Odpisy aktualizujace warto$¢ naleznosci zalicza si¢ odpowiednio do pozo-
statych kosztow operacyjnych Iub do kosztow finansowych — zaleznie od rodzaju
naleznosci, ktorej dotyczy odpis. Nalezno$ci umorzone, przedawnione lub niescia-
galne zmniejszaja dokonane uprzednio odpisy aktualizujace ich wartos¢. Nalezno-
$ci umorzone, przedawnione lub niesciagalne, od ktorych nie dokonano odpiséw
aktualizujacych ich warto$¢ lub dokonano odpisow w niepeinej wysokosci, zalicza
si¢ odpowiednio do pozostatych kosztow operacyjnych lub kosztow finansowych.

> Tj.DzU z 2002 r., nr 76, poz. 694, ze zm., w tym z 2008 r., nr 63, poz. 393.
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Istnieje zatem mozliwos$¢ zmniejszenia wielko$ci nalezno$ci na ostatni dzien bilan-
sowy, jesli nie wycenia sig ich w kwocie wymagalnej zaplaty lub wycenia btednie.
Mozna réwniez zwigkszac¢ wielko$¢ naleznosci, stosujac do obliczen nieprawidlowa
wysoko$¢ odsetek.

Wsrod innych oszukanczych praktyk mozna wymieni¢ migdzy innymi umysl-
ne dokonanie btgdnej wyceny udzialow lub akcji posiadanych w innych spotkach
prawa handlowego. Proceder polega na tym, ze wyceny udzialdéw w innych jed-
nostkach oraz inwestycji zaliczonych do aktywow trwalych nie wycenia sig na
dzien bilansowy wedtug ceny nabycia, pomniejszonej o odpisy z tytulu trwalej
utraty warto$ci lub wedlug wartos$ci godziwej, a tym samym nie wykazuje si¢
w sprawozdaniu finansowym realnej wartosci aktywow. Brak wyceny aktywow
finansowych pomniejszonej o wymienione odpisy spowoduje zatem, ze wartos$¢
aktywow wzro$nie.

W wypadku spotek powiazanych kapitatowo istnieje ryzyko sztucznego zwigk-
szania ptynno$ci finansowej, a zatem poprawiania sytuacji jednej ze spotek dzigki
wystawianiu weksli przez inne spotki, z ktorych wynika, ze miaty one zobowiazania
finansowe wzgledem tej jednostki. Do oszukanczych praktyk mozna zaliczy¢ takze
umyslne zawyzenie aportu wnoszonego przez wspolnikow na pokrycie kapitatu
podstawowego w innej spolce.

Manipulowanie wielkos$cia i warto$cia zapaséw w celu poprawy wyniku fi-
nansowego jest kolejnym sposobem tworzenia nierzetelnego obrazu dziatalno$ci
gospodarczej. I tak na przyktad: nieprawidtowo ustala si¢ wartosci zapasow, w tym
nie koryguje sig ich wartosci wskutek zmniejszenia wartosci uzytkowej i handlo-
wej, nie odpisuje si¢ zapasOw nieprzydatnych, w tym wyrobow gotowych, ktore
stracily warto$¢ uzytkowa.

W rachunku zyskow i strat mozna wymieni¢ takie sposoby znieksztalcania
obrazu rzeczywistosci, jak m.in. zaliczanie do przychodoéw niewykonanych ustug
lub niesprzedanych wyrobow, a nastgpnie w nowym okresie sprawozdawczym
dokonanie storna. W efekcie mozna w ten sposob poprawi¢ pod koniec okresu
sprawozdawczego fikcyjnie wyniki dziatalnosci gospodarczej. Inny przyktad, to
ujmowanie wptywow z tytutu umowy wieloletniej jako przychodu roku biezacego,
choc¢by z tytulu dzierzawy pomieszczen.

Zaprezentowane tu rodzaje oszukanczych praktyk $§wiadcza o tym, ze dane
ksiggowe nalezy traktowa¢ ostroznie, bowiem moga ukrywaé wiecej niz odstaniaja,
na co zwrocit uwage miedzy innymi M. Armstrong®*.

4

M. Armstrong: Jak by¢ lepszym menedzerem, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 1999, s. 106-107;
zob. Z. Dobrowolski: Czynniki sprawnosci kontroli panstwowej, Wydawnictwo PWSZ, Sulechéw 2004,
s. 54.
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Omawiane przyktady oszustw nie wyczerpuja calej palety nielegalnych praktyk,
z jakimi mozna si¢ spotkac, kontrolujac dziatalno$¢ jednostek sporzadzajacych
sprawozdania finansowe. Ostatnio zetknatem si¢ na przyklad ze sporzadzaniem
i rozliczaniem, wrecz na masowa skale, fikcyjnych polecen wyjazdu shuzbowego,
a nastgpnie wykorzystywaniem pozyskanych ta droga pienigedzy na cele prywatne;
sporzadzaniem protokotow ze spisu z natury materiatow, cho¢ w rzeczywistosci
zadnego spisu z natury nie bylo; antydatowaniem dokumentow stanowiacych pod-
stawe do wyplaty srodkow.

Kontrolerzy powinni zatem bacznie przyglada¢ si¢ dokumentom zanim, mig-
dzy innymi na ich podstawie, ustala stan faktyczny. Nalezy pamigtaé, ze kluczowa
czynnos$cia w procesie kontroli jest wlasnie poznanie stanu faktycznego stanowiace-
go przedmiot kontroli. Uznanie za wiarygodne nierzetelnych dokumentow wyklucza
moznos$¢ otrzymania prawidtowego i obiektywnego obrazu kontrolowanej sfery,
a w konsekwencji prowadzi do formulowania nietrafnych ocen, uwag i wnioskow,
co z kolei deprecjonuje sam proces kontroli, a takze organ, ktory ja przeprowadza.

doc. dr Zbystaw Dobrowolski *
Delegatura NIK w Zielonej Gorze

Autor wspolpracowat jako wyktadowca z OECD SIGMA oraz z INTOSAI DI w charakterze
eksperta ds. kontroli i wyktadowcy; jedyny dotychczas polski przedstawiciel. Na potrzeby INTOSAI DI
opracowal podrgcznik szkoleniowy.



Pawel Wieczorek

WZROST CEN W POLSCE W LATACH 2007-2008
NA TLE PROCESOW INFLACYJNYCH W POZOSTALYCH KRAJACH
UNII EUROPEJSKIEJ

Od potowy 2007 r. ceny towarow i ustug konsumpcyjnych wzrosty w Polsce
w skali, jakiej nie notowano od wielu lat, poza kilkumiesi¢cznym okresem pod-
wyzszonej inflacji bezposrednio po akcesji Polski do Unii Europejskiej. O ile do
wrze$nia ubiegtego roku wskaznik inflacji miescit si¢ w granicach celu inflacyj-
nego wyznaczonego przez Radg Polityki Pienigznej (aktualnie 2,5% plus-minus
1 punkt procentowy), za§ w pazdzierniku ksztaltowat si¢ ponizej gornej granicy
pasma odchylen od celu (3,5%), o tyle w listopadzie i grudniu 2007 r. oraz w ko-
lejnych miesiacach 2008 r. wzrost cen konsumpcyjnych wyraznie wykroczyt poza
te granicg. Nasilenie inflacji nie jest jednak wytacznie problemem Polski, bowiem
w ciagu minionych kilkunastu miesigcy ceny wyraznie podniosty si¢ w wigkszosci
krajow Unii, szczegdlnie w grupie nowych cztonkow (UE-12). Eksperci r6znig si¢
w ocenie trwatosci tego zjawiska.

Gloéwna przyczyna wzrostu inflacji sa wyzsze ceny Zywnosci oraz surowcow
mineralnych, zwlaszcza noénikow energii (ropa, gaz). Sciste powiazanie polskiej
gospodarki z gospodarka §wiatowa oznacza tatwos¢ przenoszenia do nas réznych
wstrzasow ekonomicznych, w tym ruchu cen na rynkach migdzynarodowych. Ina-
czej méwiac, globalne zjawiska inflacyjne wywieraja silny wptyw na dynamike
cen w Polsce, czg$ciowo bezposrednio, glownie za$ posrednio, oddziatujac na ceny
w dawnej Unii (UE-15), ktore z kolei — przez handel wewngtrzny — sa przenoszone
do panstw UE-12.

Niska inflacja jest jednym z warunkow stabilnosci sSrodowiska makroekono-
micznego, w jakim dziataja przedsigbiorcy, bez czego zadna gospodarka nie utrzyma
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si¢ dlugo na $ciezce szybkiego rozwoju. Tylko wowczas firmy moga racjonalnie —
i bez zbednego ryzyka ekonomicznego — kalkulowac koszty oraz spodziewane efekty
decyzji biznesowych, szczegdlnie inwestycyjnych. Przedsigbiorcy wykorzystuja
przewidywania dotyczace inflacji przy opracowywaniu kosztorysow projektéw bi-
znesowych, planowaniu kosztow pracy, szacowaniu popytu na swoje towary, a takze
ustalaniu polityki cenowej. O wiele tatwiej jest to robi¢, majac wiarygodne i stabilne
prognozy makroekonomiczne, ktore sa tym pewniejsze, im nizsza inflacja.

Stabilno$¢ cen wiaze sig z niskimi stopami procentowymi, a wigc tanszym kre-
dytem, i co za tym idzie wigksza optacalnoscia projektow inwestycyjnych. Presja
inflacyjna podnosi ryzyko ekonomiczne dla inwestordw, ktorzy w tej sytuacji mniej
chetnie angazuja si¢ w kosztowne przedsigwzigcia biznesowe. Wszystko to razem
oznacza, ze niska inflacja sprzyja realizacji dziatan ukierunkowanych na popra-
we konkurencyjnosci i innowacyjnosci firm, i generalnie — ulatwia prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej'.

Pojecie inflacji oraz metody jej liczenia

Wyrazem inflacji jest wzrost poziomu cen okreslonego koszyka towarow
i ushug, prowadzacy do obnizania sity nabywczej pieniadza. Przyczyny tego zja-
wiska moga by¢ bardzo rézne i stad wynikaja problemy w nadaniu pojeciu in-
flacji jednoznacznej tre$ci. Moga one tkwi¢ w polityce pieni¢znej, kredytowej
oraz budzetowej, by¢ zwigzane z nadmiernym inwestowaniem, z ujawnianiem
si¢ ,,waskich gardet” w gospodarce narodowej (szokoéw podazowych), wzrostem
cen na rynkach §wiatowych, a takze wysoka dynamika ptac przekraczajaca tem-
po wzrostu wydajnosci pracy. Zrodha inflacji na ogét tkwia gleboko w strukturze
gospodarki narodowej, produkcji i kosztéw jej wytworzenia, jak tez strukturze
podziatu dochodu narodowego.

Wzglednie tatwa do uchwycenia bezposrednia przyczyna inflacji moze by¢
— 7 jednej strony — wzrost kosztow produkcji, z drugiej zas — nadmierny wzrost
popytu (inwestycyjnego oraz konsumpcyjnego) w stosunku do mozliwosci podazy
dobr i ustug. Na tym tle w literaturze ekonomicznej rozréznia si¢ dwa podstawo-
we typy inflacji: inflacje pchana przez koszty oraz inflacj¢ ciagniona przez popyt.
Szczegolnie trudno jest opanowac inflacje, ktora przybiera postaé swoistego wysci-
gu cen i ptac. Wzrost cen towarow i ustug konsumpcyjnych powoduje zwigkszenie
kosztow utrzymania, a wigc pracownicy zadaja podwyzek ptac, ktore zrekompenso-

' Szybko wzrastajace ceny utrudniaja rowniez racjonalne planowanie wydatkéw przez konsumen-

tow indywidualnych, ktorzy przy podejmowaniu decyzji o zakupie towaréw i ustug czgsto kieruja sig
bardziej chgcig zminimalizowania skutkow utraty wartosci pienigdzy pozostajacych w ich dyspozycji, niz
rzeczywistymi potrzebami konsumpcyjnymi.
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walyby im ten wzrost. Takie podwyzki sa jednak z reguly wyzsze od rzeczywistego
wzrostu wydajnosci pracy. A skoro ptace rosna szybciej niz wydajnos¢, zwigkszaja
si¢ koszty produkcji, co z kolei zmusza przedsigbiorcow do dalszych podwyzek
cen. Rodzi to ponowne zadania wzrostu ptac i w ten sposdb w pewnym momencie
moze dojé¢ do spirali inflacyjnej, windujacej ceny na coraz wyzszy poziom?’.

Podstawowa miarg inflacji jest wskaznik cen towarow i ustug konsumpcyjnych
(ang. consumer prices index — CPI), odnoszacy si¢ do odpowiednio dobranego ko-
szyka towarow i ustug nabywanych przez statystyczne gospodarstwo domowe®. Na
wysokos$¢ CPI maja jednak istotny wplyw takze ceny towardw, ktore charakteryzuja
si¢ silnymi zaburzeniami (sezonowymi lub podazowymi) albo z innych powodoéw
nie sg reprezentatywne (np. nie sa wynikiem mechanizméw rynkowych), co w su-
mie znieksztatca rzeczywisty obraz (sile i strukturg) zjawisk inflacyjnych w danej
gospodarce. W konsekwencji — z uwagi na to, ze wskaznik CPI uwzglednia ceny
bardzo licznej grupy towarow i ustug — nie zawsze pozwala klarownie oddzieli¢
zmiany cen, ktore sa efektem szokow podazowych oraz wahan sezonowych od
trwatych zrodet inflacji.

Uzyteczne narzgdzie analityczne stuzace wyeliminowaniu wspomnianych znie-
ksztalcen stanowi tzw. inflacja bazowa (ang. core inflation). Wskaznik ten odnosi si¢
do czgsci procesow inflacyjnych, ktora jest zwiazana z oczekiwaniami inflacyjnymi
oraz presja popytowa i pozostaje niezalezna od szokoéw podazowych, a takze innych
czynnikow o charakterze przejsciowym. Inaczej mowiac, inflacja bazowa obejmuje
segment inflacji wrazliwy na decyzje podejmowane w ramach polityki pienigzne;.

Najbardziej popularna metoda obliczania inflacji bazowej jest wylaczanie
z ogblnego wskaznika CPI jednej z nastgpujacych kategorii cen:

— cen kontrolowanych, tj. cen, ktorych znaczna czg$¢ stanowi podatek akcyzowy
(paliwa, napoje alkoholowe, wyroby tytoniowe) lub takich, na ktore ustalane sa
gorne limity wzrostu (energia elektryczna, ushugi pocztowe i telekomunikacyjne)
badz cen, ktére sa ustalane przez samorzady (komunikacja miejska); ceny te — od-
powiadajace za okoto 25% wskaznika CPI — nie sa ksztattowane w wyniku gry sit
rynkowych i w zwiazku z tym ich rozktad nie moze odzwierciedla¢ rzeczywistych
tendencji inflacyjnych w gospodarce;

— cen o najwiekszej zmiennosci, tj. cen towarow i ustug, ktorych podaz cha-
rakteryzuje sig silng sezonowoscia lub tez tych, ktoérych ceny podlegaja zmianom
o charakterze szokowym lub cyklicznym; chodzi o ceny znacznej czg¢sci warzyw
i owocow, optaty za uzytkowanie mieszkania, ceny energii elektrycznej, a takze

2 W. M. Ortowski: Dotujqcy wzrost, ,,Polityka” nr 13 z 29.03.2008 r., s. 42.

3 Wskaznik CPI stosowany przez GUS oraz NBP w badaniach inflacji jest w sensie metodologicz-
nym bardzo zblizony do wykorzystywanego przez Eurostat wskaznika zharmonizowanego indeksu cen
konsumpcyjnych (ang. Harmonized Indices of Consumer Prices — HICP).
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pewne rodzaje ushug pocztowych i telekomunikacyjnych, ktére w sumie odpowia-
daja za okoto 15% wskaznika CPI;

— cen zywnosci oraz paliw, ktore w ogromnym stopniu sg ksztattowane na ryn-
kach swiatowych i wptywaja na ceny krajowe w efekcie procesow globalizacyjnych;
wskaznik inflacji bazowej pomijajacy ceny zywnosci i paliw — odpowiedzialne za
okoto 33% CPI — okreslany jest mianem inflacji netto.

Poza przedstawionymi wyzej tzw. metodami mechanicznymi, do szacowania
inflacji bazowej stosuje sig¢ takze metody statystyczne, a wérod nich miarg inflacji
znang pod nazwa ,,15% $redniej obcigtej”. Wskaznik ten stanowi $rednia wazona
policzona z pewnego zbioru cen towardw i1 ushug, ktorych wagi w statystycznym
koszyku zakupow sa wigksze niz 15% i mniejsze niz 85%. W ten sposob zostaja
odrzucone wskazniki cen o najwigkszej i najmniejszej dynamice w poréwnaniu
z okresem odniesienia.

Charakterystyka procesow inflacyjnych w krajach Unii Europejskiej
Panstwa Unii Europejskiej ogotem

W latach dziewigcdziesiatych XX wieku i pierwszej potowie biezacej dekady
inflacja w wielu panstwach §wiata — zwlaszcza w Europie — pozostawata raczej
niska, z jednej strony dzigki szybkiemu wzrostowi wydajnosci pracy, z drugiej
za§ — w nastepstwie prowadzenia przez banki centralne polityki pienigznej, kto-
ra skutecznie tlumita presje inflacyjna. Sytuacja zmienita si¢ w 2007 r., kiedy —
w §lad za wzrastajacymi cenami surowcoéw mineralnych — zaczela droze¢ zywnosc.
Spowodowato to przyspieszenie inflacji na §wiecie, w tym réwniez na obszarze
Unii Europejskiej. W rezultacie $redni wazony wskaznik inflacji dla 27 panstw
Unii podniost si¢ w ciagu 12 miesigcy o 1,8 punktu procentowego — z 2,1% w maju
2007 r. do 3,9% w maju 2008 r. (rysunek 1). W tym czasie (do marca 2008 r.) tzw.
warto$¢ referencyjna, czyli dopuszczalna inflacja w strefie euro, wynosita 3,2%*.

Analiza procesow inflacyjnych w latach 1997-2007 wystepujacych w pan-
stwach cztonkowskich — bazujaca na sredniorocznym wskazniku cen towardéw
i ustug konsumpcyjnych — prowadzi do do$¢ skomplikowanego obrazu zmian
w tym zakresie (tabela 1). W wypadku niektorych panstw UE-12 (Czechy, Polska,
republiki battyckie, Wegry) widoczny po 2006 r. wzrost inflacji stanowi w pewnym
stopniu odwrocenie wieloletniego trendu spadkowego inflacji, odzwierciedlajacego
proces stabilizacji gospodarki tych panstw w okresie transformacji systemowej
oraz przygotowan do cztonkostwa w Unii. Z kolei w grupie krajow UE-15 mozna

4 Raport o konwergencji. Maj 2008, Europejski Bank Centralny, 2008, s. 9.
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Rysunek 1

Wskaznik cen towarow i ushug konsumpcyjnych (HICP) w krajach UE
w maju 2007 r. oraz maju 2008 r. (w %)
(analogiczny miesiac roku poprzedniego = 100)

Holandia
Portugalia

W. Brytania

B maj 2007 r.
- I maj 2008 1.

Niemcy
Dania
Irlandia

Strefa Euro

dopuszczalny poziom inflacji w strefie euro
10 (warto$¢ referencyjna) - 3,2%

*) W pozycjach Strefa Euro oraz UE ogotem
POLSKA s podano $rednia warto$¢ wskaznika inflacji

’ z uwzglednieniem wag, jakie Eurostat przypisat
poszczegodlnym panstwom przy obliczeniach
e dynamiki cen.

Cypr
Hiszpania

buksembure Zrédlo: Eurostat Newsrelease auroindicators.
49 No 85/2008 — 16 June 2008.

Raport o konwersji. Maj 2008.

Europejski Bank Centralny 2008 r., s.9.

Grecja
Belgia

Stowenia

17,7
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wskaza¢ panstwa, w ktorych w latach 2006-2007 nie odnotowano istotnego wzrostu
stopy inflacji lub nawet miat miejsce dalszy spadek wskaznika cen (kraje Bene-
luksu, Dania, Francja, Grecja, Hiszpania, Portugalia, Wielka Brytania, Wtochy),
jak réwniez kraje, w ktérych procesy inflacyjne nasility si¢ (Austria, Finlandia,
Irlandia, Niemcy, Szwecja).

Tabela 1

Srednioroczny wskaznik cen towaréw i ustug konsumpcyjnych (HICP)
w krajach UE w latach 1997-2007 (w %)

Kraje 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007
SredniaUE-27 | 1,7 | 13 | 12 | 19 | 22 | 21 | 20 | 20 | 22 | 22 | 23
Austria 12 108 |05 |20 |23 | 1,7 13|20/ 21 | 17|22
Belgia 5009 | 1,1 | 27 |24 | 16|15 ] 19|25/ 23] 18
Bulgaria bd | 187 | 26 | 103 | 74 | 58 | 23 | 61 | 60 | 74 | 7.6
Cypr 33 | 23 | 1,0 | 49 | 20 | 28 | 40 | 19 | 20 | 22 | 22
Czechy 80 | 97 | 1,8 | 39 | 45 | 14 | 01 | 26 | 1,6 | 40 | 7.9
Dania 20 | 13 | 21 | 27 | 23 | 24 |20 ] 09 | 1,7 | 19 | 1,7
Estonia 93 | 88 | 3,1 | 39 | 56 | 36 | 14 | 30 | 41 | 44 | 67
Finlandia 12 | 1313292720 13|01 |08 ]| 13| 16
Francja 13107 |06 | 1,8 | 1,8 ] 1,9 2212319/ 19| 16
Grecja 54 | 45 | 21 | 29 | 37 | 39 | 34 | 30 | 35 | 33 | 30
Hiszpania 1,9 | 1.8 | 22 | 35 | 28 | 36 | 31 | 3,1 | 34 | 36 | 28
Holandia L9 | 1,8 | 20 | 23 | 51 |39 | 22| 14| 15| 1,7 | 16
Irlandia 13 | 21 | 25 | 53 | 40 | 47 | 40 | 23 | 22 | 2,7 | 29
Litwa 103 | 54 | 1,5 | 1,0 | 1,6 | 03 | -1,1 | 12 | 27 | 38 | 58
Luksemburg 14 [ 10 | 1,0 | 38 | 24 | 21 | 25 | 32 | 38 | 30 | 27
Lotwa 81 | 43 | 21 | 26 | 25 | 20 | 29 | 62 | 69 | 66 | 10,1
Malta 39 | 37 | 23 |30 | 25| 26 | 1,9 | 27 | 25 | 26 | 07
Niemey 15|06 |06 | 14|19 | 14|10 1,8 |19 18|23
POLSKA 150 | 11,8 | 72 | 101 | 53 | 1,9 | 07 | 3,6 | 22 | 1,3 | 26
Portugalia L9 | 22 | 22 | 28 | 44 | 37 | 33 | 25 | 21 | 3,0 | 24
Rumunia 1548 | 59,1 | 458 | 457 | 345 | 22,5 | 153 | 11,9 | 91 | 66 | 49
Stowacja 60 | 67 | 104 | 122 72 | 35 | 84 | 75 | 28 | 43 | 1.9
Stowenia 83 | 79 | 61 | 89 | 86 | 7.5 | 57 | 37 | 25 | 25 | 38
Szwecja 18 1,0 |05 | 13|27 |19 23] 10|08 ]| 15/ 17
Wegry 185 | 142 [ 100 [ 100 | 91 | 52 | 47 | 68 | 3,5 | 40 | 79
Wielka Brytania | 1,8 | 1,6 | 13 | 08 | 12 | 1,3 | 14 | 1,3 | 21 | 23 | 23
Wiochy 19 20 | 1,7 26| 23| 26| 28 | 23| 221221 20

Zrédlo: Baza danych Eurostat.
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Przyczyna wyzszego w panstwach UE-12 — w poréwnaniu z krajami dawnej
UE — wzrostu wskaznika inflacji jest znacznie wigkszy w grupie nowych cztonkow
Unii udziat wydatkow zywnosciowych w strukturze konsumpcji. W panstwach
UE-15 artykuly zywnos$ciowe stanowia przecigtnie jedynie 12,1% wydatkoéw kon-
sumpcyjnych typowego gospodarstwa domowego, natomiast w Czechach — 15,5%,
na Wegrzech — 16,8%, Stowacji — 17,9%, w Polsce — 20,9%, w republikach bat-
tyckich — 17-25,8% oraz Rumunii — 29,7% (dane Eurostat dotyczace 2006 r.)°.
Ponadto gospodarki krajow UE-12 charakteryzuja si¢ wyzsza energochtonnoscia
niz starych panstw Unii. W tej sytuacji przyspieszenie wzrostu cen zywnos$ci oraz
paliw na rynkach $§wiatowych musialo odbic¢ si¢ bardziej na nowych cztonkach
Unii niz panstwach UE-15.

Polska

W 1999 r. udato sie sttumi¢ hiperinflacje z lat 1989—1990° do wymiaru jednocy-
frowego (7,3%) 1 nastgpnie — po przejsciowym wzroscie wskaznika inflacji w 2000 r.
(10,1%) — dalej stopniowo ogranicza¢ dynamikg cen do poziomu okoto 1% w 2003 r.
W latach 20042007, mimo okresowych wahan, ceny konsumpcyjne w Polsce
w pordéwnaniu z wieloma innymi panstwami Unii Europejskiej rosty w wolnym tem-
pie. Sciezke walki z inflacja wyznaczaty kolejno przyjmowane przez Rade Polityki
Pienigznej tzw. cele inflacyjne, zaktadajace coraz nizszy poziom dopuszczalnego
wskaznika cen (tabela 2). Realizowana w Polsce strategia bezposredniego celu in-
flacyjnego okazata si¢ skutecznym narzgdziem przetamywania wysokich oczekiwan
inflacyjnych i zapewniania wiarygodnosci polityki pieni¢znej ukierunkowanej na
hamowanie dynamiki cen. Po 2003 r. wprowadzono cel ciagly, ktory byt juz zwigzany
nie tyle z potrzeba obnizania inflacji, ile z jej stabilizacja na poziomie gwarantujacym
spenienie fiskalnych kryteriow konwergencji’. Od 2002 r. do pazdziernika 2007 r.
(z przerwa w drugiej potowie 2004 r.) Polska spetniata te wymagania®.

> Na obszarze UE-15 wystepuja pod tym wzgledem spore zroznicowania. Zakup zZywnosci pochta-
nia najmniejsza czg$¢ wydatkow konsumpcyjnych mieszkancow Europy Zachodniej i Pétnocnej, natomiast
w krajach Potudnia wskaznik ten ksztaltuje si¢ wyraznie powyzej sredniej dla UE-15. Jednocze$nie w no-
wych krajach Unii daje si¢ zauwazy¢ tendencja do stopniowego spadku znaczenia wydatkow na zywno$¢
w catoksztatcie wydatkow konsumpcyjnych. M. Szczurek: Globalne Zrodta przyspieszenia inflacji cen
zywnosci w Europie, [w:] Inflacja — czy mamy nowy problem?, Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych,
»~Zeszyty BRE Bank — CASE”, nr 95/2008, s. 12-13.

6 Srednioroczna inflacja wyniosta w 1989 1. 351,1%, a w 1990 1. — 685,8% (w obydwu wypadkach
rok poprzedni przyjgto za 100%).

7 Zob. szerzej: J. Mackiewicz-Lyziak: Strategie bezposredniego celu inflacyjnego w Czechach,
Polsce i na Wegrzech, ,,Ekonomista” nr 6/2007.

8 Zdaniem Ministerstwa Finansow, Polska moze ponownie speti¢ kryterium inflacyjne w 2009 r. Zob.
wypowiedZ ministra finansow J. Rostowskiego na tamach ,,Gazety Prawnej” (wyd. internetowe z 27.06.2008 r.).
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Tabela 2

Cele inflacyjne w Polsce wyznaczone przez Rade Polityki Pieni¢znej
(w % i pkt. proc.)

Data wyznaczenia Cel inflacyjny Data realizacji celu
Wrzesien 1997 r. 9,5% Grudzien 1998 r.
Czerwiec 1998 1. 8,0-8,5%

Grudzien 1999 r.

Marzec 1999 1. 6,6-7,8%
Wrzesien 1999 r. 5,4-6,8% Grudzien 2000 r.
Wrzesien 2000 r. 6,0-8,0% Grudzien 2001 r.
Wrzesien 2001 . 5,0% = 1 pkt proc. .

- Grudzien 2002 r.
Czerwiec 2002 r. 3,0% = 1 pkt proc.
Wrzesien 2002 . 3,0% =+ 1 pkt proc. Grudzien 2003 .
Luty 2003 1. 2,5% =+ 1 pkt proc. Po 2003 .

Zrédto: Materiaty NBP oraz RPP dotyczace zalozen polityki pienieznej na kolejne lata.

W kolejnych miesiacach 2007 r. — z krétka przerwa w okresie letnim — wskaznik
cen towardéw i ustug konsumpceyjnych wykazywat tendencje wzrostowa, a nastgpnie
ustabilizowat si¢ na poziomie ponad 4% (tabela 3). Dekompozycja wskaznika CPI
pokazuje zwigkszajaca si¢ w drugiej potowie 2007 r. rolg wzrostu cen zywnos$ci
i paliw, jako zrdédta nasilonej presji inflacyjnej w Polsce (rysunek 2). O ile przez
zdecydowang wigkszos¢ 2006 r. (z wyjatkiem sierpnia i wrzes$nia) ceny zywnosci
i energii byly czynnikiem hamujacym inflacje, o tyle od poczatku 2007 r., a zwlasz-
cza od wrze$nia, drozejaca zywnos$¢ oraz energia bardzo wyraznie nakrecaty inflacje
w Polsce, wykazywaly bowiem znacznie wyzsza dynamike wzrostu niz ogolny
wskaznik CPI. W okresie pazdziernik 2007 r. — styczen 2008 r. ceny zywnos$ci
i energii odpowiadaty za 53-58% wskaznika inflacji, za$ od lutego 2008 r. udziat
ten zaczat si¢ zmniejszaé, w maju spadt do 27%. Oznacza to, ze w okresie luty-maj
2008 r. wklad inflacji bazowej w wysokos¢ wskaznika CPI sukcesywnie wzrastat,
gtéwnie za sprawa dalszego przyspieszenia dynamiki cen regulowanych (w tym
ustug zwiazanych z uzytkowaniem mieszkania), a takze — czego eksperci sig nie
spodziewali — wzrostu dynamiki cen odziezy i obuwia’®.

®  Opis dyskusji na posiedzeniu decyzyjnym Rady Polityki Pienigznej 30.04.2008 r.
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Tabela 3
Wskazniki inflacji bazowej w Polsce w latach 1998-2008
(analogiczny miesiac poprzedniego roku = 100%)
Inflacja bazowa
Wskaznik Po wylaczeniu:
Miesiac cen towarow
i rok i ustug ) cen cen o cen 2»15%
konsumpcyj- cen kontro- o naj- 0 naj- zywnosci s're.dnia
nych (CPI) lowanych wigkszej wg{:kszerj ) i pa'llw obcigta”"
smiennosci | ZMmiennosci (t?w. infla-
i cen paliw cja netto)
XII 1998 108,6 107,3 108,5 108,6 112,2 108,9
XII 1999 109,8 108,2 109,1 107,9 110,0 107.5
X1I2000 108,5 108,2 108,7 108,6 108,4 108,2
X112001 103,6 103,2 103,1 103,7 105,1 103,7
XI12002 100,8 100,2 100,7 100,4 102,0 100,1
X112003 101,7 101,5 101,1 101,0 101,3 101,5
XI1 2004 104,4 104,6 105,1 104,6 102,4 103,1
X1I 2005 100,7 99,6 100,4 100,1 101,1 101,0
X1I 2006 101,4 101,2 101,1 101,5 101,6 101,1
12007 101,6 101,5 101,2 101,5 101,5 101,1
112007 101,9 101,8 101,5 101,7 101,6 101,2
111 2007 102,5 102,3 102,0 101,9 101,7 101,7
1V 2007 102,3 102,6 101,8 101,8 101,5 101,9
V2007 102,3 102,6 101,9 101,9 101,6 101,8
V12007 102,6 102,7 102,2 102,2 101,8 102,2
VII 2007 102,3 102,3 102,0 101,9 101,5 102,3
VIII 2007 101,5 101,4 101,6 101,7 101,2 102,1
1X 2007 102,3 102,2 102,1 102,1 101,2 102,4
X 2007 103,0 102,9 102,9 102,6 1014 102,9
X12007 103,6 103,4 103,5 103,0 101,5 103,2
X112007 104,0 103,7 104,1 103,4 101,7 103.4
12008 104,0 103,8 104,2 103,6 101,9 103,7
112008 104,2 103,7 104,2 103,8 102,5 104,2
111 2008 104,1 103,8 104,2 103,9 102,7 104,2
IV 2008 104,0 103,8 104,3 104,2 102,8 104,1
V2008 104,4 103,9 104,5 104,4 103,2 104,5

Zrédto: Dane NBP dostepne na stronie internetowej.
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Eksperci réznia si¢ w ocenie wielkos$ci inflacji w Polsce w catym 2008 r.
i w konsekwencji takze w roku nastgpnym (tabela 4). Znajduje to wyraz w znacz-
nej rozbiezno$ci prognoz, wahajacych si¢ w granicach 3,5-4,5% dla 2008 r. oraz
2,9-5,5% dla 2009 r. Oznacza to, ze w 2008 r. inflacja w najlepszym razie ksztatto-
wac si¢ bedzie na poziomie gornej granicy odchylen od celu inflacyjnego (3,5%),
w najgorszym za$ — przekroczy t¢ granicg o 1 punkt procentowy. W 2009 r., wedtug
jednych ocen, inflacja nadal bedzie ksztattowac si¢ powyzej celu inflacyjnego, ale
zmiesci si¢ juz w pasmie odchylen od tego celu, wedlug innych prognoz, goérny
putap odchylen od celu zostanie przekroczony, a kwestia dyskusji jest tylko skala
tego przekroczenia.

Tabela 4
Prognozowany wskaznik inflacji w Polsce w latach 20082009
(w %; rok poprzedni = 100)

Lp. Zrédlo danych szacunkowych 2008 2009
1. Ministerstwo Finansow" 3,5 2,9
2. Rada Polityki Pienigznej” 4,3 4,3
3. Ministerstwo Gospodarki® 3,5 b.d.
4. Komisja Europejska® 4,3 3,4
5. | OECDY 4.5 55
6. Migdzynarodowy Fundusz Walutowy® 4,1 3,8
7. Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa” 3,9 3,5
8. Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych® 4,0 3,0
9. Pentor + Zwiazek Bankow Polskich” 4,5 b.d.
10. Merrill Lynch!'® 5,0 4,6

Zréodto:

U Program konwergencji. Aktualizacja 2007, Ministerstwo Finansow, Warszawa, marzec 2008 r., s. 29.

2 Raport o inflacji. Czerwiec 2008, NBP/Rada Polityki Pienigznej, Warszawa, czerwiec 2008 1., s. 74.

¥ Podstawowe wskazniki makroekonomiczne. Kwiecien 2008, Ministerstwo Gospodarki, s. 1.

# Economic Forecast. Spring 2008, ,,European Economy”, no 1/2008, s. 99 i 145.

3 OECD Economic Outlook, No. 83, June 2008. Niektorzy eksperci OECD dopuszczaja mozliwosé, iz
inflacja w Polsce moze w 2008 r. wynie$¢ nawet 6,1%, zas w 2009 r. — 8,4%. R. Kierzenkowski, P. Ollivaud,
F. Sédillot, P. Briard: Estimating a supply block for Poland, “Economics Department Working Paper”
No. 601, OECD, 1 April 2008.

® Regional Economic Outlook. Europe, International Monetary Fund, April 2008, s. 3.

», Kwartalne Prognozy Makroekonomiczne” nr 58, kwiecien 2008 r., Instytut Badan nad Gospodarka
Rynkowa.

8 Polish Economic Outlook, nr 1/2008, CASE, s. 2.

9 Cyt. za: serwis informacyjny portalu Money.pl z 20.05.2008 r.

10 Cyt. za: serwis informacyjny portalu Money.pl z 31.05.2008 r.
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Nowi cztonkowie strefy euro

Stowenia, jako pierwszy kraj z grupy panstw akcesyjnych, przystapita 1 stycznia
2007 r. do strefy euro'®. Byto to mozliwe dzieki spetnieniu przez nia rygorystycz-
nych warunkoéw konwergencji, w tym takze kryteriow fiskalnych — wiosna 2006 r.
inflacja w Stowenii wyniosta 2,3%, a wigc ksztalttowata si¢ ponizej wartosci refe-
rencyjnej (2,6%, a nastepnie 2,8%). To, ze Stowenia przyjeta euro przed innymi
krajami UE-12 pozwala potraktowac jej do§wiadczenia jako wazna wskazowke
o mozliwym wptywie wejscia do strefy euro na poziom inflacji. Wedlug wstepnych
szacunkow Eurostat, w przypadku Stowenii mozna méwic¢ jedynie o niewielkim
przyspieszeniu dynamiki cen, rzedu 0,3 punktu procentowego. Na tej podstawie
Komisja Europejska stwierdzita, ze wprowadzenie euro nie powinno wptynac na
ogblny wzrost inflacji w Stowenii'!. Jest jednak faktem, ze inflacja w maju 2008 r.
wyniosta w tym kraju 6,2% 1 byta wyraznie wyzsza w pordwnaniu z okresem bez-
posrednio poprzedzajacym przystapienie Stowenii do strefy euro!?. Trudno jednak
oceni¢, na ile jest to efekt zamiany tolara na euro, a w jakim stopniu skutek general-
nego wzrostu poziomu cen na obszarze UE, widocznego w wielu panstwach Unii.

O przyjecie do strefy euro starata si¢ Litwa, ale w maju 2006 1. — z uwagi na
przekroczenie kryterium inflacyjnego o 0,1 punktu procentowego — Komisja Eu-
ropejska uznata, ze nie spetnia warunkéw konwergencji i powinna nadal pozostaé
w grupie panstw cztonkowskich Unii Gospodarczej i Walutowej objetych tzw.
derogacja. Wywotato to dyskusje (gtéwnie w nowych krajach UE) na temat zasad-
nosci tak daleko idacego rygoryzmu w podejsciu do kryterium inflacyjnego jako
instrumentu oceny gotowos$ci kandydata do uczestnictwa w strefie euro. Komisja
Europejska oraz Europejski Bank Centralny opowiadajg si¢ za §cistym przestrze-
ganiem wszystkich kryteriow konwergencji i sprzeciwiaja si¢ mozliwosci bardziej
liberalnego podejscia do tych wymagan'. Poniewaz w okresie styczen-maj 2008 r.
inflacja na Litwie wzrosta do poziomu 8,2-12,3%, mozna jednak mie¢ watpliwosci,
czy gospodarka litewska jest rzeczywiscie przygotowana do obecnos$ci w strefie
euro i czy nie wymaga dalszych dziatan stabilizacyjnych.

10 1.01.2008 r. euro przyjety takze Cypr i Malta, za$ z poczatkiem stycznia 2009 r. do strefy euro ma
przystapi¢ Stowacja.

' T. Ciszak, A. Gorska, S. Jakubiec i M. Siemiaszko: Pierwsze doswiadczenia Stowenii zwiqzane
z zamiang tolara na euro, Narodowy Bank Polski, ,,Materiaty i Studia”, zeszyt nr 224, Warszawa, styczen
2008 1.,s.9112.

12 TIstotny wzrost wskaznika HICP zaobserwowano rowniez na Cyprze (inflacja w maju 2008 r.
wyniosta 4,6%, wobec 1,9% rok wczesniej) oraz Malcie (odpowiednio 4,1% w maju 2008 r. oraz minus 1%
w maju 2007 r.). Okres przynaleznos$ci tych krajow do strefy euro jest jednak zbyt krotki, aby mozna byto
wyciagna¢ jednoznaczne wnioski co do wplywu przyjecia euro na dynamike poziomu cen.

3 Kryterium inflacyjne w rozszerzonej Unii Europejskiej — podsumowanie dyskusji na temat Litwy,
,,Bank i Kredyt”, czerwiec 2007 r., s. 40—42.
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Przyczyny wzrostu inflacji w krajach Unii Europejskiej
Zmiany cen $wiatowych

Glownych przyczyn nasilenia presji inflacyjnej w panstwach Unii Europej-
skiej upatruje si¢ we wzroscie cen zywnos$ci oraz nosnikow energii, widocznym
od 2007 r. na rynkach $§wiatowych. Problemem nie jest to, ze drozeje zywnos$¢
i paliwa, ale skala wzrostu cen tych artykutow, ktéry moze by¢ porownywany
z szokiem cenowym w polowie lat siedemdziesiatych (kryzys naftowy).

O ile w pierwszych latach obecnej dekady ceny zywnosci byly w miarg
stabilne, o tyle od 2005 r., a zwlaszcza w 2007 r. 1 2008 r. zboza oraz inne ar-
tykuty rolno-spozywcze zaczgly szybko droze¢ (rysunek 3). Znalazto to wyraz
w zmianach warto$ci indeksu cen zywno$ci FAO', ktory w 2006 r. — w poréwna-
niu ze $rednia z lat 1998-2000 — wyniost 127 punktow i byt o dziesig¢ punktow
wyzszy niz w 2005 r., zas§ w 2007 r. wzrést w stosunku do roku poprzedniego az
o 30 punktow, wykazywat tez silng tendencje wzrostowa w 2008 r. Wsrod
gléwnych przyczyn wyraznej zwyzki swiatowych cen zywnosci na ogot
wymienia sig:

— niekorzystne dla produkcji rolnej warunki atmosferyczne, jakie wystapity
w latach 2003-2007 w wielu krajach wytwarzajacych duze ilosci zboz; przy-
czynily si¢ one do spadku w 2006 r. produkcji zb6z na Swiecie w stosunku do
roku poprzedniego o 2,4%; FAO szacuje, ze w 2007 r. produkcja zbdz co prawda
zwigkszyla sig 0 4,6%, ale wzrost ten byt jednak wolniejszy od dynamiki popytu
na zboza'3;

— silny wzrost zapotrzebowania na zywno$¢, szczeg6lnie przez dynamicznie
rozwijajace si¢ Chiny, ale takze inne panstwa o chtonnych rynkach (Indie, Bra-
zylia, Meksyk, Korea Pid. oraz Rosja); w efekcie podnoszenia si¢ stopy zyciowej
w tych krajach ro$nie konsumpcja, a zwlaszcza zapotrzebowanie na artykuty rol-
Nno-SpoOZywcCze;

— zwigkszone zainteresowanie biopaliwami, ktore przede wszystkim sa wy-
twarzane z surowcow roslinnych (zboza, rosliny oleiste oraz cukrowe) i zaczynaja
silnie konkurowac z produkcja zywnosci.

Wraz z drozejaca zywno$cia rosna $wiatowe ceny no$nikow energii. Dobrze
to wida¢ na przykladzie gieldowych notowan baryiki ropy naftowej (169 litroéw
lub 0,13 tony), ktorej Srednioroczna cena zwigkszyla si¢ z 66,2 dolarow w 2006 r.

14 Organizacja Narodéw Zjednoczonych ds. Wyzywienia i Rolnictwa (ang. Food and Agriculture

Organization of the United Nations — FAO).
15 Crop prospects and food situation, FAO, nr 1, February 2008, s. 5.
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Rysunek 3

Indeks cen zywnos$ci FAO w latach 2000-2008
(Srednia warto$¢ indeksu z lat 1998-2000 = 100)
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do 72,4 dolarow w 2007 r., a wigc o blisko 10%. Zadecydowatl o tym przede
wszystkim szybki wzrost ceny ropy w drugiej potowie 2007 r., ktory nabrat jesz-
cze przyspieszenia w pierwszych miesiacach 2008 r. W rezultacie — zdaniem
ekspertow firmy konsultingowej Goldman Sachs — nalezy si¢ spodziewac, ze
$rednioroczna cena barytki ropy w 2008 r. wyniesie 108 dolarow, o ponad 49%
wigcej niz w roku poprzednim. Nie wyklucza to, ze przejSciowo jej cena moze
gwattownie p6js¢ w gore, siegajac nawet 150-200 dolaréw za barytke. W latach
2010-2011 ceny ropy powinny si¢ ustabilizowaé na poziomie 110-120 dolarow'e,
w relatywnie matym stopniu przekraczajac putap z 2008 r., ale raczej istotnie si¢
nie obniza!”.

Obserwowany obecnie silny wzrost ceny ropy naftowej jest konsekwencja
takich czynnikow, jak:

— wzrost zapotrzebowania na ropg przez szybko rozwijajace si¢ Chiny
(spowodowany m.in. boomem motoryzacyjnym)'®, a takze Indie, Indonezj¢ oraz
panstwa Europy Wschodniej; rosnacemu popytowi na ropg nie towarzysza od-
powiednio duze inwestycje majace na celu zwigkszenie wydobycia tego nosnika
energii;

— mozliwos$¢ ograniczenia wydobycia i dostaw ropy w razie zaostrzenia si¢
napi¢¢ polityczno-wojskowych na obszarach roponosnych (zwtaszcza Iran, Irak,
Nigeria) albo tez wystapienia powaznych zadraznien w stosunkach dostawcow
z krajami zuzywajacymi duze ilo$ci ropy (np. stosunkoéw Stany Zjednoczone — Iran);
realne jest rowniez zagrozenie atakami terrorystycznymi wymierzonymi w rafinerie,
ropociagi itp.;

— spadek wartos$ci dolara, za pomoca ktorego tradycyjnie rozliczane sa transak-
cje na rynkach ropy naftowej; w konsekwencji producenci ropy podnosza jej ceny,
aby unikna¢ strat zwiazanych ze stabnigciem waluty amerykanskiej;

— dzialania spekulacyjne!®, na przyktad takich firm, jak SOCO International
PLC, Sempra Energy lub Mercuria Energy Group Ltd.

16 Cyt. za serwisami portali: Bloomberg.com z 6.05.2008 r. oraz Bankier.pl z 9.05.2008 r.

17 W ocenie Abdallaha el-Badriego, sekretarza generalnego Organizacji Krajow Eksportujacych
Ropg (OPEC), nie nalezy spodziewac sig¢ obnizenia §wiatowych cen paliw, poniewaz ich obecny po-
ziom wynika ze spekulacji, a nie z niedostatecznej podazy ropy naftowej. Cyt. za serwisem internetowym
,,Gazety Wyborczej” z 27.06.2008 r.

8 W 2003 r. Chiny zuzywaly dziennie 5,6 mln barylek ropy, natomiast w 2008 r. ich potrzeby
w tym zakresie wzrosna do 8 mln barylek. Obecne zapotrzebowanie Indii na ropg oceniane jest na 2,5 mln
barylek dziennie i ro$nie w podobnym tempie, jak w Chinach. W. Gadomski: Kogo cieszy droga ropa?,
,,Gazeta Wyborcza” z 31.05— 1.06.2008 r.

9  Na ten czynnik zwraca uwage m.in. G. Soros, znany amerykanski finansista, w wypowiedzi dla
,,Daily Telegraph” z 27.05.2008 r. (edycja internetowa).
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r

Zrodta wzrostu inflacji w Polsce

W zwiazku z rosnaca otwartoscia polskiej gospodarki® i uczestnictwem Polski
od 2004 r. w jednolitym rynku Unii Europejskiej, ruchy cen na rynku krajowym
coraz wyrazniej wiaza si¢ z globalnymi procesami inflacyjnymi. Rozwdj polskiego
handlu zagranicznego, ktorego 84% (eksport) i 71% (import) w 2007 r. przypadato
na kraje UE przyspiesza konwergencje cen w Polsce do poziomu (wyzszego) cen
obowiazujacych w krajach UE-15%'. To, ze ceny w Polsce podazaja za tendencja-
mi widocznymi w Unii Europejskiej, te za$ sa swoista kalka zmian cen na rynku
swiatowym, dobrze wida¢ na przyktadzie cen zywno$ci??, a takze no$nikow energii.
Jednocze$nie to wlasnie dzigki poglebiajacej sig integracji Polski z panstwami UE
powstaty warunki do przyspieszenia wzrostu gospodarczego i naptywu kapitatu
zagranicznego, co z kolei przyczynito sie do znacznego wzmocnienia ztotego®.
Silny ztoty przynajmniej czgsciowo chroni polska gospodarke przed konsekwen-
cjami globalnych szokéw cenowych, powoduje bowiem zmniejszenie wyrazanych
w ztotych cen dobr importowanych. W rezultacie w Polsce inflacja jest nizsza
od tej, jakiej mozna by si¢ spodziewaé, gdyby kurs dolara czy euro do ztotego
pozostat na tym samym poziomie. Przyktadowo, wyrazone w dolarach ceny ropy
naftowej w ciagu minionych 4 lat zwickszyly si¢ ponaddwukrotnie, jednak dzigki
wzmocnieniu ztotego w stosunku do dolara dzisiaj Polska ptaci za ropg o 40%
mniej niz 4 lata temu®*.

Do nasilenia presji inflacyjnej w Polsce przyczynity si¢ — poza wspomnianymi
uwarunkowaniami globalnymi — takze inne, specyficzne dla kraju czynniki, takie jak:

— silny przyrost popytu wewngtrznego (wynoszacy 8,3% w 2007 r. oraz 5,4%
w 2008 1.), bedacy efektem szybkiego wzrostu gospodarczego, napgdzanego przez
wysoka dynamike spozycia indywidualnego oraz zbiorowego, a takze naktadow
inwestycyjnych (tabela 5); rowniez w latach 2009-2010 czynniki te beda oddzia-
tywa¢ inflacyjnie;

20 Wskazuje na to systematyczny wzrost w Polsce wskaznika udzialu eksportu i importu towaréw

i ustug w PKB, ktory od poczatku transformacji zwigkszyt si¢ z 27,1% 1 30,7% w 2001 r. do 41,6% i 43,2%
w 2007 r. Ocena handlu zagranicznego Polski w 2007 r., Ministerstwo Gospodarki, Warszawa, kwiecien
2008 1., s. 23.

2 P. Wozniak: Inflacja w Polsce w kontekscie procesow globalnych, [w:] Inflacja — czy mamy nowy
problem..., op.cit., s. 16-17.

22 Po przystapieniu Polski do UE wspotczynnik korelacji pomigdzy miesigcznymi zmianami cen
skupu artykutow rolno-spozywczych w Polsce a miesigcznymi zmianami $rednich cen w catej Unii wzrdst
20,58 w2004 1. do 0,92 w 2007 1. ,,AgroMonitor”, Bank BGZ, nr 5, listopad 2007 ., s. | oraz nr 6, kwiecien
2008 r., s. 4.

B W okresie migdzy majem 2004 r. a majem 2008 r. $redni miesigczny kurs dolara obnizyl si¢
73,94 zk do 2,19 71, tj. 0 44,4%, za$ kurs euro z 4,73 zt do 3,41 zt, a wige 0 27,9%.

2 W. M. Ortowski: Dotujqcy wzrost ..., op.cit.
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— presja kosztowa wynikajaca ze zmian na rynku pracy, tj. spadku bezrobocia
przy rownoczesnym poglebieniu si¢ deficytu 0sob wysoko wykwalifikowanych lub
majacych okreslone uprawnienia zawodowe; powoduje to silny nacisk na wzrost
ptac, ktére rosna znacznie szybciej niz wydajnos$¢ pracy; zjawisko to — wyraznie
widoczne w latach 2007-2008 — bedzie wystgpowac rowniez w najblizszych dwoch
latach, chociaz dysproporcje migdzy dynamika wynagrodzen oraz wydajno$ci pracy
prawdopodobnie zmniejsza sie (tabela 5)%;

—wzrost cen kontrolowanych, w tym zwlaszcza cen nosnikow energii; waznym
tego powodem jest konieczno$¢ pozyskania przez sektor energetyczny srodkow na
sfinansowanie niezbednych inwestycjiZ;

— koniecznos¢ dostosowania stawek akcyzy i VAT do poziomu obowiazujacego
w UE, ktoéra bedzie miata miejsce w miarg wygasania wynegocjowanych przez
Polske okresow przejsciowych, dopuszczajacych nizszy putap akcyzy i VAT.

Tabela 5

Dynamika zmian wybranych czynnikéw wplywajacych na poziom inflacji
w Polsce w latach 2007-2010 (w %; rok poprzedni = 100)

Wyszczegolnienie 2007 2008 2009 2010
CPI 2,5 43 43 3.1
PKB 6,6 4,7 4,8 5,2
Popyt krajowy, w tym: 8,3 5.4 5,7 5,7
— spozycie indywidualne 5,0 5,0 5,8 52
— spozycie zbiorowe 5,8 34 4,0 3,9
— naktady inwestycyjne 17,6 12,6 8,3 7,7
Ptace brutto 8,6 8,7 6,3 6,1
Wydajnos¢ pracy 5,0 3,6 4,3 4,2
Jednostkowe koszty pracy 1,7 3,6 1,8 1,8

Zrodto: Raport o inflacji. Czerwiec 2008 ..., op. cit., s. 74.

2 Zgodnie z przewidywaniami niektorych cztonkow Rady Polityki Pienigznej, mozliwo$¢ dalszych

podwyzek ptac w takiej, jak poprzednio skali stoi pod znakiem zapytania z uwagi na negatywne konse-
kwencje wzrostu kosztow pracy dla kondycji finansowej wielu firm. Ponadto presja ptacowa moze sig¢
zmniejszy¢ ze wzgledu na prawdopodobne ograniczenie wielkosci emigracji zarobkowej Polakoéw 1 powr6t
do kraju czgsci z dotychczasowych emigrantow, co zwigkszy podaz sity roboczej na polskim rynku pracy.

% Wspomniane inwestycje maja na celu rozbudoweg mocy wytworczych energii elektrycznej, a tak-
ze modernizacjg tej czgsci zdolnosci produkcyjnych energetyki, ktora nie spetnia wymagan UE w zakresie
dopuszczalnego poziomu emisji CO?.
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Trzeba zauwazy¢, ze inflacja w Polsce prawdopodobnie bytaby jeszcze wyzsza,
gdyby nie utrzymywanie si¢ wysokiego kursu ztotego, o czym byta juz mowa.
Dezinflacyjnie oddzialuje rowniez duzy import z krajow o niskich kosztach wy-
twarzania (Chiny, Indie, Wietnam?’), ktory dziata hamujaco na dynamike wzrostu
cen takich wyrobow, jak tekstylia, odziez, obuwie, zabawki, materialy biurowe,
a nawet elektronika.

Perspektywy spadku inflacji

Zdaniem Rady Polityki Pienigznej, w kolejnych miesiacach 2008 r., a takze
w 2009 r. inflacja netto pozostanie na wysokim poziomie, m.in. w wyniku wzrostu
cen kontrolowanych, a zwlaszcza cen energii i gazu®®. W §wietle projekc;ji inflacji
z czerwca 2008 r., przygotowanej wedtug modelu ECMOD?, mozna przyjaé, ze
do 2010 r. dynamika cen konsumpcyjnych bedzie si¢ ksztattowac¢ w poblizu lub
powyzej gornej granicy odchylen od celu inflacyjnego?.

Czy wysoka inflacja zagos$ci w krajach Unii Europejskiej na dtuzej? To zalezy
przede wszystkim od tego, czy wystapi dalsza kumulacja ré6znego rodzaju czynnikow
napedzajacych wzrost cen Zywnosci oraz no$nikow energii. Analitycy raczej sktaniaja
si¢ do tezy, ze bardziej prawdopodobna jest stabilizacja cen (na wysokim poziomie)
lub niewielki ich spadek, niz dalszy wzrost dynamiki*!. Spowolnienie dynamiki cen
konsumpcyjnych w Polsce, jakie wystapito w okresie luty-kwiecien 2008 r. okazato si¢
krétkotrwate (w maju ceny znowu wzrosty), co oznacza, ze problem inflacji nie stracit na
ostrosci. Wedtug niektdrych ocen, szczyt inflacji w Polsce przypadnie na miesiace letnie
2008 r., kiedy wskaznik CPI dojdzie do 4,5-4,9% i dopiero pdzniej nieco si¢ obnizy™.

2 W 2007 r. import z tych krajow wyniost tacznie 9,3 mld euro, za$ w okresie styczen-marzec 2008 r.

—2,8 mld euro. Stanowito to odpowiednio 7,8% w 2007 r. oraz 8,5% w I kwartale 2008 r. globalnej warto-
sci importu Polski. Por. Syntetyczna informacja o eksporcie i imporcie Polski za 2007 r. oraz za 3 miesiqce
2008 r., cykliczne opracowanie Ministerstwa Gospodarki, dostgpne na stronie internetowe;.

2 Opis dyskusji na posiedzeniu decyzyjnym Rady Polityki Pienigznej 30.04.2008 r.
NBP wykorzystuje model ECMOD do prognozowania kluczowych kategorii makroekonomicz-
nych, w tym glownie inflacji i PKB wraz z jego sktadowymi. Analizowana jest zaréwno strona podazowa,
jak 1 popytowa; modeluje si¢ kilka wskaznikow cen, szczegétowo modelowany jest tez sektor finanséw
publicznych, szeroko wykorzystywana jest rowniez wiedza ekspercka. Uzycie modelu ECMOD pozwala
przy tym na uzyskanie i opublikowanie projekcji PKB spojnej z publikowana projekcja inflacji. Projekcja
stanowi jedna z przestanek, na podstawie ktorych Rada Polityki Pieni¢znej podejmuje decyzje w sprawie
stop procentowych.

3 Opis dyskusji na posiedzeniach decyzyjnych Rady Polityki Pienigznej 27.02.2008 r. oraz
26.03.2008 r.

31 M. Szczurek: Globalne Zrédia ..., op.cit., s. 13.

32 Zob. np. wypowiedzi: K. Zajdel-Kurowskiej, podsekretarza stanu w Ministerstwie Finansow
oraz M. Nogi, cztonka Rady Polityki Pieni¢znej, przytoczone odpowiednio w serwisie portalu Money.pl
7 5.06.2008 1. oraz ,,Gazecie Wyborczej” z 5.05.2008 r.

29
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Prognozowanie zmian CPI utrudnia jednak na przyktad znak zapytania wokot fak-
tycznej ceny ropy naftowej na rynku swiatowym, ktdra zdaniem jednych nie powinna
w skali roku przekroczy¢ 100 dolaréw za barytke, za$ w opinii innych moze by¢
dwukrotnie wyzsza.

Nasilenie w Polsce presji inflacyjnej w naturalny sposob wyeksponowato prob-
lem skutecznosci polityki ukierunkowanej na hamowanie wzrostu cen, w ramach
ktorej szczegblna rola przypada Radzie Polityki Pienigznej, decydujacej o wysoko-
$ci stop procentowych. Na tym tle pojawiaja si¢ glosy, ze nalezatoby pomysle¢, czy
rozwigzanie bazujace na sztywnym podziale kompetencji migdzy NBP a rzadem
— zgodnie z ktorym NBP odpowiada tylko za stabilno$¢ cen, a rzad za utrzymanie
gospodarki na §ciezce wzrostu — umozliwia efektywna realizacj¢ obu tych celow
polityki gospodarczej®.

dr Pawel Wieczorek

3 Zob. np. J. Osiatynski: Sama RPP inflacji nie pokona, ,,Gazeta Wyborcza” z 19.06.2008 r.
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REZULTATY WDRAZANIA SEKTOROWEGO
PROGRAMU OPERACYJNEGO ROZWOJ ZASOBOW LUDZKICH

Europejski Fundusz Spoteczny (EFS), bedacy funduszem strukturalnym Unii
Europejskiej, wspomaga inwestowanie w kapitat ludzki. W obecnej perspektywie
finansowej na lata 2000-2006' do jego zadan nalezy wspotfinansowanie dziatan
zmierzajacych do zapobiegania i zwalczania bezrobocia oraz rozwoju zasobow
ludzkich i spotecznej integracji rynku pracy. Ma to sprzyja¢ wysokiemu poziomowi
zatrudnienia, robwnos$ci mgzczyzn i kobiet, trwatemu rozwojowi oraz spojnosci
gospodarczej i spotecznej. W kolejnej perspektywie finansowej na lata 2007-20132
fundusz przyczyni si¢ do realizacji priorytetow Wspolnoty dotyczacych wzmacnia-
nia spdjnosci gospodarczej i spotecznej przez stymulowanie wysokiego poziomu
zatrudnienia oraz tworzenia liczniejszych, a takze lepszych miejsc pracy.

Wsrdd programow wspotfinansowanych ze srodkéw EFS na szczeg6lna uwa-
g¢ zastuguje Sektorowy Program Operacyjny Rozwdj Zasobow Ludzkich na lata
20042006 (SPO RZL)? i Program Operacyjny Kapitat Ludzki na lata 2007-2013
(PO KL)* SPO RZL stuzy budowie otwartego, opartego na wiedzy spoteczenstwa,

! Zgodnie z rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady WE nr 1784/1999 z 12.07.1999 r.
w sprawie Europejskiego Funduszu Spotecznego (OJ L 213 1999, s. 5-8).

2 Zgodnie z rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady WE nr 1081/2006 z 5.07.2006 r.
w sprawie Europejskiego Funduszu Spotecznego (OJ L 210 2006, s. 12-18).

3 Dokument przyjety rozporzadzeniem Ministra Gospodarki i Pracy z 1.07.2004 r. (DzU nr 166,
poz. 1743, ze zm.).

4 Dokument przyjety decyzja Komisji Europejskiej nr CCI 2007 PL 051 PO 001 z 28.09.2007 r.
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zapewniajac warunki do rozwoju zasobow ludzkich dzigki ksztalceniu, szkoleniu
i pracy. Na jego realizacj¢ przeznaczono blisko 1,5 mld euro ze srodkéw wspol-
notowych. Celem PO KL jest pomoc w pelnym wykorzystaniu potencjatu ludzi
poprzez wzrost zatrudnienia i mozliwosci adaptacyjnych przedsigbiorstw oraz ich
pracownikow, podniesienie poziomu wyksztalcenia spoteczenstwa, zmniejszenie
obszarow wykluczenia spotecznego oraz wsparcie dla budowy struktur administra-
cyjnych panstwa. PO KL jest najwickszym w historii UE programem wspoéiinan-
sowanym z EFS. Na jego realizacj¢ zaplanowano 9,7 mld euro, co stanowi 24,3%
wszystkich $rodkéw przyznanych Polsce w ramach polityki spojnosci spoteczno-
-gospodarcze;j.

Wraz z przyjeciem wspolnotowych i krajowych rozwigzan prawnych, ktore
okreslaja cele oraz system zarzadzania i wykorzystywania srodkow z EFS w ramach
PO KL, niezwykle istotne jest czerpanie z doswiadczen i dobrych praktyk
SPO RZL w nowej perspektywie finansowej, poniewaz moze to pomoc w opty-
malnym wykorzystaniu dostgpnych srodkow. Zalecenie wzorowania si¢ na do-
brych praktykach, ktore przyniosty wyrazne pozytywne skutki dla wzrostu zatrud-
nienia, sformulowala Rada Unii Europejskiej w decyzji z 6 pazdziernika 2006 r.
nr 2006/702/WE w sprawie strategicznych wytycznych Wspolnoty dla spojnosci®.

Sposob wykorzystania doswiadczen i dobrych praktyk SPO RZL na etapie
przygotowania PO KL poddano ocenie NIK. Z inicjatywy Izby® od wrze$nia 2007 r.
do lutego 2008 r. skontrolowano rezultaty wdrazania SPO RZL na przyktadzie
dziatania 1.6 Integracja i reintegracja zawodowa kobiet " oraz dziatania 2.4 Wzmoc-
nienie zdolnosci administracyjnych. Celem kontroli byta réwniez ocena stopnia
realizacji SPO RZL pod wzgledem postepu finansowego i rzeczowego, prawid-
towosci realizacji projektow przez beneficjentow oraz funkcjonowania systemu
zarzadzania i kontroli SPO RZL.

Badania dotyczyty okresu od 1 maja 2004 r. do 30 wrze$nia 2007 r. i zostaty
przeprowadzone w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego (instytucji zarzadzajacej
1 instytucji posredniczacej), Ministerstwie Pracy i Polityki Spotecznej (instytucji
wdrazajacej i beneficjenta dziatania 1.6), Kancelarii Prezesa Rady Ministrow (In-
stytucji Wdrazajacej i beneficjenta dzialania 2.4) oraz w 14 Powiatowych Urzedach
Pracy, Urzedzie Miasta i Gminy Chmielnik oraz w Polskim Towarzystwie Ekono-
micznym Oddziat w Gdansku (beneficjenci dziatania 1.6). Stuzyty jednoczesnie

5 OJL 2912006, s. 11-32.

¢ Informacja o wynikach kontroli rezultatéow wdrazania Sektorowego Programu Operacyjnego
Rozwdj Zasobow Ludzkich, NIK, kwiecien 2008 r.

7 Dziatanie 1.6 obejmuje dwa schematy pomocy, tj. schemat a) Wspieranie rownosci szans kobiet
i mezezyzn na rynku pracy, w ktérym projekty wylaniane sa w procedurze konkursowej oraz schemat
b) Promocja rownosci szans kobiet i mezczyzn na rynku pracy, w ktorym projekty wylaniane sa w proce-
durze pozakonkursowej.
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realizacji kontroli réwnolegtej dla Grupy Roboczej ds. Funduszy Struktu-
ralnych III, dziatajacej w ramach Komitetu Kontaktowego prezesow najwyz-
szych organdéw kontroli panstw Unii Europejskiej i Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego.

Rezultaty finansowe i rzeczowe

W ocenie NIK wigkszo$¢ zaktadanych celow bezposrednich dziatan 1.6 1 2.4
zostalta osiagnigta juz na koniec 2007 r., a realizacja pozostalych, z wyjatkiem
zwigkszenia liczby pracodawcdw uczestniczacych w szkoleniach po§wigconych
migdzy innymi elastycznym formom zatrudnienia oraz prawom i obowiazkom
zwiazanym z réwnoscia szans kobiet i mgzczyzn, nie jest zagrozona, na co wskazuje
stopien realizacji wskaznikdéw postepu finansowego i rzeczowego.

Poziom wydatkowania kwoty alokacji EFS na lata 2004-2006 w ramach
SPO RZL na koniec czerwca 2007 r. wynosit 47,8% 1 wzr6st na koniec grudnia 2007 r.
do 71,9%. W dziataniu 2.4 na koniec czerwca 2007 r. rozdysponowano 10 046,8 tys. z,
tj. 57,9% kwoty alokacji na lata 2004-2006. Juz na koniec I potrocza 2007 . sto-
pien wydatkowania kwoty alokacji w ramach dziatania 2.4 nalezat do najwyzszych
sposrod wszystkich dziatan programu, a na koniec roku osiagnat 97,3%.

W ramach dziatania 1.6 na koniec czerwca 2007 1. rozdysponowano 61 6374 tys. zt,
tj. 29,2% kwoty alokacji na lata 2004—-2006. Stopien wydatkowania tych srodkow
byt najnizszy sposréd wszystkich dziatan SPO RZL. Przyczyna bylo opdznienie
w realizacji projektow (schemat b) i wynikato gléwnie z reorganizacji urzedow.
Efekt dziatan naprawczych podjetych przez instytucje zarzadzajaca to okoto
dwukrotny wzrost wydatkowania $srodkéw przeznaczonych na lata 2004-2006
w II poétroczu 2007 r. w stosunku do okresu od poczatku wdrazania programu do
konca I potrocza 2007 r. W wyniku tych dziatan na koniec 2007 r. wydatkowanie
w ramach dziatania 1.6 wzrosto do poziomu 61,5%.

Okreslone w Uzupetieniu SPO RZL wskazniki postgpu rzeczowego w ramach
dziatania 1.6, dotyczace odsetka kobiet, w opinii ktorych uczestnictwo w projek-
tach realizowanych w ramach dziatania przyniosto im korzysci® oraz odsetka tych,
ktore podjety dalsza nauke lub pracg w okresie 6 miesigcy po zakonczeniu udziatu
w projekceie’, zostaty zrealizowane na koniec 2007 r. na poziomie 135,0% i 127,5%

8 W Uzupehieniu SPO RZL zatozono, ze 70% kobiet uzna, iz uczestnictwo w dziataniu przyniosto

im korzysci, na koniec 2007 r. opinig taka wyrazito 94,5% ankietowanych.

% W Uzupehieniu SPO RZL zatozono, ze 40% kobiet podejmie dalsza nauke lub pracg w okresie
6 miesigcy po zakonczeniu udziatu w projekcie, na koniec 2007 r. pracg lub nauke kontynuowato 51%
ankietowanych.
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w stosunku do zatozen!®. W ramach dziatania 2.4 wskaznik liczby cztonkdéw korpusu
stuzby cywilnej, ktorzy uzyskali certyfikat znajomosci jezyka obcego na koniec
2007 r."! wyniost 100,8%. Realizacja wskaznika dla dziatania 2.4 dotyczacego wy-
korzystywania kwalifikacji zdobytych dzigki uczestnictwu w projektach bedzie zas
badana po zakonczeniu okresu programowania, ktory uptywa w 2008 r. W ramach
dziatania 1.6 skorzystato z nich blisko 54 tys. kobiet, a w przypadku dziatania 2.4
przeszkolono ponad 12 tys. cztonkéw korpusu stuzby cywilne;.

Osiagnigte wskazniki pozwalaja sadzi¢, ze cele okreslone dla dziatan 1.612.4
SPO RZL uda sig zrealizowac. Wyjatkiem jest wspomniany wczesniej wskaznik
dotyczacy liczby pracodawcodw uczestniczacych w szkoleniach miedzy innymi na
temat elastycznych form zatrudnienia oraz praw i obowiazkoéw zwigzanych z réw-
noscia szans kobiet i mgzczyzn (dziatanie 1.6). Na koniec 2007 r. zrealizowano
go na poziomie 0,3%. Ustalono, ze przyczynilo si¢ do tego mate zainteresowanie
udziatem w szkoleniach poswigconych wylacznie temu zagadnieniu.

Rysunek 1

Wydatkowanie §rodkow z rachunku programowego SPO RZL w ramach
dzialania 1.6 i 2.4 SPO RZL w II pétroczu 2007 r.
(w % dostepnej kwoty alokacji na lata 2004-2006)

120% +
100%
80% -
60%
40% -
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0%

Dziatanie 1.6 Dziatanie 2.4 SPO RZL
Okoniec czerwca 2007 r. Mkoniec grudnia 2007 r.

Zrodto: Opracowanie whasne.

1 Dane MRR o postepie rzeczowym SPO RZL na koniec grudnia 2007 r. przekazane do NIK
6.02.2008 .

"W Uzupehieniu SPO RZL zatozono, ze 75,0% uczestnikow uzyska certyfikat znajomosci jezyka
obcego, na koniec 2007 r. certyfikat uzyskato 75,6% cztonkoéw korpusu stuzby cywilnej przeszkolonych
w ramach dziatania.
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Kontrola NIK objeto 28 zakonczonych projektéw, zrealizowanych przez 18 be-
neficjentow!'?, o tacznej planowanej wartosci 21 752,1 tys. zt, na ktore przewidziano
w umowach dofinansowanie z EFS w wysokosci 16 672 tys. zt.

W ramach objetych kontrola NIK projektéw wykorzystano srodki z EFS na po-
ziomie 95,9% kwoty zakontraktowanej. Wynikato to migdzy innymi z zawarcia
umoéw z wykonawcami na kwoty nizsze, niz planowane w projekcie. Pieniadze EFS
przeznaczone na wspotinansowanie projektow kontrolowani beneficjenci wydawali
zgodnie z przeznaczeniem i w terminie okreslonym w umowach dofinansowania.
Poniesione w ramach realizacji projektow wydatki byty kwalifikowalne. Ponadto,
wszystkie transakcje zostaly zarejestrowane w wyodrebnionej ewidencji ksiggowe;j
tak, ze byla mozliwa identyfikacja poszczegolnych operacji ksiggowych.

Rysunek 2

Wydatkowanie Srodkow z EFS w ramach zbadanych projektow
(w tys. zl)
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Dziatanie 1.6 schemat a) Dziatanie 1.6 schemat b) Dziatanie 2.4

OPlan @ Wykonanie

Zrédho: Opracowanie whasne.

Cele badanych projektéw w dziataniu 1.6 na og6t zrealizowano zgodnie
z przyjetymi zalozeniami. W dzialaniu 2.4 osiagnigto je w 6 projektach, natomiast
w 3 nie osiagni¢to w pelni wskaznikow dotyczacych liczby przeszkolonych osob.
Na poziom uczestnictwa w szkoleniach miaty wptyw okoliczno$ci niezalezne

12 Kontrolg objeto: 16 projektow w ramach dziatania 1.6 schemat a) zrealizowanych przez 14 powiato-
wych urzgdow pracy, 1 urzad miasta i gminy i | stowarzyszenie, 3 projekty w ramach dziatania 1.6 schemat b)
zrealizowanych przez biuro Pelnomocnika Rzadu ds. Rownego Statusu Kobiet i Mgzczyzn, a nastgpnie Depar-
tament ds. Kobiet, Rodziny i Przeciwdziatania Dyskryminacji MPiPS oraz 9 projektow w ramach dziatania 2.4
realizowanych przez Urzad Stuzby Cywilnej, a nastgpnie zakonczonych przez KPRM.
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od projektodawcy, miedzy innymi rotacja na stanowiskach dyrektorow generalnych
i nieobecno$¢ czgsci zgltoszonych.

Rysunek 3

Liczba kobiet, ktore skorzystaly z r6znych form wsparcia na rynku pracy
w ramach skontrolowanych projektéw dzialania 1.6, schemat a)
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Zrédio: Opracowanie wlasne.

Dobre praktyki w zarzadzaniu programem

W ocenie NIK instytucja zarzadzajaca® (IZ) w Ministerstwie Rozwoju Re-
gionalnego (MRR) wykorzystata doswiadczenia z wdrazania SPO RZL na etapie
przygotowania PO KL, na co wskazuja rozwiazania przyjete w nowej perspektywie
finansowej, polegajace na przyktad na uproszczeniu obowigzujacych procedur
wdrazania i uelastycznieniu przyjetego systemu zarzadzania.

W nowej perspektywie finansowej 2007-2013 zastosowano rozwigzania wy-
pracowane w latach 2004—2006, polegajace migdzy innymi na podaniu na stronie
internetowej MRR wzoréw wniosku o dofinansowanie projektu, umowy i sprawo-
zdania z jego realizacji, ograniczeniu liczby wymaganych zalacznikéw do wniosku
o dofinansowanie, ustanowieniu tzw. opiekuna projektu w instytucji wdrazajace;j,
rozliczaniu projektow poprzez dokonywanie weryfikacji dokumentdéw ksiggowych

3 Instytucja zarzadzajaca SPO RZL, zgodnie z art. 2 pkt 5 ustawy z 20.04.2004 r. o Narodowym
Planie Rozwoju (DzU 04.116.1206 ze zm.), jest whasciwy minister, ktory swe zadania wykonuje za po-
srednictwem Departamentu Zarzadzania Europejskim Funduszem Spotecznym w Ministerstwie Rozwoju
Regionalnego.
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na podstawie proby oraz powotywaniu grup roboczych w réznych obszarach te-
matycznych do rozwiazywania biezacych problemow.

W polowie okresu programowania 2004—2006 podjgto decyzje o nowelizacji
ustawy z 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju'*, ktora zaktadata
okreslanie wzoru wniosku o dofinansowanie realizacji projektu, wzoréw umow
o dofinansowanie oraz sprawozdan w formie rozporzadzen. To ostatnie rozwigzanie
okazato si¢ nieefektywne wobec koniecznosci wprowadzania zmian do obowia-
zujacych formularzy, co wynikato gtownie z braku doswiadczenia we wdrazaniu
funduszy strukturalnych w Polsce. W tej sytuacji [Z zastosowata rozwiazanie po-
legajace na podawaniu wzoréw dokumentéw do publicznej wiadomosci poprzez
opublikowanie ich na stronie internetowej ministerstwa. Przyczynito sig to do
usprawnienia wydatkowania §rodkéw w ramach SPO RZL. Takie rozwiazanie
zostato zastosowane takze w ramach PO KL.

W trakcie realizacji SPO RZL ograniczono liczbg zatacznikow sktadanych wraz
z wnioskiem o dofinansowanie projektu, co wptyngto na uproszczenie procesu apli-
kacyjnego i skrocenie czasu oceny wnioskow. Powyzsze rozwiazanie zastosowano
takze w przypadku wnioskow o dofinansowanie ze srodkow PO KL, do ktérych
zataczane sa jedynie dokumenty okreslajace sytuacje finansowa wnioskodawcy
oraz list intencyjny w sprawie partnerstwa dla projektow dotyczacych wspotpracy
ponadnarodowe;j.

W trakcie wdrazania SPO RZL ustanowiono tzw. opiekuna projektu w instytucji
wdrazajacej, tj. pracownika odpowiedzialnego za weryfikacje postepu finanso-
wego we wniosku o platnos¢ i postepu rzeczowego w sprawozdaniu z realizacji
projektu.

Zgodnie z zasada ,,dwoch par oczu”, zweryfikowany wniosek o ptatnos¢ i spra-
wozdanie koncowe podlegaja akceptacji przez bezposredniego przetozonego opie-
kuna, ktory sprawdza, czy ten prawidlowo przeprowadzil weryfikacje. Identyczne
rozwiazanie przyjeto tez w PO KL.

W potowie okresu programowania 2004—2006 znowelizowano rozporzadzenie
dotyczace sprawozdawczosci, kontroli i rozliczen NPR'S, co pozwolito na usprawnie-
nie rozliczen projektow w ramach SPO RZL, poprzez przyjecie dwoch rozwiazan:

— weryfikowania dokumentow ksiggowych zataczanych do wniosku bene-
ficjenta o platno$¢ na podstawie probys;

— calkowitej rezygnacji z zataczania dokumentow ksiggowych do wniosku
o ptatnosé, jesli beneficjent ma co najmniej dwuletnie do§wiadczenie we wdrazaniu

4 DzU nr 116, poz. 1206 ze zm.

15 Rozporzadzenie Ministra Gospodarki i Pracy z 22.09.2004 r. w sprawie trybu, termindw i zakresu
sprawozdawczosci dotyczacej realizacji Narodowego Planu Rozwoju, trybu kontroli realizacji Narodowe-
go Planu Rozwoju oraz trybu rozliczen (DzU nr 216, poz. 2206, ze zm.).
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funduszy strukturalnych, a w realizowanych przez niego projektach nie stwierdzono
nieprawidlowosci.

Ten sposob postgpowania przyczynit si¢ do przyspieszenia rozliczen we wnio-
skach o ptatno$¢ w ramach SPO RZL i pozwolit IZ podja¢ decyzj¢ o rezygnacji
z wymogu zalaczania dokumentoéw ksiggowych do wnioskow o ptatnos¢ w ramach
PO KL i ich weryfikacji na podstawie proby w czasie kontroli u beneficjenta.

W okresie programowania 2004—2006 1Z powotywata wyspecjalizowane gru-
py robocze do rozwiazywania na biezaco problemow pojawiajacych si¢ w trakcie
wdrazania programu. W ich sktad wchodzili przedstawiciele instytucji zarzadza-
jacej, posredniczacych i wdrazajacych, odpowiedzialni za dany obszar zarzadza-
nia i kontroli. Podczas regularnych spotkan na biezaco identyfikowali problemy,
wypracowywali §rodki naprawcze, formutowali rekomendacje dla poszczegolnych
instytucji oraz monitorowali przebieg ich realizacji. Ten sposob postgpowania
okazal si¢ efektywny i zostat przyjety rowniez w PO KL, gdzie od lipca 2007 r.
funkcjonuja grupy robocze w o$miu obszarach tematycznych.

W PO KL wprowadzono ponadto nowe rozwiazania, polegajace m.in. na re-
zygnacji z adresowania wsparcia do bardzo wasko okreslonej grupy odbiorcéw,
zwigkszeniu liczby 0s6b powolywanych do Komisji Oceny Projektéw, uelastycz-
nieniu procedury wprowadzania zmian do projektu, polaczeniu sprawozdania
merytorycznego z wnioskiem o ptatnos¢ oraz dostosowania wzordéw sprawozdan
do potrzeb monitorowania. Decydujac si¢ na nie, wykorzystano do§wiadczenia
z wdrazania SPO RZL.

Przygotowujac zatozenia programowe PO KL, IZ zrezygnowata z adresowania
wsparcia do bardzo wasko okres$lonej grupy odbiorcow. Na przyktad, w ramach
SPO RZL opracowano odrgbne programy stuzace przeciwdziataniu i zwalczaniu
bezrobocia, kierowane do mlodziezy, dorostych i oddzielnie do kobiet. Dziatania
PO KL sa najczgsciej adresowane do duzej grupy docelowej, dzigki temu odbiorca
pomocy ma wigksze mozliwosci wyboru réznych typow wsparcia. Dla przyktadu
wsparcie dla 0sob bezrobotnych znajdujacych si¢ w najtrudniejszej sytuacji na
rynku pracy, w tym dlugotrwale bezrobotnych, mtodziezy, kobiet i 0sob starszych,
jest realizowane w ramach wszystkich dziatan priorytetu VI.

W celu przyspieszenia i usprawnienia procesu oceny wnioskoéw o dofinanso-
wanie projektow ze srodkéw PO KL, zwigkszono liczbg oséb, ktoére moga zostaé
powotane do Komisji Oceny Projektéw w ramach projektow konkursowych. Pewne
usprawnienia w tym zakresie wprowadzono juz podczas wdrazania SPO RZL,
poprzez umozliwienie czasowego zatrudnienia ekspertow zewngtrznych. W nowej
perspektywie finansowej przyjgto rozwiazanie polegajace na umozliwieniu insty-
tucjom odpowiedzialnym za wybor projektow dofinansowanych w ramach PO KL
korzystania ze wsparcia tzw. asesorow wpisanych na listg przy danej instytucji.
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Usprawnieniu realizacji projektow wspotfinansowanych ze srodkéw EFS do-
stgpnych w nowej perspektywie finansowej ma stuzy¢ zastosowana w PO KL
elastyczna procedura dokonywania zmian w umowie i we wniosku o dofinanso-
wanie.

W trakcie wdrazania programu doprecyzowano i rozluzniono procedurg doko-
nywania zmian w projekcie. W systemie wdrazania PO KL odstapiono od wymogu
wyrazania zgody przez IP na przesuni¢cia miedzy pozycjami budzetu projektu do
wysokosci 10% $rodkow alokowanych na zadanie.

Z mysla o usprawnieniu procesu sprawozdawczosci i rozliczania projektow w ramach
SPO RZL cze$¢ wniosku beneficjenta o ptatnos¢ wzbogacono o informacje¢ dotyczaca
postegpu finansowego, tak aby weryfikacja postepu finansowego i rzeczowego mogta
odbywac si¢ na podstawie jednego dokumentu. Wypracowana praktyke wykorzystano
takze w PO KL, w ktérym na poziomie projektu polaczono system sprawozdawczosci
merytorycznej z systemem wnioskowania o ptatnos¢. Wniosek beneficjenta o ptatnos¢
pehi funkcje sprawozdania merytorycznego, a zarazem stanowi podstawe rozliczania
srodkow.

Sprawozdania z realizacji dziatania i PO KL, dzigki wykorzystaniu doswiadczen
z poprzedniej perspektywy finansowej, zostaty dostosowane na potrzeby monitoro-
wania do wzorow, ktore obowigzywaty w przypadku SPO RZL. Juz w trakcie wdra-
Zania programu zastosowano uproszczenia, ktore przyczynily si¢ do usprawnienia
systemu sprawozdawczoS$ci, poprzez usunigcie ze wzoru sprawozdania czgsci tabel,
ktore albo okazaly si¢ zbedne w procesie monitorowania albo byty mozliwe do
wygenerowania z systemu informatycznego PEFS. Jednocze$nie do sprawozdan
SPO RZL wprowadzono tabele dotyczace pomocy publicznej oraz rozbudowano
te poswigcone liczbie ostatecznych beneficjentéw objetych wsparciem. Chodzito
o skuteczniejsze monitorowanie odbiorcoOw pomocy oraz rejestracje momentu
rezygnacji przez nich z udziatu w projekcie.

Dobre praktyki w zarzadzaniu projektem

Instytucja zarzadzajaca upowszechniala informacje o projektach, ktére moz-
na uzna¢ za dobre praktyki, w szczegdlnosci ze wzgledu na ich innowacyjnosé
1 osiagnigte rezultaty. W lutym 2007 r. IZ ogtlosita konkurs dla realizujacych pro-
jekty wspotfinansowane ze srodkow EFS. Zamiarem organizatoréw — poza wyto-
nieniem najlepszych metod wdrazania projektow i propagowaniem skutecznych
rozwigzan innowacyjnych — bylo wtasnie rozpowszechnienie informacji o nich
wsrdd projektodawcoOw programu PO KL. Chodzito o to, aby podczas przygo-
towywania wnioskow o dofinansowanie mogli skorzysta¢ z dobrych rozwiazan
wypracowanych podczas realizacji SPO RZL.
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Na konkurs nadestano 329 zgtoszen od instytucji, organizacji i firm. Nagro-
dzono jako dobre praktyki migdzy innymi 8 projektow w ramach dziatania 1.6
SPO RZL, ktérych przedmiotem byta np. aktywizacja zawodowa kobiet wiejskich
1 integracja zawodowa matek dzieci niepelnosprawnych. W lutym 2008 r. ogto-
szono II edycj¢ konkursu, ktory ma na celu upowszechnienie dobrych praktyk,
popularyzacje wiedzy dotyczacej mozliwosci uzyskania wsparcia EFS, a takze
zachecenie potencjalnych beneficjentow do opracowania projektow z dziedziny
rozwoju zasobow ludzkich w ramach PO KL.

Wyniki kontroli wskazuja, ze beneficjenci dziatania 1.6 1 2.4 osiagneli zalozone
rezultaty dotyczace postepu finansowego i rzeczowego lub nawet nieco wyzsze
w ramach przewidzianych budzetéw. Dobre przygotowanie teoretyczne oraz zna-
jomos¢ unijnych i krajowych procedur nie zawsze wystarczaja. Zdaniem NIK,
istotne sg umiejgtnosci praktyczne oraz dzielenie si¢ doswiadczeniami realizato-
row, uczestnikow projektow oraz instytucji odpowiedzialnych za ich wdrazanie
i rozliczanie w ramach SPO RZL. Nie ma recepty na skuteczna realizacjg projektu,
ale upowszechnianie nieszablonowych rozwiazan, innowacyjnego lub tatwego
podejscia zachgca do podejmowania nowych dziatan i korzystania z funduszy
strukturalnych w nowym okresie programowania 2007-2013.

Zdaniem Izby niezb¢dne jest ustalenie i upowszechnienie dobrych praktyk row-
niez w zarzadzaniu projektami i programem na wszystkich poziomach wdrazania.

Jak wykazata kontrola, zalecana w ,,Poradniku dla beneficjentow SPO RZL
autoewaluacja”'®, jako narzedzie przyczyniajace sie do zwigkszenia efektywnoSci
podejmowanych dziatan w celu ciagtego doskonalenia zarzadzania projektami,
nie jest powszechnie wykorzystywana. Wyniki zewngtrznego badania ewaluacyj-
nego ,,0Ocena systemu wdrazania rekomendacji przez instytucje zaangazowane
w realizacje SPO RZL...”, przeprowadzonego na zlecenie IZ w 2007 r., wskazaty
na brak rozwiazan zapewniajacych wdrazanie rekomendacji zawartych w rapor-
tach ewaluacyjnych. Tymczasem znajomos$¢ i kierowanie si¢ dobrymi praktykami
w realizacji SPO RZL przez projektodawcow oraz instytucje zaangazowane w system
zarzadzania i kontroli PO KL moze przyczyni¢ si¢ do efektywniejszego wykorzy-
stania dostepnych srodkow, a takze wypracowania wiasciwych nawykow.

Kontrola wynikéw wdrazania SPO RZL pokazata wiele przyktadéw dobrych
praktyk. Jednym z nich bylo dokonywanie przez beneficjentow analizy i identy-
fikacji potrzeb lokalnego rynku pracy przed opracowaniem zatozen projektu oraz
wykorzystanie badan statystycznych do przemyslanego projektowania oraz efek-
tywnego zarzadzania srodkami. I tak:

16 Autoewaluacja to systematyczne ocenianie jako$ci wdrazanego projektu przez samego benefi-

cjenta, dzigki czemu mozliwe jest zwigkszenie skuteczno$ci podejmowanych inicjatyw. Jej wyniki stuza
poprawie realizacji projektu i zarzadzania nim oraz podejmowaniu dziatan naprawczych.
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— w Powiatowym Urzedzie Pracy (PUP) w Etku analizowano miedzy innymi
poziom bezrobocia w regionie w odniesieniu do stopy bezrobocia w kraju, prob-
lemy lokalnego rynku pracy, specyfike dziatajacych podmiotow gospodarczych
W powiecie;

— w PUP w Nysie analizowano na przyktad kwalifikacje bezrobotnych kobiet
w odniesieniu do potrzeb lokalnego rynku pracy, przeprowadzono tez badanie
ankietowe w sprawie zainteresowania podnoszeniem kwalifikacji, stuzacym zwigk-
szeniu szans na zatrudnienie.

Beneficjenci czgsto monitorowali postgp w realizacji projektu i stopien osiag-
nigcia zaktadanych rezultatow podczas roboczych spotkan pracownikéw zaan-
gazowanych w jego wdrazanie. Przyczyniato sig to do biezacego rozwiazywania
problemow i wprowadzania usprawnien. Na przyktad:

— w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow postep realizacji projektow wspot-
finansowanych z funduszy strukturalnych byt analizowany podczas spotkan kie-
rownictwa z pracownikami merytorycznymi, co skutkowato na przyktad decyzja
szefa KPRM w sprawie zmiany trybu sktadania wnioskdéw o ptatnos¢ w przypadku
projektow dziatania 2.4 z kwartalnego na miesigczny;

— w PUP w Nysie na spotkaniach organizowanych w trakcie realizacji projek-
tu ,,Kompleksowe wsparcie kobiet — aktywnos¢” kierownictwo dokonywato analizy
stanu realizacji projektu na podstawie raportow i informacji, omawiano potencjalne
zagrozenia i ryzyko w celu okreslenia zmian zapewniajacych efektywna realizacjg
projektu;

— w PUP w Przeworsku pracownicy bezposrednio zaangazowani w realizacjg
projektu ,,Szkolenie dla kobiet — szansg wejscia na rynek pracy” po przeanalizo-
waniu rezultatéw projektu wyciagneli wnioski dotyczace kontynuowania tej for-
my wsparcia, poniewaz jest ona zgodna z potrzebami lokalnej spotecznosci, oraz
wprowadzenia dodatkowych przy realizacji podobnych projektow w przysztosci.

W celu zapewnienia rzetelno$ci danych i terminowosci przekazywania spra-
wozdan zbiorczych beneficjenci udzielali IW telefonicznych wyjasnien odnosnie
do danych zawartych w ztozonych sprawozdaniach, np. IW w Ministerstwie Pracy
1 Polityki Spotecznej kontaktowata si¢ telefonicznie z beneficjentami (np. z PUP
w Kamieniu Pomorskim). Skutkowato to przys$pieszeniem sktadania korekt i uzgod-
nieniem danych w sprawozdaniu.

Wykorzystanie srodkow z EFS w Powiatowym Urzedzie Pracy w Kepnie stato
si¢ okazja do zapewnienia wigkszej przejrzystosci dziatan oraz wigkszej dyscypliny
pracy. Zarzadzeniem dyrektora wprowadzono ,,Procedury postgpowania przy reali-
zacji projektow wspotfinansowanych z UE w ramach EFS”. Ich rzetelna realizacja
skutkowata terminowym sporzadzaniem kompletnych i poprawnych wnioskow
o ptatnos¢ oraz sprawozdan z realizacji projektu.
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Beneficjenci skontrolowanych projektow stosowali tzw. podejscie projektowe,
polegajace na tym, ze zespot zaangazowanych pracownikow z odpowiednim po-
dzialem zadan pracowal na sukces w realizacji projektu, na przyktad:

— w PUP w Ke¢pnie utworzono zespot, w sktad ktoérego — poza koordyna-
torem projektu — wszedt pracownik odpowiedzialny za prawidtowos$¢ rozliczen
1 sprawozdawczo$¢ finansowa;

— w PUP w Nysie, Sulecinie i Wieluniu powotano zespoty robocze odpowie-
dzialne za realizacj¢ projektow;

— w Urzgdzie Miasta i Gminy w Chmielniku osobie wyznaczonej do zarzadza-
nia projektem powierzono czynnosci zwiazane z przygotowaniem, zarzadzaniem
i rozliczeniem koncowym projektu, natomiast ptatnosci realizowali pracownicy
wydziatu finansowego.

Innym przyktadem praktyk podejmowanych z inicjatywy beneficjentow, aby
zapewnic jak najlepsza realizacje projektu, byto przeciwdziatanie nieuzasadnionym
rezygnacjom uczestnikow, poprzez wymaganie od odbiorcoéw pomocy podjecia
zobowiazania do uczestnictwa w projekcie. I tak:

— w Powiatowym Urzedzie Pracy w Etku, Walbrzychu, Nysie i Sulgcinie uczest-
nicy szkolen przyjmujac propozycj¢ wsparcia, podpisywali deklaracje uczestnictwa
w projekcie;

— w PUP w Nysie uczestnicy szkolen wypeiali ankiety zawierajace m.in.
informacj¢ o kwalifikacjach 1 do§wiadczeniu zawodowym, deklaracje udziatu
w poszczegbdlnych formach wsparcia i skorzystania ze wsparcia dodatkowego
oraz kwestionariusze oczekiwan — z wytypowanymi osobami zawierano nastgpnie
porozumienia o przystapieniu do projektu.

Aby zapewni¢ udziat zaplanowanej liczby os6b w projekcie, beneficjenci po-
dejmowali wieloetapowa rekrutacje¢ odbiorcoéw pomocy, co pozwolito na biezaco
uzupetniac¢ ich sktad w przypadku rezygnacji z uczestnictwa, na przyktad:

— PUP w Etku w trakcie realizacji projektu ,,Szansa dla kobiet” zagwarantowat
stalg liczbe uczestnikow stazy i przygotowan zawodowych, w razie rezygnacji kto-
regos z uczestnikow zapraszajac kolejne osoby spetniajace zalozenia projektu;

— PUP w Suwatkach, w zwiazku z rezygnacja kilku kobiet z udziatu w projekcie
,,Kobieta pracujaca”, przeprowadzit dodatkowa rekrutacje;

— PUP w Walbrzychu rekrutowat kolejnych uczestnikow, w miejsce osob,
ktore przerwaty szkolenie prowadzone w ramach projektu ,,Kompleksowa pomoc
kobietom szansa na powr6t na rynek pracy”.

Innowacyjno$¢ projektow przejawiata si¢ takze w podejmowaniu dziatan
kompleksowych, dajacych mozliwo$¢ skorzystania z kilku form wsparcia. Bezro-
botnym kobietom zapewniano np. poradnictwo zawodowe i posrednictwo pracy,
szkolenia, staze 1 przygotowanie zawodowe w miejscu pracy, subsydiowane za-
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trudnienie (prace interwencyjne), jednorazowe dotacje na podjecie dziatalnosci
gospodarczej.

Takie dziatania byly czgsto uzupetniane r6znymi formami wsparcia towarzysza-
cego, polegajacego na zapewnieniu opieki nad osobami zaleznymi, zwrotu kosztow
dojazdu czy stypendium szkoleniowego, na przyktad w projektach realizowanych
przez UMiG w Chmielniku, PUP w Elku, Jastrzebiu Zdroju i Nysie.

Po uzyskaniu akceptacji IW, beneficjenci wprowadzali dodatkowe formy wspar-
cia, wykorzystujac oszczednosci powstale w czasie realizacji projektu, na przyktad:

— w Urzedzie Miasta i Gminy w Chmielniku w trakcie realizacji projektu
,,Kobieta pracujaca” przeprowadzono dodatkowe szkolenie ,, Warsztaty aktywizu-
jace”, na ktore wykorzystano oszczednosci w kwocie 1,7 tys. zt powstale w trakcie
realizacji projektu;

— w PUP w Etku z oszczgdnosci uzyskanych podczas trwania projektu ,,Szansa
dla kobiet” udzielono dwém osobom bezrobotnym jednorazowych dotacji na roz-
poczecie dziatalnosci gospodarczej;

— w PUP w Kepnie z oszczedno$ci powstatych przy realizacji projektu ,,Rowne
szanse” zwigkszono $rodki na podjgcie dziatalnosci gospodarcze;j;

— w PUP w Przeworsku z oszczednos$ci sfinansowano dodatkowe grupy kur-
sowe.

Zwigkszano liczbe bezrobotnych objetych projektem dzigki zwigkszeniu kwoty
wydatkow ze §rodkow wilasnych Funduszu Pracy, np. PUP w Biatej Podlaskiej
zwigkszyl udziat §rodkéw wiasnych w realizacji projektu ,,U$piony potencjal”
i objat wsparciem o 18% wigcej bezrobotnych kobiet niz pierwotnie zaplanowano.

Beneficjenci podejmowali wspotprace z instytucjami lokalnymi, np. Urzad
Miasta i Gminy w Chmielniku z Powiatowym Urzedem Pracy w Kielcach oraz pod-
wykonawcami, to jest Zaktadem Doskonalenia Zawodowego w Kielcach i O$rod-
kiem Ksztalcenia Zawodowego w Chmielniku; Polskie Towarzystwo Ekonomiczne
oddziat w Gdansku wspotdziatato przy realizacji projektu ,,Moja szansa na prace
— program edukacyjny i aktywizujacy zawodowo kobiety” z PUP w Gdansku, ktory
wytypowat grupe bezrobotnych kobiet.

Beneficjenci zaangazowali do wdrazania projektu personel z dtugoletnim sta-
zem, ktérego doswiadczenie bylo wykorzystywane w czasie wspotpracy z osobami
bezrobotnymi, np.:

— w PUP w Elku do realizacji projektu wykorzystywano personel z dtugo-
letnim stazem w urzedzie, ktory uczestniczyt w szkoleniach z pisania wnioskoéw
i aplikowania o fundusze UE;

— w PUP w Sulgcinie czlonkowie zespotu realizujacego projekt ,,Tym razem
kobiety” posiadali dyplomy, certyfikaty i zaswiadczenia o odbyciu szkolen w za-
kresie pozyskiwania, realizacji i rozliczania §rodkéw z EFS.
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Kierowanie si¢ przez projektodawcoéw oraz instytucje zaangazowane w system
zarzadzania i kontroli PO KL dobrymi zasadami wypracowanymi podczas wdra-
zania SPO RZL z pewno$cia nie wyeliminuje wszystkich problemow ze sprawna
realizacja programu w nowej perspektywie finansowej, niemniej jednak moze
przyczynic si¢ do efektywnego wykorzystania dostgpnych srodkow.

Tworzenie, przyblizanie i upowszechnianie dobrych praktyk — w ocenie NIK
— przyczynitoby si¢ do wyrobienia wiasciwych nawykoéw. Nie bez znaczenia jest to,
ze stosowanie i akceptacja wyzszych standardow wiaze si¢ z wigkszym wysitkiem
wszystkich podmiotow realizujacych projekty. Istotne jest wige zaangazowanie we
wdrazaniu dobrych rozwiazan.

Dobre praktyki uzupelniaja regulacje prawne, jednak ich nie zastgpuja, dlatego od
woli uczestnikdw programu zalezy, czy zechca je wykorzystac.

mgr Beata Blasiak-Nowak
mgr inz. Marzena Rajczewska
Departament Administracji Publicznej NIK
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UTRZYMANIE PUBLICZNYCH PLACOWEK OSWIATOWYCH
ORAZ PRZESTRZEGANIE BEZPIECZENSTWA I HIGIENY PRACY

W 2007 r. Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita ogolnopolska kontrole
utrzymania obiektow oraz przestrzegania bezpieczenstwa i higieny w wybranych
publicznych szkotach i placowkach o$wiatowych!. Celem kontroli, obejmujace;j
okres od 1 stycznia 2004 r. do 30 marca 2007 r., byta ocena realizacji obowiazkow
zwiazanych z utrzymaniem w nalezytym stanie techniczno-uzytkowym obiektéw
budowlanych publicznych szkoét i placowek oswiatowych, okreslonych w art. 62-64
ustawy z 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane?, oraz zapewnieniem bezpieczenstwa
i higieny w obiektach o§wiatowych, wynikajacych z przepiso6w rozporzadzenia
ministra edukacji narodowe;j i sportu z 31 grudnia 2002 r. w sprawie bezpieczenstwa
i higieny w publicznych i niepublicznych szkotach i placoéwkach’.

Kontrole przeprowadzono w 55 szkotach réznego typu (podstawowych, gimna-
zjach, szkotach ponadgimnazjalnych), 11 placowkach oswiatowych oraz 7 organach
prowadzacych jednostki oswiatowe (tj. w jednostkach samorzadu terytorialnego)
na terenie 11 wojewodztw.

! Zob. Informacja o wynikach kontroli Utrzymanie obiektow oraz przestrzeganie bezpieczenstwa
i higieny w wybranych publicznych szkotach i placéwkach oswiatowych, nr ewid. 149/2007/P/07/144/LLU,
<www.nik.gov.pl>. Ponizej przedstawiamy wybrane z tej Informacji oceny i ustalenia NIK, a takze wlas-
ne wnioski legislacyjne.

2 Zwanej dalej Prawo budowlane lub pb (t.j. DzU z 2006 r., nr 156, poz. 1118, ze zm.).

3 Zwanego dalej rozporzadzeniem bih (DzU z 2003 r., nr 6, poz. 69).
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Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenita realizacje obowiazkow zwia-
zanych z utrzymaniem w nalezytym stanie technicznym obiektow budowlanych
w skontrolowanych szkotach i placowkach oswiatowych. Tylko w 1 szkole obo-
wiazki te realizowano prawidlowo. Istotne nieprawidlowos$ci, majace wptyw na
bezpieczenstwo uzytkowania obiektow oswiatowych, ujawniono w okoto 30%
jednostek objetych kontrola. W okoto 70% skontrolowanych szkot i placowek
oswiatowych wystgpowaly inne nieprawidlowosci i uchybienia, polegajace przede
wszystkim na nieprzestrzeganiu przepisOw ustawy — Prawo budowlane. Niepra-
widlowosci polegaty m.in. na: niedokonywaniu okresowych kontroli stanu tech-
nicznego obiektow, przeprowadzaniu tych kontroli przez osoby niemajace wyma-
ganych uprawnien badz kwalifikacji, a takze nieprzechowywaniu dokumentacji
budowy.

Obowiazki w zakresie utrzymania obiektéw budowlanych zostaty unormowane
w rozdziale 6 ustawy — Prawo budowlane: Utrzymanie obiektow budowlanych
(art. 61-72). Zgodnie z art. 61 Prawa budowlanego, wlasciciel lub zarzadca obiektu
budowlanego jest obowigzany utrzymywac i uzytkowac obiekt zgodnie z zasadami
wiedzy technicznej. Podstawowym obowiazkiem dotyczacym utrzymania obiek-
tow budowlanych jest poddawanie tych obiektow okresowym kontrolom stanu
technicznego. Stosownie do art. 62 ust. 1 pb, obiekty powinny by¢ w czasie ich
uzytkowania poddawane przez wilasciciela lub zarzadce:

1) okresowej kontroli, co najmniej raz w roku, polegajacej na sprawdzeniu stanu
technicznego: elementéw budynku, budowli i instalacji narazonych na szkodliwe
wplywy atmosferyczne i niszczace dziatanie czynnikow wystgpujacych podczas
uzytkowania obiektu; instalacji i urzadzen stuzacych ochronie srodowiska; instalacji
gazowych oraz przewoddéw kominowych (dymowych, spalinowych i wentyla-
cyjnych);

2) okresowej kontroli, co najmniej raz na 5 lat, polegajacej na sprawdzeniu stanu
technicznego i przydatnosci do uzytkowania obiektu budowlanego, estetyki obiektu
oraz jego otoczenia; kontrola ta powinno by¢ objgte rowniez badanie instalacji
elektrycznej i piorunochronnej w zakresie stanu sprawnosci potaczen, osprzgtu,
zabezpieczen i1 §rodkow ochrony od porazen, opornos$ci izolacji przewoddéw oraz
uziemien instalacji i aparatow.

Zaniechanie wypetniania tych obowiazkow powoduje, ze wiasciciel lub za-
rzadca obiektu budowlanego nie jest zorientowany co do jego stanu technicznego.
Sprawnos¢ instalacji elektrycznych, piorunochronnych oraz gazowych ma wplyw
na bezpieczenstwo uzytkowania obiektow, a tym samym na zdrowie i zycie ucz-
niow. Najwyzsza Izba Kontroli stwierdzita, ze przeglady (roczne i w okresach
pigcioletnich) obiektow budowlanych jednostek oswiatowych, dotyczace: sta-
nu technicznego budynkdw, instalacji gazowych, przewoddéw kominowych oraz
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instalacji elektrycznych i piorunochronnych, nie odbywaly si¢ systematycznie
w wigkszo$ci podmiotow objetych kontrola. Obowiazkowych corocznych kon-
troli stanu technicznego budynkow nie przeprowadzano w catym kontrolowanym
okresie (2004 r. — I kwartal 2007 r.) w 1/3 szkot i placowek. Kontrole okresowe
instalacji gazowych nie odbywaty si¢ systematycznie w ponad 20% jednostek,
a przewodow kominowych w ponad 15% skontrolowanych szkot i placowek. Kon-
troli stanu technicznego i przydatnosci do uzytkowania obiektow budowlanych
co 5 lat nie dokonywano w ponad 1/4 jednostek, a badan instalacji elektrycznej
1 piorunochronnej w prawie 20% szkot i placowek oswiatowych.

Nalezy réwniez zauwazy¢, ze przepisy Prawa budowlanego wymagaja, by
kontrole okresowe byly dokonywane przez osoby majace uprawnienia budowlane
w odpowiedniej specjalnosci (art. 62 ust. 4 pb). Ponadto, zgodnie z art. 62 ust. 5 pb,
kontrolg stanu technicznego instalacji elektrycznych, piorunochronnych i gazowych
powinny przeprowadza¢ osoby majace kwalifikacje wymagane przy wykonywaniu
dozoru nad eksploatacja urzadzen, instalacji oraz sieci energetycznych i gazowych.
Kwalifikacje niezbedne do kontroli stanu technicznego przewodéw kominowych
bez wymuszonego ciagu okreslono w art. 62 ust. 6 pkt 1 pb. Izba stwierdzila, ze
kontrole okresowe przeprowadzaty rowniez osoby niemajace uprawnien lub kwa-
lifikacji do ich dokonywania. W odniesieniu do rocznych kontroli okresowych
mialo to miejsce w prawie 20% jednostek oswiatowych, za$ w przypadku kontroli
w okresach pigcioletnich — w 6%. Poprawno$¢ dokonanych w trakcie takich kon-
troli ocen stanu technicznego badanych elementéw 1 instalacji budzi watpliwosci
ze wzgledu na ewentualnos$¢ obnizenia poziomu bezpieczenstwa danego obiektu
os$wiatowego.

Kontrola wykazala, ze niewykonywanie okresowych kontroli stanu technicznego
obiektow szkot i placowek oswiatowych byto spowodowane przede wszystkim:

— zaniedbaniami organéw prowadzacych na etapie nadawania pierwszych sta-
tutow szkotom i placéwkom o§wiatowym, skutkujacymi brakiem jednoznacznego
(w tredci statutu, a wigc na pismie) przekazania dyrektorom obowiazkow w zakresie
utrzymywania obiektow szkot;

— niedostateczng znajomoscia przepisow dotyczacych utrzymania obiektow
przez dyrektorow tych jednostek.

W celu wyeliminowania powyzszych nieprawidlowosci Najwyzsza [zba Kon-
troli skierowata wniosek do organéw prowadzacych szkoty i placowki oswiatowe
o sprawowanie skutecznego nadzoru nad dziatalno$cia podleghych jednostek oswia-
towych, migdzy innymi w zakresie zapewnienia utrzymania we wtasciwym sta-
nie techniczno-uzytkowym obiektow szkolnych. Izba zglosita ponadto wniosek
de lege ferenda do ministra edukacji narodowej o rozwazenie zmiany rozporza-
dzenia ministra edukacji narodowej i sportu z 6 maja 2003 r. w sprawie wymagan,
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jakim powinna odpowiada¢ osoba zajmujaca stanowisko dyrektora oraz inne sta-
nowisko kierownicze w poszczegolnych typach szkot i placowek®.

Wydaje si¢ rowniez, ze osiagnigciu wigkszej dbatosci organéw prowadzacych
oraz dyrektoréw szkot i placowek o§wiatowych o utrzymanie obiektow w nalezytym
stanie technicznym sprzyjatyby zmiany legislacyjne polegajace na precyzyjnym
uregulowaniu sposobu i formy powierzania przez organy prowadzace dyrektorom
szkot lub placowek oswiatowych obowiazkow zwiazanych z utrzymywaniem uzyt-
kowanych obiektow. Oczywiscie ustalenie osob odpowiedzialnych za stwierdzone
nieprawidtowosci jest mozliwe w obecnym stanie prawnym, jednak nalezatoby
dazy¢ do catkowitego wyeliminowania wszelkich uchybien. Wydaje sig, ze praktyka
stosowania przepisOw ustawy nie gwarantuje nalezytego wypetniania obowiazkoéw
dotyczacych utrzymywania i uzytkowania obiektow szkot i placowek. Wedtug arty-
kutu 61 pb, utrzymanie i uzytkowanie obiektu zgodnie z zasadami wiedzy technicz-
nej nalezy do obowiazkéw wiasciciela (organ prowadzacy) lub zarzadcy (szkota
lub placowka, reprezentowana przez dyrektora). Przepisy Prawa budowlanego
nie precyzuja, w jakich sytuacjach odpowiedzialno$¢ spoczywa na wiascicielu,
a w jakich na zarzadcy obiektu, co oznacza, ze rozwiazan w tym zakresie nalezy
poszukiwac w innych, szczegdlnych regulacjach prawnych. Zgodnie z art. Sc pkt 2
w zw. z art. 5 ust. 7 ustawy o systemie oswiaty (0s0), za dziatalno$¢ szkotly lub
placéwki odpowiada wajt, burmistrz (prezydent miasta) lub starosta, ktorzy maja
obowiazek zapewni¢ warunki jej dziatania, jak rowniez obstuge administracyjna,
finansowa i organizacyjna. Wedtug art. 34a ustawy 0so, wdjt gminy, burmistrz
(prezydent miasta) i starosta sprawuja nadzor nad dziatalnos$cig szkoty lub pla-
cowki w zakresie spraw finansowych i administracyjnych, z uwzgl¢dnieniem
odrebnych przepisoéw, szczegdlnie dotyczacych gospodarowania mieniem oraz
przestrzegania obowiazujacych przepiséw bezpieczenstwa i higieny pracy pra-
cownikow 1 uczniow. Stosownie do art. 58 ust. 6 ustawy oso, rada gminy lub
powiatu, wykonujac kompetencje organu prowadzacego, podpisuje akt zalozy-
cielski szkoty i placowki oraz nadaje pierwszy statut. Statut szkoly lub placowki
publicznej, zgodnie z art. 60 ust. 1 ustawy oso, powinien okresla¢ organy szkoty
lub placoéwki oraz ich kompetencje, organizacje szkoty lub placowki, zakres za-
dan pracownikéw. Obowiazek szczegdtowego okreslenia w statutach kompetencji
(w tym dotyczacych utrzymania obiektow, jesli zostana scedowane przez organ
prowadzacy) dyrektorow szkot i placowek oswiatowych wynika z zaltacznikow do
rozporzadzenia ministra edukacji narodowej z 21 maja 2001 r. w sprawie ramo-
wych statutow publicznego przedszkola oraz publicznych szkoF i rozporzadzenia

4 DzU nr 89, poz. 826, ze zm.
> Zwanego rozporzadzeniem w sprawie ramowych statutow szkot (DzU nr 61, poz. 624, ze zm.).
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ministra edukacji narodowej i sportu z 7 marca 2005 r. w sprawie ramowych sta-
tutéw placowek publicznych®. Ponadto, dyrektor szkoty lub placowki, zgodnie
z art. 39 ust. 1 ustawy 0so, migdzy innymi:

— kieruje dziatalno$cia szkoty lub placowki oraz reprezentuje ja na zewnatrz
(pkt 1);

—moze organizowa¢ administracyjna, finansowa i gospodarcza obstuge szkoty
lub placowki (pkt 5);

— wykonuje inne zadania wynikajace z przepisow szczeg6lnych (pkt 6).

Przepisy ustawy oso pozostawiaja organom stanowigcym gmin i powiatow
swobode decydowania o zakresie zadan powierzanych dyrektorom szkét (placo-
wek), okreslanych w nadawanych im pierwszych statutach. Organy te w pierw-
szych statutach moga powierzy¢ wykonywanie obowiazkow utrzymania obiektow
budowlanych dyrektorom szkot lub placowek oswiatowych. Kontrola wykazata,
ze organ prowadzacy nie zawsze w statucie okreslal w sposob precyzyjny zadania
dyrektora szkoty lub placowki oswiatowej jako zarzadcy obiektéw budowlanych
w rozumieniu Prawa budowlanego.

Zadania te byly powierzane w nastgpujacy sposob:

1) szczegdtowo, z doktadnym okresleniem w pierwszych statutach zakresu
przekazanych obowiazkéw wynikajacych z Prawa budowlanego;

2) przez zapisanie w pierwszym statucie szkoly, ze dyrektorzy szkot sa zo-
bowiazani zapewni¢ administracyjna i gospodarcza obstuge szkot (miato to
miejsce w ok. 3/4 skontrolowanych szkot i placéwek; niejednoznaczny, ogol-
ny zapis statutu powoduje jednak rézne jego interpretowanie przez dyrekto-
row, ktorzy czesto nie odnosza go do obowiazkow wynikajacych z Prawa
budowlanego);

3) w udzielanych dyrektorom szkoét petnomocnictwach (warto jednak zauwa-
zy¢, ze pelnomocnictwa sa jednostronnymi czynnos$ciami prawnymi i formalnie
nie obliguja pelnomocnikéw do przyjecia przekazywanych w ten sposéb zadan
w zakresie utrzymania obiektow szkolnych — szczegdtowe kompetencje dyrekto-
row powinny by¢ bowiem okreslone w statutach i to statuty moga by¢ zrodtem
wypehiania obowiazkéw w zakresie utrzymania obiektéw szkolnych, a nie pet-
nomocnictwa — czynno$ci upowazniajace do okreslonych dziatan);

4) w decyzjach o oddaniu nieruchomosci o§wiatowych w trwaly zarzad
(tres¢ decyzji w tej sprawie zostata okreslona w art. 45 ust. 2 ustawy z 21 sierp-
nia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami’; w przepisie tym nie okreslono, by
wlasciwy organ miat regulowa¢ kwestie zwigzane z wykonywaniem obowiazkow

¢ Zwanego rozporzadzeniem w sprawie ramowych statutow placowek (DzU nr 52, poz. 466, ze zm.).
7 Zwanej dalej ugn (t.j. DzU z 2004 r., nr 261, poz. 2603, ze zm.).
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w zakresie utrzymania obiektow budowlanych, przewidzianych w Prawie budow-
lanym?®).

Biorac powyzsze pod uwage, wydaje sig, ze jedynie przekazanie obowiazkow
w zakresie utrzymania obiektéw o$§wiatowych w sposob opisany w pkt 1) stwa-
rza gwarancj¢ wypetniania tych obowiazkow przez dyrektoréw szkot i placowek
(o ile na przeszkodzie nie stoi staba znajomos¢ przepisow Prawa budowlanego).
Obowiazujace przepisy nie zezwalaja na ingerencj¢ organu prowadzacego w tresé
statutu istniejacej szkoly i powierzenie dyrektorom szkét dodatkowych zadan. Po-
wodem jest to, Zze organ prowadzacy, dziatajac przez organy stanowiace (jednostki
samorzadu terytorialnego — jst), nadaje szkole wylacznie pierwszy statut. Zgodnie
z art. 50 ust. 2 pkt 1 ustawy 0so, kolejny statut lub zmiany statutu uchwala rada
szkoty (placowki). Jesli rada szkoty nie funkcjonuje w danej szkole, jej kompetencje
wykonuje rada pedagogiczna (art. 52 ust. 2 ustawy 0s0). Z tych wzgledow watpliwa
jest mozliwo$¢ cedowania na dyrektora szkoty Iub placowki obowiazkoéw organu
prowadzacego przez radg szkoty albo rade pedagogiczna.

Wydaje si¢ zatem, ze dokonanie zmian w prawie jest celowe dla zwigkszenia
bezpieczenstwa osob przebywajacych w obiektach o§wiatowych. Wprawdzie ustalenie
0s0Db, na ktorych spoczywaja obowiazki utrzymania obiektow oswiatowych jest moz-
liwe de lege lata, jednak majac na uwadze, ze priorytetem jest dazenie do podniesienia
poziomu bezpieczenstwa w szkolach i placowkach, nowelizacja ustawy o systemie
oswiaty jest uzasadniona. Wyniki kontroli NIK wykazuja bowiem, ze nieokreslenie
w statutach szkét i placowek w sposob precyzyjny szczegotowych kompetencji dyrek-
tora, zwigzanych m.in. z utrzymaniem obiektow, skutkowato brakiem realizacji tych
obowiazkow. Efektywna poprawa bezpieczenstwa w jednostkach oswiatowych bedzie
mozliwa po dodaniu przepisu, na mocy ktérego organy prowadzace szkot i placowek
o$wiatowych zostana zobowiazane do pisemnego powierzania (w pierwszym statucie
lub pdzniej, odrgbnym dokumentem) dyrektorom tych jednostek zadan zwiazanych
z utrzymaniem obiektdéw, okreslonych w rozdziale 6 ustawy z 7 lipca 1994 r. — Prawo
budowlane, w razie gdy same nie zamierzaja ich realizowac jako wiasciciele tych
obiektow. Pisemne powierzenie tych obowiazkoéw bytoby wowczas wiazace dla dy-
rektorow szkoét i placowek, jednak mogtoby by¢ cofnigte przez organ prowadzacy®.

8 Ponadto, wedtug art. 43 ust. 6 ugn, odpowiednia rada lub sejmik moga ustali¢, w drodze uchwaty,

szczegotowe warunki korzystania z nieruchomosci przez jednostki organizacyjne. Wydaje si¢ jednak, ze
przepisy art. 58 ust. 6 ustawy o0so oraz rozporzadzen w sprawie ramowych statutow szkot i placowek sa
przepisami szczegdlnymi w stosunku do art. 43 ust. 6 ugn.

® W celu uniknigcia ewentualnych watpliwo$ci, w dodanym przepisie mozna sprecyzowaé, ze
cofnigcie powierzenia tych obowiazkoéw jest dopuszczalne niezaleznie od tego, czy zostalo ono zapisane
w statucie szkoty. Kompetencje organu prowadzacego w tym zakresie bytyby wykonywane na etapie two-
rzenia szkoty czy placowki o§wiatowej przez organ stanowiacy jst (art. 58 ust. 6 ustawy 0s0), za$ w stosunku
do szkoty istniejacej przez organ wykonawczy jst (por. art. Sc pkt 2, art. 5 ust. 7 oraz art. 34a ustawy 0s0).



108 Krzysztof Maliszewski, Rafat Padrak [624]

Nalezy podkresli¢, ze postulat ten w petni respektuje konstytucyjna zasade samodziel-
nosci jednostek samorzadu terytorialnego. To organ prowadzacy (jst) decydowatby,
czy zamierza powierzy¢ omawiane obowiazki dyrektorom szkot, czy tez chee je
realizowa¢ samodzielnie lub przez wyodrebniona jednostke ds. oswiatowych.

W wyniku realizacji zgloszonej w niniejszym artykule propozycji nowelizacji
przepisoOw ustawy o systemie o§wiaty:

1) organy prowadzace zostatyby zobligowane do dokonania przegladu statutéw
szkot i rozwazenia, ktorzy dyrektorzy szkot i placowek oswiatowych maja mozli-
wos¢ wykonywania obowiazkéw w zakresie utrzymania obiektow o$wiatowych;

2) organy prowadzace moglyby bezzwlocznie ponownie przejac od dyrektoréw
szkot powierzone im uprzednio obowiazki w zakresie utrzymania obiektow (np.
w razie stwierdzenia niewywiazywania si¢ przez nich z tych obowiazkéw);

3) zniknie ryzyko niewykonywania obowiazku przeprowadzania okresowych
kontroli stanu technicznego obiektow, zwiazane z odmiennym interpretowaniem
przez organy prowadzace i dyrektoréw szkot istniejacych zapisow statutow, naka-
zujacych dyrektorom zapewnienie administracyjnej i gospodarczej obstugi szkot
(dla organow prowadzacych to postanowienie statutu moze by¢ réwnoznaczne
z powierzeniem dyrektorom szkot obowiazkow w zakresie utrzymania obiektow
szkolnych, podczas gdy dyrektorzy szkot moga w obecnym stanie prawnym zasad-
nie wskazywac, ze powierzenie im tych obowiazkow musi si¢ odbywac w sposob
wyrazny, wylacznie w statucie — w praktyce w jedynym akcie wewngtrznym regu-
lujacym ich prawa i obowiazki — z jednoznacznym i wyczerpujacym okresleniem
ich kompetencji);

4) nie bedzie istniat problem dopuszczalnos$ci i formy powierzania dyrektorom
istniejacych szkot obowiazkow w zakresie utrzymania obiektow, w razie gdy organ
prowadzacy (wykonujacy te obowiazki) uzna to po pewnym czasie funkcjonowania
szkoly za stosowne (np. ze wzgledu na zmiang na stanowisku dyrektora szkoty,
ktorym zostaje osoba majaca odpowiednia wiedze¢ lub kwalifikacje).

Realizacja obowiazkéw zwiazanych z zapewnieniem przez dyrektoréw szkot
lub placowek o$wiatowych bezpiecznych i higienicznych warunkéw pobytu ucz-
niow 1 wychowankoéw w obiektach i na terenie przylegtym rowniez zostala przez
NIK oceniona negatywnie. Znaczace nieprawidtowosci w zakresie nalezytych
warunkow higieniczno-sanitarnych i zwiazanych z technicznym uzytkowaniem
wystapity w ponad 10% skontrolowanych jednostek o§wiatowych. Inne nieprawid-
towosci w realizacji tych obowiazkow lub uchybienia mniejszej wagi stwierdzono
w 55 szkotach i placowkach o§wiatowych (83%).

Nieprawidtowosci i uchybienia polegaty m.in. na:

— niezapewnieniu planow ewakuacji szkot lub placowek;
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—niewlasciwym utrzymaniu terenu szkoty (np. uszkodzenia nawierzchni przy-
szkolnych boisk sportowych, brak zabezpieczenia linii energetyczne;j);

— niezabezpieczaniu klatek schodowych (np. poreczy balustrad przed zsuwa-
niem si¢ po nich, stopni przed poslizgiem);

— niewlasciwym stanie technicznym urzadzen sportowych (np. brak trwatego
przymocowania bramek do podtoza);

— braku apteczek pierwszej pomocy lub przechowywaniu w nich przetermi-
nowanych lekow;

— niewywiazywaniu si¢ z obowiazku wyposazenia uczniow pracujacych
w warsztatach w odziez i obuwie robocze;

— nieubezpieczaniu od nastgpstw nieszczgsliwych wypadkéw uczniow kiero-
wanych na praktyczna nauke zawodu;

— zaniedbaniach w zakresie przechowywania substancji i preparatoéw chemicz-
nych (np. brak stosownych napisé6w na zawierajacych je pojemnikach).

Jedynie w 4% skontrolowanych szkot i 6% placowek oswiatowych obowiazki
zapewnienia bezpiecznych i higienicznych warunkéw pobytu ucznidw i wycho-
wankow w obiektach i na terenie przyleglym byly wlasciwie wykonywane przez
dyrektorow tych jednostek.

Zgodnie z art. 1 ustawy 0so, system o§wiaty zapewnia m.in. utrzymywanie
bezpiecznych i higienicznych warunkéw nauki, wychowania i opieki w szkotach
i placowkach oraz mozliwos$¢ pobierania nauki we wszystkich typach szkot przez
dzieci i mlodziez niepetnosprawna. Wedhug §2 rozporzadzenia bih, obowiazki
w zakresie zapewnienia bezpiecznych i higienicznych warunkow pobytu w szkole
lub placowce oraz uczestnictwa w zajgciach organizowanych poza obiektami nale-
zacymi do tych jednostek spoczywaja na dyrektorze szkoly lub placowki. Jednym
z tych obowiazkow jest zapewnienie wywieszenia w obiektach oswiatowych pla-
néw ewakuacji. Stosownie do §5 rozporzadzenia bih, plan ewakuacji szkoty lub
placowki umieszcza si¢ w widocznym miejscu, w sposdb zapewniajacy tatwy dostep
do niego, a drogi ewakuacyjne oznacza si¢ w sposob wyrazny i trwaty.

Kontrola NIK wykazata, ze w niemal 10% skontrolowanych szkoét i placowek
nie bylto planéw ewakuacji, w 8% plany nie obejmowaty wszystkich obiektow lub
byty nieaktualne, a w 12% nie oznaczono drog ewakuacyjnych w sposob wyrazny
i trwaty. Wydaje sig, ze waga i skala nieprawidtowosci ujawnionych w zakresie
niezwykle istotnych obowiazkow zwiazanych ze sporzadzaniem planéw ewakuacji
i oznakowan drog ewakuacyjnych wskazuje na potrzebe dokonania zmian w tresci
rozporzadzenia bih. Warto zwroci¢ uwagg, ze wspomniany §5 tego rozporzadzenia
nie jest wystarczajaco precyzyjny, a w obowiazujacych uregulowaniach prawnych
nie ma przepisow normujacych ani tres¢ i forme takiego planu, ani miejsce jego
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wywieszenia, brakuje tez okreslenia podmiotu, ktéry powinien sporzadzi¢ (lub
konsultowac¢) plan ewakuacji.

W odniesieniu do drog ewakuacyjnych warto zaznaczy¢, ze w rozporzadzeniu
ministra infrastruktury z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkoéw technicznych,
jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie'®, w dziale VI: ,,Bezpie-
czenstwo pozarowe” znajduje si¢ rozdziat 4: ,,Drogi ewakuacyjne”, jednak rozpo-
rzadzenie to dotyczy zasadniczo projektowanych i nowo budowanych budynkéw
i budowli''. Szkoty i placowki o§wiatowe prowadza swoja dziatalno$¢ bardzo
czesto w obiektach wybudowanych w XX wieku, a niekiedy nawet w XIX wieku,
co powoduje, ze stosowanie rozwiazan przyjetych w rozporzadzeniach wydanych
na podstawie przepisoéw Prawa budowlanego czgsto nie jest mozliwe.

Obowiazujace przepisy milcza na temat tresci, ktore powinien zawieraé plan
ewakuacji oraz jego formy. Nie wiadomo, czy wystarczajace z punktu widzenia bez-
pieczenstwa uczniéw i nauczycieli jest sporzadzenie wytacznie planu sytuacyjnego
budynku z naniesieniem kierunkéw ewakuacji, czy tez plan powinien mie¢ réwniez
czes$¢ opisowa. Najistotniejsze jest jednak to, by plan ewakuacji zostal sporzadzony
profesjonalnie i byt czytelny dla 0osob przebywajacych w obiektach oswiatowych
oraz dla prowadzacych akcje ratownicza. Wprawdzie dyrektor szkoty lub placowki
jest zobowiazany zapewni¢ plan ewakuacyjny, jednak nie jest to rOwnoznaczne
znakazem sporzadzania tego planu przez dyrektora. Warto zwrdci¢ uwagg na to, ze
pracownicy szkoty nie sa z reguly znawcami problematyki bezpieczenstwa pozaro-
wego. Z tego wzgledu i w celu zagwarantowania prawidtowosci planéw ewakuacyj-
nych, przepis rozporzadzenia powinien wskazywac organ (lub podmioty), ktéremu
dyrektorzy szkot lub placowek moga zleci¢ sporzadzenie planu ewakuacji lub ktory
powinien zaopiniowa¢ plan ewakuacji sporzadzony we wlasnym zakresie. Oprocz
tego wydaje sig, ze oznaczenie drog ewakuacyjnych nie powinno odbywac sig in-
tuicyjnie, na podstawie oceny sytuacji dokonywanej przez pracownikow szkoty.

Powyzsze argumenty wskazuja, ze obowiazujace przepisy, ze wzgledu na brak
precyzji, moga sprawiac trudnosci. W rezultacie w praktyce utrudnione jest ich
egzekwowanie i ocena, czy sporzadzone plany ewakuacji zwigkszaja bezpieczen-
stwo o0s6b przebywajacych w obiektach o§wiatowych. Wydaje si¢, ze w sprawach
zwiazanych z bezpieczenstwem szczegdélowos¢ i precyzja regulacji prawnych nie
jest wada, lecz zaleta. Dlatego tez celowe byloby doprecyzowanie i uszczegoto-
wienie tresci §5 rozporzadzenia.

10 Obowiazujace od 16.12.20021.(DzU z20021.,nr 75, poz. 690, ze zm.). Poprzednio, od 01.04.1995r.
obowiazywato rozporzadzenie ministra gospodarki przestrzennej i budownictwa z 14.12.1994 r. w spra-
wie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (t.j. DzU z 1999 r.,
nr 15, poz. 140, ze zm.).

1" Por. tez §2 cyt. rozporzadzenia.
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Z kontroli przeprowadzonej przez Izb¢ wynika réwniez, ze w co piatej szkole
lub placowce o$§wiatowej brakowato apteczek lub instrukcji o zasadach udzielania
pierwszej pomocy. Zapewnienie wyposazenia pomieszczen w apteczki i instrukcje
jest obowiazkiem dyrektorow szkot lub placéwek na podstawie §20 rozporzadzenia
bih. Ponadto w ponad 20% jednostek o§wiatowych ujawniono przechowywanie
przeterminowanych lekow i srodkéw medycznych, ktorych termin przydatnosci
uptynat nawet przed 17 laty'2. W jednej szkole przeterminowane leki znajdowaty
si¢ nawet w gabinecie profilaktyki zdrowotnej i pomocy przedlekarskie;j.

Analiza wynikow kontroli oraz tresci §20 rozporzadzenia bih wskazuje na
potrzebe zmiany tego przepisu. Zgodnie z nim, pomieszczenia szkoty i placéwki,
a zwlaszcza pokdj nauczycielski, laboratoria, pracownie, warsztaty szkolne, pokoj
nauczycieli wychowania fizycznego, kierownika internatu (bursy) oraz kuchnig,
wyposaza si¢ w apteczki zaopatrzone w srodki niezbedne do udzielenia pierwszej
pomocy i instrukcj¢ o zasadach jej udzielania. Tres¢ cytowanego przepisu nie jest
jednoznaczna. Przyjety w rozporzadzeniu sposob legislacji sprawia, ze przepis
ten jest wewnetrznie niespdjny i niezgodny z zasadami techniki prawodawczej'.
Wedlug §153 ust. 3 Zasad techniki prawodawczej, stanowiacych zatacznik do roz-
porzadzenia prezesa Rady Ministréw z 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad techniki
prawodawczej”!*, jezeli nie jest mozliwe sformutowanie definicji, o ktérej mowa
w ust. 1 lub 2, mozna objasni¢ znaczenie danego okreslenia przez wyliczenie jego
zakresu, wyraznie wskazujac przykladowy charakter wyliczenia przez postuzenie
si¢ zwrotami: ,,w szczegolnosci” albo ,,zwtaszcza”. Warto jednak zwroci¢ uwage,
ze zawarte w §20 rozporzadzenia bih pojecie pomieszczen szkoly i placowki jest
tatwe do zdefiniowania i zawiera wyczerpujacy katalog desygnatéw'®. Dlatego
tez dokonanie jednoczesnego przykladowego wyliczenia pomieszczen, w ktorych
powinny by¢ apteczki pierwszej pomocy rodzi pytanie, czy apteczki powinny znaj-
dowac si¢ we wszystkich pomieszczeniach szkoty badz placowki, czy tez jedynie
w pomieszczeniach wyraznie wymienionych w tresci przepisu. Wydaje sig, ze
nie ma potrzeby, zeby apteczki znajdowatly si¢ we wszystkich pomieszczeniach.

12 Samo przechowywanie jakichkolwiek lekéw w apteczkach pierwszej pomocy jest kontrowersyj-

ne, biorac pod uwagg, ze ani nauczyciel, ani pielegniarka nie sa osobami uprawnionymi do samodzielnego
aplikowania lekow uczniom i wychowankom, a szkoty w zasadzie nie zatrudniaja lekarzy.

13 Por. §153 Zasad techniki prawodawczej (DzU nr 100, poz. 908).

4 DzU nr 100, poz. 908.

15 Analogiczne uwagi odnosza si¢ do §21 rozporzadzenia bih. Zgodnie z tym przepisem, nauczycie-
le, zwlaszcza prowadzacy zajgcia w warsztatach, laboratoriach, a takze zajecia wychowania fizycznego,
podlegaja przeszkoleniu w udzielaniu pierwszej pomocy. W odniesieniu do obowiazku tego przeszkolenia
nalezaloby przyjac, ze istnieje potrzeba przeszkolenia w tym zakresie wszystkich nauczycieli, nie tylko
wyszczegdlnionych w §21, i stosownie do zasad techniki prawodawczej przeredagowac tre$¢ tego prze-
pisu. W trakcie kontroli NIK ustalono, ze w 12% jednostek dyrektorzy szkot i placowek nie zapewnili
przeszkolenia nauczycieli w udzielaniu pierwszej pomocy.
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Redakcja omawianego przepisu, przez jednoznaczne, enumeratywne okreslenie
pomieszczen szkot lub placowek oswiatowych, ktdre nalezy wyposazy¢ w apteczki,
jest rozwiazaniem lepszym nie tylko ze wzgledu na zasady techniki prawodawcze;j.
Precyzyjne uregulowanie tej kwestii spowoduje, ze §20 bedzie czytelny i tatwy do
stosowania. Ponadto nalezatoby w tym przepisie skonkretyzowac, jakie wyroby
medyczne'® powinny si¢ znajdowac w apteczkach. Mozna rowniez, ze wzgledu na
skale wykrytych nieprawidtowosci, pokusi¢ si¢ o unormowanie nakazu dokonywa-
nia okresowych kontroli stanu apteczek, bowiem obowiazujace przepisy nic o tym
nie mowia. Zdrowie i bezpieczenstwo uczniow i wychowankow oraz nauczycieli
jest wystarczajacym argumentem przemawiajacym za potrzeba szczegdtowej re-
gulacji prawnej, zwlaszcza jezeli praktyka pokazuje dos¢ czgste wypadki braku
nalezytej dbatosci o stan apteczek pierwszej pomocy.

Przedstawione propozycje zmian legislacyjnych nie wywotuja skutkow
finansowych dla budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. Jednak samo
ich wprowadzenie nie spowoduje jeszcze podniesienia poziomu bezpieczenstwa
w szkotlach i1 placowkach oswiatowych. Powyzsze propozycje de lege ferenda
sa spojne ze sformutowanym w Informacji o wynikach kontroli wnioskiem NIK
o zintensyfikowanie nadzoru nad szkotami przez organy prowadzace, takze w za-
kresie przestrzegania przepiséw prawnych dotyczacych bezpieczenstwa i higieny
ucznidéw i pracownikow szkoly. Wskazane byloby ponadto organizowanie przez or-
gany prowadzace szkolen z zakresu Prawa budowlanego dla tych dyrektoréw szkot
i placéwek, ktorym powierzono obowiazek utrzymania obiektéw budowlanych,
a takze szkolen z zakresu stosowania przepisdw rozporzadzenia bih dla wszystkich
dyrektorow szkot i placowek. Zmiany regulacji prawnych nie wystarcza bowiem
do poprawy bezpieczenstwa, jezeli nie wzro$nie swiadomo$¢ prawna i poziom
wiedzy na ten temat.

W wyniku przeprowadzonej kontroli Najwyzsza Izba Kontroli ujawnita w 42
(57,5%) jednostkach — na 73 skontrolowane — jeden czyn wyczerpujacy znamiona
przestepstwa, o ktorym mowa w art. 90 pb, polegajacy na samowolnym kontynuo-
waniu robot budowlanych, jak réwniez czyny wyczerpujace znamiona wykroczenia
z art. 93 pb (tj. brak kontroli okresowych obiektow budowlanych, nieprowadze-
nie ksigzek obiektow budowlanych, nieprzechowywanie dokumentacji budowy
i powykonawczej). Lacznie Izba skierowata do prokuratury 1 zawiadomienie

16 Wydaje sie, ze ustalenie niezbednej zawarto$ci apteczek pierwszej pomocy wymaga konsultacji
ze specjalistami z dziedziny ratownictwa medycznego.
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o uzasadnionym podejrzeniu popetnienia przestepstwa, 27 zawiadomien o naru-
szeniu przepisow Prawa budowlanego do wtasciwych powiatowych inspektoréw
nadzoru budowlanego (wraz z wnioskami o wszczgcie postgpowan wyjasniajacych
i mandatowych w tych sprawach) oraz 2 wnioski o ukaranie bezposrednio do sadow
grodzkich.

W wystapieniach pokontrolnych adresowanych do dyrektorow szkot i placo-
wek o$wiatowych oraz organow prowadzacych NIK sformutowala 354 wnioski
pokontrolne zmierzajace do wyeliminowania stwierdzonych nieprawidtowosci.
W Informacji o wynikach omawianej kontroli zostaty przedstawione rowniez wnio-
ski do organéw nieobjetych przeprowadzona kontrola.

Izba zwroécita si¢ do:

1) wojewodow — o dokonywanie (w ramach nadzoru pedagogicznego spra-
wowanego przez kuratorow o$wiaty)!” ocen stanu i warunkéw dziatalnosci dy-
daktycznej, wychowawczej i opiekunczej szkot i placowek oswiatowych, réwniez
w zakresie zapewniania uczniom bezpiecznych i higienicznych warunkéw nauki,
wychowania i opieki;

2) powiatowych inspektoréw nadzoru budowlanego — o zwigkszenie liczby
kontroli w szkotach i placowkach oswiatowych, dotyczacych utrzymania obiektow
szkolnych w nalezytym stanie.

mgr inz. Krzysztof Maliszewski
mgr Rafat Padrak
Delegatura NIK w Lublinie

17" Stosownie do art. 33 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 31 ust. 1 pkt 1 ustawy oso, kuratorzy, sprawujac

nadzor pedagogiczny nad szkotami i placowkami, sa obowigzani ocenia¢ stan i warunki dziatalnosci dy-
daktycznej, wychowawczej 1 opiekunczej szkot, placowek i nauczycieli.
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JAK AGENCJA MIENIA WOJSKOWEGO ROZPORZADZALA
NIERUCHOMOSCIAMI NA RZECZ SAMORZADOW

Agencja Mienia Wojskowego — bgdaca panstwowa osoba prawna, na mocy
ustawy z 30 maja 1996 r. o gospodarowaniu niektorymi sktadnikami mienia Skarbu
Panstwa oraz o Agencji Mienia Wojskowego! (zwanej dalej umw) — jest wlascicie-
lem powierniczym. Skarb Panstwa powierzyl jej wykonywanie prawa wtasnosci
iinnych praw rzeczowych na jego rzecz w stosunku do okreslonego mienia Skar-
bu Panstwa (art. 6 umw). Jest to mienie (art. 1 pkt 1 1 2 umw) bedace w trwalym
zarzadzie jednostek organizacyjnych podleglych ministrowi obrony narodowej
albo ministrowi wlasciwemu do spraw wewnegtrznych lub przez nich nadzorowane,
a takze inne mienie bedace we wladaniu tych jednostek, niewykorzystywane do rea-
lizacji ich zadan, pozostate po likwidacji panstwowych os6b prawnych, dla ktérych
organem zatozycielskim lub organem nadzoru byli wymienieni ministrowie.

Zadaniem Agencji jest gospodarowanie, utrzymywanie, uporzadkowanie stanu
prawnego i prowadzenie ewidencji przedmiotowego mienia (art. 7 ust. 1 umw).

Gospodarowanie mieniem przez Agencje ma si¢ odbywac zgodnie z wymaga-
niami racjonalnej gospodarki (art. 23 ust. I umw) i polega m.in. na: sprzedazy lub
zamianie mienia albo oddaniu gruntdw w uzytkowanie wieczyste; oddaniu mienia
w uzytkowanie, najem, dzierzawe, uzyczenie lub do korzystania na podstawie
innego stosunku prawnego; oddaniu mienia w administrowanie oraz wnoszeniu
mienia do spotek.

' Tj.DzU z 2004 r., nr 163, poz. 1711, ze zm.



[631] Rozporzadzanie nieruchomo$ciami... 115

Do gospodarowania przez Agencje nieruchomo$ciami? Skarbu Panstwa (art. 23
ust. 3 umw) maja odpowiednie zastosowanie przepisy ustawy z 21 sierpnia 1997 .
o0 gospodarce nieruchomosciami® (zwanej dalej ugn). Ustawa zobowiazuje ja — po-
dobnie jak inne podmioty dziatajace w imieniu i na rzecz Skarbu Panstwa — do
gospodarowania tymi nieruchomosciami w sposob zgodny z zasadami prawidlowej
gospodarki (art. 12 ugn). Przewiduje obrot nimi (art. 13 ust. 1 ugn), miedzy innymi
w formie sprzedazy, zamiany, zrzeczenia si¢, oddania w wieczyste uzytkowanie,
najem, dzierzawe, a takze w formie uzyczenia i oddania w trwaly zarzad. Bierze tez
pod uwage darowanie nieruchomosci Skarbu Panstwa na cele publiczne, przy czym
umowe darowizny zawiera si¢ pod rygorem jej odwolania w razie niewykorzystania
danej nieruchomosci na cel przewidziany umowsa (art. 13 ust. 2).

Przepisy te ustanawiajg szczegolne zasady obrotu nieruchomosciami Skarbu
Panstwa na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego (zwanych dalej jst). One
wlasnie stanowity punkt odniesienia omawianej tu kontroli.

Agencja kieruje prezes, dziatajacy przy pomocy biura Agencji i jego oddziatow
terenowych (art. 13 umw). Obecnie jest ich siedem: w Gdyni (obejmuje zasiggiem
wojewodztwa pomorskie 1 kujawsko-pomorskie), Gorzowie Wielkopolskim (woj.
lubuskie 1 wielkopolskie), Krakowie (woj. $laskie, $wigtokrzyskie, matopolskie,
podkarpackie), Olsztynie (woj. warminsko-mazurskie i podlaskie), Szczecinie (woj.
zachodniopomorskie), Warszawie (woj. mazowieckie, todzkie i lubelskie) oraz we
Wroctawiu (woj. dolnoslaskie i opolskie).

Cel i zakres kontroli

Kontrola* miata na celu sprawdzenie prawidtowosci rozporzadzania przez Agen-
cje nieruchomos$ciami Skarbu Panstwa na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego
oraz skuteczno$ci windykacji nalezno$ci z tego tytutu, za$ jej przedmiotem byt
obrdt tymi nieruchomosciami w formie bezprzetargowej sprzedazy, dzierzawy,
uzyczenia, zamiany oraz darowizny. Badaniami objeto dziatania wszystkich siedmiu
oddziatow Agencji w latach 2003-2006.

W okresie tym prowadzono 297 spraw zwiazanych z przekazaniem jednost-
kom samorzadu terytorialnego nieruchomosci o tacznej powierzchni 2671,7 ha,

2 Wecze$niej uzywane okreslenie ,,mienie” jest pojeciem szerszym niz okre$lenie ,,nieruchomosci”.

Pojgcie mienia obejmuje wiasno$¢ i inne prawa majatkowe zaréwno na nieruchomosciach, ruchomosciach
oraz na prawach. Przedmiotem omawianej tu kontroli jest wylacznie gospodarowanie nieruchomo$ciami
Skarbu Panstwa przez Agencjg.

3 Tj.DzU z 2004 r., nr 261, poz. 2603, ze zm.

4 Informacja o wynikach kontroli rozporzqdzania przez Agencje Mienia Wojskowego nieruchomos-
ciami na rzecz jednostek samorzqdu terytorialnego w latach 2003-2006, nr ewid. P/07/130, Delegatura
NIK w Bydgoszczy, luty 2008 r. Petny tekst Informacji zob. strona internetowa <www.nik.gov.pl>.
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ktore stanowily 15,8% areatu przekazanego przez Agencje roznym podmiotom
(z 16 924 ha). W ramach kontroli dokonano analizy 197 sposrod tych spraw,
a wiec az 66,3%.

Ustalenia kontroli
Bezprzetargowa sprzedaz nieruchomosci

Agencja moze sprzedawa¢ jednostkom samorzadu terytorialnego nierucho-
mosci Skarbu Panstwa bez przetargu (art. 37 ust. 2 pkt 2 ugn). Warunki zbycia
danej nieruchomosci w drodze bezprzetargowej ustala si¢ w rokowaniach prze-
prowadzanych z nabywca, przy czym protokot z rokowan jest podstawa do za-
warcia umowy (art. 28 ust. 2 i 3 ugn). Ceng ustala si¢ w wysokosci nie nizszej
niz wartos$¢ nieruchomosci (art. 67 ust. 3 ugn). Wyceny, w formie operatu szacun-
kowego, dokonuje rzeczoznawca majatkowy (art. 156 ust. 1 ugn). Zaptata moze
by¢ roztozona na raty na czas nie dtuzszy niz 10 lat. Pierwsza rat¢ trzeba uiscic¢
nie pdzniej niz do dnia zawarcia umowy przenoszacej wtasnos$¢ nieruchomosci,
a nastgpne raty wraz z oprocentowaniem podlegaja zaptacie w terminach ustalo-
nych przez strony w umowie (art. 70 ugn). Agencja moze tez sprzedawac¢ samo-
rzadom nieruchomosci Skarbu Panstwa za ceng nizsza od ich wartosci rynkowe;j
(art. 14 ust. 1 ugn), udzielajac bonifikat (art. 68 ust. 1 pkt 5 ugn). Jezeli jednak
dana nieruchomos¢ zostanie zbyta przed uptywem 10 lat, liczac od dnia jej nabycia,
a w wypadku nieruchomosci bedacej lokalem mieszkalnym przed uptywem 5 lat,
to zwrotowi podlega kwota rowna zwaloryzowanej bonifikacie (art. 68 ust. 2 ugn).
Zwrot nastepuje na zadanie Agencji.

Badania kontrolne obejmowaty 69 umow sprzedazy (sposrod 122, a wige 56,6%
przedmiotowych transakcji) o tacznej wartosci 150 104,1 tys. zk. Wsrdd nich 56 umow
dotyczylo sprzedazy z bonifikata nieruchomosci o wartosci rynkowej 176 034,1 tys. zt.
Suma bonifikat wyniosta 99 098,8 tys. zt (56,3% wartosci nieruchomosci).

Agencja prawidlowo przeprowadzata procedury bezprzetargowych sprzeda-
zy nieruchomosci Skarbu Panstwa jednostkom samorzadu terytorialnego, kon-
czac je podpisaniem umow. Stwierdzono jednak pojedyncze nieprawidtowosci.
W 4 umowach, na taczna kwotg 1089,7 tys. z1, ustalono daty zaptaty pierwszych
rat po dniu zawarcia uméw (w tych terminach nabywcy dokonali zaptat). W 2 wy-
padkach naruszono przepisy art. 35 ust. 1 i 2 ugn przez: niezamieszczenie w prasie
lokalnej informacji o przeznaczonej do sprzedazy nieruchomos$ci zabudowane;j
o powierzchni 40,6 ha, wycenionej na kwotg 1000 tys. zt oraz niepodanie
w wykazie sprzedazy nieruchomosci ceny jednej z nich, ktorej wartos¢ wynosita
270 tys. zt. W 6 wypadkach wyceny nieruchomosci, tacznie na kwotg 3231,9 tys. zl,
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zostaty wykorzystane po uptywie 12 miesiecy (liczac od daty sporzadzenia
operatow albo potwierdzenia ich aktualno$ci), czym naruszono przepis art. 156
ust. 3 ugn. Opdznienia te wynosily od 17 dni do 15 miesigcy (Srednio 4 miesiace).
Przy tendencji wzrostowej cen nieruchomosci w Polsce sprzedaz po tak dlugim
czasie byla obarczona ryzykiem uzyskania zanizonej ceny. Poza tym stwierdzono
2 wypadki wyliczenia przez rzeczoznawcg cen nieruchomosci niezgodnie z obo-
wiazujaca metodyka. W konsekwencji ich warto$¢ ustalono na kwote 264,5 tys. zt,
zamiast na 492,7 tys. zl, byla wigc 0 46,3% nizsza.

Znacznie wigksza skala nieprawidtowosci wystapita w fazie realizacji umow
sprzedazy nieruchomosci z bonifikata. Agencja nie analizowata realizacji tych
kontraktow 1 w konsekwencji nie dochodzita zwrotu zwaloryzowanych bonifikat
w zwiazku z dalsza sprzedaza nieruchomosci, nastepujaca przed uptywem 10 lat,
na rzecz podmiotéw innych niz Skarb Panstwa lub jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Taka niedozwolona praktyke zastosowaty samorzady w odniesieniu do
nieruchomosci objetych 8 umowami z Agencja (14,3% z 56) o tacznej wartosci
7970,6 tys. zt (8% z 99 098,8 tys. zt), zawartymi przez pig¢ oddziatow — w Gorzo-
wie Wielkopolskim, Krakowie, Olsztynie, Warszawie oraz Wroclawiu.

Darowizny

Nieruchomosci Skarbu Panstwa moga by¢ przedmiotem darowizn na cele pub-
liczne, a takze dokonywanych migdzy Skarbem Panstwa a jednostkami samorzadu
terytorialnego. W umowie darowizny okresla si¢ cel, na ktory nieruchomos¢ jest
darowana. W razie niewykorzystania nieruchomosci na ten cel darowizna podlega
odwotaniu (art. 13. ust. 2 ugn). Nieruchomosci Skarbu Panstwa, ktore w planach
miejscowych przeznaczone sa pod budownictwo mieszkaniowe oraz realizacje
zwiazanych z nim urzadzen infrastruktury technicznej, przekazuje si¢ gminom
w formie darowizn, na ich wnioski, pod warunkiem jednak, ze przemawia za tym
wazny interes samorzadu, a jednocze$nie cele te nie sa lub nie moga by¢ realizo-
wane przez Skarb Panstwa (art. 22 ust. 1 ugn).

Badaniami kontrolnymi objgto wszystkie (67) umowy darowizn na rzecz jed-
nostek samorzadu terytorialnego w analizowanym okresie. L.aczna warto$¢ daro-
wanych nieruchomosci Skarbu Panstwa wynosita 48 669,9 tys. zt.

Podobnie jak przy sprzedazy bezprzetargowej, takze umowy darowizn zawierano
zgodnie z przepisami. Jednak réwniez w tych wypadkach zaden z oddziatow Agencji
nie miat informacji o sposobie wykorzystywania owych nieruchomosci i nie prze-
prowadzat rozpoznania w tym zakresie. W trakcie kontroli, na podstawie informacji
jst, jak sig potem okazato — nierzetelnych (patrz ostatnia cze$¢ artykutu), stwierdzono
1 przypadek zbycia przez samorzad gminny darowizny, a wigc niewykorzystania
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nieruchomosci na cel okreslony w umowie. Jednoczes$nie nie wystapity przestanki
odstapienia od odwotania tej darowizny (o ktorych mowa w art. 13 ust. 2a ugn).
Dotyczylo to dziatki o powierzchni 0,0613 ha i wartosci 3,2 tys. zt, odsprzedane;
przez gming podmiotowi prywatnemu. Gmina wyraznie wykorzystywata brak wie-
dzy Agencji o losach przekazywanych samorzadom nieruchomosci Skarbu Panstwa,
poniewaz zbyla tej samej spélce inne grunty, zakupione od Agencji z bonifikata.

Niektore inne formy rozporzadzania nieruchomos$ciami

Tryb bezprzetargowy, o ktorym mowa wyzej, stosuje si¢ rowniez przy zawiera-
niu z samorzadami lokalnymi — na okres powyzej 3 lat — uméw dzierzawy, a takze
najmu i uzytkowania nieruchomosci Skarbu Panstwa (art. 37 ust. 4 ugn). Wymie-
nione wyzej ustawy nie zawieraja innych przepisoOw szczegdlnych dotyczacych
dzierzawy, najmu, uzyczenia i uzytkowania. Tym samym do tych form przekazania
nieruchomosci stosuje si¢ wtasciwe przepisy kodeksu cywilnego. Nieruchomosci
moga by¢ tez przedmiotem zamiany mi¢dzy Skarbem Panstwa a jednostkami sa-
morzadu terytorialnego, bez obowiazku dokonywania doptat w wypadku réznej
wartos$ci zamienianych nieruchomosci (art. 14 ust. 3 ugn).

Badaniami kontrolnymi obj¢to 44 umowy uzyczenia (sposrod 88, a zatem po-
toweg), 13 umow dzierzawy (sposrod 14, a wige 92,9%) oraz 4 decyzje o zamianie
nieruchomosci (wszystkie wydane w okresie objetym kontrola).

Nie stwierdzono zadnych nieprawidlowosci przy dokonywaniu zamiany nieru-
chomosci migdzy Skarbem Panstwa a jednostkami samorzadu terytorialnego. Prawie
bezbtedne bylo rozporzadzanie nieruchomosciami przez Agencje w formie dzierzawy
i uzyczenia. Nieprawidlowos¢ wystapita tylko w 1 wypadku. Dotyczyt on niepoda-
nia do publicznej wiadomosci zamiaru wydzierzawienia okreslonej nieruchomosci,
co naruszato wymagania ustawowe (art. 35 ust. 1 ugn). Agencja jednak nie mogta
zagospodarowaé przedmiotowej nieruchomosci na rzecz innego podmiotu, poniewaz
juz wezesniej zawarto z gming umowe zobowiazujaca do przeniesienia wlasno$ci
(z zastrzezeniem terminu), zagwarantowano jej rowniez nieodptatne korzystanie
z nieruchomosci do czasu podpisania notarialnej umowy sprzedazy.

Naleznos$ci za przekazywane nieruchomosci

Agencja skutecznie egzekwowata od samorzadow lokalnych naleznosci (za-
platy) z tytulu sprzedazy i dzierzawy nieruchomosci Skarbu Panstwa, naliczajac
przy tym odsetki od nieterminowo zrealizowanych wptat. W badanym okresie, poza
3 incydentami, nie wystgpowaly zalegtosci w ptatnosciach z tytutu zawartych umow.
Wyjatkami byly: 2 wypadki niepobrania odsetek z tytutu uméw sprzedazy oraz
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niedochodzenie w 1 wypadku odszkodowania z tytulu podziatu — z przeznaczeniem
na droge — nieodptatnie przekazanej nieruchomosci (por. art. 98 ugn).

Podsumowanie kontroli

Kazde postgpowanie Agencji zwiazane z rozporzadzeniem nieruchomoscia Skar-
bu Panstwa na rzecz samorzadow miato dwa etapy, a mianowicie: przygotowania
i zawarcia umowy oraz jej realizacji. Z ustalen wyraznie wynika, ze dzialania Agencji
w pierwsze] fazie postgpowan byty w zdecydowanej wigkszosci prawidlowe, a zakres
popetionych btedéw niewielki, to znaczy nie przekraczat rozmiardw, jakie zdarzaja si¢
nawet w sprawnej administracji. W drugiej fazie postgpowan dziatania Agencji ograni-
czyly si¢ do egzekwowania naleznoéci w zwiazku z zawartymi umowami (oczywiscie
gdy wystepowaly takie naleznos$ci) i pod tym wzgledem byly niemal bezbtedne.

Jednak w drugim etapie postgpowan Agencja nie podejmowata zadnych dziatan
stuzacych analizie realizacji pozafinansowych zobowiazan samorzadow, wynikaja-
cych z przepiséw prawa, a dodatkowo przewidzianych umowami. Nie $ledzac tej
strony wykonywania uméow, Agencja pozbawita si¢ mozliwosci dochodzenia zwrotow
zwaloryzowanych bonifikat w razie niedopuszczalnej odsprzedazy nieruchomosci
przez jednostki samorzadu terytorialnego albo odwotania darowizn nieruchomosci,
ktorymi samorzadowi nabywcy rozporzadzali w sposob niezgodny z prawem. Nalezy
zauwazy¢, ze bezczynno$¢ ta czynita martwymi odpowiednie przepisy ustawowe.

Taki schemat dziatania jest — zdaniem autoréw — charakterystyczny dla obecnej
polskiej administracji publicznej. Ogodlnie rzecz biorac, w roznych jej segmentach
mozna zauwazy¢ koncentracjg na przygotowywaniu i wydawaniu aktéw wtadczych
lub rozporzadzajacych, podczas gdy sledzenie ich nastepstw pozostaje przewaznie
poza zainteresowaniem administracji, nawet wowczas, gdy mniej lub bardziej bez-
posrednio obowiazek analizowania efektow wynika z przepisow normatywnych.

Nieco upraszczajac, mozna powiedzie¢, ze na dziataniach administracji publicz-
nej ciazy ,,dorazno$¢”, podczas gdy widoczny jest niedostatek ,,dalekiej perspekty-
wy”. Tak wlasnie bylo w wypadku rozporzadzania przez Agencj¢ nieruchomosciami
Skarbu Panstwa na rzecz samorzaddw. Z nieznacznymi tylko odstepstwami Agencja
prawidtowo i sumiennie przygotowywata i realizowata akty przekazywania tego
mienia jst i starannie egzekwowala zaplate za nie. Nie przejawiala jednak zaintere-
sowania dziataniami dlugofalowymi i pozostawata w tej materii bezczynna (poza
$ciaganiem rozktadanych na raty dtugoterminowe nalezno$ci).

Ow niedostatek ,,dalekiej perspektywy” rodzi liczne konsekwencje. Jest zwlaszcza
przyczyna braku rozsadnego planowania dziatan i ich ewaluacji (jak to miato miej-
sce w gospodarowaniu zasobem nieruchomosci Skarbu Panstwa przez starostow),
a takze nieprzygotowania administracji do samooceny w kategoriach efektywnosci
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(wystarczy wziac¢ pod uwage wigkszo$¢ programéw rzadowych, np. rzadowy program
profilaktycznej opieki zdrowotnej nad dzie¢mi i mtodzieza w srodowisku nauczania
i wychowania). W ramach omawianej tu kontroli prostym skutkiem nieprzystosowania
administracji do prowadzenia konkretnych spraw w perspektywie byto — powtdrzmy
to — zaniechanie egzekwowania niektorych przepisow prawa powszechnie obowia-
zujacego, a w konsekwencji uszczuplenie dochodow budzetu panstwa.

Finansowe efekty kontroli

Bezposrednimi, dajacymi si¢ zmierzy¢ efektami kontroli byto wykazanie ko-
nieczno$ci zwrotu budzetowi panstwa kwoty 7982 tys. zl, z czego 99,9% stanowity
niezwaloryzowane bonifikaty podlegajace zwrotowi.

Agencja wyjatkowo sumiennie zrealizowata wnioski zgtoszone po przeprowa-
dzonej przez Izbg kontroli. Sprawdzita wszystkie umowy z jednostkami samorzadu
terytorialnego, zawarte w latach 2003—2006, zwiazane z bezprzetargowa sprzeda-
73 nieruchomosci Skarbu Panstwa, bonifikatami oraz darowiznami. Dodatkowo
przeanalizowata tego typu transakcje z lat 1998-2002. W nastgpstwie tych badan
Agencja stwierdzita 42 przypadki sprzeniewierzenia si¢ celom uzasadniajacym
przyznanie bonifikat w tacznej wysokosci 68 406,8 tys. zt. Wedlug danych z kwiet-
nia 2008 r., odzyskano rownowartos¢ 6 zwaloryzowanych bonifikat w tacznej
wysokosci 3838,1 tys. zt. Ponadto Agencja orzekta, ze w 7 wypadkach odwotanie
darowizn jest uzasadnione; dotad odzyskano 2, a w 2 innych wypadkach uzyskano
rownowartos¢ zbytych czgsci nieruchomosci.

Postgpowanie pokontrolne dotyczace zwrotu zwaloryzowanych bonifikat bedzie
niestety dlugotrwale, poniewaz dochodzac ustawowych praw Skarbu Panstwa, Agen-
cja spotyka si¢ przewaznie z odmowa udzielenia przez samorzady informacji o aktu-
alnym sposobie wykorzystania nieruchomosci nabytych preferencyjnie. W tej sytuacji
podstawowym sposobem zdobywania informacji na ten temat jest analiza zapisow
w ksiggach wieczystych, lustracja nieruchomosci oraz analiza ogloszen o zbywaniu
ich przez samorzady. Prognozuje si¢ (m.in. na podstawie tego, ze niektore z nich
juz na wstepnym etapie postegpowania sygnalizuja oczekiwanie wystapienia przez
Agencje na kosztowna dla Skarbu Panstwa droge postgpowania sadowego), ze wigk-
szo$¢ samorzaddéw — nie respektujac obowiazujacego je przepisu art. 68 ust. 2 ugn
— dobrowolnie nie zwrdci bonifikat.

Tadeusz Bejgerowski

Tadeusz Dziuba

Anna Kapelewska

Delegatura NIK w Bydgoszczy



RELACJE, POLEMIKI

Mariusz Rycerski

ODPOWIEDZIALNOSC DYSCYPLINARNA
PRACOWNIKOW NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI

Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna pracownikow Najwyzszej 1zby Kontroli
dotyczy Scisle okreslonej ustawowo grupy pracownikow mianowanych, nadzoru-
jacych lub wykonujacych czynno$ci kontrolne. Zostata uregulowana przepisami
art. 89 1 90 ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej [zbie Kontroli' (zwanej dalej
ustawa o NIK). W art. 89 ust. 8§ upowaznia ona marszatka Sejmu do okreslenia
w drodze zarzadzenia — na wniosek prezesa Izby — organizacji, skladu, try-
bu powotywania komisji i rzecznikow dyscyplinarnych oraz trybu postgpowa-
nia dyscyplinarnego w NIK. Wykonaniem powyzszej delegacji jest zarzadzenie
marszatka Sejmu z 8 sierpnia 1995 r. w sprawie postgpowania dyscyplinarnego
w Najwyzszej Izbie Kontroli? (zwane dalej zarzadzeniem w sprawie postgpowania
dyscyplinarnego). Nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca przekazat do uregulowa-
nia zarzadzeniem materi¢, ktora Konstytucja RP czyni materia ustawowa. Zgod-
nie z jej art. 207, organizacje i tryb dziatania Najwyzszej [zby Kontroli okresla
ustawa. Ponadto niektore postgpowania wobec pracownikéw mianowanych NIK,
prowadzone przed komisjami dyscyplinarnymi, wypetniaja znamiona ,,sprawy”
w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji, a z rozstrzygnie¢ owych komisji moga
wynikaé¢ ograniczenia w korzystaniu z praw i wolnosci przez wspomnianych
pracownikéw. Upowaznienie do uregulowania postgpowania dyscyplinarnego
w drodze zarzadzenia marszatka Sejmu oraz samo zarzadzenie pochodza z okresu
przed wejsciem w zycie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 1., kiedy nie obowiazywat

' Tj.DzU z 2007 r., nr 231, poz. 1701.
2 MP nr 40, poz. 474.
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konstytucyjny katalog zrodet prawa RP. Konstytucja RP w art. 87 wyr6znia zréd-
ta prawa powszechnie obowiazujacego, ktorych katalog jest zamknigty. Z tego
powodu na gruncie Konstytucji zarbwno upowaznienie zawarte w art. 89 ust. 8
ustawy o NIK, jak i wydane na jego podstawie zarzadzenie marszatka Sejmu nie
mieszcza si¢ w katalogu aktow powszechnie obowigzujacych. Utrzymywanie tego
stanu prawnego nie wynika z zaniechania ustawodawcy zwyktego, lecz stad, ze
na gruncie obowiazujacej Konstytucji nie mozna wskaza¢ organu, ktéry bytby
wiladny wyda¢ akt wykonawczy na podstawie ustawy o NIK. (De lege ferenda
moglby to by¢ Prezydent RP, lecz wymagatoby to zmiany ustawy zasadniczej).
To z kolei oznacza, ze calo$¢ spraw zwigzanych z odpowiedzialno$cia dyscypli-
narng nalezatoby uregulowac bezposrednio w ustawie o NIK. Uregulowanie od-
powiedzialnosci dyscyplinarnej tylko w tej ustawie musiatoby by¢ jednak mocno
ograniczone, bowiem trudno sobie wyobrazi¢, aby ustawa w wigkszej czesci byta
poswigcona wlasnie temu zagadnieniu. Stusznym rozwigzaniem wydaje si¢ zatem,
jak w niektorych innych pragmatykach, odestanie w sprawach nieuregulowanych
w ustawie o NIK do przepisow Kodeksu postepowania karnego’.

W doktrynie prawa nie ma jednolitego stanowiska, czy odpowiedzialnos¢ dy-
scyplinarng nalezy postrzega¢ jako funkcjonujaca poza systemem prawa karnego,
czy tez oparta na przepisach i zasadach szeroko rozumianego prawa karnego*.
Zgodnie z uwaga sformutowana przez E. Zielinska, ,,istnieja rézne poglady na
temat charakteru prawnego odpowiedzialnosci zawodowej; w szczegolnosci
kontrowersyjne jest, czy nalezy zaliczy¢ ja do sfery szeroko rozumianego pra-
wa karnego, czy raczej prawa administracyjnego™. Analizujac relacje pomigdzy
odpowiedzialno$cia dyscyplinarng a karna, T. Bojarski wskazat, ze ze wzgledow
merytorycznych odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna nie jest odpowiedzialnos$cia
karna. Podsumowujac swoje rozwazania, stwierdzil, ze prawo dyscyplinarne

3

Art. 128 ustawy z 27.07.2001 r. — Prawo o ustroju sadow powszechnych (DzU nr 98, poz. 1070);
art. 89 ustawy z 20.06.1985 r. o prokuraturze (DzU z 2008 r., nr 7, poz. 39); art. 95n ustawy z 26.05.1982 r.
— Prawo o adwokaturze (DzU z 2002 r., nr 123, poz.1058, ze zm.); art. 74 ustawy z 6.07.1982 r. o radcach
prawnych (DzU z 2002 r., nr 123, poz. 1059); art. 150 ustawy z 27.07.2005 r. — Prawo o szkolnictwie
wyzszym (DzU nr 164, poz. 1365, ze zm.); art. 57 ust. 1 ustawy z 17.05.1989 r. o izbach lekarskich
(DzU nr 30, poz. 158, ze zm.).

4 Nie bedzie przedmiotem rozwazan stanowisko zaprezentowane w podregczniku K. Buchaty
iA. Zolla, ktorzy stwierdzaja, ze do prawa karnego nie naleza ,,normy statutowe organizacji przewidujace
odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng” (K. Buchata, A. Zoll: Polskie prawo karne, PWN, Warszawa 1997,
s. 112). W organizacjach takich, jak np. partie polityczne obowiazuje zasada wolnosci zrzeszania sig,
a prowadzone z zastosowaniem wilasnych regulacji statutowych tych organizacji postgpowania dyscypli-
narne nie maja charakteru publicznoprawnego.

> E. Zielinska, Odpowiedzialnos¢ zawodowa lekarza a odpowiedzialno$¢ karna, ,,Prawo i Medy-
cyna” nr 1/1999, s. 62-63; E. Zielinska: Odpowiedzialnos¢ zawodowa lekarza i jej stosunek do odpowie-
dzialnosci karnej, Warszawa 2001, s. 161.
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wykazuje blizsze wigzi z prawem administracyjnym niz z prawem karnym,
podobnie jak formy administracyjnej odpowiedzialno$ci pienigznej lub kary
porzadkowe®. Nalezy przyzna¢ autorowi racj¢ co do roztacznosci tych dwoch ro-
dzajéw odpowiedzialnosci, wynikajacej miedzy innymi z odmiennego przedmiotu
i zakresu regulacji oraz roznych skutkow. Nie mozna jednak zgodzi¢ si¢ z T. Bojar-
skim w kwestii administracyjnego charakteru odpowiedzialno$ci dyscyplinarne;.
Proces stosowania prawa, z jakim mamy do czynienia w administracji, jest zupeknie
inny niz proces dokonywania oceny etycznej w postgpowaniu dyscyplinarnym.
Sam autor zauwaza, ze prawo dyscyplinarne, chociaz nie okres$la jakiej$ odmiany
odpowiedzialno$ci karnej, postuguje si¢ srodkami w czesci wasciwymi dla prawa
karnego. Podobnie E. Zielinska wskazuje w dalszych rozwazaniach, ze odestanie
do prawa karnego procesowego w ustawie o izbach lekarskich oznacza, iz inten-
cja ustawodawcy jest, aby w prawie dotyczacym odpowiedzialnosci zawodowej
obowiazywaty, réwniez odpowiednio, zasady prawa karnego.

Zarowno wsrod przedstawicieli doktryny, jak i posrednio w orzecznictwie
sadowym dominuje jednak poglad, ze odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna jest odpo-
wiedzialnoscia zblizona do odpowiedzialnosci karnej’. Wedtug M. Cieslaka, prawo
dyscyplinarne stanowi szczeg6lng gataz prawa karnego®. Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z 27 lutego 2001 r. uznal, ze deontologia post¢gpowania dyscyplinarnego
jest inna niz postgpowania karnego, jak rowniez w wypadku deliktu dyscypli-
narnego natura czynow nagannych jest inna niz czynow bgdacych przedmiotem
postepowania karnego’. Wydaje si¢ jednak, iz nie moze by¢ przedmiotem sporu
poglad Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacy stosowania zasad prawa karnego
w odniesieniu do odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej. Trybunat zawsze stat na sta-
nowisku, ze gwarancje ustanowione w rozdziale II Konstytucji RP (zwlaszcza
w art. 42 145 oraz w art. 77 ust. 2) znajduja zastosowanie do wszystkich postepo-
wan, ktorych celem jest poddanie obywatela jakiej$ formie ukarania lub sankcji,
wigc takze postgpowan dyscyplinarnych'’.

¢ T. Bojarski: Kilka uwag na temat relacji miedzy odpowiedzialnosciq dyscyplinarnq a karng,

,Panstwo i Prawo” nr 3/2005, s. 103-104.

7 M. Cie$lak: Polskie prawo karne. Zarys systemowego ujecia, Warszawa 1994, s. 22-23; J. Andre-
jew, W. Swida, W. Wolter: Kodeks karny z Komentarzem, Warszawa 1973, s. 560-561; B. Kunicka-Mi-
chalska, [w:] red. A. Wasek: Kodeks karny. Czes¢ szczegolna. Komentarz, Warszawa 2006, s. 182; wyrok
TK z 8.12.1998 1., sygn. akt K 41/1997, OTK ZU 1998 nr 7, poz. 117; A. Bajonczyk: Z problematyki re-
lacji miedzy odpowiedzialnosciq dyscyplinarnq i karnq (na przyktadzie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej
zawodow prawniczych), ,,Panstwo i Prawo” nr 9/2004.

8 M. Cieslak: Polskie prawo karne. Zarys systemowego ujecia, Warszawa 1994, s. 22-23; zob. tez
wyrok TK z 8.12.1998 r., sygn. akt K 41/97, OTK ZU 1998, nr 7, poz. 117.

?  Wyrok TK z 27.02. 2001 r., sygn. akt K 22/00, OTK ZU 2001, nr 3.

10 Por. wyroki TK: z 7.03.1994 r., sygn. K 7/93, OTK 1994, cz. I; 2 26.04.1995 r., sygn. akt K 11/94,
OTK 1995 1., cz. 1 oraz z 27.02.2001 r., sygn. akt K 22/00, OTK ZU 2001, nr 3.
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Odpowiednie stosowanie zasad prawa karnego w ramach postgpowania dyscy-
plinarnego stanowi takze gwarancj¢ zachowania minimalnych standardow ochrony
praw jednostki. W wydanym, na podstawie §3 rezolucji nr 16 VI Kongresu Naro-
déw Zjednoczonych, dokumencie E/CN 4 / Sub. 2/481/Add 1 z 4 wrzes$nia 1989 r.
zapisano, ze: ,,[...] Wszelkie dziatania dyscyplinarne powinny by¢ oparte na stan-
dardach sedziowskiego zachowania sig¢ przewidzianych w prawie lub w ustano-
wionych regutach sadu”.

W podsumowaniu powyzszych rozwazan, niezaleznie od doktrynalnej klasy-
fikacji odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, stwierdzi¢ nalezy, ze ze wzgledu na jej
represyjny charakter, postepowanie w przedmiocie odpowiedzialno$ci dyscyplinar-
nej powinno by¢ prowadzone zgodnie z podstawowymi zasadami funkcjonujacymi
w systemie prawa karnego.

Powstaje zatem pytanie, czy — a jesli tak, to w jakim zakresie — podstawowe
zasady odpowiedzialnosci karnej wiaza komisje dzialajace przy prezesie NIK,
prowadzace postgpowania i orzekajace w przedmiocie odpowiedzialnosci dyscy-
plinarnej pracownikéw mianowanych.

Zakres zwiazania podstawowymi zasadami prawa karnego komisji dyscy-
plinarnych dziatajacych przy prezesie NIK wynika z uksztaltowania przepisow
ustawy o NIK dotyczacych odpowiedzialnosci dyscyplinarnej oraz zarzadzenia
w sprawie postgpowania dyscyplinarnego. Artykut 89 ust. 1 ustawy okresla dwie
przestanki przedmiotowe odpowiedzialnosci dyscyplinarnej pracownikéw miano-
wanych: naruszenie obowiazkoéw stuzbowych oraz uchybienie godno$ci stanowiska.
W literaturze wskazuje sie, ze w praktyce odpowiedzialno$¢ ta wynika z naruszenia
jednego lub kilku obowiazkéw wymienionych w art. 71 1 72 ust. 1 ustawy o NIK,
tj.: nalezytego, bezstronnego i terminowego wykonywania zadan; obiektywnego
ustalania i rzetelnego dokumentowania wynikow kontroli, przestrzegania tajemnicy
ustawowo chronionej, godnego zachowania si¢ w stuzbie i poza stuzba, statego
podnoszenia kwalifikacji zawodowych oraz sumiennego wypetniania polecen stuz-
bowych przetozonych'!.

Ustawa o NIK nie wymienia czynoéw zagrozonych odpowiedzialnoscia dyscy-
plinarna, pozostawiajac prezesowi Izby oceng, czy popetniony czyn (lub zaniecha-
nie) stanowi naruszenie obowiazkow stuzbowych albo czy uchybienie godnosci
stanowiska pracownika mianowanego skutkuje odpowiedzialno$cia dyscyplinarng'.

" T. Liszcz: Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna mianowanych pracownikéw NIK. Czesé I, ,,Kontrola

Panstwowa” nr 2/1996, s. 15.

12 Zgodnie z §10 ust. 1 zarzadzenia w sprawie postgpowania dyscyplinarnego w NIK, prezes NIK,
w razie uzyskania wiadomosci o naruszeniu przez pracownika mianowanego obowiazkow stuzbowych
lub uchybieniu godnosci stanowiska, wyznacza rzecznika dyscyplinarnego spos$réd mianowanych pra-
cownikow Najwyzszej 1zby Kontroli i poleca mu wszczgeie postgpowania dyscyplinarnego.
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Z artykutu 89 ust. 1 ustawy o NIK nie wynika wprost, czy odpowiedzialnosci dy-
scyplinarnej podlegaja przekroczenia ustawowych zakazow, np. zakazu cztonkostwa
w partiach politycznych i prowadzenia dziatalnosci politycznej (art. 75 ustawy
o NIK), wykonywania zaje¢, ktére godzityby w interes Izby lub byly niezgodne
z jej zadaniami (art. 75 ustawy o NIK), lub tez naruszenie §lubowania sktadanego
przy mianowaniu, w ktorym pracownik zobowiazuje si¢ migdzy innymi do prze-
strzegania porzadku prawnego. Celowe zatem wydaje si¢ przeformutowanie tresci
art. 89 ust. 1 ustawy o NIK. Trudne do jednoznacznej oceny sa takze przypadki
uchybienia godnos$ci stanowiska i moga by¢ réznie interpretowane w zalezno$ci od
pogladow i charakteru osoby oceniajacej. Uchybienie godnosci stanowiska bedzie
si¢ wiazato z naruszeniem obowiazku ,,godnego zachowania si¢ w stuzbie i poza
shuzba”, okreslonego w art. 71 pkt. 4. Nalezy zauwazy¢, ze takie przewinienie
dyscyplinarne moze mie¢ miejsce nie tylko w czasie wykonywania obowiazkéw
stuzbowych, ale tez bedzie dotyczy¢ niegodnego zachowania sig kontrolera jako
osoby prywatnej.

Przepisy ustawy o Najwyzszej [zbie Kontroli dotyczace przestanek wszczgcia
postepowania dyscyplinarnego nie spetniajg wymogu okreslonosci czynu karalne-
go, wyrazonego w art. 42 ust. 1 Konstytucji. Podstawowa zasada nullum crimen
sine lege", ktora mozna wywies¢ z tego postanowienia, stuzy przede wszystkim
gwarancji ochrony prawnej jednostek przed arbitralnoscia oraz naduzyciami ze
strony organéw wiadzy publicznej, w tym ,,dowolnoscia orzekania i sposobu wy-
konywania nastepstw czynéw zabronionych, niewspotmiernosci tych nastepstw
do winy i karygodno$ci czynu”'*. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego nie jest
jednak mozliwe jednoznaczne okreslenie typow przewinien dyscyplinarnych
z uwagi na obiektywna niemozno$¢ stworzenia katalogu zachowan zagrazajacych
nalezytemu wykonywaniu obowiazkéw stuzbowych czy zachowaniu godnosci
zawodu'. Niedookreslonos¢ przestanek odpowiedzialnosci dyscyplinarnej po-
zostawia komisjom dyscyplinarnym swobodg uznania. Wobec quasi-penalnego
charakteru odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, rozstrzygnigcia tych komisji moga
mie¢ wplyw na wykonywanie zadan przez pracownikow nadzorujacych lub wyko-
nujacych czynnosci kontrolne. Wydaje si¢ zatem uzasadnione utworzenie przepisu

3 Nullum crimen sine lege jest zasada konstytucyjna (art. 42 ust. 1 Konstytucji) oraz naczelna zasa-

da k.k. (art. 1 §1), ktoéra wyraza zakaz karania, jezeli karalno$¢ czynu nie byta przewidziana przez ustawg
obowiazujaca w czasie jego popelnienia. Wyrazona jest takze w ,,Powszechnej deklaracji praw cztowie-
ka” (art. 11), ,,Europejskiej konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci” (art. 7) czy
,,Migdzynarodowym pakcie praw obywatelskich i politycznych” (art. 15). Tworca tej idei byt C. Beccaria,
autor traktatu Dei delitti e delle pene, opublikowanego anonimowo w 1764 r. w Livorno, wyd. polskie
C. Beccaria: O przestepstwach i karach, Warszawa 1959.

4 K. Buchata, A. Zoll, op. cit., s. 50.

5 Wyrok TK z 27.02.2001 r., sygn. akt K. 22/00, OTK ZU 2001, nr 3.
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zawierajacego otwarty katalog najpowazniejszych typdéw przewinien dyscyplinar-
nych w powiazaniu z okre§lonymi sankcjami. Dotyczy to zwlaszcza czyndéw zagrozo-
nych karami stanowiacymi ograniczenia praw i wolnosci, tj. kara wydalenia z pracy
w NIK, nagang z pozbawieniem mozliwosci awansowania przez okres 3 lat do
wyzszej grupy wynagrodzenia lub kara przeniesienia na nizsze stanowisko shuzbowe
z jednoczesnym obnizeniem wynagrodzenia zasadniczego o jedna kategorig.
Artykut 45 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze ,,kazdy ma prawo do sprawiedliwego
1 jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, nieza-
lezny, bezstronny i niezawisty sad”'®. W doktrynie przyjmuje si¢, ze sformutowane
W tym postanowieniu prawo do sadu powinno realizowaé si¢ przez prawo inicjo-
wania postgpowania przed sadem w razie naruszenia chronionych praw jednostki'’.
Dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego pozwala twierdzi¢, ze
powyzsza zasada dotyczy rowniez odpowiedzialnosci dyscyplinarnej. W wyroku
z 12 maja 2003 r. Trybunat wskazal, ze w ramach ogolnie sformutowanego w art. 45
ust. 1 Konstytucji prawa do sadu mieszcza si¢ dwa prawa, tj. prawo do sadu
jako prawo do sadowego rozstrzygnigcia innej niz karna ,,sprawy’’ oraz prawo
do sadowej kontroli aktow godzacych w konstytucyjnie gwarantowane wolno-
$ci (prawa) jednostki'®. O ile nie budzi watpliwos$ci powierzenie przez ustawo-
dawce egzekwowania odpowiedzialnosci dyscyplinarnej organom pozasadowym
— komisjom dziatajacym przy prezesie NIK', to nie jest uzasadnione wytaczenie
z kontroli sadowej orzeczen tych komisji. Na podstawie §35 ust. 1 zarzadzenia
w sprawie postgpowania dyscyplinarnego, po uprawomocnieniu si¢ ostatecznego
orzeczenia komisji dyscyplinarnej prezes NIK zarzadza wykonanie tego orzecze-
nia. Skarge do sadu administracyjnego mozna wnie$¢ jedynie na decyzje prezesa
w sprawie wydalenia z pracy w NIK, wydana na podstawie prawomocnego orze-
czenia komisji dyscyplinarnej. W wypadku ostatecznego orzeczenia pozostatych
kar dyscyplinarnych ustawodawca nie przewiduje mozliwosci wniesienia skargi
do sadu. Ze wzgledu na ochrong przed samowola wtadzy, zar6wno przedstawi-
ciele doktryny, jak i orzecznictwo wskazuja, ze rozstrzygnigcia organéw admini-
stracji publicznej dotyczace sytuacji prawnej jednostki, zgodnie z art. 184 Kon-
stytucji, podlegaja kontroli Naczelnego Sadu Administracyjnego i innych sadéw

16 Zawarte w art. 45 ust. 1 Konstytucji prawo do sadu sformulowane jest takze w normach prawa

migdzynarodowego, wiazacych Rzeczpospolita Polska, a odnoszacych si¢ do ochrony praw cztowieka:
art. 6 ust. 1 ,,Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci” i art. 14 ust. 1 ,,Migdzyna-
rodowego paktu praw obywatelskich i politycznych”.

17 P. Sarnecki, [w:] Komentarz do Konstytucji RP, Warszawa 1995, s. 16-17.

18 Wyrok TK z 12.05.2003 r., sygn. akt SK 38/02, OTK ZU 2003, seria A, nr 5.

9 TK w wyroku z 27.02.2001 r. (sygn. akt K 22/00, OTK ZU 2001, nr 3) wskazal, ze skoro po-
stgpowanie dyscyplinarne nie jest postgpowaniem karnym i wymiarem sprawiedliwosci w rozumieniu
art. 175 ust. 1 Konstytucji, to dopuszczalne jest orzekanie w sprawach tego rodzaju przez organy, ktore nie
sa sadami (np. przez komisje dyscyplinarne).
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administracyjnych®. Zgodnie z dotychczasowym orzecznictwem TK, regulacje
wykluczajace mozliwos¢ ochrony sadowej w sprawach dyscyplinarnych sa nie-
zgodne z prawem do sadu?'.

Elementem prawa do sadu jest takze prawo do rzetelnego postepowania, czyli
odpowiedniego uksztattowania postgpowania przed sadem. Nalezy zauwazy¢, ze
cztonkow komisji dyscyplinarnych, z przetozonym dyscyplinarnym — prezesem
NIK, taczy stosunek podlegtosci stuzbowej. Sytuacja, w ktdrej prezes NIK powo-
huje rzecznika dyscyplinarnego oraz cztonkow komisji dyscyplinarnych i poleca
wszczecie postgpowania dyscyplinarnego, nie stwarza gwarancji bezstronnosci tych
organdw, jak rowniez nie gwarantuje pokrzywdzonemu rzetelnego rozpatrzenia jego
sprawy. O silnej, w zalozeniach prawodawcy, pozycji komisji dyscyplinarnych ma
swiadczy¢ sposob ich powotywania. Ot6z cztonkowie komisji dyscyplinarnych dzia-
tajacych przy prezesie NIK powotywani sa na okres trzech lat sposrod pracownikow
mianowanych dajacych r¢kojmig nalezytego wykonywania obowiazkow. Ustawa
o NIK nie stwarza innych instytucjonalnych gwarancji niezaleznosci cztonkow
tych komisji. Jedna z form zagwarantowania niezaleznosci w wypetnianiu funkcji
cztonkow komisji dyscyplinarnych moga by¢ dalej posunigte, niz w wypadku po-
zostatych pracownikow mianowanych, ograniczenia w rozwiazywaniu z nimi sto-
sunku pracy. Polegaja m.in. na wprowadzeniu obowiazku uzyskania przez prezesa
NIK, w okreslonych okoliczno$ciach, zgody komisji dyscyplinarnej na rozwiazanie
stosunku pracy z jej cztonkiem. Jezeli wzia¢ pod uwagge, ze rozstrzyganie spraw
dyscyplinarnych powierzono organom pozasadowym — jakimi sa komisje dzialajace
przy prezesie NIK — bez nalezytego uksztattowania gwarancji ich niezaleznosci,
to bezwzglednie nadzor nad rozstrzygnigciami tych komisji powinny sprawowac
sady, zwlaszcza gdy skutkuja one ograniczeniem praw i wolnos$ci pracownikéw
mianowanych NIK. Racjonalne i zasadne wydaje si¢ zatem takie uregulowanie
postgpowania dyscyplinarnego w ustawie o NIK, aby do sadéw mozna byto wnosi¢
skargi na wszystkie orzeczenia komisji dyscyplinarnych. Powszechnie przyjmuje
si¢ w tych sprawach wlasciwos¢ sadow powszechnych — apelacyjnych, wydziatow
pracy i ubezpieczen spotecznych.

Kolejnym elementem prawa do sadu jest mozliwo$¢ nalezytej obrony. Artykut
89 ust. 5 ustawy o NIK przyznaje obwinionym w postgpowaniu dyscyplinarnym
prawo do wyboru obroncy, jednoczesnie jednak ogranicza mozliwo$¢ wyboru

2 E. Morawska: Klauzula panstwa prawnego w Konstytucji RP na tle orzecznictwa Trybunatu Kon-

stytucyjnego, Torun 2003, s. 275; M. Wyrzykowski: Zasada demokratycznego panstwa prawnego — kil-
ka uwag, [w:] Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, red. M. Zubik, Warszawa 2006,
s. 235,238 1262; takze wyroki TK: z 16.03.1999 r., OTK ZU 1999, nr 3, sygn. akt SK 19/98; z 8.12.1998 r.,
sygn. akt K 41/97, OTK ZU 1998, nr 7; z 12.05.2003 r., sygn. akt SK 38/02, OTK ZU 2003, seria A, nr 5.

21 Wyrok TK z 16.03.1999 1., sygn. akt SK 19/1998.
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wylacznie do pracownikéw mianowanych NIK. Przepis ten budzi zastrzezenia
co do formalnego wymiaru prawa do obrony, poniewaz nie przewiduje mozliwo-
$ci ustanawiania pelnomocnikiem obwinionego adwokata lub radcy prawnego.
Nieprofesjonalny pelnomocnik nie bgdzie w stanie zapewni¢ nalezytej obrony
chociazby dlatego, ze dziala w warunkach podleglo$ci stuzbowej. Ograniczenie
prawa do obrony moze by¢ wprowadzone wowczas, kiedy ma na celu ochrong
interesu publicznego. Rzecznik Praw Obywatelskich 13 lipca 2007 r. wystapit
do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie niezgodnosci art.
89 ust. 5 ustawy o NIK z art. 42 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.
W sprawie podobnie sformutowanych ograniczen prawa wyboru obroncy, zawartych
w ustawach o Strazy Granicznej, o Policji i o Stuzbie Celnej, Trybunat Konstytu-
cyjny orzekt, iz naruszaja one konstytucyjna zasadg proporcjonalnosci wyrazona
w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP%.

Powyzsze rozwazania wskazuja, ze przepisy ustawy o NIK oraz zarzadzenia
w sprawie postepowania dyscyplinarnego nie spetniaja wymagan okreslonych
w art. 42 145 oraz w art. 77 ust. 2 Konstytucji. Wiasciwe uksztattowanie odpowie-
dzialnosci dyscyplinarnej, jako jednego z elementow niezalezno$ci pracownikow
mianowanych NIK, zapewne bedzie przedmiotem dyskusji w zwiazku z trwajacymi
pracami nad nowelizacja ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.

Jakkolwiek na gruncie postgpowan dyscyplinarnych zasady prawa karnego
nie obowiazuja wprost w takim zakresie, w jakim sa one respektowane w prak-
tyce tworzenia i stosowania przepiséw kreujacych odpowiedzialno$¢ karna za
popetnienie przestepstwa, to przed ustawodawca stoi rozstrzygnigcie co najmniej
trzech problemow zwiazanych z ujeciem postgpowania dyscyplinarnego w ustawie
o NIK. Po pierwsze — okreslenie podstawowych przestanek odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej i proporcjonalnosci sankcji, po drugie — zapewnienie prawa do sadu,
po trzecie — zagwarantowanie rzetelnej procedury post¢gpowania przed komisjami
dyscyplinarnymi dziatajacymi przy prezesie NIK.

mgr Mariusz Rycerski
Departament Obrony Narodowej
i Bezpieczenstwa Wewnetrznego NIK

2 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 19.03.2007 r., sygn. akt K 47/05, OTK ZU 2007, seria A,
nr 3, poz. 27.



Barbara Surdykowska

KODEKSY DOBRYCH PRAKTYK

Artykut jest poswigcony tworzeniu kodeksow dobrych praktyk przez korporacje
miegdzynarodowe, w przewazajacej wigkszosci wywodzace sig z panstw wysoko
rozwinigtych, a korzystajace z sity roboczej krajow trzeciego swiata.

Powstawanie tego rodzaju kodekséw jest przejawem dazenia do uzyskania
wigkszej autonomii tworzacych je podmiotow, ale rownoczesnie checi uczestni-
ctwa w sferze spotecznej odpowiedzialnos$ci biznesu. Kodeksy dobrych praktyk,
ktérych przedmiotem sa szeroko rozumiane uprawnienia pracownicze w panstwach
rozwijajacych sig, moga by¢ tez proba odpowiedzi na wyzwania globalizacji.

Niewatpliwie jedna z cech globalizacji jest wzrastajaca sita i rola korporacji
transnarodowych. Kryteria pozwalajace zaliczy¢ okre$lone firmy do tej kategorii nie
zawsze sa przejrzyste'. O wielkiej potedze ekonomicznej takich korporacji $wiadczy
chociazby to, ze przychody ze sprzedazy produktéw wytwarzanych przez niektore
z nich sa wigksze niz PKB wielu panstw sredniej wielkosci. W literaturze wystepuje
zrdznicowane podejscie do korporacji transnarodowych: niektorzy autorzy traktuja
je bardziej jako odpowiedZ na zmiany zachodzace w gospodarce swiatowej, inni
przychylaja sie do widzenia w nich czynnika sprawczego globalizacji’.

! Za uzyteczng miarg w tym wzgledzie najczesciej uznaje si¢ tzw. wskaznik transnacjonaliza-

cji (transnationality index), na ktory sktada si¢ $rednia trzech wskaznikow: proporcji zagranicznych
aktywow firmy do jej ogodlnego kapitatu, proporcji zagranicznej sprzedazy do tacznej sprzedazy firmy
oraz stosunku zatrudnienia za granica do ogdlnego zatrudnienia w korporacji. Wedlug danych raportu
UNCTAD z 2001 r., w niektorych korporacjach wskaznik transnacjonalizacji przekracza 90%, np.
w Nestle — 95,2%, ABB — 94,1%. Zob. W. Aniot: Paradoksy globalizacji, Warszawa 2002.

2 W. Szymanski: Interesy i sprzecznosci globalizacji, Warszawa 2003; P. Markusen: The Bandanas
of Multinational Enterprise and the Theory of International Trade, ,,Journal of Economic Perspectives”,
2/1995.
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Kodeksy dobrych praktyk (corporate codes of conduct) zaczely si¢ upowszech-
nia¢ w korporacjach migdzynarodowych w potowie lat osiemdziesiatych ubiegte-
go wieku. Najwazniejsza ich cecha jest dobrowolny charakter. Wigkszo$¢ doty-
czy uczciwych praktyk handlowych (fair business practice), norm zwiazanych
z ochrona srodowiska naturalnego oraz standardow pracy. W niektoérych poruszane
sa zagadnienia zapobiegania dziataniom korupcjogennym lub normy dotyczace
zaangazowania korporacji transnarodowych w przedsi¢gwzigcia na rzecz lokalnej
wspolnoty (np. zasady dotyczace wspierania o§wiaty czy dziatania shuzace poprawie
warunkow zycia danej spotecznosci).

Kodeksy dobrych praktyk mozna wigc zdefiniowa¢ jako dobrowolnie przyjete
i niemajace prawnie wiazacego charakteru dokumenty regulujace problematyke
ochrony srodowiska, uczciwych praktyk handlowych, zasad wspotpracy z klientami
1 kontrahentami, zrownowazonego rozwoju, ale takze warunkéw pracy.

Zrodla kodeksow dobrych praktyk

Problematyka kodeksow dobrych praktyk w kontekscie standardow pra-
cy jest przedmiotem zainteresowania badaczy od potowy lat osiemdziesiatych
XX wieku. Wciaz jednak brak pewnych danych zrédtowych utrudnia odpowiedz
na niektore pytania. Wérod najwazniejszych opracowan empirycznych mozna
wskaza¢: badania Migdzynarodowej Organizacji Pracy (MOP) z 1998 1., polegajace
na analizie 215 kodeksow dobrych praktyk®; badania Organizacji Wspotpracy Go-
spodarczej i Rozwoju (Organisation for Economic Co-operation and Development
— OECD) obejmujace 183 kodeksy*, badania kodeksow w Wielkiej Brytanii® oraz
w ramach MOP prowadzone przez Michaela Urminsky’ego®.

Omawiajac problematyke kodeksow dobrych praktyk, trzeba zwroci¢ uwage
na zroéznicowanie ich pochodzenia, ktore mozna podzieli¢ na zewngtrzne 1 we-
wnetrzne. Wérod zrodet zewnetrznych najwazniejsza role odgrywaja: wytycz-
ne OECD dla korporacji miedzynarodowych (dokument z 1977 r., zrewidowany
w 2000 r.), trojstronna deklaracja MOP z 1977 1., wskazujaca zasady dotyczace
korporacji migdzynarodowych i polityki socjalnej, a takze stworzone w 1972 r.
przez Migdzynarodowa Izb¢ Handlowa (International Chamber of Commerce)

3 Miedzynarodowa Organizacja Pracy: Overview of Global Developments of Office Activities Con-
cerning Codes of Conduct, Social Labels and Other Private Sector Initiatives, Geneva, 1998.

4 OECD: Codes of Corporate Conduct. An Inventory, OECD Working Party of the Trade Committee,
Paryz, 1999.

5 C.Ferguson: 4 Review of UK Company Codes of Conduct, Department for International Develop-
ment, Londyn 1998.

¢ M. Urminsky: Self-regulation in the workplace: codes of conduct, social labeling and socially
responsible investment, MCC Working Paper, ILO, Geneva, 2000.
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wytyczne dla inwestor6w miedzynarodowych’. Akty te maja charakter wytycznych
niewigzacych.

Do wytycznych powstalych w organizacjach o charakterze regionalnym naleza
np. wytyczne Parlamentu Europejskiego dla korporacji europejskich dziatajacych
w panstwach trzeciego §wiata (dokument z 1999 r.). Wéréd innych wytycznych
zewngtrznych mozna takze wymieni¢ tzw. wytyczne Sullivana, dotyczace dziatania
amerykanskich korporacji w Afryce Potudniowej w okresie apartheidu (dokument
z 1977 r., promujacy rownos¢ etniczna), czy tzw. wytyczne MacBride’a odnosza-
ce si¢ do amerykanskich korporacji dziatajacych w Irlandii Pénocnej (dokument
z 1984 1.)%.

W Wielkiej Brytanii godna odnotowania jest Inicjatywa Etycznego Handlu
(Ethical Trading Initiative — ET1) — zrzeszajaca przedsigbiorstwa, organizacje
pozarzadowe i zwiazki zawodowe, stawiajaca sobie za cel promowanie dobrych
praktyk dotyczacych stosunkdéw pracy. Przedsigbiorstwa bedace cztonkami ETI sa
zobowiazane do przestrzegania tzw. kodeksu podstawowego (Basic Code).

W latach dziewigédziesiatych ubieglego wieku powstato kilka stowarzyszen
migdzynarodowych, majacych na celu migdzy innymi promowanie standardow
pracy. Mozna tu wymieni¢ Stowarzyszenie Migdzynarodowej Odpowiedzialno$ci
Spotecznej (Social Accountability International — SAl), ktére wydato w 1997 r.
normy SA 8000° oraz Ethical Trading Initiative'. Takze w dziataniach podejmowa-
nych przez Migdzynarodowa Organizacj¢ Standardow'! (International Standards
Organization) znajduja si¢ odniesienia do standardéw pracy. Warto tez zwrdcic
uwage na Global Compact, bedacy pod auspicjami ONZ.

Historia kodeksow

Zdaniem Boba Hepple’a, w rozwoju migdzynarodowego prawa pracy po
IT wojnie $wiatowej mozna wyrdznic¢ cztery fazy!'2.

Pierwsza faza — od tzw. deklaracji filadelfijskiej z 1944 r. do okoto 1960 r.
— zostata zdominowana przez ambitny program Migdzynarodowej Organizacji
Pracy, ktérego wyrazem byty konwencje i zalecenia gldwnie z zakresu zbiorowego
prawa pracy, ze szczeg6lnym uwzglednieniem zasady wolnos$ci zrzeszania sig oraz
prawa do rokowan zbiorowych (konwencja nr 87 i konwencja nr 89), a takze zasady

" Guidelines for International Investment.

C. McCrudden: Human Right Codes for Transnational Corporations: What can the Sullivan and
MacBride Principles Tell Us ?, ,,Oxford Journal of Legal Studies”, 167, 1999.
®  <www. sa-intl.org>.
10 <www. ethicaltrade.org>.
<WWW. i80.0rg>.
12 B. Hepple: Labour Laws and Global Trade, Hart Publishing, 2005.
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rownego traktowania i niedyskryminacji (konwencja nr 100 i 111). Odbiorca tych
dziatan bylo przede wszystkim panstwo i do niego nalezato efektywne wdrozenie
regut wynikajacych z konwencji Migdzynarodowej Organizacji Pracy.

Drugi okres — od potowy lat sze$¢dziesiatych do poczatku lat osiemdziesia-
tych XX wieku — charakteryzowat si¢ zwigkszeniem zainteresowania korporacjami
migdzynarodowymi. Wynikato to miedzy innymi z tego, ze wiele nowo powsta-
tych panstw trzeciego $wiata, z dopiero formujaca si¢ panstwowos$cia po okresie
kolonialnym, obawiato sig¢ zbyt duzego wptywu korporacji miedzynarodowych.
W 1976 r. OECD wydata wspomniane wytyczne dla korporacji migdzynarodowych,
a rok p6zniej dokument shuzacy temu samemu celowi upublicznita Mi¢dzynarodo-
wa Organizacja Pracy. Wytyczne OECD adresowano do panstw cztonkowskich tej
organizacji, za§ wytyczne MOP — zaréwno do rzadow, organizacji pracownikow
i pracodawcow, jak 1 korporacji transnarodowych. W okresie tym pojawialy si¢ takze
kodeksy dobrych praktyk wydawane przez roznorodne krajowe i regionalne stowa-
rzyszenia biznesowe.

Trzeci okres, zapoczatkowany w polowie lat osiemdziesiatych XX wieku,
wskazuje na przewage kodeksow tworzonych w samych korporacjach transna-
rodowych. Trzeba tu przypomnie¢ o dominujacej w latach osiemdziesiatych
XX wieku tendencji do deregulacji rynku pracy i neoliberalnych pogladéow w eko-
nomii. Korporacje transnarodowe tworzyty kodeksy dobrych praktyk z kilku po-
wodow: po pierwsze — ze wzgledu na presje organizacji konsumentow, organizacji
pozarzadowych oraz zwiazkéw zawodowych. Po drugie — dziatania te podejmowano
czesto pod wptywem mediow i ze wzgledu na obawe przed potencjalnym bojkotem
konsumenckim (wynikajacym np. z wykorzystania pracy dzieci przez korporacje
transnarodowe w panstwach trzeciego §wiata). Korporacje transnarodowe dostrze-
galy takze inne zalety wydawania kodekséw dobrych praktyk. Chodzi o wigksza
motywacj¢ pracownikow oraz zmniejszenie ptynnosci zatrudnienia, liczby wy-
padkow przy pracy czy absencji. Jesli wytyczne zawieraty takze normy dotyczace
podwykonawcow, pozwalaly zwigkszy¢ rolg centralnego zarzadu firmy.

W czwartej fazie—od drugiej potowy lat dziewigcdziesiatych XX wieku — mamy do
czynienia z proba zwigkszenia publicznej kontroli nad korporacjami transnarodowymi.
Jest to okres, w ktorym organizacje migdzynarodowe podejmuja dziatania majace na celu
odzyskanie pewnej kontroli nad prywatnymi kodeksami dobrych praktyk. Przyktadem ta-
kiego dziatania (chociaz niestuzacego wytacznie temu celowi) byto uchwalenie w czerwcu
1998 1. przez MOP deklaracji dotyczacej fundamentalnych praw pracowniczych. Nalezy
takze zwroci¢ uwage na zmiany w wytycznych OECD dla korporacji migdzynarodo-
wych, dokonane w 2000 r. W 1999 r. Kofi Annan zainicjowal dziatanie Global Compact'?,

13 <www.globalcompact.org>.
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ktora ma na celu tworzenie standardow dla korporacji transnarodowych w zakresie
prawa pracy, ochrony $rodowiska i praw cztowieka.

Kodeksy dobrych praktyk zaczety powstawac w latach siedemdziesiatych XX wieku
najpierw w firmach Stanéw Zjednoczonych. Niewatpliwie wigzato si¢ to z narastajaca
zka opinia o amerykanskich przedsigbiorstwach, czego najlepszym przyktadem byt
skandal z ITT w Chile na poczatku lat siedemdziesiatych'. W pierwszych powstaja-
cych w tamtym czasie kodeksach kwestie niejasnych przeptywoéw finansowych od-
grywaly zasadnicza rolg. Badania 174 kodeksow z 1978 r. wykazaly, ze ponad potowa
z nich zawierata normy dotyczace dwuznacznych przelewow finansowych'.

Od potowy lat osiemdziesiatych i w latach dziewig¢édziesiatych XX wieku
wigkszos$¢ kodeksoéw koncentrowata si¢ na kwestiach stosunkow pracy i ochrony
srodowiska. Badania OECD, dotyczace 246 kodeksow, przeprowadzone w latach
dziewigcédziesiatych ubieglego wieku, wykazaly, ze w 60% z nich znajduja si¢
odniesienia do standardow pracy, 59% do kwestii ochrony $rodowiska, a 23% do
zagadnienia przeciwdziatania korupcji's.

Kodeksem dobrych praktyk, ktory wytyczyt kierunek rozwoju dla wielu kolej-
nych, byl przyjety w 1992 r. przez Lévi-Straussa. Nasladowaty go kolejne przed-
sigbiorstwa z branzy tekstylnej'’. Przemyst odziezowy i handel detaliczny byty
pionierami przyjmowania kodeksow — wida¢ to na przyktadzie firm C&A oraz Otto
Versand w Niemczech czy Pentland Group w Wielkiej Brytanii.

Kodeksy koncentrujace si¢ na kwestiach pracowniczych dotycza gtéwnie ta-
kich dziedzin dziatalno$ci, jak przemyst odziezowy, obuwniczy, towary sportowe,
zabawki 1 handel detaliczny. Sprawy zwiazane z ochrona srodowiska dominuja
w kodeksach przedsigbiorstw z branzy chemicznej, le$nictwa i goérnictwa.

Rodzaje kodeksow

Wigkszo$¢ autorow dokonuje podziatu kodekséw dobrych praktyk na pigé
kategorii, zaleznie od zrodta ich pochodzenia oraz tego, czy sa wdrazane'®.

14

Krytyka amerykanskich korporacji sprowadzata si¢ do przekonania, ze przekupuja lokalnych po-
litykoéw 1 wywieraja presj¢ (za pomoca korupcji lub innych metod) na lokalne rzady.

15" Badania Fundation of the Southwestern Graduate School of Banking, cytowane za: J. Kline:
International Codes and Multinational Business: Setting Guidelines for International Business Opera-
tions, Quorum Books, Westport, Connecticut, 1985.

1© OECD, Codes of Conduct — An Expanded Review of their Contents, OECD Working Party of the
Trade Committee, Td/TC/WP (99)56/Final, Paryz,2001.

17 J.P. Sajhau: Business Ethical in the Textile, Clothing and Footwear Industries: Codes of Conduct,
Sectoral Activities Programme Working Paper, SAP 2.60/ WP. 110, ILO Geneva, 1997.

18 R.Jenkins: Self-Regulation ina Global Economy, United Nation Research Institute for Social Develop-
ment, 2001; A. Kolk, A., R. von Tulder., C. Welters: International codes of conduct and corporate social re-
sponsibility: Can transnational corporations regulate themselves?, Transnational Corporations, 8/1,1999.
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Do pierwszej grupy zaliczane sa kodeksy stworzone samodzielnie przez kor-
poracje. Moga dotyczy¢ albo dziatan w samej korporacji (np. Shell'?) albo takze
dostarczycieli towarow i podwykonawcow (np. Lévi-Strauss®®). Druga grupa to
kodeksy tworzone przez grupe przedsigbiorstw z tej samej branzy, np. korporacje,
ktore maja korzenie w panstwach wysoko rozwinigtych®' badz rozwijajacych si¢”.
Do trzeciej grupy zakwalifikowano te tworzone zbiorowo przez rozne podmioty,
takie jak: organizacje pozarzadowe, zwiazki zawodowe, organizacje pracodawcow,
przedstawicieli rzadu®. Czwarta grupg stanowia kodeksy modelowe — opracowy-
wane zazwyczaj przez zwiazki zawodowe lub organizacje pozarzadowe — ktore
maja by¢ wzorem dla kodeksow korporacyjnych?, a piata formutowane przez
organizacje migdzynarodowe®.

Tres¢ kodeksow a standardy pracy

Z badan M. Urminsky’ego wynika, ze 45% kodeksow zawiera normg pod-
kreslajaca zasade przestrzegania prawa krajowego. Odniesienia do standardéw
Migdzynarodowej Organizacji Pracy (przez wskazanie konkretnych konwencji)
pojawiaja si¢ rzadko. Znajduja si¢ czgSciej w kodeksach tworzonych wspdlnie przez
organizacje pozarzadowe i korporacje lub reprezentacje pracownikéw i korpora-
cje. W kodeksach korporacyjnych odestania do standardéw miedzynarodowych
sa bardzo rzadkie. Nawet jezeli si¢ pojawiaja, sa bardzo og6lne; np. w kodeksach
Lévi-Straussa i Reeboka jest odniesienie do praw cztowieka.

Zakaz dyskryminacji zapisano w 70% kodeksow i jest to druga, po bezpieczen-
stwie 1 higienie pracy, najcz¢sciej podnoszona kwestia. Odniesienie do konwencji
nr 111 MOP dotyczacej zakazu dyskryminacji zawiera 17% kodeksow.

9 Shell — Postanowienia dotyczqce generalnych zasad businesowych (Shell — Revised Statement of

General Business Principles).

20 Lévi-Strauss — Zasady kontraktow biznesowych (Lévi-Strauss — Business Partner Terms of En-
gagement).

21 Np. British Toy — Hobby Association Code.

2 Np. kodeks stworzony przez Bangladesh Germents Manufacturers and Exporters Association
(Stowarzyszenie Wytworcow Odziezy w Bangladeszu) lub Kenya Flower Council (Kenijski Kongres
Kwiatow).

3 Przyktadowo, stworzony w Wielkiej Brytanii Brytyjski etyczny kodeks bazowy (UK s Ethical Ini-
tiative Base Code).

24 Przyktadowo, kodeks dobrych praktyk stworzony przez Migdzynarodowa Konfederacjg Wolnych
Zwiazkoéw Zawodowych (ICFTU — International Confederation of Free Trade Union) — Basic Code of
Conduct Covering Labour Practices (Bazowy kodeks dotyczqcy warunkéw pracy) lub kodeks stworzony
przez Amnesty International.

2 Np. stworzone przez OECD Guidelines for Multinational Enterprises czy trojstronna deklaracja
MOP wskazujaca zasady dotyczace korporacji migdzynarodowych i polityki socjalnej, o ktorych byta juz
mowa.
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Normy zabraniajace korzystania z pracy dzieci umieszczono w 47% kodeksow.
Ten zakaz najczesciej zawieraja kodeksy obejmujace przedsigbiorstwa branzy
tekstylnej, odziezowej i obuwniczej. Wigkszos¢ z nich formutuje wlasna definicjg
dolnej granicy wieku dopuszczalnosci pracy (zazwyczaj 14 lub 15 lat), nieliczne
kodeksy odwotuja si¢ do konwencji nr 138 MOP.

Niecata potowa (42%) kodeksoéw zabrania korzystania z pracy przymusowej.
Problem polega na tym, ze w wigkszos$ci nie definiuja one pracy przymusowej
i nie odwotuja si¢ do konwencji MOP. Niektore kodeksy bezposrednio formutuja
zakaz korzystania z pracy wigzniow.

Z kolei 33% kodeksow przebadanych przez M. Uminsky’ego zawiera odnie-
sienia do prawa zrzeszania si¢ i prowadzenia rokowan zbiorowych. Mozna znalez¢
jednak przyktady jednoznacznie §wiadczace o dazeniu do ograniczenia prawa do
zrzeszania si¢. Warto tu przytoczy¢ dwa opracowania M. Urminsky’ego. Pierwsze
— kodeks przedsigbiorstwa Caterpillar, ktory mowi, ze zarzadzajacy powinni tak
postepowacé z pracownikami, aby nie czuli oni potrzeby zrzeszania si¢ w zwiazki
zawodowe, ani nie tworzyli innych form reprezentacji. Jezeli jednak prawo danego
kraju wymaga stworzenia jakich§ form przedstawicielstwa, Caterpillar powinien
z nimi wspotpracowac. Podobnie sprawa jest przedstawiana w kodeksie stworzo-
nym przez DuPont. Zgodnie z tym dokumentem, nalezy podejmowac starania, aby
zaktady pozostaty strefag wolna od zwiazkéw zawodowych, ale o ile takie powstana,
trzeba z nimi wspotpracowac¢ w dobrej wierze.

Odniesienia do kwestii ptacowych zawiera 51% kodeksow. Zazwyczaj pojawia
si¢ stwierdzenie, ze wynagrodzenia powinny by¢ uczciwe (fairness). Czgsto tez
kodeksy okreslaja normy nakazujace wyptate wynagrodzen w catosci i w uzgod-
nionym terminie. Z danych M. Urminsky’ego wynika, ze 72% kodeksow zawiera
normy dotyczace bezpieczenstwa i higieny pracy.

W 16% kodeksow znajduje sig odniesienie do $wiadczen ubezpieczeniowych,
np. kodeksy GME lub OXFAM stwierdzaja, ze wszyscy podwykonawcy i do-
starczyciele towarow powinni ubezpieczy¢ swoich pracownikow na okolicznosé¢
choroby, wypadku przy pracy, starosci, macierzynstwa czy bezrobocia w systemie
ubezpieczen panstwowych lub prywatnych.

Zaledwie 12% kodeksow odnosi si¢ do stabilizacji zatrudnienia. Problem ten
jest czesciej poruszany, jezeli kodeks byt tworzony przy udziale reprezentacji pra-
cownikow lub organizacji pozarzadowej. Tylko 5% kodeksow formutowanych przez
same korporacje traktuje o tej kwestii. Najczg$ciej pojawia si¢ zobowiazanie do
podjgcia wysitkow w celu niestosowania nadmiernej liczby umow terminowych.

Problematyke szkolen podnosi 25% kodeksow, gtdéwnie w branzy wydobywczej
(np. UNOCAL).
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Zobowiazania korporacji do podjecia dziatan na rzecz lokalnej wspolnoty po-
jawiaja si¢ w 27% kodeksow. Przyktadowo, Starbacks stawia sobie za zadanie
poprawg dostgpu do wody pitnej i rozwdj poziomu zycia na terenach wiejskich.

Jednym z kluczowych zagadnien jest obejmowanie przez kodeksy dobrych
praktyk podwykonawcow i dostarczycieli towarow. Wigkszos$¢ nie zawiera norm
dotyczacych tych grup, jednak pojawiaja si¢ juz takie, w ktorych kwestia fancucha
podwykonawcoéw potraktowana jest w sposob rozbudowany. Jednym z przyktadow
jest kodeks dobrych praktyk stworzony przez Triumph International, Europejska
Rade Zaktadowa Triumph International i ITGLWEF?¢. Kodeks ten zaktada, ze do-
stawcy, kontrahenci oraz wszelkie podmioty majace licencje Triumph International
musza udostepnic tej firmie informacje dotyczace warunkoéw zatrudnienia swo-
ich pracownikow. Co wigcej, warunki te podlegaja kontroli dokonywanej przez
Triumph International. Kontrahenci maja takze obowiazek poinformowaé swoich
pracownikéw o standardach pracy wynikajacych z kodeksu dobrych praktyk. Ten
za$ stanowi, ze w razie nieusunigcia stwierdzonych uchybien Triumph International
moze wstrzyma¢ zardwno istniejace, jak i przyszte zamowienia, a takze zrezygno-
wac z dalszych kontraktow handlowych.

Implementacja kodeksow

Druga, obok uwzglednienia standardéw wspotpracy z podwykonawcami, klu-
czowa kwestia jest to, czy kodeksy dobrych praktyk zawieraja normy dotyczace ich
wdrozenia oraz kontroli przestrzegania. Jezeli chodzi o kontrole, nalezy odréznié
wewngtrzna dokonywana w ramach przedsigbiorstwa od przeprowadzanej przez
jaki$ niezalezny podmiot. Niestety problematyka ta nie zostala szerzej potraktowana
w wigkszosci kodeksow, co niewatpliwie jest ich staboscia.

Jezeli chodzi o kwestie implementacji, to jedynie 10% przebadanych przez
Michaela Urminsky’ego kodeksow zaktadato dostarczenie ich kopii kazdemu pra-
cownikowi lub wywieszenie w ogdlnie dostgpnym miejscu. Przettumaczenie na
lokalne jezyki zaktadato 4% kodeksow dobrych praktyk, za§ 10% wskazywato
osobg, do ktérej mozna zgtasza¢ watpliwos$ci i zwracac si¢ o wyjasnienia doty-
czace zawartych w nim postanowien. Zapisy na temat zewngetrznej kontroli prze-
strzegania przyjetych porozumien zawierato 12% kodeksow. Tylko 5% zaktadato,
ze w procesie oceny ich funkcjonowania wezma udziat przedstawiciele pracow-
nikow. Zewngtrznymi podmiotami oceniajacymi zastosowanie kodeksow byty
stowarzyszenia przemystowe, organizacje przedsigbiorcow, podmioty zajmujace
si¢ audytem w dziedzinie ksiggowosci 1 finanséw oraz organizacje pozarzadowe.

2 Miedzynarodowa Federacja Zwiazkow Zawodowych Branzy Widkienniczej, Odziezowej i Sko-

rzanej (International Textile, Garment, and Leather Worker’s Federation — ITGLWF).
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Wsrdd korporacji miedzynarodowych, w ktérych funkcjonowanie kodekséw podle-
ga ocenie organizacji pozarzadowych, mozna wskaza¢ Lévi-Straussa i Reeboka.

Znaczenie kodeksow dobrych praktyk dla prawa pracy

Po rozwazeniu powyzszych kwestii nasuwa si¢ pytanie: czy kodeksy dobrych
praktyk moga stanowi¢ alternatywe dla tradycyjnych mechanizméw regulacji pan-
stwowych lub dla rokowan zbiorowych prowadzonych przez zwiazki zawodowe?
Jaka role odegraja one na rynkach pracy panstw trzeciego swiata?

Warto w skrécie podsumowac zaprezentowane wyzej analizy. W Wielkiej Bry-
tanii?” wszystkie kodeksy zawieraty normy dotyczace bezpieczenstwa i higieny
pracy, ponad potowa z nich takze te dotyczace zakazu dyskryminacji, minimalnego
wynagrodzenia, pracy dzieci, pracy przymusowej; nieznaczna liczba kodeksow
odniosta si¢ do kwestii czasu pracy i wolnosci zrzeszania si¢. Najrzadziej porusza-
nym zagadnieniem byla stabilizacja zatrudnienia. Prawo do rokowan zbiorowych
nie pojawilo si¢ w zadnym z dokumentow.

Badania 10 kodeksow powstatych w Stanach Zjednoczonych®® w branzy
przemystu odziezowego i tekstylnego wskazuja, ze najczgsciej poruszany byt
w nich zakaz pracy przymusowej, praca dzieci oraz bhp. Potowa odnosita si¢
do problematyki maksymalnego czasu pracy czy minimalnego wynagrodzenia,
ale w wigkszo$ci wypadkow to odniesienie polegato jedynie na stwierdzeniu, ze
zasady w danej korporacji beda zgodne z porzadkiem prawnym panstwa przyj-
mujacego. Pojedyncze kodeksy wspominaty o prawie do zrzeszania si¢ i rokowan
zbiorowych.

Wiele kodekséw dobrych praktyk w ogole nie odnosi si¢ do podstawowych
standardow pracy wynikajacych z konwencji Migdzynarodowej Organizacji Pra-
cy, a zwlaszcza prawa do zrzeszania si¢ i prowadzenia rokowan zbiorowych, jak
réwniez nie porusza sprawy uprawnien pracowniczych przekraczajacych podsta-
wowe standardy, np. kwestii stabilizacji zatrudnienia. Trudno bytoby zatem obroni¢
tezeg, ze rozwijaja one miedzynarodowe standardy pracy wskazane w konwencjach
i zaleceniach MOP.

Trzeba tez przypomniec, ze nie wszystkie kodeksy obejmuja pracownikow pod-
wykonawcow, a jezeli tak, to zazwyczaj nie wszystkich. Co wigcej, nie odnosza si¢
do szczegolnej grupy, jaka sa osoby pracujace (wykonujace towary czy potprodukty)
w domu, w duzej mierze kobiety i dzieci. Jedyny, znaleziony w literaturze przyktad

27 C. Ferguson: 4 Review of UK Company Codes of Conduct, Department for International Develop-

ment, London, 1998.
28 J.P. Sajhau: Business Ethical in the Textile, Clothing and Footwear Industries: Codes of Conduct,
Sectoral Activities Programme Working Paper, SAP 2.60/ WP. 110, ILO Geneva, 1997.
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kodeksu obejmujacego osoby pracujace w domu zostal stworzony specjalnie dla
nich przez Textile, Clothing and Footwear Union of Australia®.

Najwigkszym mankamentem w funkcjonowaniu kodekséw dobrych praktyk jest
brak w wigkszo$ci z nich norm okreslajacych system monitorowania i kontrolowa-
nia, czy kodeks jest przestrzegany. Ponadto bardzo rzadko przewiduja niezalezny
audyt stwierdzajacy zgodnos$¢ postgpowania z wytycznymi wskazanymi w doku-
mencie. Uprawnia to do stwierdzenia, ze w niektorych korporacjach wprowadzenie
kodeksu byto raczej dziataniem public relations niz krokiem, ktory mial wptynaé
na poprawg warunkow pracy czy ochrony srodowiska. Kodeksy koncentruja si¢
w duzej mierze na tym, co jest najwazniejsze z punktu widzenia zachodniego kon-
sumenta (np. praca dzieci jest bardzo emocjonalnie przyjmowana na Zachodzie),
a nie na problemach najistotniejszych dla pracownikéw w panstwach trzeciego
Swiata.

Mimo to wprowadzenie kodeksu dobrych praktyk moze przynies¢ wymierne
korzysci zarowno pracownikom, jak i sSrodowisku naturalnemu. Odwotam sig¢ do
dwoch przyktadow. Sie¢ handlowa GAP Inc. uzaleznita dalsza wspétprace z do-
stawcg — fabryka Mandarin z Salwadoru od poprawy warunkow pracy, przywro-
cenia do pracy dziataczy zwiazku zawodowego i1 zgody zarzadu Mandarina na
dzialanie zwiazku*®. Drugi przyktad dotyczy korporacji Nike, ktéra zazadata od
podwykonawcy w Wietnamie, aby zaprzestat wykorzystywania niebezpiecznych dla
pracownikéw chemikaliow i zainstalowat niezbedne urzadzenia wentylacyjne’!.

Inng zaleta wprowadzania kodeksu dobrych praktyk jest mozliwos¢ chocby
ograniczonej kontroli jego przestrzegania. Pewne pole dziatania maja tu zwiazki
zawodowe 1 organizacje pozarzadowe. Poniewaz korporacja, ktora wprowadzita
kodeks, moze si¢ obawia¢ oskarzen, ze zrobila to z wyrachowania, zazwyczaj
podejmuje jakie$ dzialania stuzace realizacji jego postanowien.

Niebezpieczenstwem jest jednak to, ze kodeksy moga podwazaé tradycyjna
role zwiazkow zawodowych. Oczywiscie sytuacja wyglada inaczej, jezeli kodeks
dotyczy panstwa, w ktérym dziatalno$¢ zwiazkowa nie jest uznawana przez organy
wiladzy. Inne zagrozenia polegaja na powstawaniu napi¢¢ pomigdzy organizacjami
pozarzadowymi a zwigzkami zawodowymi*?. Kolejny aspekt wymagajacy analiz
dotyczy tego, ze kodeksy potencjalnie moga zmniejszy¢ presje na tworzenie pan-

29

Australijski kodeks praktyk dla pracownikéw pracujqcych w domu (Australia Code of Practice
for Homeworkers). R. Jenkins: Self-Regulation in a Global Economy, United Nation Research Institute for
Social Development, 2001.

30 B. Jeffcott., L. Yanz: Codes of conduct, Government Regulation and Worker Organizing, ETAG
Discussion Paper 1,2000.

31 D. Grayson: Clearing the air, Responsible business: A Financial Time Guide, 1999.

32 ]. Diller: 4 social Conscience in the Global Marketplace? Labour Dimensions of Codes of Con-
duct, Social Labelling and Investor Initiatives, 39 International Labour Review, 1999.
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stwowych i ponadnarodowych mechanizméw regulujacych dziatalnosé¢ korporacji
migdzynarodowych.

Harry Arthurs®® wskazuje trzy potencjalne przyczyny sktaniajace korporacje
transnarodowe do tworzenia dobrowolnych kodekséw dobrych praktyk. Po pierw-
sze, moga one dazy¢ do podniesienia poziomu tzw. kapitatu ludzkiego (human
capital), jako elementu przewagi konkurencyjnej nad innymi przedsigbiorstwami.
Jednak, zdaniem autora, wigkszo$¢ pracownikow to wciaz przeciez nie specjali§ci
(knowledge workers) majacy jakie$ szczegolnie cenne umiejetnosci na rynku pracy,
ale rzesza 0sOb wykonujacych proste manualne czynnosci, a wigc — moéwigc wprost
— pracownicy, ktorych tatwo zastapi¢ innymi. Stad tez teza, ze kodeksy dobrych
praktyk powstaja ze wskazanej przyczyny, nie wydaje mu si¢ przekonywajaca.

Druga hipoteza przyjeta przez autora zaktada, ze wraz ze wzrastajaca glo-
balizacja, z ktorej korzystaja nie tylko finansowe elity, wzrasta og6lnoswiatowe
przekonanie o koniecznosci promowania i egzekwowania praw cztowieka, jak tez
i uprawnien pracowniczych. Wyrazem konsensusu co do koniecznosci propagowa-
nia standardéw pracy (ktérego elementem moglyby by¢ migdzy innymi dziatania
podejmowane przez organizacje konsumentow w panstwach wysoko rozwinig-
tych) byltby rownoczesny rozwo6j zaréwno ,,starych” instrumentow tworzonych
przez panstwa i organizacje mi¢dzynarodowe, jak i ,,nowych”, tworzonych przez
korporacje transnarodowe i ich stowarzyszenia. Autor zwraca uwage na sprzeczna
z tym nurtem polityke wielu panstw, polegajaca na obnizaniu standardow pracy
w specjalnych strefach eksportowych (np. meksykanskich maquladoras). Ta hipo-
teza takze nie znajduje uznania autora.

Trzecia, do ktorej przychyla si¢ autor, opiera si¢ na zatozeniu, ze faktyczng
funkcja kodeksow dobrych praktyk jest tagodzenie potencjalnych sprzeczno$ci, aby
nie doprowadzi¢ do takiego poziomu konfliktu z pracownikami, ktory wymagatby
zaangazowania si¢ panstwa. Kodeksy maja zneutralizowaé dziatania zwiazkow
zawodowych i zmniejszy¢ role rokowan zbiorowych, jak réwniez rozpraszaé wat-
pliwosci konsumentdw, organizacji konsumenckich i pozarzadowych.

Trudno nie zgodzi¢ sig z ta opinia, zwlaszcza ze wigkszos¢ kodeksow dobrych
praktyk nie zawiera standardow pracy zgodnych ze standardami MOP, szczegdlnie
w zakresie zbiorowych uprawnien pracownikéw, oraz nie dotyczy podwykonawcow
1 dostawcow towarow (ktorych pracownicy sa w najwigkszym stopniu narazeni
na famanie ich uprawnien). Ponadto, kodeksy nie precyzuja jak wdrozy¢ zapisane
w nich normy, a co wazniejsze — nie wspominaja o mechanizmach kontroli ich
przestrzegania.

3 H. Arthurs: Private Ordering and Workers’ Rights in the Global Economy: Corporate Codes of
Conduct as a Regime of Labour Market Regulation, [w:] J. Conaghan, R. Fischl., K. Klare: Labour Law
in an Era of Globalization, Oxford University Press 2002.
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Wszystko to budzi watpliwosci co do intencji korporacji transnarodowych.
I cho¢ w praktyce — o czym byta mowa wyzej — kodeksy moga by¢ przydat-
ne, sa w duzej mierze elementem dziatan o charakterze public relations, nasta-
wionych na rzady krajow trzeciego §wiata i konsumentéw w panstwach wysoko
rozwinigtych.

mgr Barbara Surdykowska

Wydziat Prawa i Administracji

Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego
w Warszawie



WSPOtPRACA MIEDZYNARODOWA

Jacek Mazur

ZEBRANIE EACZNIKOW NAJWYZSZYCH ORGANOW KONTROLI
UNII EUROPEJSKIEJ
(Bratystawa, 15-16 maja 2008 r.)

W zebraniu uczestniczyli tacznicy najwyzszych organdéw kontroli 27 kra-
jow Unii Europejskiej oraz Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego; ponadto
w charakterze ,,aktywnych obserwatorow” tacznicy z najwyzszych organow kontroli
krajéw kandydujacych (Bos$nia i Hercegowina, Chorwacja, Macedonia, Turcja)
i potencjalnie kandydujacych do UE (Albania) oraz przedstawiciel SIGMA; tacznie
46 0s6b z 31 krajow. Najwyzsza Izbg Kontroli reprezentowat tacznik Izby Jacek
Mazur.

Porzadek dzienny obejmowat 24 punkty zgrupowane w pigciu obszarach te-
matycznych:

— informacje o biezacych sprawach zarzadzania finansowego UE;

— dziatalno$¢ Komitetu Kontaktowego (KK) prezeséw najwyzszych organow
kontroli UE w 2008 r. i w latach nastepnych;

— organizacja pracy KK;

— przygotowanie zebrania KK w 2008 r.;

— inne sprawy.

Oto relacja dotyczaca kilku wybranych tematow dyskusji:

Laczniczka NOK Niemiec poinformowata o sporzadzeniu — po raz pierwszy
— krajowych podsumowan dostgpnych audytow i deklaracji. Jest to nowy sposéb
kontroli prawidtlowo$ci wykorzystania srodkow unijnych, wprowadzony w drodze
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nowelizacji Rozporzadzenia Finansowego'. Rzady panstw cztonkowskich sa
obowiazane przekazywac podsumowania do 15 lutego kazdego roku. W wigkszosci
termin zostal dotrzymany, cho¢ czasem nie od razu dane byly kompletne.
Wszystkie agencje ptatnicze w rolnictwie sporzadzily deklaracje wiarygodnos$ci
(4 z zastrzezeniami i planami dziatan naprawczych), za$ organy certyfikujace
przedstawity certyfikaty (3 z zastrzezeniami). W 11 panstwach, w ktorych jest
wiegcej niz jedna agencja platnicza, zostaty opracowane podsumowania deklaracji
i certyfikatow (3 z zastrzezeniami oraz dodatkowymi analizami). Jesli chodzi
o $rodki strukturalne, rzady 26 panstw (wszystkie poza Niemcami) przekazaty
podsumowania audytow. Obecnie Komisja Europejska je analizuje, rozpatrujac
sposob ich powiazania z corocznymi deklaracjami dyrektorow generalnych Komisji
oraz mozliwo$¢ poglebienia analizy w przysztym roku. Jesienig ubieglego roku
toczyly si¢ dyskusje, jakie informacje nalezy zamie$ci¢ w podsumowaniach. Komis-
ja sugerowala dokonanie analizy informacji przez rzady oraz sformutowanie na tej
podstawie ogolnego wniosku o poziomie pewnosci systemow zarzadzania i kontroli
dotyczacych obu rodzajow srodkdéw, uwazata tez za konieczne dokonanie audytu
podsumowan — co nie zostato przyjete przez panstwa cztonkowskie. W praktyce,
czg$¢ panstw przedstawita analiz¢ danych, ale tylko dwa opatrzyly podsumowania
0g6lna konkluzja o prawidtowym funkcjonowaniu systemow zarzadzania i kontroli.
W dyskusji rozwazono potencjalng rolg¢ najwyzszych organdéw kontroli w kon-
troli podsumowan (od swoich rzadow otrzymato je okoto 50% NOK). Ewentu-
alne kontrole moga polega¢ np. na ocenie prawidtowosci samych podsumowan,
wiarygodnosci audytoéw i deklaracji bedacych ich podstawa, prawidlowosci
wybranych ptatnosci, organizacji systemow zarzadzania i kontroli. NOK Niemiec

1

Artykut 53b ust. 3 Rozporzadzenia Finansowego UE (rozporzadzenie Rady nr 1605/2002), do-
dany rozporzadzeniem Rady nr 1995/2006, zobowiazuje panstwa cztonkowskie do ,,przygotowywania na
wlasciwym szczeblu krajowym rocznych podsumowan dotyczacych dostgpnych audytow i deklaracji”
w zakresie zarzadzania srodkami UE na rolnictwo oraz $rodkami strukturalnymi i podobnymi.

Szczegoly okresla art. 42a rozporzadzenia wykonawczego do Rozporzadzenia Finansowego (rozpo-
rzadzenie Komisji nr 2342/2002), dodany rozporzadzeniem Komisji nr 478/2007:

,»1. Przedmiotowe podsumowanie dostarczane jest przez wlasciwe wiadze lub organy koordynujace, wy-
znaczone zgodnie z przepisami sektorowymi przez panstwo cztonkowskie dla danego rodzaju wydatkow.

2. Czg$¢ podsumowania dotyczaca kontroli:

a) obejmuje w obszarze rolnictwa certyfikaty wydane przez jednostki certyfikujace, a takze, w przy-
padku $rodkéw strukturalnych i innych podobnych, opinie z audytu dostarczone przez organy kontroli;

b) przedktadane jest do dnia 15 lutego roku nastgpujacego po roku przeprowadzenia kontroli wydat-
kow na rolnictwo oraz na $rodki strukturalne i inne podobne $rodki.

3. Czg$¢ podsumowania dotyczaca deklaracji:

a) obejmuje w obszarze rolnictwa deklaracje wiarygodno$ci wydane przez agencje platnicze, a takze,
w przypadku $rodkow strukturalnych i innych podobnych, certyfikaty wydane przez jednostki certyfikujace;

b) przedktadane jest do 15 lutego nastgpujacego roku budzetowego dla wydatkow na rolnictwo oraz
na $rodki strukturalne i inne podobne $rodki.”
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przeprowadzi w tym roku kontrol¢ podsumowan w rolnictwie, podobne planuja
NOK Austrii, Grecji i Holandii. ETO skontroluje wykorzystanie przez Komisjg
Europejska informacji zawartych w podsumowaniach.

Lacznik NIK przedstawit mozliwe sposoby poglebienia wspotpracy migdzy Eu-
ropejskim Trybunatem Obrachunkowym a narodowymi organami kontroli podczas
kontroli Trybunatu w panstwach cztonkowskich. Wspolpraca w tym zakresie istnieje
od wielu lat. Obejmuje ona: coroczne powiadamianie NOK o ogdlnych kierunkach
kontroli ETO w danym roku, comiesigczne informowanie organéw kontroli o te-
matach i przewidywanych terminach wizyt kontrolnych ETO w danym panstwie
w okresie najblizszych 4 miesigcy, oficjalne informowanie NOK przez ETO o danej
wizycie kontrolnej — zwykle na okoto 6 tygodni przed przyjazdem kontrolerow
Trybunatu, udzielenie przez NOK odpowiedzi, czy jego kontroler (kontrolerzy)
bedzie uczestniczy¢ w kontroli ETO, robocze kontakty migdzy kontrolerami oby-
dwu instytucji przed wizyta kontrolna ETO, udziat kontrolera (kontrolerow) NOK
w kontroli ETO. Prawie wszystkie narodowe organy kontroli (cho¢ w bardzo r6z-
nym zakresie) udzielaja pomocy w kontaktach Trybunatu z krajowymi jednostkami
kontrolowanymi oraz deleguja swoich kontroleréw do udziatu w kontrolach ETO.
Istniejace rozwiazania, cho¢ nie spisane i oparte tylko na praktyce, funkcjonuja
raczej dobrze, a w kazdym razie nie ma problemow o charakterze systemowym.
Narodowe organy kontroli przedstawiaja tez Trybunatowi konkretne postulaty,
zwracajac si¢ m.in. o bardziej precyzyjne informowanie o organizacji wizyt kon-
trolnych (miejsce, termin, jednostki kontrolowane) i o ustaleniach kontroli, wczes-
niejsze informowanie o wizytach kontrolnych ETO — aby umozliwi¢ NOK lepsze
przygotowanie sig, lepsza koordynacje kontroli ETO i kontroli prowadzonych
przez Komisj¢ Europejska, przestrzeganie zasady, ze NOK powinny otrzymywac
korespondencj¢ ETO z krajowymi jednostkami kontrolowanymi itd.

Czynniki, ktéore moga wptyna¢ na zwigkszenie roli kontrolerow NOK w kon-
trolach ETO to migdzy innymi szkolenie kontrolerow NOK w zakresie procedury
i metodyki kontroli Trybunatu (zadanie NOK), wyznaczanie do udzialu w kontrolach
ETO kontrolerow NOK, ktorzy znaja metodyke kontroli ETO oraz, w miar¢ moz-
liwosci, uczestniczyli wezesniej w tego typu kontrolach (zadanie NOK), przekazy-
wanie przez ETO w odpowiednim czasie informacji na temat zatozen, przedmiotu,
zakresu 1 metodyki danej kontroli (zadanie ETO), dysponowanie przez kontrole-
row NOK odpowiednim czasem na przygotowanie si¢ do kontroli ETO (zadanie
NOK), udziat kontroleréw NOK we wszystkich istotnych etapach wizyty kontrolne;j
ETO, w tym w spotkaniu otwierajacym i zamykajacym (zadanie ETO i NOK).
Zanim narodowy organ kontroli podejmie decyzjg o udziale (lub nie) w kontroli
ETO, musi by¢ poinformowany o przedmiocie, zakresie, czasie i miejscu wizyty
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kontrolnej. Niektore najwyzsze organy kontroli sa zdania, ze usprawnienie istnie-
jacych mechanizmoéw mogloby polega¢ na przesytaniu bardziej aktualnych i do-
ktadnych informacji o kontrolach Trybunatu planowanych w okresie najblizszych
czterech miesigcy, jak rowniez na bardziej szczegdtowym przedstawieniu kontroli
w pismach powiadamiajacych. Z kolei Europejski Trybunat Obrachunkowy uwaza,
ze metodyka kontroli wykonania budzetu unijnego — DAS (zwtaszcza tryb wyboru
préby transakeji do kontroli) czyni w praktyce niemozliwym informowanie NOK
na 4 miesiace przed wizyta kontrolng ETO. Gdy chodzi o kontrole wykonania zadan
— ktérych jest coraz mniej — to informowanie z 4-miesigcznym wyprzedzeniem jest
tatwiejsze, lecz rowniez nie zawsze mozliwe. Niektore NOK uznaja, ze ich kontrole-
rzy, ktorzy maja uczestniczy¢ w kontroli ETO, powinni mie¢ dostgp do dokumentow
okreslajacych jej zatozenia i metodyke, czyli do szczegdtowych programow kontroli
ETO (Audit Planning Memorandum) lub ich fragmentéw. Wedhug ETO, jego we-
wnetrzne dokumenty nie moga by¢ przekazywane kontrolerom NOK, natomiast kon-
trolerzy ci zawsze moga zwracac si¢ z pytaniami do kierownika zespotu kontrolnego
ETO, ktéry powinien znalez¢ wiasciwe rozwiazanie. Mowca podkreslit, ze narodowe
organy kontroli sa catkowicie niezalezne w okresleniu, czy i w jakim zakresie chca
uczestniczy¢ w kontrolach ETO w swoim panstwie. Poprawa wspotdziatania migdzy
Europejskim Trybunatem Obrachunkowym a narodowymi organami kontroli zalezy
glownie od porozumien dwustronnych. Zasada, jaka wynika z art. 248 Traktatu, jest
bardzo ogolna i umozliwia r6zna praktyke; niektore NOK przyjety wiasne sposoby
wspolpracy w tym zakresie. Rownoczes$nie jednak wiele NOK odnotowuje brak
wyraznych zasad prowadzenia kontroli ETO w panstwach cztonkowskich. Zasady
te nie zostaty spisane (lub sa niedostgpne dla NOK), dlatego w praktyce wiele zalezy
od poszczegdlnych kontroleréw ETO i ich zwierzchnikéw, co moze prowadzi¢ do
nie zawsze uzasadnionego zréznicowania form wspotpracy. W dyskusji wyrazono
rozbiezne opinie: tacznicy NOK Francji i Holandii stwierdzili, ze obecny zakres
1 sposob wspodtpracy sa odpowiednie i nie ma powoddéw do zmiany, natomiast tacz-
nicy NOK Portugalii, Grecji i Niemiec poparli tezy referatu. Ustalono, ze tacznicy
Polski i Wielkiej Brytanii opracuja projekt sprawozdania dla Komitetu Kontakto-
wego, ktdry zostanie rozpatrzony przez grupe zadaniowa ds. wspotpracy.

Zgodnie z uchwatla zebrania Komitetu Kontaktowego w Helsinkach?, nowe
zadania w 2008 r. to: 1) stworzenie platformy wymiany informacji na temat kon-
troli srodkow UE; 2) seminarium po$wigcone krajowym deklaracjom zarzadzania
srodkami unijnymi. Relacjonujac prace nad pierwszym z zadan, taczniczka NOK

2 J. Mazur: Zebranie Komitetu Kontaktowego prezesow najwyzszych organow kontroli paristw Unii

Europejskiej i Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego (Helsinki, 3 i 4 grudnia 2007 r,), ,,Kontrola
Panstwowa” nr 2/2008.
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Stowenii przedstawita projekt szablonu, na podstawie ktérego beda zbierane infor-
macje o kontrolach srodkéw UE. Inicjatywa ma stuzy¢ utatwieniu wymiany do$wiad-
czen i informacji migdzy organami kontroli, jak réwniez udoskonalaniu metodyki
kontroli srodkéw unijnych, a w rezultacie lepszej przejrzystosci i wydajnosci ich
wykorzystania. Przewiduje sig, ze na stronie intranetowej (wewngtrznej stronie KK
— chronionej hastem i dostgpnej tylko dla pracownikow NOK) beda umieszczane
informacje dotyczace kontroli wykorzystania srodkow unijnych przeprowadzonych
przez NOK panstw cztonkowskich, a ponadto m.in. linki do sprawozdan z kontroli,
zalecen pokontrolnych, wynikoéw prac grup roboczych KK. Zaktada si¢ w zwiazku
z tym, ze najwyzsze organy kontroli beda przekazywaé — w jezyku angielskim,
francuskim lub niemieckim — informacje obejmujace migdzy innymi tytut kontroli,
datg jej ukonczenia, zakres, cel i okres objety kontrola, rodzaje jednostek kontrolo-
wanych, typ kontroli (kontrola finansowa, kontrola zgodno$ci, kontrola wykonania
zadan), metody kontroli, wnioski, zalecenia. t.acznik NIK zaproponowat ogranicze-
nie wymaganych danych do niezbgdnych: tematu, zakresu, typu i wynikéw kontroli.
Przyktadowo, w NIK najtatwiej bedzie wypetniaé szablon cytujac lub streszczajac
tekst ,,informacji o wynikach przeprowadzonych kontroli”, natomiast trudno bedzie
poda¢ dane, jakimi dysponuje tylko koordynator kontroli czy dyrektor jednostki
organizacyjnej, ktora przeprowadzita kontrole, badz istotnie zwigkszy to pracochton-
nos$¢ operacji. Watpliwosci dotycza zwlaszcza prezentowania metod kontroli. Przy
szerokim, problemowym ujgciu tematéw kontroli NIK trudno zrobi¢ to ogdlnie, za$
szczegbtowy opis bedzie pracochtonny. Zarowno w kontroli zgodnosci, jak i kontroli
wykonania zadan jest wiele metod, a obok tego sa rozmaite narzedzia, czgstokro¢
przy zastosowaniu r6znych metod. Nie bardzo zatem wiadomo, czy w odpowiedzi na
pytanie o metode kontroli nalezy poda¢ ogolne ,,hasto”, czy tez opisywaé narzedzia
lub techniki badawcze. Po dyskusji tacznicy przyjeli szeroki zakres informacji, ale
z zalozeniem, ze ma on charakter fakultatywny.

Lacznik NOK Wielkiej Brytanii poinformowal o pracach nad zorganizowaniem
seminarium KK na temat krajowych deklaracji zarzadzania srodkami UE. Doku-
menty takie — bardzo rozne pod wzgledem sposobu przygotowywania, charakteru
1 przeznaczenia — sporzadzaja rzady Holandii (od 2007 r.) 1 Wielkiej Brytanii (od
2008 r.) oraz NOK Danii (od 2006 r.); zamierza je sporzadzac¢ takze rzad Szwecji.
Seminarium odbedzie sig¢ 12 wrzesnia tego roku w Kopenhadze.

W podziale na 4 grupy — a pdzniej w dyskusji plenarnej — rozpatrzono zgtoszone
przez NOK sugestie do planu pracy KK na 2009 r. Najwigksze poparcie zyskaty:

1) Seminarium na temat kontroli $rodkow Unii Europejskiej w rolnictwie (temat
zglosit NOK Cypru; ETO podjat sig organizacji; 18 NOK jest wstepnie zaintere-
sowanych udziatem).
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2) Stworzenie sieci NOK, ktdre kontroluja (lub zamierzaja kontrolowac) poli-
tyke finansowa swoich rzadow (temat zgtoszony przez NOK Finlandii i Szwecji;
Finowie bgda organizatorami; 7 NOK jest wstepnie zainteresowanych udzialem).

3) Koordynowana kontrola wykonania zadan dotyczaca wykorzystania srodkow
UE na transgraniczne inwestycje transportowe (TEN-T); (NOK Wegier zgtosit
temat i bedzie organizatorem; 4 NOK sa zainteresowane udziatem).

Wskazane propozycje zostana bardziej szczegdtowo przygotowane i przedstawione
na zebraniu tacznikow w pazdzierniku, a nast¢pnie na zebraniu KK w grudniu.
Zgltoszone beda tez jeden lub dwa tematy kontroli réwnolegtych, jakie zaproponuje
grupa robocza ds. §rodkdéw strukturalnych. Inne rozpatrywane sugestie to rozszerze-
nie mandatu grupy roboczej ds. kontroli zamowien publicznych; poréwnanie metod
1 podejscia kontrolnego w kontroli wykorzystania srodkow unijnych; kontrola de-
ficytu budzetowego; kontrole wykorzystania srodkow strukturalnych w rolnictwie,
rybotéwstwie, administracji publicznej, kulturze; wymiana do$wiadczen miedzy
ETO i NOK panstw cztonkowskich na temat kontroli wykonania budzetu unijnego;
ocena osiagnigcia zalozen Strategii lizbonskiej 1 inne.

Lacznik NOK Szwecji omowit wstepne wyniki ankiety dotyczace wykorzystania
przez najwyzsze organy kontroli rezultatow prac grup roboczych Komitetu Kon-
taktowego. NOK byty proszone o informacje na temat kontroli lub innych dziatan,
ktore mogty by¢ zainspirowane praca grup roboczych KK. Kwestionariusz zawierat
réwniez pytania o sposob, w jaki NOK przekazuja informacje dotyczace produktow
i wynikow prac grup roboczych wewnatrz NOK oraz zapewniaja przekazanie ich
odpowiednim osobom. Stwierdzono duze zréznicowanie udzialu NOK w grupach
roboczych: jeden (Trybunat Obrachunkowy Grecji) nie uczestniczy w pracach ani
jednej z 11 grup, ktore istnieja obecnie lub dziataty w latach 2000-2008, natomiast
dwa najwyzsze organy kontroli uczestniczyly w 10 z 11 grup. Najczgstszym mo-
tywem, podawanym dla uzasadnienia swego udziatu jest zwiazek pracy kontrolnej
NOK z pracami grupy. Wigkszos¢ cztonkdéw grup roboczych informuje macierzyste
NOK o pracach i rezultatach grupy. Typowym sposobem sa sprawozdania pisemne,
niekiedy taczone z informacjami ustnymi. Jedynie 6 sposréd 27 NOK wykorzy-
stuje do tego celu intranet, a tylko w 3 stosuje si¢ bardziej aktywne sposoby upo-
wszechniania wiedzy, takie jak seminaria czy szkolenia. W wigkszosci NOK nie
ma okreslonego trybu przekazywania informacji o rezultatach prac grup roboczych
KK do wlasciwych pracownikow, ktorzy mogliby podja¢ odpowiednie dziatania.
Wyniki ankiety wskazuja, ze NOK wykorzystuja zarowno produkty grup, w ktorych
uczestnicza ich przedstawiciele, jak i grup, w ktorych nie sa reprezentowane. Zdarza
sig tez sytuacja prowadzenia przez NOK pewnej dziatalnosci, rownolegtej do pracy
grupy, w ktorej uczestnicza jego przedstawiciele, ale gdzie jej rezultaty nie zostaja
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wykorzystane. Wigkszo§¢ NOK wykorzystuje prace grup roboczych. Jako powody
niekorzystania z nich podano m.in. ograniczone zasoby NOK, mate zainteresowa-
nie tym kierunkiem dziatalnosci, ocena, ze poziom ryzyka nie uzasadnia podjecia
kontroli w danej dziedzinie, albo ze skorzystanie z produktu grupy wymagatoby
znacznych, dodatkowych naktadow (m.in. dlatego, Ze nie sa one dostgpne w jezyku
ojczystym).

Lacznik NIK powiadomit o potencjalnej inicjatywie Komisji Europejskiej na
rzecz zachgcenia najwyzszych organow kontroli do kontrolowania systeméw we-
wngtrznej kontroli finansowej, stwierdzajac, ze NOK Polski, Stowenii i Wegier
popieraja inicjatywe pod warunkiem, ze zostanie ona skierowana do wszystkich
panstw cztonkowskich. W lutym tego roku tacznik NIK (oraz tacznicy NOK Sto-
wenii 1 Wegier) otrzymali mail od pracownika Dyrekcji Generalnej ds. Budzetu
Komisji Europejskiej przedstawiajacy wstgpny projekt inicjatywy Komisji, ktora
miataby polega¢ na zwroceniu si¢ do NOK 12 nowych panstw UE z pytaniami
1 sugestiami w sprawie prowadzenia kontroli ogdlnego mechanizmu wewngtrznej
kontroli finansowej. We wszystkich trzech NOK projekt wywotal watpliwosci.
Podkreslajac potrzebg podejmowania kontroli funkcjonowania kontroli wewngtrzne;
(w tym audytu wewngtrznego) w poszczegolnych podmiotach i obszarach dzia-
falnos$ci publicznej, zwrocono uwagg, iz sugerowana kontrola ogélnego mechani-
zmu kontroli wewngtrznej w obszarze finansow publicznych moze by¢ trudna do
przeprowadzenia. Szczegolne watpliwosci wzbudzit jednak zamiar skierowania
ankiety jedynie do ,,nowych” panstw cztonkowskich UE, podczas gdy temat dotyczy
wszystkich panstw UE. W kwietniu odbyto si¢ w NIK spotkanie z autorem projektu
ankiety — pracownikiem Dyrekcji Generalnej ds. Budzetu Komisji Europejskiej
Robertem de Koningiem?®. Przedstawiciele NIK stwierdzili, ze Izba w szerokim
zakresie prowadzi — i nadal bedzie prowadzi¢ — kontrole dotyczace funkcjonowania
systemu kontroli wewngtrznej, dlatego z zainteresowaniem przyjmuje inicjatywe
Komisji Europejskiej. Jednak uzyskanie wiedzy o metodach badania przez NOK
systemow kontroli wewngtrznej nie wymaga kierowania oficjalnego pisma Komisji
do szefow NOK. W ostatnich latach Dyrekcja Generalna ds. Budzetu kilka razy
kierowata pisma do szefow NOK, ale zawsze byty to pisma do wszystkich panstw
cztonkowskich. Istnieje ryzyko, ze wystapienie przez Komisj¢ do grupy panstw
— 1 to wybranej, jak moze to by¢ odczytane, na podstawie kryterium polityczne-
go — moze wywota¢ watpliwosci, krytyke, zadraznienia itd. Wrazliwo$¢ tematu
wiaze si¢ takze z tym, ze dotyczy on zobowiazan przedakcesyjnych. Jezeli pismo

3 Poglady R. de Koninga zostaly szczegétowo przedstawione w jego ksiazce: “PIfC — A European

Commission initiative to build new structures of public internal control in applicant and third-party coun-
tries”, 2007 (zob. tez zatozona przez autora strong internetowa: http:/pifc.eu).
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miatoby zosta¢ skierowane tylko do ,,nowych” panstw cztonkowskich, pojawia si¢
obawa, ze chodzi o rozliczenie 12 rzadow z realizacji uprzednich zobowiazan albo
o uzyskanie wiedzy o stabosciach systemoéw kontroli wewnetrznej w ,,nowych”
panstwach. Problem6w mozna by unikna¢, na przyktad organizujac seminarium lub
powierzajac zebranie informacji osrodkowi badawczemu. Jezeli bowiem Komisja
jest gospodarzem seminarium — od niej zalezy, kogo zaprosi (nie ma wowczas
problemu ,,nowych” — ,,starych” panstw cztonkowskich). Ponadto ,,wymiana wie-
dzy i doswiadczen na temat kontroli sSrodkow UE oraz innych kwestii zwiqzanych
z UE” jest statutowym zadaniem Komitetu Kontaktowego prezesow najwyzszych
organow kontroli UE. Czy nie byloby celowe, aby Komisja Europejska zapro-
ponowata wlasnie jemu zajgcie si¢ tym tematem? Jednak niezaleznie od decyzji
Komisji — NIK nie jest zainteresowana udziatem w inicjatywie obejmujacej tylko
,,howe” panstwa cztonkowskie: w ewentualnym pilotazu powinien uczestniczy¢
co najmniej jeden NOK ze ,,starych” panstw UE. Analogiczne stanowisko zajety
NOK Stowenii i Wegier. W dyskusji facznicy kilku najwyzszych organow kontroli
poparli przedstawione wyzej argumenty, zas tacznik Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego obiecal podjgcie wlasnych dziatan w celu wyjasnienia sprawy.

dr Jacek Mazur
doradca Prezesa NIK
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DZIALALNOSC 1ZB OBRACHUNKOWYCH W NIEMCZECH
NA PRZYKLADZIE LANDU SAKSONIA-ANHALT

Federalna Izba Obrachunkowa w Niemczech

Konstytucja Republiki Federalnej Niemiec w art. 114 ! wskazuje Federalna
Izbg Obrachunkowa Niemiec jako organ badajacy sprawozdanie o wptywach
i wydatkach, jak rowniez o majatku i zadtuzeniu panstwa federalnego oraz gospo-
darnosc¢ i prawidtowos$¢ dziatalnosci budzetowej i gospodarczej. Sprawozdanie
powinien przedtozy¢ minister finanséw federacji parlamentowi federalnemu w ciagu
nastgpnego roku obrachunkowego za rok poprzedni celem udzielenia absolutorium
rzadowi federalnemu. Wtasciwo$¢ Izby Federalnej ogranicza si¢ do budzetu i optat
finansowych kraju federalnego?.

Kontrola finansowa krajow zwiazkowych w Niemczech jest zadaniem izb
obrachunkowych krajow zwiazkowych. Wynika to z federacyjnej budowy pan-
stwa niemieckiego, w ktorym obok panstwa federalnego funkcjonuje 16 krajow
zwiazkowych — landoéw (w tym 3 miasta wydzielone: Berlin, Hamburg, Brema).
Maja one ograniczona panstwowos¢. Kazdy z krajow zwiazkowych dysponuje
wtasna konstytucja (ktora nie wymaga zatwierdzenia przez wladze federalne),

! Art. 114 Konstytucji Republiki Federalnej Niemiec z 23.05.1949 1.

2 Zob.: Jacek Mazur: Niemiecka ustawa z 1985 r. o Federalnej Izbie Obrachunkowej, ,,Kontrola
Panstwowa” nr 4/1993, s. 104; Bernhard Friedman: Skutecznos¢ dziatania Federalnej Izby Obrachunko-
wej Niemiec, ,,Kontrola Panstwowa” nr 2/1997, s. 136; Prezes Federalnej Izby Obrachunkowej Niemiec
z wizytq w NIK, ,,Kontrola Panstwowa” nr 5/1999, s. 139.
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ograniczonymi prawami utrzymywania stosunkéw migdzynarodowych, wtasnym
rzadem, parlamentem i sadownictwem. Artykut 30 Konstytucji Republiki Fede-
ralnej Niemiec® stanowi zasad¢ domniemania kompetencji na rzecz landow; jezeli
konstytucja wyraznie nie przyznaje federacji jakichs uprawnien, wowczas naleza
one do kraju zwiazkowego.

Federalna Izba Obrachunkowa nie pelni wobec izb obrachunkowych krajow
zwiazkowych zadnego nadzoru ani nie ma prawa wydawania im polecen — nie jest
wobec nich nadrzedna.

Izby obrachunkowe krajow zwigzkowych
Podstawy prawne dziatania

Od ponownego zjednoczenia panstwa niemieckiego funkcjonuje Federalna Izba
Obrachunkowa i 16 izb obrachunkowych dziatajacych na terenie poszczegolnych
krajow zwiazkowych. 1zby obrachunkowe we wszystkich nowych krajach zwiaz-
kowych powstaty po wyksztatceniu si¢ rzadow i organow administracji publicznej,
co mialo miejsce w polowie 1991 r.

Funkcjonowanie 16 krajowych izb obrachunkowych jest zagwarantowane
w konstytucjach poszczegdlnych landow. Gwarancje konstytucyjne odnosza si¢
zaro6wno do samego istnienia izb, sedziowskiej niezaleznosci cztonkow senatu,
jak i podstawowego zakresu ich kompetencji. Szczegotowe wlasciwosci i zasady
funkcjonowania wynikaja z ustaw krajoéw zwiazkowych o izbach obrachunkowych
i innych specjalnych ustaw poszczegdlnych krajow, jak np. prawa budzetowego.
Izby sa od siebie wzajemnie niezalezne, nie ma migdzy nimi zadnego stosun-
ku nadrzednosci ani podrzednosci. Ustawowe podstawy dziatania poszczegol-
nych izb sg zbiezne. Chociaz izby obrachunkowe wywodza swoje uprawnienia
z konstytucji, to nie sa organem konstytucyjnym. Jako samodzielny i niezalez-
ny, podlegajacy tylko ustawie organ kontrolny nie sa podporzadkowane zadnej
innej wladzy. Wspieraja zadania parlamentu i rzadu, mimo Ze nie sg ich orga-
nem pomocniczym. Izby obrachunkowe dziatajace w poszczegdlnych krajach
zwiazkowych sa odpowiedzialne za kontrolg budzetu wtadz terytorialnych danego
kraju zwiazkowego.

* Art. 30 Konstytucji Republiki Federalnej Niemiec z 23.05.1949 1.
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Zadania izb obrachunkowych

Zadania izb obrachunkowych w Niemczech zostaly okreslone w konstytu-
cjach krajow zwiazkowych oraz innych ustawach okreslajacych zasady dziatania
finansoéw publicznych oraz jednostek samorzadu terytorialnego. Zadaniem izb jest
rozliczanie dochodéw i1 wydatkow administracji kraju zwiazkowego oraz nad-
zor nad majatkiem i zobowiazaniami. Izby czuwaja nad gospodarnym i zgodnym
z prawem wykonywaniem budzetu, nad dziatalno$cia administracji kraju zwiaz-
kowego i zaktadami krajowymi oraz wykonuja kontrole w tym zakresie. Wyniki
kontroli izb sa podstawa do uzyskania absolutorium przez rzady poszczegolnych
krajow zwiazkowych.

Wymienione zadania ustawowe izb pokrywaja si¢ rzeczowo z zakresem zadan
administracji krajow, dlatego tez kontroli podlegaja wszystkie publiczne jednostki,
o ile osiagaja przychody, realizuja wydatki lub wykonuja inne istotne z punktu
widzenia finansow publicznych dziatania. W ten sposob nie istnieja dziedziny
niepodlegajace kontroli.

Izby kontroluja takze:

— podmioty poza administracja, np. jezeli otrzymaly dotacje ze srodkow pub-
licznych, przy czym kontrola ta z reguty jest ograniczona do kontroli wykorzystania
srodkow, stosownie do przeznaczenia oraz gospodarnosci;

— dziatania kraju zwiazkowego w przedsigbiorstwach prawa prywatnego, kto-
rych jest on udziatowcem bezposrednim lub posrednim;

— wykonywanie budzetu i gospodarowanie przez partie parlamentu krajowe-
go; kontroli izb nie podlegaja jednakze decyzje polityczne, o ile zostaty podjgte
w granicach obowigzujacego prawa;

— wykonywanie budzetu i gospodarowanie przez osoby prawne prawa publicz-
nego, ktore podlegaja nadzorowi kraju zwiazkowego.

Kontroli izb podlega takze wykonywanie budzetu i gospodarowanie przez za-
ktady radiowe i telewizyjne, w przypadku zaktadéw krajowych — na gruncie prawa
kraju zwiazkowego, w przypadku wspolnotowych kilku krajow — na podstawie
umownych regulacji tych krajow.

Nie wszystkie izby jednakowo sa zobowiazane do kontroli wykonywania bu-
dzetu i gospodarowania przez jednostki samorzadu terytorialnego. W niektorych
krajach zwiazkowych kontrolg w tym zakresie przeprowadzaja inne urzedy krajowe
lub inne samodzielne podmioty prawne.

Do zadan izb nalezy takze doradztwo. Moga one same decydowac o jego ro-
dzaju i zakresie. Izby prowadza dziatalno$¢ doradcza w takim zakresie, w jakim
jest to mozliwe i uzasadnione.
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Kryteria kontroli

Kryteriami kontroli dla izb obrachunkowych sa rzetelnos¢, zgodnos¢ z prawem
1 gospodarno$¢. Izby kontroluja prawidtowo$¢ wykonania ustaw i dziatania admi-
nistracji, w szczegolnosci pod katem gospodarnosci i oszczgdnosci.

Postgpowanie kontrolne

Postgpowanie kontrolne izb jest tylko ogolnie zarysowane w ustawie o podsta-
wowych zasadach budzetu* (Haushaltsgrundsitzegesetz) oraz w poszczegodlnych
zarzadzeniach w zakresie budzetow krajow zwiazkowych. Dalsze regulacje pozo-
stawiono izbom w ich wewngtrznych regulaminach.

Podstawa postgpowania kontrolnego jest niezaleznos¢ izb. To one decyduja —na
wiasna odpowiedzialno$¢ — o tym: czy, kiedy, w jaki sposob, jakimi nakladami i w ja-
kim sktadzie osobowym zostanie przeprowadzona kontrola. Zasadniczo ani parlament
krajowy, ani rzad kraju zwiazkowego nie moze udziela¢ izbom zlecen ani wskazéwek
do kontroli. Te staraja si¢ wykorzystywac sugestie co do kontroli wedtug wtasnych
mozliwosci, odpowiednio w ramach ich konstytucyjnej odpowiedzialnosci.

Kontroli finansowej izb podlegaja tylko zakonczone procesy. Nie oznacza to,
7e musza pojawic si¢ skutki finansowe, wystarczy, ze zostaly zaangazowane $rodki,
dzigki ktorym proces decyzyjny zostal zakonczony. Dzigki kontrolom zapoczat-
kowanym na tym etapie moga juz wczesniej zosta¢ zauwazone niegospodarne
dziatania administracji.

W trakcie wykonywania czynno$ci kontrolnych izby maja wglad w cata do-
kumentacje, ktora jest wymagana do wypetnienia ich zadan. Dokumenty sg im
przedktadane na zadanie badz przesytane. Kontrole nastgpuja wedtug planu pracy,
ktory ogolnie zostaje ustalony na dany rok kalendarzowy. Jednostki, ktérych kon-
trola dotyczy, zostaja o niej wczesniej powiadomione.

W trakcie rozmowy wprowadzajacej wyjasnione zostaja cele kontrolne w ta-
kim zakresie, w jakim jest to wymagane. Po zakonczeniu ma miejsce rozmowa,
w czasie ktorej kontrolowani maja sposobnos$¢ zaprezentowania wlasnej opinii
na temat kontrolowanego obszaru. Na podstawie wynikow kontroli powstaje pro-
jekt raportu pokontrolnego. Nastgpnie jest przesytany do kontrolowanej jednostki
w celu zajecia przez nig stanowiska co do spraw przedstawionych w raporcie. Po
uzyskaniu odpowiedzi, izby przygotowuja ostateczny raport z kontroli.

Postgpowanie kontrolne nie jest sformalizowane i szczegdétowo ustalone
w przepisach prawa. Zasadniczo jego potrzeby ustalaja izba i kontrolowana jednostka.

4 Ustawa o podstawowych zasadach budzetu panstwa i krajow zwiazkowych z 19.08.1969 r.
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O wynikach kontroli izba moze powiadomi¢ takze inne jednostki. Decyduje o tym
sama izba, uwzgledniajac przy tym tymczasowy charakter wynikow kontroli, prawo
kontrolowanych jednostek do zajgcia stanowiska i w konkretnych przypadkach ich
opinie, podlegajace ochronie prawa 0sob trzecich, wreszcie mozliwe naruszenie
prawa poprzez przedwczesne dyskusje parlamentarne badz publiczne w zakresie
wskazanych rozstrzygnig¢. O wynikach kontroli o znaczeniu podstawowym badz
waznym finansowo izba zawiadamia ministra finanséw kraju zwiazkowego.

Sprawozdania z dziatalnos$ci izb

Izby obrachunkowe kieruja roczne sprawozdanie z dziatalnosci do parlamentow
i do rzadow krajow zwiazkowych. Sprawozdanie takie stanowi podstawe postg-
powania parlamentarnego nad udzieleniem absolutorium dla rzadu. Ponadto izby
informuja o wynikach swojej pracy, organizujac konferencje prasowe.

Jak juz wspomniano, izby obrachunkowe krajow zwiazkowych sa wobec sie-
bie, jak i wobec Federalnej Izby Obrachunkowej w pelni niezalezne. Wspdlpraca
izb obrachunkowych ma charakter dobrowolny. Jesli do przeprowadzenia kontroli
wlasciwa jest zarowno Federalna Izba Obrachunkowa, jak i izba kraju zwiazko-
wego, to zagadnienie powinno by¢ badane wspolnie. Izby obrachunkowe moga
w drodze umow przekazywac wlasne zadania kontrolne innej izbie obrachunkowe;j
lub tez takie zadania przejmowac. Celem takich umow jest z jednej strony unikanie
podwdjnej kontroli danego zagadnienia, za$ z drugiej zapobieganie powstawaniu
obszarow nieobjetych kontrolg przez izby obrachunkowe.

Krajowa Izba Obrachunkowa w Saksonii-Anhalt
Organizacja i zadania Izby

Saksonia-Anhalt jest krajem zwiazkowym Niemiec ze stolica w Magdeburgu.
Powierzchnia Saksonii-Anhalt wynosi 20 446 km?, zamieszkuje ja blisko 2,5 min
mieszkancow. Z 16 panstw zwigzkowych Niemiec zajmuje 8 miejsce pod wzgle-
dem powierzchni i 9 miejsce pod wzgledem liczby ludnosci. Izba Obrachunkowa
Saksonii-Anhalt ma gléwna siedzib¢ w Dessau, ponadto w Magdeburgu i Halle
mieszcza si¢ oddziaty zamiejscowe.

Podstawg prawna dziatania Izby stanowi ustawa z 7 marca 1991 r. o Krajo-
wej Izbie Obrachunkowej dla kraju Saksonia-Anhalt®. Na jej czele stoi prezydent,

> Ustawa o Krajowej Izbie Obrachunkowej Kraju Zwiazkowego Saksonia-Anhalt z 7.03.1991 r.
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wybierany na 12 lat przez parlament kraju zwiazkowego, wigkszoscia 2/3 gtosow.
Stosownie do postanowien ustawy ponowny wybor nie jest mozliwy. Na podsta-
wie propozycji prezydenta Izby, przewodniczacy parlamentu wskazuje (za zgoda
parlamentu) wiceprezydenta oraz cztonkdéw Senatu Izby. W sktad Senatu Krajowe;j
Izby Obrachunkowej Saksonii-Anhalt wchodzi 5 0sob, tj. prezydent Izby, wice-
prezydent oraz pozostali cztonkowie. Prezydent i cztonkowie Senatu Izby musza
mie¢ ukonczony 35. rok zycia. Przynajmniej potowa cztonkéw Senatu powinna
mie¢ uprawnienia do wykonywania zawodu sedziego, wyzsze studia administra-
cyjne albo wyzsze studia techniczne. Cztonkowie Senatu (poza prezesem Izby) sa
jednocze$nie kierownikami wydziatow.

Zgodnie z art. 98 Konstytucji Kraju Zwiazkowego Saksonii-Anhalt, Izba jest
samodzielnym, niezaleznym w wykonywaniu swoich zadan i podlegajacym tylko
ustawie najwyzszym urzedem kontrolnym kraju zwiazkowego. W ramach swoich
ustawowych zadan wspiera parlament i rzad kraju zwiazkowego w ich decyzjach.

Z kolei, zgodnie z art. 97 Konstytucji Kraju Zwiazkowego Saksonia-Anhalt®,
zadaniem Izby jest kontrola rozliczen, gospodarnosci i zgodnos$ci z prawem przy
wykonywaniu budzetu przez rzad kraju zwiazkowego. Raport Izby w tym zakresie
jest niezbedny, aby parlament kraju zwiazkowego udzielit rzadowi absolutorium.
Ponadto, zgodnie z wspomniang Konstytucja, zagadnienia dotyczace 1zby reguluja
inne ustawy, na ich podstawie Izba moze wykonywa¢ dodatkowe zadania.

Innymi aktami prawnymi normujacymi zadania [zby sa ustawy o samorzadzie
gminnym i samorzadzie powiatowym’. Z ustaw tych wynikaja og6lne zadania
w zakresie ponadregionalnej kontroli komunalnej. Bardziej szczegdétowo sformu-
fowano je w regulaminie wewngtrznym Izby, ustalonym 11 pazdziernika 2005 r.,
przyjetym za zgoda parlamentu kraju Saksonia-Anhalt.

Swoje zadania Izba realizuje przez 5 wydziatow (w tym Wydziat Prezydialny).
W ramach wydzialow tworzone sa referaty.

Wydziat 1 Izby w ramach swoich kompetencji dokonuje kontroli: wptywow
podatkowych kraju zwiazkowego, rachunkowosci z wptywow podatkowych, pra-
widlowosci 1 rentownosci wykonania ustaw podatkowych. Ponadto inspektorzy
dokonuja kontroli rachunkowosci w obszarach podlegajacych Ministerstwu Zdro-
wia 1 Opieki Spotecznej, Ministerstwu Sprawiedliwosci, Ministerstwu Gospodarki
i Pracy. Do obowiazkow wydzialu nalezy roéwniez kontrola catkowitego zarzadzania
budzetem i1 gospodarka, za ktore odpowiada Ministerstwo Kultury.

¢ Konstytucja Kraju Zwiazkowego Saksonia-Anhalt z 16.07.1992 r.
7 Ustawa o samorzadzie gminnym Kraju Zwiazkowego Saksonia-Anhalt z 5.10.1993 r.; ustawa
o samorzadzie powiatowym Kraju Zwiazkowego Saksonia-Anhalt z 5.10.1993 r.
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Do zadan Wydziatu 2 nalezy kontrola:

a) wydatkéw personalnych, w ramach ktorej sprawdzana jest m.in. poprawnos¢
ptatnosci, uposazenia i konieczno$ci zatrudnienia personelu, obserwacja redukcji
personelu, a takze dokonywana jest kontrola dziatan majacych na celu polepszenie
funkcjonowania instytucji;

b) zadan wyznaczonych Ministerstwu Spraw Wewnetrznych;

¢) zadan Ministerstwa Gospodarki, w tym m.in. kontrola: prawidlowo$ci dziatan
instytucji, przyznawania i rozliczania dotacji; kontrolowane sa ponadto udziaty
kraju zwiazkowego Saksonia-Anhalt w przedsigbiorstwach prawa prywatnego;

d) zadan nalezacych do kompetencji Ministerstwa Komunikacji.

Wydziat 3 zajmuje sig kontrola zadan pozostajacych w gestii Ministerstwa Rol-
nictwa i Srodowiska oraz Ministerstwa Rozwoju Kraju i Komunikacji. Ministerstwu
Rolnictwa i Srodowiska podlegaja m.in.: Krajowy Urzad Ochrony Srodowiska,
Krajowe Przedsigbiorstwo Ochrony przed Powodziami i Zarzadzania Gospodarka
Wodna, Administracja Parku Narodowego Harz, Krajowe Przedsigbiorstwo Lesne,
Krajowa Winnica, Krajowy Instytut Rolnictwa, Le$nictwa i Ogrodnictwa. W ramach
swej dziatalnos$ci referat zajmujacy si¢ kontrola zadan Ministerstwa Rolnictwa
i Srodowiska dokonuje kontroli: projektow budzetu, realizacji planu budzetu, bi-
lansu rocznego, a takze prowadzi dziatalno$¢ doradcza dla parlamentu krajowego
oraz wnosi uwagi do projektéw ustaw i ewentualnie dyrektyw. Do zakresu kontroli
referatu odpowiedzialnego za zadania Ministerstwa Budownictwa i Komunikacji
nalezy na przyktad kontrola $rodkéw budowlanych kraju zwiazkowego. Referat
przedstawia tez m.in. opinie w sprawie podstawowych zagadnien dotyczacych
prawa przydzielania srodkow finansowych i obliczania honorariéw dla architektow
1 inzynierdw.

Wydziat 4 1zby jest odpowiedzialny za ponadregionalna kontrole¢ komunalna
oraz kontrolg gmin i wspierania rozwoju miast i budownictwa mieszkaniowego
kraju zwiazkowego. Inspektorzy zatrudnieni w wydziale przeprowadzaja raz na
4 lata kontrolg terminowa wszystkich powiatow ziemskich i gmin powyzej 25 000
mieszkancow.

W ramach struktury organizacyjnej Izby dziala ponadto Wydziat Prezydialny,
ktory zajmuje sig¢ sprawami wewngetrznymi, na przyktad kontrola rozliczania po-
drozy stuzbowych oraz rozwojem personalnym pracownikow.

Postepowanie kontrolne
Aktualne, ogolne wytyczne i wskazowki do kontroli w Izbie Obrachunko-

wej Saksonii-Anhalt zostaly okreslone w dokumencie zatwierdzonym przez Senat
Izby 9 listopada 2004 r. z moca obowiazujaca od 1 stycznia 2005 r. Reguluje on
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podstawowe zasady 1 sposdb postepowania przy realizacji zadan. Szczegdty doty-
czace sposobu organizacji i przeprowadzenia postgpowania kontrolnego ustalano
w ramach poszczegolnych wydziatow.

Wedhug powyzszych, ogdlnych wytycznych postepowanie kontrolne mozna
podzieli¢ na trzy etapy:

— planowanie kontroli;

— przygotowanie i przeprowadzenie kontroli;

— postgpowanie z wynikami kontroli.

Izba wybiera przedmiot kontroli w ten sposob, aby poprzez jej wyniki uzyskaé
jak najbardziej reprezentatywny poglad w sprawach, ktore naleza do jej kompe-
tencji. Dzigki temu unika sig¢ powstania obszaréw niepodlegajacych kontroli. Przy
doborze przedmiotu kontroli uwzglednia si¢ w szczegolnosci cigzar finansowy
1 prawdopodobienstwo wystapienia btedu. Priorytetem dla Izby jest przede wszyst-
kim kontrola stanu obecnego. Stan faktyczny z przesztosci jest uwzgledniany, jezeli
whnioski 1 skutki takiej kontroli maja wptyw na przyszite budzety.

Urzednicy, zajmujacy si¢ kontrolami w toku catego roku pracy, wybieraja za-
gadnienia kontrolne, ktore przypuszczalnie powinny stanowic¢ obszar zaintereso-
wania Izby w kolejnych latach. Na tej podstawie jest przygotowywany projekt
rocznego planu pracy, ktory przedktadany jest pod obrady Senatu Izby. Planowanie
srednioterminowe jest podstawa rocznego planu.

W rocznych planach pracy czlonkowie Senatu ujmuja i zatwierdzaja te zadania
kontrolne, ktore przez im podlegle wydziaty powinny zosta¢ wykonane w nastep-
nym roku kalendarzowym. Wazne zmiany rocznego planu pracy (w szczegolnosci
rezygnacja badz przyjecie nowego zagadnienia kontrolnego) réwniez wymagaja
decyzji Senatu.

Przy planowaniu i wyborze zamierzen kontrolnych do planu pracy wykorzystuje
si¢ wszystkie informacje, wiedzg 1 doswiadczenie. Obok og6élnych dokumentdw,
takich jak plany budzetowe i gospodarcze oraz przepisy prawne, zrodtem informacji
jest takze wiedza z wezesniejszych kontroli przeprowadzanych w danej jednostce
przez Izbg lub inne jednostki kontroli finansowej, informacje z narad z wydzialami
administracji, debat budzetowych lub sprawozdawczych, dane dotyczace gospodarki
budzetowej, sprawozdania mediow, publikacje fachowe, wskazdwki osob trzecich,
dos$wiadczenia innych izb.

Roczny plan pracy Izby zawiera dla kazdego postepowania kontrolnego minimal-
ny opis wedhug jednolitego wzoru. Jezeli jakie$ postgpowanie kontrolne z poprzed-
niego roku nie zostato zakonczone to, o ile nic nie stoi na przeszkodzie, zostaje ono
przeniesione na nastgpny rok i uwzglednione w planie pracy.
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Przedmiot kontroli okreslony zostat jako wybrany zakres wykonywania budzetu
i gospodarowania kraju zwiazkowego oraz gminy, albo kazdorazowo kontrolowane;j
osoby prawnej.

Izba Obrachunkowa w Saksonii-Anhalt prowadzi kontrole: przekrojowe, do-
razne, kluczowe, terminowe.

Kontrola przekrojowa ma na celu dostarczenie wiedzy o dziatalno$ci admini-
stracji w danej dziedzinie przez porownanie wynikow kontroli w reprezentatywnie
wybranej grupie jednostek.

Kontrola dorazna obejmuje kontrolg $cisle okre§lonego zagadnienia, wyodreb-
nionego czasowo lub rzeczowo.

Kontrole kluczowe z kolei maja na celu powzigcie opinii o dotychczas niezbyt
dobrze znanym zakresie dziatalno$ci administracji. W wyniku takich kontroli nie
zmierza si¢ do uzyskania wiazacych ocen dziatalno$ci administracji. Kontrole te
stuza w szczegolnosci do przygotowania kontroli wiasciwe;.

Kontrole terminowe sa przeprowadzane raz na 4 lata i obejmuja gtéwnie wyko-
nanie budzetu w kolejnych latach wedtug obowiazujacych zasad budzetowych.

Przeprowadzanie kontroli

Kazda kontrola kieruje kierownik referatu. W tym celu uczestniczy on w przy-
gotowaniu kontroli oraz w miarg potrzeb takze w jej przeprowadzeniu. Na etapie
przygotowania inspektorzy wspdlnie z kierownikiem referatu sporzadzaja program
kontroli, w ktorym okreslaja zamierzenia, cele oraz zasadnicze punkty kontroli. Pro-
gram kontroli zatwierdza wlasciwy cztonek Senatu. W programie kontroli wskazuje
si¢ jednostke, ewentualnie kolejne jednostki, ktore nalezatoby skontrolowaé oraz
czas kontroli. Powinny zosta¢ zamieszczone dostgpne informacje o tej jednostce,
na przyktad z poprzednich kontroli, innych przeprowadzonych kontroli lub z akt
kontroli jednostek przewidzianych do kontroli, nastepnie o rodzaju i zakresie kon-
troli oraz potrzebne materiaty kontrolne, oméwienia metod kontroli, podziatu zadan
w zespole kontrolnym, sposobu pozyskania dokumentéw i wskazanie na temat
ewentualnego udziatu innych jednostek kontroli finansowe;j, udziatu specjalistow,
wskazowki dla innych wydziatow Izby. Program kontroli powinien takze zawiera¢
wskazowki dotyczace optacalnos$ci kontroli.

Prowadzac kontrole Izba moze korzysta¢ z pomocy rzeczoznawcoOw (wedlug
§94 ust. 2 prawa budzetowego landu), szczegdlnie w sytuacjach problematycznych
i trudnych, gdy sitami wiasnego personelu zagadnienie nie moze zosta¢ wyjasnione
lub ocenione.

Izba pisemnie powiadamia jednostke o kontroli. Powiadomienie o kontroli
moze zosta¢ rowniez przestane jednostkom, ktorych dotycza czynnosci kontrolne
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oraz jednostkom zwierzchnim. Nie powiadamia si¢ jednostki o kontroli, jesli jest
to uzasadnione jej celem. Powiadomienie o kontroli zawiera okreslenie przedmiotu
kontroli, termin rozpoczgcia, nazwiska i tytut stuzbowy prowadzacego kontrolg oraz
inspektoréw uczestniczacych, prosb¢ o wspieranie ich i zabezpieczenie im srodkow
do pracy, dane o dokumentach kontrolnych, ktore nalezy zebrac i przygotowac oraz
informacje o innych jednostkach, ktore zostaty powiadomione o kontroli. Zgodnie
z 0gblnymi wytycznymi, powiadomienie o kontroli powinno zosta¢ przestane do
kontrolowanej jednostki na czas. Natomiast szczegdélowy termin powiadomienia
o kontroli ustalany jest w ramach wydziatow.

Kontrolg rozpoczyna si¢ rozmowa wprowadzajaca, z udziatem kierownika
jednostki kontrolowanej lub innych jej pracownikoéw. W trakcie rozmowy zostaje
przedstawiony przedmiot kontroli i cele, a ponadto omawia si¢ zakres wsparcia ze
strony kontrolowanej jednostki niezbedny dla bezproblemowej realizacji zadania.
W rozmowie tej powinien uczestniczy¢ kierownik referatu.

Kontrolujacy dokonuje ustalen istotnych dla oceny przedmiotu kontroli na
podstawie programu kontroli, odpowiada za trafne i kompletne zbadanie stanu
faktycznego. Kontrolujacy decyduje juz na miejscu o szczegotach postgpowania
i przebiegu czynno$ci. Prowadzac kontrolg zwraca rowniez uwagg na stan faktyczny
wykraczajacy poza przedmiot i program kontroli, jezeli ustalenia w tym zakresie
moglyby miec istotne znaczenie dla realizacji zadan przez Izbg.

W przypadku wystapienia istotnych btedow czynnosci kontrolne moga zostac
przerwane. Decyzje w tym zakresie podejmuje Senat. Jezeli w trakcie czynno$ci
kontrolnych inspektorowi stana sig znane fakty, ktore rodza uzasadnione podejrzenie
dziatania zagrozonego kara, wowczas informuje on o tym kierownika referatu i wias-
ciwego cztonka Senatu, zanim w kontrolowanej jednostce przeprowadzi dyskusjg na
ten temat. Z kolei cztonek Senatu informuje o tych faktach prezydenta Izby. Cztonek
Senatu bierze udziat w czynno$ciach kontrolnych wedlug wtasnego uznania.

Kontrolujacy dba o to, aby ustalenia zostaly wystarczajaco potwierdzone odpo-
wiednia dokumentacja. Pobierajac dokumenty i informacje niezbgdne do przepro-
wadzenia kontroli, dokonujac wgladu w dane zautomatyzowane, inspektor powoluje
si¢ na §95 prawa budzetowego landu. W razie odmowy jednostki kontrolowanej do
przedstawienia potrzebnych danych, inspektor niezwlocznie informuje kierownika
referatu 1 wlasciwego cztonka Senatu.

Po zakonczeniu czynno$ci omawia si¢ ustalony stan faktyczny z kontrolowana
jednostka. W trakcie dyskusji przedstawia si¢ tylko najwazniejsze fakty. Dyskusje
prowadzi kierownik referatu przy wspotpracy kontrolujacych. Wyniki dyskusji
zamieszcza si¢ w odpowiedniej notatce.
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Postgpowanie z wynikami kontroli

Po zakonczeniu czynnosci kontrolnych kontrolujacy sporzadzaja projekt spra-
wozdania z kontroli. Opracowane wyniki podpisuja i stawiaja datg. W ten sposéb
potwierdzaja, ze kontrola zostata przeprowadzona starannie, przy zachowaniu
wytycznych do kontroli i otrzymanych wskazowek, wszystkie ustalenia kontrol-
ne zostaly zamieszczone w projekcie, stan faktyczny trafnie ustalony i oceniony
wedtug obowiazujacych przepisow. Przy zmianach lub skresleniach w wynikach
kontroli inspektor ma prawo wnie$¢ wilasna opini¢ i dotaczy¢ do akt.

Ponadto kontrolujacy sporzadzaja notatke z kontroli. Zamieszczaja w niej in-
formacje, ktére nie znalazty si¢ w sprawozdaniu z kontroli, a moga mie¢ istotne
znaczenie. Sprawozdanie z kontroli powinno zawiera¢: cele kontroli, stan faktyczny,
prawna i rzeczowa oceng stanu faktycznego, podsumowanie najwazniejszych ocen
oraz wnioski i zalecenia.

Sprawozdanie jest przesytane do jednostek, ktorych dotycza wyniki kontroli.
Sprawozdania zawierajace wazne wyniki o znaczeniu finansowym prezydent [zby
przekazuje takze ministrowi finansow.

mgr Anna Baran
mgr Magdalena Szkop
Regionalna Izba Obrachunkowa w Katowicach



Z ZALOBNEJ KARTY

Zbigniew Zdasien
(1941-2008)

Zbigniew Zdasien rozpoczal pracg w Najwyzszej Izbie Kontroli prawie 40 lat
temu. Poczatkowo byt pracownikiem Grupy Terenowej w Krakowie — Zespotu
Transportu, Zeglugi i Lacznosci. Kierowat nig do 1994 1., kiedy wraz ze wspot-
pracownikami przeszedt formalnie do Delegatury NIK w Krakowie. Od poczatku
pracy w Izbie dat si¢ pozna¢ jako profesjonalista, a jednoczesnie cztowiek niezwykle
cierpliwy, pogodny i serdeczny dla wszystkich.

Przez wiele lat byl jednym z najlepszych doradcow, takim, do ktérego przychodzi-
li wszyscy — po fachowa pomoc, wsparcie, porade. W 1998 r. zostal wicedyrektorem
krakowskiej delegatury NIK. Wykorzystujac swoje zdolnosci informatyczne, zajat
si¢ planowaniem pracy i koordynacja zadan wykonywanych przez kontrolerow. Byt
wzorem kultury osobistej, znakomicie reprezentowat Izbe we wszystkich rolach,
w ktorych sig przez te lata pracy znalazt, we wszystkich sprawach, ktore Mu powie-
rzono. Za zashigi w pracy zawodowej zostat odznaczony m.in. Krzyzem Kawalerskim
Orderu Odrodzenia Polski i Ztotym Krzyzem Zastugi. Cieszyt sig¢ wielkim szacunkiem
kierownictwa NIK i wszystkich, ktorzy si¢ z Nim zetkngli w pracy zawodowe;j.
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Oprocz codziennej pracy miat liczne zainteresowania, o ktoérych wiedzieli wszy-
scy Jego wspotpracownicy i przyjaciele. Najlepszym dowodem udanego potaczenia
sukceséw zawodowych i pasji, byly rajdy gorskie. Stworzyt je z mitosci do gor
i checi podzielenia si¢ swoja pasja z innymi, ale przeciez takze po to, by zintegro-
wac 1 wzmocni¢ nikowskie §rodowisko, zblizy¢ ludzi, ,,ucztowieczy¢” zawodowe
relacje. Rajdy bytly i sa wielkim sukcesem Komandora i Marszatka Gorskiego
Zbyszka Zdasienia. Pomimo Jego przejscia na emeryture dwa lata temu, sa kon-
tynuowane i ciesza si¢ niestabnacym powodzeniem. Przed dwoma laty dotaczyli
do grupy rajdowiczéw Stowacy, bywato, ze w rajdowych imprezach brali udziat
cztonkowie kierownictwa obu instytucji — polskiej i stowackiej. Kiedy po odejsciu
na emerytur¢ pojawit si¢ na trasie jesiennego rajdu, witano Go entuzjastycznie,
owacjami i z autentyczna radoscia.

Niedtugo jednak cieszyt si¢ wolnoscia. Nie zdazyt zrealizowaé planow, marzyt
o podrézach i spokojnym zyciu na emeryturze. Walczyt z choroba przez ostatnie
dwa lata, do konca pogodnie znoszac cierpienie, jakie niosty kolejne jej ataki.

Zmarl nad ranem 16 czerwca 2008 r. Zostal pochowany na matym, picknie
potozonym cmentarzu na Biatym Pradniku w Krakowie, w miejscu, ktére sam
sobie wybrat. W pogrzebie, 19 czerwca 2008 r., uczestniczyli, oprocz Rodziny,
liczni przyjaciele i wspdlpracownicy — z delegatur 1 departamentéw Najwyzszej
Izby Kontroli. Wiceprezes Stanistaw Jarosz pozegnal Zbigniewa Zdasienia w imie-
niu kierownictwa i pracownikoéw Izby; w pogrzebie wziat udziat takze poprzedni
prezes NIK Mirostaw Sekuta. Przybyli przyjaciele ze Stowacji — w tym dyrektor
Ekspozytury NKU w Banskiej Bystrzycy.

Pozegnalismy Go z poczuciem wielkiego zalu — odszedt cztowiek wyjatkowo
lubiany, dobry, madry. Bedzie nam Go bardzo brakowato.

Jolanta Stawska
wicedyrektor Delegatury NIK w Krakowie



RECENZJE, SYGNALY O KSIAZKACH.

Stanistaw Kaluzny: Kontrola wewnetrzna. Teoria i praktyka,
Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne 2008, s. 300.

Ksiazke napisano w konwencji prakseologicznej, wykorzystujac znajomos¢é
ekonomii, prawa, psychosocjologii oraz socjotechniki. Multidyscyplinarny charak-
ter pracy powoduje, ze obejmuje petny zakres wiedzy niezbednej do wykonywania
profesji kontrolerskiej. Takie ujecie zagadnien gwarantuje ciaglos¢ rozwoju nauki
o kontroli, a takze daje praktykom pozyteczne narzedzia teoretyczne.

Praca sktada sig z pigciu czgsci — zaczyna sig od spraw najogoélniejszych, te-
oretycznych, a konczy na rozwigzaniach nadajacych si¢ niemal do natychmiasto-
wego zastosowania, przede wszystkim przez pracownikow kontroli wewngtrzne;j
administracji panstwowej, ale takze przedsigbiorstw, bankow i innych podmiotéw
gospodarczych. Podzielono ja na nastepujace rozdzialy: Elementy teorii kontroli,
Systemy kontroli w zarzadzaniu, Czynnik ludzki w kontroli, Warsztat kontrolerski
oraz Dokumenty kontroli wewngtrznej.

Oceniajac publikacj¢ z punktu widzenia kontrolera Najwyzszej Izby Kontroli,
nowatorska i bardzo przekonujaca jest czgs¢ dotyczaca relacji miedzy stronami
w procesie kontroli. Szczegolnie interesujace jest starannie przeprowadzone stu-
dium postaci kontrolera. Wiele miejsca poswigcit autor na zagadnienia z zakresu
prakseologii, psychologii zarzadzania i kontroli, kultury osobistej i organizacyj-
nej, humanizacji, etyki normatywnej i dobrych obyczajow w kontroli. Zawodowy
kontroler ma okazj¢ porownac swoja ,.filozofig” kontrolowania z typologia osobo-
wosci kontrolerow. Przekona sig, ze nie powinien by¢ ,,fanatycznym $cigaczem”
szukajacym tak zwanej dziury w catym; nie rewizorem i prokuratorem w jednej
osobie lub kontrolerem ,,oportunista-czarnowidzem”, ale lekarzem badajacym orga-
nizacje, poznajacym jej stabe i dobre strony (,,schorzenia”), stawiajacym diagnoze¢
i podajacym lekarstwo, tzn. wskazujacym kierunki i srodki naprawcze. Jest to tez
w wielu wypadkach — przy przyjeciu pewnej filozofii kontroli — rola nauczyciela
i wychowawcy (funkcja instruktazowo-doradcza). Wynika z tego jasno, ze kontro-
ler ma by¢ sprzymierzencem kontrolowanych, a nie antagonista. Ta cze$¢ ksiazki
konczy sig przedstawieniem modelu osobowosci kontrolera, opracowanego na
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podstawie badan empirycznych autora. Pokazuja one m.in. jak bardzo kontroler
oddziatluje na zachowania kontrolowanych pracownikow.

Trzeba zauwazy¢, ze w przeciwienstwie do literatury ogélnie odnoszacej sig¢ do
kontroli, ta dotyczaca kontroli wewngtrznej jest stosunkowo uboga i traktuje z reguty
tylko o niektorych jej aspektach. Omawiana publikacja to pierwsza w przedmioto-
wym pismiennictwie europejskim pozycja, ktora ukazuje wszystkie jej aspekty, nie
tylko od strony organizacyjno-prawnej, ale przede wszystkim warsztatowe;.

Autor po raz pierwszy tak gleboko sigga do czynnika ludzkiego w kontroli.
Odwotuje si¢ do kulturowych relacji migdzy stronami w kontroli, uwzgledniajac
przede wszystkim wskazania psychologii osobowosci i etyki normatywnej. Pod-
kresla, ze ,,kontrola jest tym rodzajem dziatania, ktorego naczelnym celem jest
regulowanie i korygowanie wszelkich czynnosci w celu zapewnienia ich sprawnosci
1 skuteczno$ci”. Stwierdza, ze wszelkie dziatania cztowieka sa zawodne, a uktadow
technicznych (czy spotecznych) funkcjonujacych idealnie nie potrafi on jeszcze
budowa¢. Zdaniem autora, zadna z pozostatych funkcji kierowania (planowanie,
organizowanie, motywowanie) nie ma tak bezposredniego charakteru jak kontrola.
Kontroluje si¢ rzeczywiste stany na tym poziomie, na ktorym zaistniaty. Ta cecha
dziatalnosci kontrolnej sprzyja tworzeniu uogoélnien dotyczacych teorii kontroli,
aksjologii i metod badawczych. Mozna doda¢, ze wlasciwie zaplanowane cele
i srodki w dobrze uksztattowanych strukturach, przy skutecznym systemie moty-
wowania, moga prowadzi¢ do ograniczenia zakresu i intensywnosci kontroli. Na
tym nam, kontrolerom najwyzszego w panstwie organu kontroli, powinno szcze-
gblnie zalezec.

Na uwage w tej pracy zastuguja ponadto: indeksy (0sob i rzeczowy), liczne
rysunki i tablice pogladowe, wyttuszczenia w tekscie, a takze trafnie dobrane motta
umieszczone przed kazdym rozdzialem. Utatwia to korzystanie z ksiazki. Wazne sa
takze omowienia tresci w jgzykach obcych. Dzigki temu wychodzi ona naprzeciw
licznym postulatom spoleczno$ci kontrolerskiej, nobilitowanej przed trzema laty,
kiedy wprowadzono ustawowo nowe zawody: kontroler wewnetrzny oraz kontroler
panstwowy.

Kazdy, kto chce profesjonalnie przeprowadza¢ zwtaszcza kontrole gospodarcze,
znajdzie tu z pewnoscia odpowiedzi na wiele pytan. Ksiazka moze tez postuzy¢
jako bezposrednia pomoc w sprawach trudnych, dotyczacych warsztatu pracy kie-
rownika i kontrolera.

Warto przypomnie¢, ze nowoczesnie wykonywana kontrola jest coraz bardziej
ztozonym procesem. Trzeba zatem zgodzi¢ sig¢ z autorem, ze ,,to, co do niedawna
byto celem, dzisiaj juz nie jest nawet poczatkiem”. Jego zdaniem, od kontrolera
oczekuje si¢ odpowiedzi na coraz trudniejsze pytania: ,,chcemy, aby to byt ekspert
w kazdej dziedzinie dziatalno$ci swojej organizacji”. Jest wigc zrozumiate, ze
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aktywna rola kontroli moze by¢ tylko wtedy urzeczywistniona, gdy zostanie zapew-
niony staly postep w jej organizowaniu i wykonywaniu. Temu celowi znakomicie
stuzy prezentowana praca.

Na koniec warto zaznaczy¢, ze autor tworczo korzystajac z dorobku swoich
nauczycieli — m.in. profesorow Tadeusza Kotarbinskiego, Witolda Kiezuna, Jacka
Mareckiego, Mieczystawa Klimasa, Bohdana Glinskiego, Juliana Gnoinskiego,
Bolestawa Kuca oraz takich wybitnych przedstawicieli mys$li naukowe;j z zagranicy,
jak Peter Drucker, James Stoner, Ross Weber, Ricky Griffin — zaprezentowal stan
wiedzy 1 przyblizyl do§wiadczenia niezbedne w petieniu stuzby kontrolerskie;j.
Ksiazka przedstawia charakterystyke problemoéw z tej dziedziny, dokonywana przede
wszystkim z perspektywy nauk o organizacji i kierowaniu (zarzadzaniu). Jednoczes-
nie prezentuje zalecenia organizacji migdzynarodowych, w tym unijne standardy
wplywajace na tendencje rozwoju kontroli w Polsce.

mgr inz. Ryszard Szyc
doradca prezesa NIK
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Krzysztof Opolski, Krzysztof Wasniewski, Magdalena Wereda: Audyt strate-
giczny jako szansa na poprawe pozycji rynkowej firmy, Wydawnictwo CeDeWu,
Warszawa 2008, s. 187.

Publikacja opiera si¢ na zatozeniu, ze funkcjonowanie przedsigbiorstwa nie
zalezy wylacznie od racjonalnych posunig¢ jego kierownictwa, lecz jest podpo-
rzadkowane wielu trudnym do rozpoznania czynnikom. Powoduje to, ze decyzje
zarzadcze czgsto sa podejmowane na podstawie niepetnych informacji i fatszy-
wych przestanek, co moze wywotywac niekiedy nieodwracalne skutki dla firmy.
Mozliwos$¢ pojawienia si¢ generalnego, trudnego do skorygowania bledu w prowa-
dzeniu firmy zwana jest ryzykiem strategicznym. Wedlug autoréw, instrumentem
pozwalajacym rozpoznac¢ blad strategiczny i zredukowacé jego negatywne skutki
jest audyt strategiczny. Ksiazka zostata pomys$lana jako swego rodzaju przewodnik
po kierunkach i metodach minimalizowania ryzyka przez odpowiednig kontrole
systemu zarzadzania strategicznego w przedsigbiorstwie. W pierwszym rozdziale
poruszono podstawowe zagadnienia zwiazane z budowaniem strategii oraz kry-
teriami oceny sytuacji przedsigbiorstwa. W drugim dokonano przegladu metod
audytu strategicznego, w trzecim omowiono zwiazki migdzy audytem strategicznym
1 ryzykiem oraz metody redukcji ryzyka strategicznego dzigki audytowi. Ostatni
rozdziat przedstawia analiz¢ wynikow autorskiego audytu strategicznego na przy-
ktadach wybranych spotek gietdowych.

Karolina Kedziora, Krzysztof Smiszek: Dyskryminacja i lobbing w zatrud-
nieniu, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2008, s. 228.

Dyskryminacja i mobbing od pewnego czasu uchodza za najwigksze plagi
w stosunkach pracy. Kwestia wtasciwego i rownego traktowania pracownikoéw
przez pracodawcg stata si¢ powodem intensywnej aktywnosci legislacyjnej Unii
Europejskiej. Polska jako kraj cztonkowski musiata dokonaé¢ zmian w prawie pracy
przez implementacj¢ unijnego dorobku legislacyjnego w tej dziedzinie. Publikacja
kompetentnie przedstawia i komentuje postanowienia Kodeksu pracy dotyczace
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problematyki dyskryminacji i mobbingu w zaktadzie pracy. W kolejnych rozdzia-
tach zaprezentowano migdzynarodowe zrodta zakazu dyskryminacji i mobbingu,
zdefiniowano kluczowe pojecia zwiazane z tymi zjawiskami oraz przeanalizowano
obowiazujace w polskim prawie przepisy. Osobne rozdziaty dotycza obowiazkoéw
pracodawcy we wdrazaniu i przestrzeganiu procedur antydyskryminacyjnych oraz
jego odpowiedzialno$ci za naruszanie prawa w tym zakresie.

Jerzy Wojciech Wojcik: Oszustwa finansowe. Zagadnienia kryminologiczne
i kryminalistyczne, Wydawnictwo JWW, Warszawa 2008, s. 496.

Rozwojowi nowoczesnej gospodarki towarzyszy erupcja nowych form prze-
stepczosci finansowej, w swych metodach i koncepcjach dostosowanej do najnow-
szych technik obrotu gospodarczego. Mnoza si¢ wyrafinowane oszustwa bankowe,
pomystowe wyludzenia, przestepstwa komputerowe, gieldowe i celne. Ksiazka
prof. J.W. Wojcika jest proba wszechstronnego opisania i zanalizowania tych zja-
wisk na podstawie doglgbnej wiedzy o przestgpstwach dokonywanych w Polsce
1 na Swiecie. Autor zarysowat ogolne tto spoteczne, polityczne i psychologiczne
sprzyjajace przemianom zorganizowanej przestgpczosci finansowej. Nastgpnie
poddat gruntownej analizie poszczego6lne typy oszustw i kradziezy bankowych,
kredytowych, internetowych, zaliczkowych i1 innych. Omowit takze najciekawsze
afery gospodarcze ostatnich lat oraz dziatania podejmowane przez rozmaite in-
stytucje, majace uniemozliwic¢ lub przynajmniej utrudni¢ dokonywanie opisanych
przestgpstw.

Michat Gabriel-Weglowski: Przestepstwa przeciwko humanitarnej ochronie
zwierzat, Wydawnictwo Dom Organizatora, Torun 2008, s. 279.

Ksiagzka przedstawia problem humanitarnej ochrony zwierzat, gtownie
w aspekcie obowiazujacego prawa. W pierwszym rozdziale zarysowano historycz-
ne i etyczne zrodta wspotczesnego prawodawstwa, kolejne zawieraja poréwnanie
obowiazujacego w Polsce prawa o ochronie zwierzat z Konstytucja RP, jak rowniez
ze stosownymi przepisami Unii Europejskiej. Merytorycznym rdzeniem pracy jest
rozdziat czwarty, bedacy gruntowna analiza przepisow karnych w sferze przestepstw
przeciwko humanitarnemu traktowaniu zwierzat. Nastepne dwie czeséci dotycza
przestgpczosci przeciwko zwierzgtom oraz postrzegania tej problematyki przez
srodowiska prawnicze. Praca konczy si¢ rozwazaniami na temat racjonalnosci
$cigania czynoéw lamiacych zasady humanitarnego postgpowania ze zwierzg¢tami
oraz postulatami o charakterze ustawodawczym.
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