NAJWYZSZA 1ZBA KONTROLI

KONTROLA
PANSTWOWA

- KtoKolwiek grosz publiczny
do swego rozporzadzenia odbiera,

wydatek onegoz usprawiedliwic winien.”™

WARSZAWA
ROCZNIK LIV — NUMER 5 (328) — WRZESIEN — PAZDZIERNIK 2009R.




ISSN 0452-5027

* Cytat z pisma ministra skarbu Ksiestwa Warszawskiego, Tadeusza Dembowskiego, wystosowane-
go w zwiazku z pracami przygotowawczymi do dekretu z dnia 14 grudnia 1808 roku o Gi6wnej
Izbie Obrachunkowe;j.



Krzysztof Wasowski

REALIZACJA PRZEDSIEWZIEC
PARTNERSTWA PUBLICZNO-PRYWATNEGO W NOWEJ USTAWIE

Nowa ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym weszia w zycie 27 lute-
go 2009 r.* i uchylita w catosci przepisy poprzedniej ustawy z 28 lipca 2005 r.2
Podstawowym powodem tak radykalnej zmiany byty stabosci poprzedniego
aktu, o ktérych swiadczyt przede wszystkim brak realizacji projektow w formule
partnerstwa publiczno-prywatnego (ppp) w ramach procedur i regulacji w nim
przewidzianych.

W artykule zostanie przedstawiona istota i zakres stosowania formu-
ty ppp oraz szczegbétowe rozwiagzania formalnoprawne wprowadzane nowa
ustawa.

Istota partnerstwa i stosowanie formuly ppp na swiecie

Pomimo praktyki we wdrazaniu projektow w formule partnerstwa publiczno-
-prywatnego oraz sporego dorobku analitycznego i naukowego na ten temat, nie
istnieje jednolita i ogolnie przyjeta na $wiecie definicja tego pojecia. Generalnie
przez partnerstwo publiczno-prywatne nalezy rozumie¢ wspdlne przedsiewziecia
sektora publicznego i prywatnego w realizacji szeroko rozumianych projektow
infrastrukturalnych dotyczacych sfery ustug publicznych.

Syntetycznie istote realizacji ppp przedstawiono w tabeli 1, a problem defini-
cji w polskiej ustawie zostat szczegétowo omowiony dalej.

1 Ustawa z 19.12.2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (DzU z 2009 r., nr 19, poz. 100).
2 Ustawa z 28.07.2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (DzU z 2005 r., nr 169, poz. 1420).
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Tabela 1

Charakterystyka wspotpracy w formule partnerstwa publiczno-prywatnego

Lp. Obszar tematyczny Cechy charakterystyczne dla wspolpracy ppp
1. | Strony wspotpracy Podmioty reprezentujace sektor publiczny na poziomie
wiadz krajowych, regionalnych i lokalnych.
Podmioty reprezentujace sektor prywatny: wykonawcy
projektow (spotki prywatne, publiczne, publiczno-prywat-
ne), konsorcja tych spotek, dostarczyciele kapitatu dtuz-
nego i typu equity (szeroko rozumiany rynek finansowy,
w tym gtéwnie sektor bankowy), ubezpieczyciele, firmy
doradcze, kancelarie prawne itp.
2. | Forma powiazania partneréw Umowa (kontrakt) ppp, trwale wiazaca i dtugofalowo
angazujaca strony.
3. | Okres wspdtpracy Sredniookresowy i dtugookresowy (od minimum 3-5 do
kilkudziesieciu lat).
4. | Forma wylaniania partnera (partneréw, | Tryb zamowienia publicznego — najczesciej dialog konku-
konsorcjum) z sektora prywatnego rencyjny.
5. | Podziat ryzyka przedsigwzigcia Dzielone, stosownie do doswiadczenia partnerow
i obiektywnych mozliwosci w zakresie zarzadzania dana
kategoria ryzyka, w tym gtdwnie kwestii kosztowej.
6. | Finansowanie przedsiewziecia Srodki publiczne i kapitat prywatny — czesto dochodzi do
przesunigcia zobowiazan sektora publicznego w czasie.
7. | Zakres obszardw tematycznych Glownie infrastruktura transportowa, ochrony srodowiska
w ramach realizowanych przedsigwzie¢ | oraz spoteczna.
8. | Zakres swiadczonych czynnosci Budowa obiektoéw i infrastruktury, odnawianie, adaptowa-
ze strony sektora prywatnego nie, renowacja i unowoczesnianie obiektow, zarzadzanie
oraz $wiadczenie ustug.
9. | Podstawowy cel i korzysci ze stoso- Wykorzystanie potencjatu (efekt synergiczny) sektora pub-
wania partnerstwa wobec innych form | licznego i prywatnego w obszarach dotyczacych realizacji
realizacji projektow projektu.

Zrédto: Opracowanie wilasne.

Wedtug dostepnych statystyk®, w latach 1994-2007 zrealizowano na swiecie

prawie 1200 projektéw partnerstwa publiczno-prywatnego, o tacznej wartosci
290 mld euro. Wigkszos¢ z nich dotyczyta krajow Europy (62,71% rynku — pod
wzgledem wartosci — w tym Europy Srodkowej i Wschodniej 3,48%), Ameryki

Dane Dealogic ProjectWare i PricewaterhouseCoopers [dostep: wrzesien 2009],
<www.centrum-PPP.pl/na-swiecie,1>.
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Pétnocnej (10,45%), Azji (9,76%), Afryki (8,36%) oraz Australii (6,62%). Jesli
chodzi o zakres tematyczny, dominowaty projekty w sektorze transportowym
(65,7%), ochronie zdrowia (10,25%), edukacji (6,36%), obronnosci (4,24%),
sektorze wodno-kanalizacyjnym (2,83%) oraz pozostatych (10,95%). W krajach
0 najdojrzalszych rynkach partnerstwa, takich jak Wielka Brytania, udziat pro-
jektow ppp w inwestycjach sektora publicznego siegat pod wzgledem wartosci
10-15%*.

Przepisy ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym

Podstawowa przyczyna wprowadzenia nowej ustawy byta zbytnia restryk-
cyjnos¢ i ztozonos¢ obowiazkéw naktadanych na strony w poprzedniej ustawie
0 ppp, W tym rozmaitych obciazen administracyjnych oraz nadmierne uregulo-
wanie i przez to usztywnienie kwestii zwiazanych ze swoboda realizacji umdw.
Zainteresowane strony, tj. gtdwnie pracownicy sektora publicznego oraz prywat-
nego podmiotow, ktdre mogtyby zaangazowaé Sie W przedsiewziecia partner-
stwa, krytykowaly zwilaszcza rozlegte i w praktyce drogie analizy, ktérych spo-
rzadzenie musiato poprzedzi¢ realizacjg projektow partnerstwa®.

Wobec powyzszego, fundamentalne zatozenia przy opracowywaniu nowej
ustawy dotyczyty przyznania potencjalnym stronom uméw wiekszej swobody
w ksztattowaniu samych projektow. Jednoczesnie ustawa ma zabezpieczaé sze-
roko rozumiany interes publiczny (w tym w zakresie dtugu publicznego) oraz
chroni¢ uzasadnione interesy partnerdw prywatnych i by¢ zgodna z prawem Unii
Europejskiej®.

Uzupetnieniem ustawy o ppp jest ustawa o koncesji na roboty budowlane
lub ustugi’. Umowa koncesyjna to szczegdlny rodzaj zamoéwienia publicznego,
w ktorym koncesjonariusz zasadniczo nie otrzymuje bezposrednio wynagrodzenia

4 HM Treasury (2006), PFI: strengthening long term partnerships, HM Treasury, March, s. 6.

5 Chodzi gtéwnie o obowiazki wynikajace z trzech ponizszych rozporzadzen, ktore ukazaty sie
dopiero po roku od wprowadzenia ustawy o ppp z 2005 r., co faktycznie sparalizowato mozliwosci
jej wykorzystywania przez pierwszy rok od wprowadzenia w zycie: rozporzadzenia ministra finanséw
z 30.06.2006 r. w sprawie niezbednych elementéw analizy przedsiewzigcia w ramach partnerstwa pub-
liczno-prywatnego (DzU z 2006 r., nr 125, poz. 866); rozporzadzenia ministra gospodarki z 9.06.2006 r.
w sprawie szczegdtowego zakresu, form i zasad sporzadzania informacji dotyczacych uméw o part-
nerstwie publiczno-prywatnym (DzU z 2006 r., nr 125, poz. 867); rozporzadzenia ministra gospodarki
2 21.06.2006 r. w sprawie ryzyk zwiazanych z realizacja przedsiewzig¢ w ramach partnerstwa publiczno-
-prywatnego (DzU z 2006 r., nr 125, poz. 868).

& Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, druk nr 1180, VI kadencja, Prezes Rady Ministrow, RM 10-174-
08, Warszawa, 20.10.2008 ., s. 3.

7 Ustawa z 9.01.2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi (DzU z 2009 r., nr 19,
poz. 101).
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od sektora publicznego, lecz gtéwnym zrédtem dochoddw jest prawo do pobiera-
nia pozytkdw z przedmiotu koncesji. W teorii i praktyce umowa koncesyjna jest
jedna z najprostszych form partnerstwa. W zatozeniach ustawodawcy, ustawa
0 ppp nie dotyczy tego typu nieskomplikowanych umow partnerstwa i stad zde-
cydowano sie uregulowaé kontrakty koncesyjne w odrebnym akcie prawnym?.

W przepisach ogélnych ustawa okresla zasady wspotpracy podmiotu publicz-
nego i partnera prywatnego w ramach ppp (rozdz. 1 art. 1 ust. 1)°, a przedmiotem
partnerstwa jest wspdlna realizacja przedsiewziecia, opierajaca sie na podziale
zadan i ryzyka pomigdzy obydwoma podmiotami (rozdz. 1 art. 1 ust. 2).

W stosunku do poprzedniej wersji ustawy okreslenie realizacja ,,zadania pub-
licznego” zastapiono realizacja ,,przedsiewziecia”. Wedtug ustawodawcy, wpro-
wadzanie i uzywanie pojecia ,,zadania publicznego” bez doprecyzowania, o jakie
chodzi, moze utrudnia¢ stosowanie ustawy. Kazdy podmiot publiczny korzystajacy
z ustawy moze realizowa¢ przedsiewziecia partnerstwa wytacznie w zakresie swo-
ich kompetencji i obowiazkow. W praktyce oznacza to, na przyktad, ze jesli strona
partnerstwa bedzie gmina, a do jej kompetencji naleza wszystkie sprawy publiczne
0 znaczeniu lokalnym, niezastrzezone w innych ustawach na rzecz innych podmio-
tow™, to znaczy, ze moze ona realizowa¢ wszelkie zadania zwiazane ze sprawa-
mi lokalnymi w formie partnerstwa publiczno-prywatnego. Ustawodawca uznat,
ze dookreslanie przedmiotu partnerstwa jest niepotrzebne i moze by¢ postrzegane
jako préba ograniczania stosowania formuty ppp do realizacji projektow.

W artykule 1 ust. 2 okreslono, ze wspdlna realizacja przedsiewziecia ma by¢
oparta na podziale zadan i ryzyka. W tym zakresie ustawodawca wykazat maksy-
malng elastycznos¢ w ksztattowaniu uméw partnerstwa. Dowolny podziat zadan
umozliwia realizacje przedsigwzig¢ praktycznie w kazdym dostepnym dla ppp
schemacie i formule. Préba stworzenia ramowego lub referencyjnego podziatu

8 Omowit go obszernie J.Nowicki na tamach nr. 3/2009 ,,Kontroli Panstwowej”.

®  Wszystkie odnosniki dotyczace rozdziatow, artykutow, ustepdw i punktow odnosza si¢ — jezeli
nie zaznaczono inaczej — bezposrednio do ustawy z 19.12.2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym
(DzU z 2009 ., nr 19, poz. 100).

1 Por. art. 6.1 ustawy z 8.03.1990 r. 0 samorzadzie gminnym (DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1591, ze zm.).

1 Najwazniejsza kwestia w przygotowywaniu i realizacji partnerstwa jest okreslenie formuty
wdrazania projektu, ktéra jednoznacznie precyzuje zakres obowiazkéw i odpowiedzialnosci kazdej ze
stron uczestniczacych w przedsiewzieciu. Okresla ona réwniez w zarysie odpowiedzialnos¢ partnerow
za pozyskanie finansowania projektu w ramach realizacji inwestycji oraz jej pozniejszej eksploatacji.
Obecnie istnieje przynajmniej kilkanascie typologii formut realizacji przedsigwzigé¢ ppp wedtug rozmai-
tych kryteriow. Najpopularniejsze formuty realizacji przedsiewzie¢ to obecnie DBFO (ang. design, build,
finance, operate; pol. zaprojektuj, wybuduj, finansuj, eksploatuj/zarzadzaj) oraz BOT (ang. build, ope-
rate, transfer; pol. wybuduj, zarzadzaj/eksploatuj, przekaz). Szerokiego przegladu formut partnerstwa
dokonat w literaturze polskojezycznej m.in. J. Zysnarski: Partnerstwo publiczno-prywatne. Teoria i prak-
tyka, ODDK, Gdansk 2003, s. 24-72.
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zadan skutkowataby niemoznoscia prowadzenia okreslonych przedsiewzie¢ ppp
lub nawet catych schematdw i typow projektow.

Zdecydowanie dalsze konsekwencje niesie jednak dowolnos¢ ksztattowania
umow w zakresie podziatu ryzyka. Definiujac partnerstwo publiczno-prywatne
w pierwszym paragrafie, zasygnalizowano, ze podziat ryzyka w projekcie po-
migdzy partnerami jest zasadnicza cecha projektow ppp i zrodiem przewagi
tego partnerstwa nad innymi dostepnymi formami realizacji zadan publicznych.
W nowej ustawie kwestie ryzyka pozostawiono do uzgodnienia pomiedzy zain-
teresowanymi stronami, a ustawodawca zatozyt, iz praktyka gospodarcza oraz
stosunki ekonomiczne zdecydowanie lepiej uksztattuja relacje migdzy nimi, niz
regulacje ustawowe. Jest to znaczna zmiana zakresu obowiazkéw naktadanych
na strony, zwazywszy ze w ramach poprzedniej ustawy kwestii ryzyka poswigco-
no odrebne, w praktyce niezwykle trudne i kosztowne do zastosowania rozporza-
dzenie®?. Nie tylko definiowano w nim ryzyko w projektach ppp i dokonano jego
typologii, ale tez zobligowano strony do szczegétowego dokonania analizy ry-
zyka wystepujacego w projekcie, oszacowania prawdopodobienstwa wystapienia
oraz okreslenia jego wpltywu na projekt. Analiza miata prowadzi¢ do optymalnej
alokacji ryzyka w projektach oraz okreslenia ewentualnego wptywu projektu ppp
na poziom diugu publicznego i deficytu sektora finanséw publicznych. Nowe
rozwiazanie jest zatem daleko idacym uproszczeniem procedury, ktére moze jed-
nak prowadzi¢ do nieporozumien w trakcie realizacji przedsigwzigé. Ta kwestia
bedzie poruszona w dalszej czesci artykutu, przy omawianiu procedury wyboru
partnera prywatnego.

W artykule 2 ustawy zdefiniowano pojecia w niej wystepujace. W zwiazku
z tym, ze warunkuja one realizacje projektow, wymagaja krétkiego oméwienia.

W rozdziale 1 art. 2 ust. 1 ustawy okreslono podmioty, ktére maja prawo
uczestniczy¢ w przedsiewzieciach ppp.

Ze strony sektora publicznego moga to by¢:

a) jednostka sektora finanséw publicznych w rozumieniu przepiséw o finan-
sach publicznych;

b) inna niz wyzej wymieniona osoba prawna, utworzona w szczegolnym celu
zaspokajania potrzeb o charakterze powszechnym niemajacych charakteru prze-
mystowego ani handlowego, jezeli wyzej wymienione podmioty:

— finansuja ja w ponad 50 % lub

— posiadaja ponad potowe udziatow albo akcji badz

— sprawuja nadzOr nad organem zarzadzajacym albo

2. Rozporzadzenie ministra gospodarki z 21.06.2006 r. w sprawie ryzyk zwiazanych z realizacja
przedsigwzig¢ w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego (DzU z 2006 r., nr 125, poz. 868).
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— maja prawo do powotywania ponad potowy sktadu organu nadzorczego lub
zarzadzajacego;

c) zwiazki podmiotow, o ktérych mowa wyzej.

»Partnerem prywatnym” — wedtug ustawy — moze by¢ przedsiebiorca, w tym
przedsiebiorca zagraniczny®. Wymagania okreslono zatem minimalne: aby pod-
miot prywatny prowadzit dziatalnos¢ w Polsce i byt do niej uprawniony.

Pojemna definicja ,,sktadnika majatkowego” (rozdz. 1 art. 2 ust. 3) praktycz-
nie obejmuje wszystkie kategorie sktadnikobw majatkowych, ktére sa tradycyjnie
wykorzystywane w umowach ppp.

Podobnie, bardzo szeroka jest definicja potencjalnych przedsiewzie¢ (rozdz. 1
art. 2 ust. 4), ktére moga by¢ przedmiotem partnerstwa:

— budowa lub remont obiektu budowlanego;

— $wiadczenie ustug;

— wykonanie dzieta, w szczeg6lnosci wyposazenie sktadnika majatkowego
w urzadzenia podwyzszajace jego wartos¢ lub uzytecznose,

— inne $wiadczenie — potaczone z utrzymaniem lub zarzadzaniem sktadni-
kiem majatkowym, ktéry jest wykorzystywany do realizacji przedsiewziecia
publiczno-prywatnego lub jest z nim zwiazany.

Projekt partnerstwa publiczno-prywatnego moze obejmowaé¢ kombinacje po-
wyzszych dziatan.

W ustawie zdefiniowano réwniez wktad witasny podmiotu publicznego lub
partnera prywatnego (rozdz. 1 art. 2 ust. 5). Moze on obejmowa¢ zaréwno wnie-
sienie sktadnika majatkowego w rozumieniu przytoczonym powyzej, jak i po-
niesienie czesci wydatkow na realizacje przedsigwziecia, w tym sfinansowanie
doptat do ustug swiadczonych przez partnera prywatnego w jego ramach.

W rozdziale 1 art. 3 postanowiono, ze do zadan ministra wiasciwego do
spraw gospodarki — w zakresie objetym ustawa — nalezy promowanie idei re-
alizacji projektéw w formule partnerstwa oraz analiza i ocena funkcjonowania
rynku, w tym réwniez z perspektywy sektora prywatnego. Zadania te naturalnie
nie powinny znajdowac si¢ wytacznie w kompetencjach ministra. Doswiadczenia
krajow, ktore charakteryzuja si¢ dojrzatym rynkiem ppp pokazuja, ze w poczat-
kowej fazie niezwykle wazna jest rola instytucji odpowiedzialnych za promocje,
w tym tzw. dobrych praktyk. W Wielkiej Brytanii, ktéra ma najbardziej rozwinie-
ty rynek ppp w Europie, dziata obecnie kilkadziesiat takich organizacji o rozma-
itym charakterze i réznych zrodtach finansowania (publiczne, prywatne, sektor

3 Rozumiany zgodnie z art. 4 i art. 5 ustawy z 2.07.2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej
(DzU z 2004 ., nr 173, poz. 1807).
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pozarzadowy)*. Réwniez w Polsce, w zwiazku z roshnacym zainteresowaniem,
powstaja takie jednostki, takze przy udziale bankdw komercyjnych?®.

Tryb wyboru partnera prywatnego uregulowano w rozdz. 2 ustawy'. Zo-
stal uzalezniony od specyfiki uzyskiwania przez niego korzysci wynikajacych
z umowy ppp. Jezeli jego wynagrodzenie stanowi prawo do pobierania pozytkow
z przedmiotu partnerstwa publiczno-prywatnego albo przede wszystkim to pra-
WO wraz z zaptata sumy pienieznej — stosowane sa przepisy cytowanej ustawy
z 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi. Nie oznacza to
jednak, iz projektu nie mozna traktowac jako ppp i nie maja zastosowania inne
przepisy ustawy. W innych wypadkach w ramach wyboru partnera prywatnego
maja zastosowanie przepisy Prawa zamowier publicznych (PZP)" .

Koniecznos¢ zastosowania przepisow PZP wynika bezposrednio z przepi-
sow Unii Europejskiej®. Na gruncie prawa unijnego partnerstwo publiczno-pry-
watne nie zostato zdefiniowane®. W zwiazku z tym, ze w ramach partnerstwa
podmiot publiczny zawiera umowe, maja zastosowanie dyrektywy do zamé-
wien publicznych. Okolicznosci nie zmienia tez to, ze w ramach ppp podmiot
prywatny moze realizowa¢ umoweg wspolnie z podmiotem publicznym w formie
spotki (ten aspekt ustawy zostanie szerzej omowiony w dalszej czesci artykutu).
Informacja o organizacji przetargu w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego
musi by¢ zamieszczona przez sektor publiczny w Biuletynie Zamowien Publicz-
nych lub w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej. Dodatkowo w Biulety-

1 Na szczeg6lna uwage w Wielkiej Brytanii, ze wzgledu na dtugosé i skalg dziatania, zastuguja: Part-
nerships UK, <www.partnershipsuk.org.uk>; Public-Private Partnership Programme, <www.4ps.gov.uk>.

15 Najwigksza taka inicjatywa w Polsce jest Centrum PPP, <http://www.centrum-PPP.pl>, zalozone
przez 41 podmiotéw, takich jak: banki, kancelarie prawne, firmy doradcze, przedsicbiorstwa, regionalne
agencje rozwoju, fundacje, zwiazki, izby i stowarzyszenia gospodarcze. Celem Centrum jest promocja
ppp w Polsce.

1% Wybor partnera(-6w) z sektora prywatnego do realizacji przedsiewzigé jest w praktyce niezwy-
kle ztozony i czasochtonny oraz kluczowy z punktu widzenia potencjalnego sukcesu realizacji umowy
ppp. W Wielkiej Brytanii np. ta faza trwa przecigtnie ok. 22 miesiecy, a w Australii od 12-18 miesiecy;
za: D. Grimsey, M. Lewis: Public Private Partnerships and Public Procurement. Agenda, “A Journal of
Policy Analysis and Reform” 2007, vol. 14, no.2, s. 182.

1 Ustawa z 29.01.2004 r. — Prawo zaméwier publicznych (DzU z 2007 r., nr 223, poz. 1655 oraz
DzU z 2008 r., nr 171, poz. 105).

8 Komisja Europejska, Komunikat wyjasniajgcy Komisji w sprawie stosowania prawa wspélnoto-
wego dotyczqcego zamdwies publicznych i koncesji w odniesieniu do zinstytucjonalizowanych partnerstw
publiczno-prywatnych, C(2007)6661, Bruksela, 5.02.2008 r.

1 Zagadnienie ppp znajduje sie bezposrednio w obszarze zainteresowan KE i jest statym przedmio-
tem debaty na forum UE. Dotychczas nie wydawato si¢ jednak zasadne stworzenie odrebnych wsp6lno-
towych regulacji w tym zakresie. Na temat ogélnego stanowiska KE zob. European Commission (2004),
Green Paper on Public-Private Partnership and Community Law on Public Contracts and Concessions,
Brussels, 30.04.2004 COM(2004) 327 final.
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nie Informacji Publicznej powinna by¢ umieszczana informacja o planowanym
partnerstwie.

Artykut 6 obejmuje katalog czynnikdw, ktore sa lub moga by¢ kryteriami wy-
boru ofert ztozonych w ramach zamodwienia publicznego dotyczacego ppp. Za
kluczowe, tj. obowiazkowe, ustawodawca uznat dwa czynniki: planowany podziat
zadan i ryzyka pomigdzy partnerdw przedsiewzigcia oraz terminy i wysokos¢
przewidzianych ptatnosci lub innych $wiadczen ze strony podmiotu publicznego.

Uwzgledniajac podziat zadan, kwestia oceny przedsiewziecia jest stosunko-
wo prosta, gdyz sprowadza si¢ do poréwnania zakresu czynnosci w ramach pro-
jektu, ktdre sa sktonni przy zaproponowanym wynagrodzeniu wykona¢ oferenci
z sektora prywatnego (na przyktad zakres i jakos¢ prac budowlanych, moderni-
zacyjnych, zwiazanych z zarzadzaniem obiektem po fazie konstrukcyjnej). Dos¢
problematyczna kwestia jest wzmiankowany podziat ryzyka pomigdzy sektor
publiczny i prywatny. We wzorcowym kontrakcie partnerstwa okreslona kate-
goria ryzyka powinna by¢ powierzona stronie, ktéra ma wigksze umiejetnosci
i doswiadczenie w zarzadzaniu ryzykiem w danym obszarze oraz w neutralizo-
waniu ewentualnych negatywnych skutkéw wdrazania przedsiewziecia, a w kon-
sekwencji bedzie to robita przy potencjalnie nizszym koszcie. Tocza sie dyskusje
co do ostatecznosci przejmowania ryzyka okreslonego rodzaju przez sektor pry-
watny w projektach ppp. Uwzgledniajac zakres tematyczny przedsigwzigé ob-
jetych partnerstwem i ich wage z punktu widzenia sektora publicznego, mozna
postawi¢ tezg, ze w wypadku czgsci z nich, niezaleznie od przewidzianego kon-
traktem podziatu ryzyka, ostateczne ponosi sektor publiczny.

Druga obowiazkowa kategoria oceny ztozonych propozycji wspétpracy spro-
wadza si¢ w praktyce do wysokosci przewidzianych transferéw publicznych
w czasie trwania realizacji projektu oraz ewentualnie innych, niepienigznych
zobowiazan sektora publicznego. Warto wspomnie¢ w tym miejscu o czestym
niezrozumieniu formuty partnerstwa w Polsce w odniesieniu do okreslania po-
tencjalnych zrodet oszczednosci srodkéw publicznych dzigki jej zastosowa-
niu. Nalezy podkresli¢, ze partnerstwo nie zawsze umozliwia ich osiagniecie.
Oszczednosci budzetowe sa mozliwe tylko woweczas, jezeli uda sie zrealizowaé
okreslone zadania publiczne po nizszym koszcie dzigki zastosowaniu formuty
ppp, a nie na przykiad tradycyjnych zamdéwien publicznych. Partnerstwo czesto
pozwala tez na odroczenie wydatkdw budzetowych lub roztozenie ich w czasie.

Nalezy jednoczesnie mie¢ na uwadze, ze z punktu widzenia sektora prywat-
nego, w zamknigtym cyklu realizacji przedsigwzigcia partner prywatny powinien
odzyskac zainwestowany kapitat wraz z wynagrodzeniem oraz stosowna premia,
proporcjonalna do ponoszonego szeroko rozumianego ryzyka rynkowego. Ozna-
cza to, iz koszty swiadczenia ustug o charakterze publicznym pozostaja w gestii
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budzetu publicznego badz tez ich ostatecznych odbiorcéw (w pelnym wymia-
rze badz tez czesciowo subsydiowane). W zwiazku z powyzszym zaskakuje brak
w ustawie odpowiedniego przepisu, ktéry nakazywatby podmiotowi publicz-
nemu nie tylko poréwnanie miedzy soba ofert ztozonych w ramach przetargu
ppp, ale réwniez przynajmniej uproszczona analize alternatywnych form reali-
zacji danego projektu poza formuta ppp, np. w formie tradycyjnego zamoéwienia
publicznego.

Oprdcz podziatu ryzyka oraz wysokosci zobowiazan finansowych i niefinanso-
wych sektora publicznego, dodatkowymi kryteriami oceny moga by¢ nastgpujace
kwestie: podziat dochodéw pochodzacych z przedsiewzigcia pomiedzy podmiotem
publicznym i partnerem prywatnym, stosunek wktadu witasnego obu podmiotéw,
efektywnos¢ realizacji przedsigwzigcia, w tym wykorzystania sktadnikow ma-
jatkowych, kryteria odnoszace si¢ bezposrednio do przedmiotu przedsiewziecia,
a zwlaszcza jakos¢, funkcjonalnosé, parametry techniczne, poziom oferowanych
technologii, koszt utrzymania, serwis. Kryteria te sa niezwykle pojemne, ale mimo
to wydaje sig, ze moga by¢ poszerzone w wypadku projektéw ztozonych.

Uwzgledniajac specyfike projektéw partnerstwa publiczno-prywatnego oraz
ztozono$¢ postepowania przetargowego, choé ustawodawca nie méwi o tym
wprost w ustawie, trzeba uznaé, iz najodpowiedniejsza forma realizacji zamo-
wienia jest dialog konkurencyjny?. Znajduje on bowiem zastosowanie, jezeli
zachodza tacznie nastgpujace okolicznosci, charakterystyczne dla ppp:

— nie jest mozliwe udzielenie zamo6wienia w trybie przetargu nieograniczo-
nego lub ograniczonego, poniewaz ze wzgledu na szczeg6lnie ztozony charak-
ter zamdwienia nie mozna opisa¢ przedmiotu zamowienia [...] lub obiektywnie
okresli¢ uwarunkowan prawnych badz finansowych jego wykonania;

— cena nie jest jedynym kryterium wyboru najkorzystniejszej oferty?.

Rozdziat 3 ustawy traktuje o umowie i realizacji partnerstwa publiczno-
-prywatnego. W ramach umowy (art. 7.1) partner prywatny zobowiazuje sie do
realizacji przedsiewzigcia za wynagrodzeniem oraz poniesienia w catosci lub
w czesci wydatkow na jego wykonanie lub do poniesienia ich przez osobe trzecia.
Partner publiczny zobowiazuje sie do wspdétdziatania w osiagnieciu celu przed-
sigwzigcia, w szczegblnosci przez wniesienie wktadu wtasnego. Mozna zaktadac,

2 Dialog konkurencyjny, zgodnie z ustawa — Prawo zamdwier publicznych, to tryb udzielenia za-
moéwienia, w ktérym po publicznym ogtoszeniu 0 zaméwieniu zamawiajacy prowadzi z wybranymi przez
siebie wykonawcami dialog, a nastepnie zaprasza ich do sktadania ofert. Taka praktyka jest powszechnie
stosowana w krajach UE, ktore zobowiazane sa przestrzega¢ unijnych dyrektyw w zakresie procesu za-
moéwien publicznych. Por. art. 60a ustawy z 29.01.2004 r. — Prawo zaméwier publicznych (DzU z 2007 r.,
nr 223, poz. 1655).

2 Art. 60b, jw.
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iz art. 7.1 ustawy miat w miare precyzyjnie oddawac¢ istote partnerstwa. Nieste-
ty, w zaproponowanej definicji obowiazkéw przewidzianych dla kazdej ze stron
brakuje konstytutywnych dla ppp stwierdzen, na przyktad dotyczacych podziatu
ryzyka, zrédet potencjalnego wynagrodzenia dla partnera prywatnego. Znajduja
sie one co prawda w innych miejscach ustawy, niemniej jednak sama definicja
w art. 7.1 wydaje si¢ nie wyczerpywac¢ ztozonosci umowy partnerstwa publicz-
no-prywatnego.

W artykule 7.2 uzalezniono wynagrodzenie partnera prywatnego przede
wszystkim od rzeczywistego wykorzystania lub faktycznej dostgpnosci przed-
miotu partnerstwa publiczno-prywatnego. Stanowi on o istocie kontraktu ppp
i w pewnym sensie wyr6znia go na tle innych form wspétpracy sektoréw publicz-
nego i prywatnego, na przyktad tradycyjnych zaméwien publicznych. Specyfika
wigkszosci projektow ppp czesto umozliwia partnerowi publicznemu skupienie
sie na okresleniu oczekiwan co do pozadanych rezultatow projektu, pozostawia-
jac duza swobode w wyborze metod i sposobdw osiagania tych rezultatow part-
nerowi prywatnemu. Zatem ptatnosci ze strony sektora publicznego w ramach
kontraktu ppp bardzo czesto uzaleznione sa wyltacznie od dostarczania ustug
zaktadanej jakosci??. W zwiazku z tym w kolejnym punkcie (7.3) zobowiazano
partnera publicznego do okreslenia sankcji za nienalezyte wykonywanie umowy
(kary umowne, obnizenie wynagrodzenia) oraz w art. 8 upowazniono podmiot
publiczny do biezacych kontroli przebiegu realizacji umowy. Zasady i tryb takiej
kontroli powinna zawiera¢ umowa 0 ppp.

Umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym sa niezwykle ztozone i wydaje
sig, ze przygotowanie pierwszych w praktyce bedzie trudne, kosztowne i czaso-
chtonne. W Wielkiej Brytanii na przyktad z czasem przezwycigzono ten prob-
lem przez tworzenie modelowych umoéw kontraktéw dla okreslonych projektow
i sektoréw, w ktérych sa wdrazane?,

Artykut 9 pkt 1-4 reguluja kwesti¢ wktadu wtasnego w postaci wniesienia
sktadnika majatkowego (dopuszcza sie droge sprzedazy, uzyczenia, uzytkowania,

22 \W kontrakcie ppp zwiazanym np. z ustugami wodno-kanalizacyjnymi partner publiczny nie musi
zamawia¢ budowy oczyszczalni sciekéw (aktywow trwatych), lecz ustuge oczyszczania okreslonej ilosci
sciekow przez okreslony czas, zgodnie z podanymi warunkami dodatkowymi (normy $rodowiskowe po-
ziomu oczyszczania, przepustowosé instalacji itp.).

W zwiazku z relatywnie duza liczba realizowanych projektéw oraz kosztownym procesem spo-
rzadzania kontraktu i negocjowania szczegotowych warunkéw, brytyjskie ministerstwo zdrowia przygo-
towato i upublicznito ramowy, wystandaryzowany kontrakt (umowe) ppp. Strony moga naturalnie mo-
dyfikowa¢ wybrane zapisy, stosownie do specyfiki danego projektu. Obecna, trzecia wersja kontraktu
referencyjnego pochodzi z lutego 2006 r. Zob. Department of Health Standard Form Project Agreement
(version 3) [dostep: wrzesien 2009 r.], <www.dh.gov.uk/en/Procurementandproposals/Publicprivatepart-
nership/Privatefinanceinitiative/Standardcontract/DH_4016186>.
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najmu albo dzierzawy), niewtasciwego wykorzystywania tego sktadnika, jego
ewentualnego zwrotu, réwniez w wypadku gdy zostata zawiazana spotka SPV
(szerzej scharakteryzowana w dalszej czgsci artykutu).

Skutki rozwiazania umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym reguluje
art. 10. W zwiazku z wrazliwoscia obszar6w, w ktdrych stosowane jest partner-
stwo (na przyktad stuzba zdrowia, podstawowe ustugi komunalne), ustawodawca
dopuszcza, ze po rozwigzaniu umowy partner publiczny powinien niezwtocznie
wybra¢ nowego partnera prywatnego, nawet w trybie z wolnej reki, w celu kon-
tynuacji swiadczenia ustug. Jednoczesnie, jezeli przedsigwzigcie ma by¢ dalej re-
alizowane w formule ppp, powinien przeprowadzi¢ formalnie rownolegle nowa
procedure wyboru partnera, z zachowaniem trybu ustawy i przepiséw rozdz. 2.

Artykut 11 stanowi o przekazaniu sktadnika majatkowego po zakonczeniu
umowy, zas art. 12 — w razie zaistnienia potrzeby zbycia nieruchomosci, ktora
stuzyta umowie ppp — przyznaje prawo pierwokupu partnerowi prywatnemu.

W artykule 13 zakazano dokonywania zmian w umowie 0 ppp, bedacej
przedmiotem tresci oferty, na podstawie ktorej wybrano dany podmiot prywatny
w ramach procedury zamdwienia publicznego. Nie dotyczy to wyjatkowych sy-
tuacji, tzn. gdy pojawiaja sie okolicznosci, ktorych nie mozna byto przewidzie¢
w momencie podpisywania umowy.

Rozdziat 4 jest w catosci poswiecony partnerstwu publiczno-prywatnemu
w formie spotki. Zgodnie z art. 14, umowa moze przewidywac, ze w celu jej wy-
konania podmiot publiczny i partner prywatny zawiaza spotke kapitatowa (spot-
ke akcyjna lub z 0.0.), spotke komandytowa lub komandytowo-akcyjna. Spotka
taka nazywana jest SPV (ang. special/single purpose vehicle — spdtka specjalne-
go/jednokrotnego przeznaczenia) i czesto zawiazuje sie ja w ramach realizacji
czesci projektdéw partnerstwa?.

W praktyce europejskiej udziatowcami takiej spétki zostaja:

— sektor publiczny (podmiot inicjujacy ppp — poziom rzadowy lub samorza-
dowy, spotki z udziatem kapitatu publicznego);

— spotki odpowiedzialne za wykonanie projektu (faza konstrukcyjna) i swiad-
czenie ustug oraz eksploatacje (faza operacyjna);

2 Zawiazanie spotki nie jest obligatoryjne dla ppp i moze opiera¢ si¢ wytacznie na umowie. Kon-
cepcja tworzenia spotki celowej ppp pochodzi wprost z metody finansowania duzych projektow inwesty-
cyjnych typu project finance. Integralna zasada jest tu wydzielenie majatku samego projektu z majatku
udziatowcdw i oparcie oceny inwestycyjnej catego projektu (potencjalnych przychodéw, cash flow itp.),
w tym analizy kredytowej, w ramach ktérej ma by¢ dostarczony kapitat dla projektu, wytacznie na sa-
mym projekcie, a nie udziatowcach. Metoda finansowania project finance jest w pewnym sensie prekur-
sorska i stuzyta jako baza do opracowywania wybranych modeli ppp.
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— instytucje finansujace przedsiewziecie (w charakterze kapitatu udziatowego
—ang. equity — i dtugu);

— podwykonawcy projektu;

— inne uczestniczace strony, takie jak: doradcy (finansowi, techniczni, praw-
ni), instytucje ubezpieczeniowe, agencje ratingowe itp.

Gtowne cele tworzenia spotki wiaza sig scisle z kwestiami potencjalnego fi-
nansowania projektu oraz rachunkowymi:

— spoOtka umozliwia pozyskanie kapitatu dtuznego projektu bez zastawiania
majatku jego wykonawcow;

— spotka umozliwia wydzielenie bilansu (aktywow i pasywow) zwiazanych
z projektem z rachunkowosci udziatowcow;

— z korzyscia dla sektora finansowego, kredytujacego przedsigwzigcie; ban-
kructwo jednego z udziatowcow spotki nie przekresla automatycznie realizacji
catego projektu.

Wedtug ustawy (art. 14), zgodnie z istota powotywania spotki celowej typu
SPV jej cel i przedmiot dziatalnosci nie moze wykraczac¢ poza zakres okreslony
umowa 0 partnerstwie publiczno-prywatnym, a prawa z nalezacych do Skarbu
Panstwa udzialéw lub akcji w spoice wykonuje organ administracji rzadowej,
ktory zawiazat spotke jako podmiot publiczny. Artykut 15 reguluje kwestie zby-
cia lub obciazenia aktywow spoiki, a art. 16 przyznaje prawo pierwokupu jej ak-
cji lub udziatéw partnerowi publicznemu.

Partnerstwo wiaze si¢ z zaciaganiem powaznych zobowiazan z budzetu pub-
licznego. Poniewaz sa one czesto bardzo roztozone w czasie (jak wynika z prakty-
ki europejskiej — nawet na 50 lat), istnieje niebezpieczenstwo pojawienia sie nad-
miernych obciazen dla budzetu. W zwiazku z tym ustawodawca uznat za stosowne
wprowadzi¢ pewne ograniczenia i System monitoringu zobowiazan z tytutu zawie-
ranych umow ppp. Artykut 17 stanowi, iz faczna kwote, do wysokosci ktorej orga-
ny administracji rzadowej moga w danym roku zaciaga¢ zobowiazania finansowe
z tytutu umOw o partnerstwie publiczno-prywatnym okresla ustawa budzetowa.

Zgodnie z art. 18, sfinansowanie przedsiewziecia z budzetu panstwa
w kwocie przekraczajacej 100 tys. zt wymaga dodatkowo zgody ministra finan-
sow. Wyjatek stanowia srodki alokowane w ramach programéw rozwojowych
wspotfinansowanych przez Unie Europejska (chodzi o fundusze strukturalne
i Fundusz Spéjnosci). Zgoda udzielana jest po dokonaniu oceny wptywu wydat-
kéw na bezpieczenstwo finanséw publicznych na podstawie wniosku zawiera-
jacego: okreslenie podmiotu publicznego i planowanego przedsiewziecia oraz
przewidywanej wysokosci srodkéw z budzetu panstwa przeznaczonych w po-
szczegolnych okresach budzetowych na jego realizacje. Warto zwrdéci¢ uwagg, iz
w poprzedniej ustawie o ppp taka zgoda byta wymagana oddzielnie dla kazdego
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projektu, niezaleznie od sumy zobowiazan Skarbu Panstwa, jakie wiazaty sie
Z jego przeprowadzeniem.

Rozdziat 6, ostatni, w catosci poswiecony jest zmianom w obowiazujacych
przepisach. Ustawa wprowadzita je w kilkunastu aktach, ktére bezposrednio lub
posrednio wiaza sie z realizacja uméw o partnerstwie publiczno-prywatnym.

Podsumowanie

W nowej ustawie o partnerstwie publiczno-prywatnym usunigto wiele bte-
dow, ktoére zawierata jej poprzednia wersja. Ograniczenie restrykcyjnosci wy-
branych przepiséw niewatpliwie zwieksza swobode partneréw w ksztattowaniu
umow i tym samym uelastycznia rozwiazania mozliwe do zastosowania w prak-
tyce. Wiadze publiczne wiaza z ustawa duze nadzieje, szczegdlnie w kontekscie
wykorzystywania funduszy unijnych w ramach nowej perspektywy finansowej
2007-2013% oraz organizacji przez nasz kraj Mistrzostw Europy w Pitce Noznej
Euro 2012. W ramach wykorzystywania pomocy unijnej oczekuje sie, iz ustawa
zintensyfikuje, przyspieszy i podniesie liczbe oraz jako$¢ inwestycji publicznych,
a tym samym pozytywnie wptynie na stopien absorpcji funduszy strukturalnych.
Niebagatelne znaczenie moze mie¢ rowniez potencjalne zwiekszenie liczby pro-
jektéw publicznych, dzieki korzystaniu z ustawy, w sytuacji globalnego kryzysu
gospodarczego, ktorego skutki sa coraz bardziej odczuwalne w Polsce.

Wydaje sie, ze potencjalnie zainteresowane strony, tj. podmioty publiczne,
prywatne przedsiebiorstwa oraz sektor finansowy i doradczy, otrzymaty tym ra-
zem elastyczniejsze, efektywniejsze i mniej uciazliwe narzedzie do ksztattowa-
nia umoéw partnerstwa. W jakim stopniu i jak intensywnie ustawa bedzie wyko-
rzystywana — zalezy jednak od wielu czynnikéw, w tym przede wszystkim od
aktywnosci samych zainteresowanych stron.

Krzysztof Wgsowski
doktorant w Kolegium Analiz Ekonomiczno-SpoZecznych
Szko?y G#ownej Handlowej w Warszawie

% W ramach zmian w innych ustawach ustawa o ppp zmienita zapisy m.in. ustawy z 6.12.2006 r.
0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju (DzU nr 227, poz. 1658 oraz z 2007 r., nr 140, poz. 984) w spo-
sob, ktory umozliwia wspétfinansowanie wybranych projektéw ppp ze srodkéw pomocowych UE.
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OGLASZANIE INFORMACJI PUBLICZNYCH
W WOJEWODZTWIE PODLASKIM
Ustalenia Najwyzszej Izby Kontroli z 2004 roku a stan obecny

Udostepnianie informacji publicznej w swietle badan NIK

Ustawe o dostepie do informacji publicznej (dalej w skrocie: udip) Sejm
uchwalit 6 wrzesnia 2001 r.; zaczgta obowiazywaé 1 stycznia 2002 r.! Po raz
pierwszy okreslono w niej tryb udzielania informacji, do kt6rej prawo — przed-
miotowe i podmiotowe — juz wczesniej ustalita Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej?. Ustawa natozyta obowiazek udostepniania informacji publicznej na
wiadze publiczne, a takze inne podmioty wykonujace zadania publiczne.

W ten sposob prawo dostepu do informacji publicznej stato sie narzedziem
spotecznej kontroli obywateli nad dziataniami wtadz. Wprowadzona zostata bo-
wiem zasada, ze informacja o wszystkim, co jest zwiazane z dziatalnoscia pub-
liczna, powinna by¢ powszechnie dostgpna. Wytaczenie jawnosci informacji pub-
licznej powinno zas$ odbywac sie tylko w sytuacji ochrony innych débr prawnie
chronionych. Co wiecej, ustawodawca uznat, ze wiekszos¢ istotnych z punktu
widzenia interesu spotecznego informacji powinna by¢ udostepniana przez zo-
bowiazane podmioty w trybie bezwnioskowym, za posrednictwem podmiotowej
strony internetowej Biuletynu Informacji Publicznej (BIP).

1 Niektdre przepisy zaczely obowiazywaé po uptywie 18, 24 i 36 miesiecy od wejscia w zycie
ustawy.

2 Art. 61 ust. 1 Konstytucji RP: ,,Obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci
organ6w wiadzy publicznej oraz oséb petniacych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje réwniez uzyski-
wanie informacji o dziatalnosci organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych os6b
oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wiadzy publicznej i gospoda-
ruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa”.
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Poniewaz wczesniej w polskim systemie prawnym, poza zapisami konsty-
tucyjnymi, nie funkcjonowaty przepisy regulujace prawo obywateli do informa-
cji publicznej oraz obowiazki organow wiadzy w tym wzgledzie, ustawa zapo-
czatkowata prawdziwa rewolucje. | to nie tylko z powodu wprowadzenia norm
prawnych, ale przede wszystkim zmiany filozofii myslenia. Przyjecie nowego
podejscia, w ktdrym prawo dostepu do informacji publicznej bierze prymat nad
ograniczeniami dostepu do niej, stato si¢ wyzwaniem dla administracji. To, jak
radzi sobie ona z nowym zadaniem, byto przedmiotem badania NIK.

Izba dwukrotnie zajgta si¢ kompleksowo zagadnieniem realizacji obowiazku
udostepniania informacji publicznej. W 2004 r. skontrolowano urzad wojewddz-
ki oraz 15 jednostek samorzadu terytorialnego w wojewodztwie podlaskim, zas
w 2005 r. wybrane samorzady w catej Polsce.

Pierwsza kontrole NIK przeprowadzita z wiasnej inicjatywy, wskazujac jako
uzasadnienie jej podjecia miedzy innymi informacje prasowe, a takze ustale-
nia rozpoznania przedkontrolnego. Wynikaty z nich nieprawidtowosci w reali-
zacji przez urzedy prawa dostepu do informacji publicznej®. Zgodnie z ustawa
z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli, jednostki samorzadu terytorial-
nego skontrolowano pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci (art. 5
ust. 2 ustawy o NIK), zas Podlaski Urzad Wojewddzki dodatkowo takze pod
wzgledem celowosci (art. 5 ust. 1 ustawy o NIK). Kontrola objeta okres od
1 stycznia 2002 r. do 31 marca 2004 r., a prowadzono ja od 7 stycznia 2004 r.
do 31 maja 2004 r. Mimo stwierdzonych nieprawidtowosci, Izba pozytywnie
ocenifa dziatania organdéw administracji samorzadowej zwiazane z wdrozeniem
ustawy. Podkreslono, ze uruchomienie Biuletynu Informacji Publicznej utatwito
dostep do informacji, zwtaszcza dotyczacych zasad i zakresu dziatania jednostek
samorzadu terytorialnego, ich struktury i sposobu organizacji, a takze danych
personalnych oséb sprawujacych funkcje poszczegélnych organéw. Jako uchy-
bienie wskazano przede wszystkim op6znienia w publikowaniu obowiazkowych
informacji w BIP. Wiele z nich uzupetniano w trakcie kontroli. Zwrocono takze
uwage ha niepelna realizacje ustawy przez zaniechanie publikacji lub fragmenta-
ryczne ogtaszanie wymaganych tresci.

Opierajac si¢ na doswiadczeniach delegatury NIK w Biatymstoku, rok poz-
niej badaniom poddano wybrane urzedy marszatkowskie, starostwa, urzedy miast
i gmin oraz urzedy wojewddzkie, a takze Ministerstwo Spraw Wewngtrznych
i Administracji. W sumie czynnosciami kontrolnymi objeto 76 podmiotéw zlo-

¢ Informacja o wynikach kontroli wywigzywania si¢ organéw administracji publicznej z obowigzku
udostepniania informacji publicznej, w tym z wykorzystaniem techniki informatycznej w wojewodztwie
podlaskim (nr ewid. LBI-410/00-2004).
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kalizowanych w 13 wojewddztwach®. Szerzej problematyke tej kontroli oméwili
M. Bernarczyk i M. Jabtonski w tekscie publikowanym na tamach ,.elektronicz-
nej Administracji”.

W 2005 r. NIK przeprowadzita ponadto kontrole swiadczenia ustug publicz-
nych przy zastosowaniu medidw elektronicznych. Jej celem byta miedzy innymi
ocena stopnia przygotowania administracji rzadowej do $wiadczenia ustug pub-
licznych droga elektroniczna. Badaniami objgto dziatalnos¢ Ministerstwa Nauki
i Informatyzacji, Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji, Minister-
stwa Gospodarki i Pracy oraz Panstwowego Przedsigbiorstwa Uzytecznosci Pub-
licznej ,,Poczta Polska” w okresie od 1 stycznia 2004 r. do potowy 2005 r.°

W niniejszym artykule przedstawiam wyniki wiasnych badan, w ktérych
poréwnatam uwagi zawarte w Informacji o wynikach kontroli przeprowadzonej
przez Delegature NIK w Biatymstoku w 2004 r. oraz stan obecny stron podmio-
towych Biuletynu Informacji Publicznej instytucji kontrolowanych przez NIK”.

Nie wchodzac w problematyke przyczyn zaistniatych uchybien stwierdzo-
nych przez lzbg, zgodnie z przyjetymi zatozeniami, a takze uwzgledniajac me-
todologie stosowana przez NIK, skoncentrowatam sie na analizie udostepniania
wybranych informacji podlegajacych obowiazkowej publikacji w BIP. Badaniem
nie objetam Podlaskiego Urzedu Wojewddzkiego, poniewaz zakres jego kompe-
tencji, a takze ciazacych na nim obowiazkéw udostepniania informacji publicz-
nej za posrednictwem BIP jest znaczaco rozny od tych, ktére dotycza jednostek
samorzadu terytorialnego. RAwniez, co wskazatam wyzej, zakres kontroli od-
noszacy sie takze do celowosci podejmowanych dziatan jest rézny. Tym samym
badaniem objcte zostaty: jeden urzad marszatkowski, dwa starostwa, dwanascie
urzgddw miast i gmin.

Celem mojej analizy byto okreslenie, czy i w jakim stopniu realizowano
obowiazek natozony przez ustawe o dostepie do informacji publicznej, pole-
gajacy na bezwnioskowym udostepnianiu informacji publicznych okreslonych
w przedstawionych nizej przepisach ustawy. Badanie przeprowadzitam zatem
wylacznie pod katem legalnosci, nie odnoszac sie do pozostatych kryteriéw kon-
troli NIK, a wiec gospodarnosci, rzetelnosci, a w wypadku Podlaskiego Urzedu
Wojewddzkiego takze celowosci.

4 Temat kontroli: ,,Wywiazywanie si¢ wojewodéw i jednostek samorzadu terytorialnego z obo-
wiazku udostepniania informacji publicznej” (nr ewid. P/05/121).

5 M. Bernarczyk, M. Jabtonski: Udostepnianie informacji publicznej w Biuletynie Informacji Pub-
licznej w swietle kontroli NIK, ,.elektroniczna Administracja” nr 2 (3) marzec-kwiecien 2006 r.

¢ Temat kontroli: ,,Kontrola swiadczenia ustug publicznych przez niekt6re organy administracji
rzadowej przy zastosowaniu mediéw elektronicznych” (nr ewid. P/05/050).

7 Badanie byto prowadzone w pierwszym kwartale 2009 r.
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Zgodnie z zatozona metodologia, tematyke ograniczytam do faktycznej do-
stepnosci informacji publicznej wytworzonej przez objete badaniem podmioty.
Analizg prowadzitam w | kwartale 2009 r., za$ ocenie poddatam stan poszczegol-
nych stron podmiotowych BIP w momencie trwania badania. Jako punkt odnie-
sienia przyjetam nie stan faktyczny w chwili dokonywania kontroli przez NIK,
lecz ustalenia Izby poczynione w tym wzgledzie®. Okreslenie bowiem stanu fak-
tycznego w odniesieniu do tresci stron podmiotowych BIP w ich wersji histo-
rycznej (sprzed kilku lat) nie byto mozliwe z technicznego punktu widzenia.

Najwyzsza lzba Kontroli nie sprawdzata, czy na stronach podmiotowych
BIP publikowane sa wszystkie wymagane prawem informacje. Ich zakres jest
bowiem tak szeroki, iz skontrolowanie go w catosci w praktyce byltoby wrecz
niemozliwe. Na ten temat pisali migdzy innymi I. Adamska i M. Fiszler: ,,Nie-
watpliwie utrudnieniem realizacji prawa do informacji publicznej jest rozprosze-
nie przepiséw dotyczacych udostepnienia informacji publicznej w BIP w wielu
ustawach™. Stad tez zapewne ograniczenie przedmiotu kontroli do wybranych
norm okreslonych w art. 6 ust. 1 ustawy o dostgpie do informacji publicznej®.
W przepisie tym zakres informacji podzielony zostat na pie¢ grup o charakte-
rze ogolnym. Dopiero w ich ramach wprowadzono podziat na szczegdtowe ro-
dzaje informacji. 1zba dokonata nieco odmiennego uporzadkowania, zestawiajac
ustalenia dotyczace przestrzegania okreslonych norm wynikajacych z art. 6 ust. 1
udip w trzynascie kategorii, niektore z tych norm celowo pomijajac*.

Kategorie informacji podlegajace publikacji w BIP

Dla utatwienia analizy przedstawionych w dalszej czgsci wynikow, koniecz-
ne jest krétkie objasnienie badanych kategorii informacji, wynikajacych z art. 6
ust. 1 udip.

I. Pkt 1 lit. a-b dotyczy informacji o polityce wewngtrznej i zagranicznej,
w tym o zamierzeniach wiadzy ustawodawczej i wykonawczej oraz projektowaniu
aktéw normatywnych. Informacja o zamierzeniach podmiotéw wiadzy, zwitaszcza

& Na podstawie informacji pokontrolnych dostepnych na stronie <www.nik.gov.pl> oraz stronach
kontrolowanych podmiotéw.

° I. Adamska, G. Wojkowski: Krotka historia Biuletynow Informacji Publicznej, ,,elektroniczna
Administracja”, nr 5, wrzesien-pazdziernik 2008 r., s. 71.

1 Nalezy podkresli¢, iz mimo trzykrotnej nowelizacji udip, art. 6 nie byt zmieniany. Dlatego tez
mozna dokona¢ poréwnania stron podmiotowych BIP w tym zakresie wedtug tego samego stanu prawne-
go, obowigzujacego zaréwno w 2004 r., jak i w 2009 r.

1 Podczas kontroli nie badano prawidtowosci wprowadzania do BIP tresci okreslonych w art. 6
ust. 1 pkt. 5 udip. Obowiazek ich publikowania wszedt bowiem w zycie dopiero 1.01.2005 r., a wiec juz
po zakonczeniu kontroli.
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nieskonkretyzowanych i nieukonstytuowanych, wydaje sie mato istotna. Podobne
stanowisko prezentuja M. Bernarczyk, M. Jabtonski i K. Wygoda, piszac ,,ze prak-
tyczna strona tego przepisu przyjmuje posta¢ catkowicie marginalna, zupetnie do-
wolna w kontekscie funkcjonowania konkretnych stron podmiotowych™2, Wydaje
sie, iz pewna wartos¢ poznawcza dla uzytkownikow BIP beda miaty dopiero plany
i zamierzenia skonkretyzowane w przyjetych programach. Programy, w wypadku
jednostek samorzadu terytorialnego, przyjmowane w drodze uchwaty organu sta-
nowiacego, beda juz jednak stanowity akt woli tych organdéw. Tym samym stana
sig dokumentem w petni obowiazujacym, podlegajacym nadzorowi wojewody czy
tez zaskarzeniu. Stad tez istotniejsze znaczenie dla uzytkownikow BIP bedzie miata
informacja na temat projektowania aktéw normatywnych. Poniewaz w niektérych
sytuacjach prawo przewiduje uczestnictwo spotecznosci lokalnej lub okreslonych
podmiotéw w procesie prawotworczym, praktyczna realizacja tego przepisu moze
jednoczesnie stuzy¢ wypetnianiu obowiazku konsultacji spotecznych®®,

Il. Pkt 1 lit. ¢ dotyczy informacji o programach w zakresie realizacji zadan
publicznych oraz o wykonywaniu, a takze skutkach ich realizacji. Ustawy prze-
widuja dwa rodzaje programéw — przyjmowane obligatoryjnie oraz fakultatyw-
nie. Bez wzgledu jednak na charakter, istnieje obowiazek publikacji ich tresci na
stronach podmiotowych BIP. Nie ma takze znaczenia, czy prawo przewiduje obo-
wiazek raportowania (okresowy lub koncowy) postepéw wdrazania danego pro-
gramu. Bez wzgledu na to, czy takie sprawozdanie przyjmuje posta¢ oficjalnego
dokumentu, czy tez nie, powinno zosta¢ opublikowane w BIP.

I11. Pkt 2 lit. a-c odnosi sie do informacji o statusie prawnym (formie prawnej),
organizacji danego podmiotu oraz przedmiocie dziatalnosci i kompetencjach. Naj-
czesciej informacja ta sprowadza sie do publikacji aktéw konstytuujacych dane pod-
mioty, wyszczegblniajacych przypisane im zadania oraz obszary dziatania. Zazwy-
czaj takze udostepniane sa dokumenty okreslajace sposdb wewnetrznej organizacji,
takie jak regulaminy czy schematy organizacyjne. Istotne jest, aby na podstawie tych
informacji, najlepiej prezentowanych w formie zwartej, a nie rozproszonej, mozna
byto przyporzadkowaé poszczeg6lnym komoérkom organizacyjnym okreslone
kompetencje oraz wskaza¢ osoby, ktore petnia w nich funkcje kierownicze.

IV. Pkt 2 lit. d dotyczy informacji o organach i osobach sprawujacych w nich
funkcje i ich kompetencjach. Ustawa nie okresla, jak szerokie powinny by¢ dane

2 M. Bernarczyk, M. Jabtonski, K. Wygoda: Biuletyn Informacji Publicznej. Informatyzacja admi-
nistracji, Wroctaw 2005 r., s. 168.

13 Przyktadowo, art. 5 ust. 1 pkt 3 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
naklada na organy administracji publicznej obowiazek konsultowania z organizacjami pozarzadowymi
i innymi podmiotami wymienionymi w tej ustawie projektdw aktéw normatywnych w dziedzinach doty-
czacych dziatalnosci statutowej tych organizacji.
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0 osobach sprawujacych funkcje publiczne. W praktyce niekiedy ograniczaja sie
one wyltacznie do imienia i nazwiska, zdarza si¢ jednak — zwtaszcza w wypad-
ku organéw jednoosobowych — informacja rozszerzona o noty biograficzne oraz
prezentacja wizerunku. W odniesieniu do kolegialnych organéw wykonawczych
wazne jest, aby przypisa¢ kompetencje do poszczegoélnych cztonkéw tego orga-
nu, o ile taki podziat w praktyce funkcjonuje.

V. Pkt 2 lit. f dotyczy informacji o majatku, ktérym dysponuja. Przez pojecie
majatku nalezy rozumie¢ cate mienie, tj. wiasnos¢ i inne prawa majatkowe. Okre-
$lenie ,,ktorym dysponuja” moze eliminowac z zakresu informacji te, ktére doty-
cza na przyktad nieruchomosci oddanych w trwaty zarzad innym podmiotom®.

VI. Pkt 3 lit. a i d odnosi sie do informacji o trybie dziatania wiadz publicz-
nych i ich jednostek organizacyjnych oraz sposobie przyjmowania i zatatwiania
spraw. Sa to gtownie praktyczne informacje techniczno-organizacyjne, takie jak:
godziny otwarcia urzedu, formy przyjmowania wnioskéw (wzory formularzy,
mozliwos¢ sktadania podan droga elektroniczna), wysokos¢ i forma pobieranych
optat. Ponadto powinny takze wskazywaé podstawy prawne rozstrzygania okre-
slonych spraw.

VII. Pkt 3 lit. b dotyczy informacji o trybie wykonywania zadan publicz-
nych i dziatalnosci danego podmiotu w ramach gospodarki budzetowej i pozabu-
dzetowej. Powinny obejmowa¢é zasady regulujace sposob jego funkcjonowania
— zarbwno ustawowe, regulaminowe, jak i zwyczajowo przyjete w danym pod-
miocie lub spotecznosci, w ktérej on egzystuje’®.

VIII. Pkt 3 lit. ¢ obejmuje informacje o sposobach stanowienia aktéw pra-
wa miejscowego. Ma to donioste znaczenie dla procesu prawotworczego, jego
kontroli spotecznej, jak i mozliwosci wptywania na ksztatt regulacji, ktore
w koncowym efekcie dotyczy¢ beda danej spotecznosci lokalnej. Wazne jest,
aby udostepniana byta informacja nie tylko o projektowanych aktach prawnych,
0 czym jest mowa w pkt 1 lit. b, ale i o trybie, w jakim to si¢ odbywa, jak row-
niez o mozliwosci udziatu w tym procesie innych podmiotow, takze w zakresie
dziatan lobbingowych?s,

4 W momencie przeprowadzania przez NIK kontroli objete nia podmioty nie byly jeszcze zobo-
wigzane do publikacji rozszerzonej informacji dotyczacej mienia, wynikajacej z art. 6 ust. 1 pkt. 5 udip.
Obecnie, na mocy tego przepisu, istnieje obowiazek udostepniania takze informacji na temat mienia nie-
pozostajacego w dyspozycji danego podmiotu.

15 Na przykiad, ustawa o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spote-
czenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko przewiduje, ze informacje
do publicznej wiadomosci podaje sie¢ w siedzibie organu w sposéb zwyczajowo przyjety (art. 3 ust. 1
pkt 11 lit. b).

1 Wigcej na temat znaczenia BIP dla procesu prawotworczego M. Bernarczyk: Obowigzek bez-
wnioskowego udostepniania informacji publicznej, Warszawa 2008 r., s. 254 i n.
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IX. Pkt 3 lit. e dotyczy informacji o stanie przyjmowanych spraw, kolejnosci
ich zatatwiania lub rozstrzygania. W praktyce trudny do realizacji przepis, wy-
magajacy wprowadzenia nie tylko elektronicznego obiegu dokumentéw, lecz tak-
ze zapewnienia jego funkcjonalnosci we wspétdziataniu z BIP. Powinien dawaé
obywatelowi mozliwos¢ rozpoznania swojej sprawy w kolejce podobnych spraw,
jednak z poszanowaniem przepiséw o ochronie danych osobowych. Wydaje sie,
ze informacja taka moze mie¢ zasadnicze znaczenie nie w wypadku spraw pro-
stych do rozstrzygniecia, ale takich, w ktérych obywatele konkuruja o ograniczo-
ne prawa lub dobra?’.

X. Pkt 3 lit. f odnosi sie do informacji o prowadzonych rejestrach, ewiden-
cjach i archiwach oraz sposobach i zasadach udostepniania zawartych w nich da-
nych. Oczywiscie informacja ta ogranicza si¢ wytacznie do rejestrow, ewiden-
cji i archiwow prowadzonych przez dany podmiot. Musi takze okresla¢ zakres
zgromadzonych informacji podlegajacych udostepnieniu oraz krag podmiotow
uprawnionych do ich otrzymania.

XI. Pkt 4 lit. a dotyczy informacji o tresci i postaci dokumentow urzedowych.
Cho¢ ustawodawca pozostawit otwarty katalog dokumentéw urzedowych, wska-
zat dwie kategorie, ktore bezwzglednie powinny podlega¢ publikacji w Biulety-
nie Informacji Publicznej. Naleza do nich: tres¢ aktow administracyjnych i innych
rozstrzygnie¢ oraz dokumentacja przebiegu i efektow kontroli, jak tez wystapie-
nia, stanowiska, wnioski i opinie przeprowadzajacych ja podmiotéw. Informacja
0 kontrolach obejmuje zaréwno kontrole zewnetrzne w danym podmiocie, jak
i kontrole wewnetrzne realizowane przez wyodrebnione komarki w ramach struk-
tury tego podmiotu®®.

XII. Pkt 4 lit. ¢ obejmuje informacje o tresci wystapien i ocen dokonywa-
nych przez organy wiadzy publicznej. Niewatpliwie przepis ten bedzie miat
zastosowanie do wszelkich apeli, odezw i innych sformalizowanych wystapien
publicznych artykutowanych przez organy wiadzy publicznej, zarowno jedno-
osobowe, jak i kolegialne?.

XI11. Pkt 4 lit. d dotyczy informacji o stanie samorzadow i ich jednostek
organizacyjnych. Dane o samorzadach nalezatoby traktowaé jako odnoszace
sie takze do ich cech spoteczno-demograficznych, a nie tylko organizacyjnych

W wypadku samorzaddéw gminnych niewatpliwie najistotniejszym, jak rowniez wzbudzajacym
najwigcej kontrowersji ze wzgledu wiasnie na ograniczona dostgpnos¢, bedzie przyznanie prawa najmu
lokalu komunalnego.

8 M. Bernarczyk, M. Jabtonski, K. Wygoda: Biuletyn..., op. cit., s. 181.

¥ M. Bernarczyk, M. Jabtonski, K. Wygoda (w: Biuletyn..., s. 184), stoja na stanowisku, iz dotyczy
to takze os6b wchodzacych w sktad organu wiadzy publicznej. Nie podzielam tego punktu widzenia.
Trudno bytoby bowiem oddzieli¢ stanowisko (czesto odmienne) pojedynczego cztonka organu od tego
organu jako catosci.
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(np. struktury zatrudnienia) oraz finansowo-majatkowych urzedu i samorzado-
wych jednostek organizacyjnych.

Udostepnianie informacji publicznej w swietle badan wlasnych — zestawienie

Prawidtowos¢ prezentacji informacji wymaganych na podstawie art. 6 ust. 1
udip Najwyzsza Izba Kontroli ocenita postugujac sie skala tréjstopniowa: w pet-
ni (p), w czesci (c), brak (b). Dla celéw poréwnawczych zastosowatam te sama
metodg (s. 24-25).

Wyniki badan w ujeciu statystycznym

Poréwnujac wyniki kontroli, ktére NIK ocenita pozytywnie, z wynikami
przedstawionych analiz, nalezatoby poczynione w ich trakcie ustalenia oce-
ni¢ bardzo dobrze. Trzeba przy tym wzia¢ pod uwage, ze lzba przeprowadza-
fa kontrole stosunkowo niedtugo po wejsciu w zycie obowiazku udostepnia-
nia w BIP poszczegélnych informacji?®, nawet w kontekscie obowiazujacego
vacatio legis (18 i 24 miesiace od dnia wejscia w zycie ustawy?, tj. okoto 21
i 27 miesigcy od dnia jej publikacji w Dzienniku Ustaw). Moje badania pro-
wadzone byty przeszio siedem lat po uchwaleniu ustawy o dostepie do in-
formacji publicznej i w tym kontekscie nalezy ocenia¢ wywiazywanie si¢ po-
szczegolnych urzedow z udostgpniania informacji publicznej na stronach
podmiotowych BIP.

Podchodzac statystycznie do wynikéw badan, mozna stwierdzi¢, ze na 195
zbadanych rekordéw?? tylko 5 z nich bylo catkowicie niezadowalajacych (sta-
nowia one 2,5% og6tu) i 49 czesciowo niezadowalajacych (25% ogo6tu). Pod-
czas kontroli NIK braki stwierdzono w odniesieniu do 90 rekord6w (46% ogétu),
za$ czesciowe braki w odniesieniu do 18 rekordow (9%). Reasumujac: w 2004 r.
uchybienia dotyczyty obowiazku publikowania przeszto 55% tresci, przy czym
w ponad 80% polegaty na catkowitym zaniechaniu udostepnienia informacji. Na
poczatku 2009 r. nieprawidtowosci co prawda dotyczyty nadal dos¢ sporej czesci
publikowanych informacji, bo 27,5%, niemniej tylko 9% wszystkich naruszen
obowiazku publikacji polegato na nieudostepnianiu w ogéle wymaganych pra-
wem tresci.

2 W zakresie informacji, o ktérych mowa w art. 6 ust. 1 pkt 2 i pkt 3 lit. a-d i lit. f, obowiazek pub-
likacji istnieje od 1.07.2003 r., za§ w zakresie informacji, o ktérych mowa w art. 6 ust. 1 pkt 1 i pkt 3 lit. e
oraz pkt 4 lit. a, cid-od 1.01.2004 r.

2 Tj. ok. 21 i 27 miesiecy od dnia jej publikacji w Dzienniku Ustaw.

2215 jednostek x 13 zakresow informacji = 195 zbadanych rekordéw.



[806]

Aleksandra Wolska

24

d 2 d 5 5 d d d d d d d 2 SUSEIM
eluepeg wisugempar m
MIN DisfaIN pezin
q q q q q d d d d d d q 9 | eonuoy
d 2 d 9 d d d d 2 d d d d SUSEIM
eluepeg a1uAzolyoig m
SIN s[RI pezin
q q q q q d o d q d d d g 2]01UO0
auSeM
d B) d d 2 d d d d d d d d
eluepeg AZwoF m
NTIN islRIA pbzin
d q q q q d d d d d 2 d d 2|0JUO]
d d 2 d d d d d 2 d d d d SUSEIM
eluepeg 4oB)eMnNg M
SIN pisleIA pzin
q q q 9 a d d d q d d il d ©[0JIUOY
auSeIM
d d d d J d d d d d d d d eluepeg sumc—wm M
aMOoJRIMOd
AIN 0M]S0Je)
q q q q q d d d d d d 2 2 ©|0JJUOY S
ausem
d 5 d d d d d d d d d d 5 m_:%wm_ oRZOKIBILIAIS M
aMoIeIMOd
MIN 0/M]S0Je)
q q q d q d d d d d d d b) 2JOIIUO] S
auSem
d d d d d d d d d d d d 9 eiuepeg | 0Beiselpod fom
ISMOMNFRZS IRl
MAIN [:74|
9 d 3 d 3 d d d d d d d 3 N pezin
p 2| e | fall| 8 M| U] qu |pred| Ju PUL [ oAU WU | ge mﬂ_—ﬂm% _NM&LMM_
ypid | pid | pid | epid | end | epid [ epid | enid | zpid [ gwpd | gpd | Td | Tid o i

d1g op aiuezpemoadan




25

Ogtaszanie informacji publicznych...

[807]

3USeIM
eluepeg

AIN
[ V[)Y]

yowyzsijdAzs m
Aulwo pezin

3USBIM
eluepeg

AIN
BJ|0JJUOH

aimodi|i4 m
Aulwo pezin

ausem
eluepeg

MAIN
©[0JIUOY|

NYIUBIAI M
Aulwo pezin

ausem
eluepeg

AIN
E[JIT[0)N]

nysund m
Aulwo pezin

auSeM
eluepeg

AIN
©loNUOY

Azaimorerg m
Aulwo pezin

ausem
eluepeg

MAIN
©]0JIUOY]

yoegio m
Aulwo pezin

auSeIM
eluepeg

AIN
] [iTV[0)N]

SIUZIM M
Aulwo pezin

aUSEW
eluRpRg

AIN
©|oNUOY

Yor|9zozsa|d M
pisfeIA pezin




26 Aleksandra Wolska [808]

Wyniki badan w ujeciu przyczynowym

Przed przystapieniem do omoéwienia prawdopodobnych przyczyn powstania
najczesciej wystepujacych i najwazniejszych uchybien w realizowaniu obowiazku
udostepniania informacji publicznej chce zwrdci¢ uwage, ze liczba i istotnosé bra-
kéw w prezentowanych na stronach BIP tresciach dos¢ scisle pokrywa si¢ zardw-
no w ustaleniach kontroli NIK, jak i wynikach moich badan. Przy czym nalezy
mie¢ na wzgledzie znacznie mniejszy odsetek uchybien ogétem, jak i minimal-
ny odsetek brakow w okresie prowadzenia badan w stosunku do stwierdzonych
w 2004 .

Na podstawie wynikéw kontroli NIK mozna stwierdzi¢, ze najwiecej trud-
nosci nastreczat art. 6 ust. 1 pkt 4 udip. Od 12 do 14 skontrolowanych jednostek
miato problem z publikowaniem wymaganych w tych przepisach informacji.

Ktopoty z realizacja postanowien art. 6 ust. 1 pkt. 4 lit. a udip moga wyni-
ka¢ z zawezenia przyktadowego katalogu dokumentéw urzedowych do dwach:
aktow administracyjnych i innych rozstrzygnie¢ oraz dokumentacji przebiegu
i efektow kontroli oraz wystapien, stanowisk, wnioskéw i opinii przeprowadza-
jacych ja podmiotow. W toku badan stwierdzitam, ze o ile drugi katalog doku-
mentow w zdecydowanej wigkszosci przypadkéw zostat zamieszczony niemal
w catosci, o tyle trudno zlokalizowa¢ na stronach BIP ,akty administracyjne
i inne rozstrzygniecia”. Na prawdopodobne przyczyny tego stanu rzeczy wskazu-
je M. Bernarczyk, piszac, ze ,,okreslenie ‘posta¢ dokumentéw urzedowych’ [...]
mozna interpretowac jako obowiazek podania formatu danych?, ale z zastrzeze-
niem, ze taki dokument w og6le ma charakter urzedowy”?. Dokumentem urzg-
dowym nie jest zas, wedtug M. Bernarczyka, dokument elektroniczny niepodpi-
sany cyfrowo (nawet jesli powstat wskutek skanowania pisemnej decyzji).

Artykut 6 ust. 1 pkt 4 lit. ¢ dotyczy ,.tresci innych wystapien i ocen doko-
nywanych przez organy wiadzy publicznej”. Poniewaz ustawodawca nie napisat
wprost, o jakie wystapienia i oceny chodzi, nieskonkretyzowany charakter tego
przepisu moze powodowac znaczne trudnosci interpretacyjne zardbwno w jego
stosowaniu, jak i kontroli przestrzegania.

Jak wskazuje M. Bernarczyk — do czego nalezatoby sie przychyli¢ — art. 6
ust. 1 pkt 4 lit. d udip ze wzgledu na duza ogdlnos¢ pokrywa si¢ zakresem
z pozostatymi informacjami okreslonymi w art. 6 ust. 1 udip®. W tym sensie jego
znaczenie jest istotniejsze jako podstawa do zadania dostepu do informacji publicz-

2 W rozumieniu rozporzadzenia Rady Ministréw z 11.10.2005 r. w sprawie minimalnych wyma-
gan dla systeméw teleinformatycznych

2 M. Bernarczyk: Obowigzek..., op. cit., s. 296

% Tamze, s. 297.
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nej na wniosek, niz jako szczegotowe okreslenie tresci podlegajacych publikacji
w BIP. Z tego tez wzgledu jego wykonanie, a takze badanie stopnia realizacji, na-
strecza powazne trudnosci. Wymagane w nim tresci nie funkcjonuja bowiem jako
odrebna kategoria w menu przedmiotowym, ale sa rozproszone w catym BIP.

Wydaje sie zatem, ze dopdki ustawodawca nie wyeliminuje technicznej luki
konstrukcyjnej®, dopoty zaréwno adresaci tych norm, jak i doktryna, beda mieli
problem z okresleniem rzeczywistego zakresu informacji podlegajacej udostep-
nieniu na podstawie art. 6 ust. 1 pkt. 4 udip.

Podobne — co do skali — trudnosci nastrgczyt urzegdom wymdg informacji
0 stanie przyjmowania spraw, kolejnosci ich zatatwiania lub rozstrzygania. Przy
czym jego realizacja jest skomplikowana nie z powodu niedostatecznie okreslo-
nego charakteru zastosowanych norm, ile raczej z powodow technicznych. Jak
wskazatam wczesniej, sprawne funkcjonowanie takiego modutu wymagatoby
wprowadzenia elektronicznego obiegu dokumentéw, ktére umozliwiatoby auto-
matyczne generowanie informacji nie tylko o stanie zatatwienia wtasnej sprawy;,
ale takze o jej usytuowaniu ,,w kolejce” podobnych. Poniewaz na urzedach nie
ciazy obowiazek stosowania elektronicznego obiegu dokumentdw, to i realizacja
tego przepisu moze pozostawia¢ wiele do zyczenia. Wydaje sig, ze przepis ten
zostat wprowadzony przedwczesnie. Zarowno bowiem stopien zaawansowania
technologicznego urzedow, jak i poziom technicznej $wiadomosci obywateli,
a takze nawyki i przyzwyczajenie do bezposrednich kontaktéw z instytucjami
publicznymi powoduja, ze jego realizacja, jesli nawet ma miejsce, jest raczej for-
malna niz praktyczna.

Ostatnia grupe informacji, ktérych prezentacja odbywata sie z licznymi i po-
waznymi uchybieniami, sa te wynikajace z art. 6 ust. 1 pkt 3 lit. f udip. Dotycza
prowadzonych rejestrow, ewidencji i archiwow oraz sposobow i zasad udostep-
niania zawartych w nich danych. O ile w odniesieniu do wyzej omoéwionych
przepisow mozna byto wyabstrahowac obiektywne przyczyny ich gorszej realiza-
cji (niedostatecznie dobre sformutowanie norm prawnych, trudnosci techniczne),
0 tyle trudno znalezé przyczyny zaniechan w tym zakresie. Po pierwsze, obo-
wiazki prowadzenia rejestrow, ewidencji i archiwow sa wprost zapisane w aktach
prawa powszechnie obowiazujacego?. Stad przepis ten nie powinien nastreczaé
trudnosci interpretacyjnych. Po drugie, co wydaje si¢ istotniejsze dla uciazliwosci
realizacji wymagan udostepniania tej wiasnie informacji publicznej, moze by¢ ona
podana w stosunkowo waskim zakresie i ogranicza¢ sie do opublikowania nazwy
danego zbioru, podstawy prawnej jego prowadzenia oraz zasad udostepniania

% Por. S. Kazmierczyk, Z. Pulka: Wstep do prawoznawstwa, Wroctaw 2000 r., s. 44 i n.
2 Cho¢ innych niz udip.
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danych. Jednostki samorzadu terytorialnego nie maja natomiast obowiazku pro-
wadzenia elektronicznych rejestréw sprzezonych ze strona BIP, na dodatek ogél-
nie dostgpnych?,

W pozostatym zakresie obowiazek udostepniania informacji publicznej rea-
lizowany jest z nielicznymi uchybieniami albo z uchybieniami o nieznacznym
stopniu istotnosci. Jest to przede wszystkim pozytywny skutek kontroli NIK.
Z Informacji o wynikach kontroli jednoznacznie wynika, ze wiele kontrolowa-
nych jednostek juz w trakcie badania dokonywato zmian i uzupetnien w BIP.
Ponadto, przez 7 lat od wejscia w zycie ustawy zostata wypracowana pewna
praktyka w konstruowaniu stron podmiotowych Biuletynu, co takze pozytywnie
wptywa na liczbg i jakos¢ prezentowanych informacji publicznych. Choé¢ kon-
strukcja BIP jest jeszcze wciaz niedoskonata — co moze wynika¢ miedzy inny-
mi z braku wymogu budowania stron w sposob jednolity, tozsamy na przykiad
z okresleniem menu przedmiotowego w sposob analogiczny do art. 6 ust. 1 udip
— to, jak stusznie zauwaza M. Bernarczyk: ,,nie mozna powiedzie¢, ze oparcie
struktury strony podmiotowej BIP na art. 8 ust. 3 w zw. z art. 6 ust. 1 udip jest
jedynym prawidtowym rozwigzaniem”?°. Okreslenie jednego, spdjnego modelu
usprawnitoby nie tylko kontrole prawidtowosci funkcjonowania Biuletynu przez
jasne odniesienie do ustawowego wzorca, ale przede wszystkim utatwitoby ad-
ministratorom prezentowanie wymaganych prawem tresci.

Przedmiotem przeprowadzonych przeze mnie badan nie byto szukanie odpo-
wiedzi na pytanie, co jest przyczyna niepetnej realizacji obowiazkéw wynikaja-
cych z ustawy o dostepie do informacji publicznej, trudne wigc bytoby dokona-
nie uzasadnionych uogolnien. Podsumowujac wyniki oceny, mozna z pewnoscia
stwierdzi¢, ze w petniejszym stopniu udostepnianie wymaganych prawem tresci
odbywa sie w odniesieniu do informacji, ktérych zakres jest wyraznie skonkrety-
zowany w przepisach. Wynika to zapewne ze stosunkowo niewielkiej dynamiki
ich zmian. Wyjatkiem sa tu uchwaty organéw uchwatodawczych i — nieco rza-
dziej — zarzadzenia organ6w wykonawczych, gdzie tempo ich prezentacji jest do-
stateczne, cho¢ nie w petni zadowalajace Wigcej trudnosci urzedy maja natomiast
z informacjami, ktore sa niedookreslone. Wynika to by¢ moze z opisania ich
w spos6b zbyt ogdlny, pozostawiajacy mozliwosé interpretacji, po drugie z tego,
ze one czesto si¢ zmieniaja i szybko traca aktualnos¢. Duzych naktadéw organi-
zacyjno-kadrowych wymaga wiec zamieszczanie ich na biezaco w BIP.

% Jednak taka mozliwos¢ przewiduje np. ustawa o ustugach turystycznych, w odniesieniu do reje-
stru organizatoréw turystyki i posrednikdw turystycznych.
2 M. Bernarczyk: Obowigzek..., op. cit., s. 253.
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Podobnej oceny dokonali inni badacze tematu. I. Adamska i M. Fleszer wska-
zywali, ze udip nie zawiera nawet precyzyjnej definicji informacji publicznej®.

Na podstawie wynikdéw moich badan wywiazywania si¢ przez wskazane wy-
zej podmioty z obowiazku bezwnioskowego udostepniania informacji publicznej
moge stwierdzi¢, ze nastapit w tej materii wyrazny postep. Z pewnoscia intere-
sujace wnioski mogtyby ptynaé¢ z analizy stawiajacej pytanie, dlaczego stopien
prezentowanych informacji odbiega wciaz od wzorca okreslonego w przepisach
udip. Powinni sie tym zajac¢ raczej socjolodzy i specjalisci od zarzadzania ad-
ministracja publiczna. Intuicyjnie mozna jedynie stwierdzi¢, ze niedociagnigcia
w prezentacji wymaganych prawem informacji na stronach podmiotowych BIP
wynikaja w pewnej mierze z niedoskonatosci prawa i dajacych pole do szerokiej,
nie zawsze zgodnej z interesem publicznym, jego interpretacji przez zobowia-
zane podmioty. W niewielkim stopniu sa zas skutkiem traktowania obowiazku
prowadzenia BIP jako niepotrzebnego ciezaru®. By¢ moze powinno sie to sta¢
przedmiotem odrgbnych badan, problem jednak lezy w mentalnosci urzgdniczej
i kulturze zarzadzania administracja. Zapewne, jak zazwyczaj, na catos¢ sktada
sie wiele przyczyn o r6znym stopniu istotnosci. Jakikolwiek jednak nie bytby
rzeczywisty powod obecnego stanu rzeczy, nie jest on usprawiedliwieniem dla
spotykanej niekiedy niechlujnosci badz opieszatosci w rzetelnym i dostatecznie
szybkim udostepnianiu informacji publicznej. Informacja, o ktdrej odbiorca nie
wie, ze jest niepetna, nieprawdziwa lub nieaktualna, w praktyce®? okazuje si¢ bo-
wiem czesto bardziej szkodliwa, niz jej zupetny brak.

Aleksandra Wolska
uczestniczka Studiow Doktoranckich Nauk Prawnych
na Wydziale Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroc/awskiego

% I. Adamska, M. Fleszer: Dostep do informacji publicznej — watpliwosci ustawowe, ,.elektronicz-
na Administracja” nr 5, wrzesien — pazdziernik 2008 ., s. 64.

31 Taka teze stawia m.in. G. Wojcik w artykule prezentujacym wyniki monitoringu BIP w woj.
slaskim: G. Wéjcik: Przyjazny BIP. Obywatelski monitoring Biuletynéw Informacji Publicznej gmin woj.
slaskiego, ,.elektroniczna Administracja” nr 4, lipiec — sierpien 2008 r., 5.30.

% Na przyktad w odniesieniu do wysokosci stawek podatku lokalnego, danych teleadresowych
organu, godzin otwarcia urzedu itp.
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POPRAWA JAKOSCI USLUG ADMINISTRACJI RZADOWEJ
POPRZEZ WDRAZANIE ROZWIAZAN ZARZADZANIA JAKOSCIA

Stosowane praktyki oraz poziom ustug swiadczonych przez administracje
publiczna sa od lat przedmiotem niestabnacej krytyki zaréwno ze strony medidw,
jak i obywateli. Oczekiwanie standardéw zaobserwowanych w kontaktach z sek-
torem prywatnym jest z jednej strony jak najbardziej zrozumiate, z drugiej jed-
nak nie zawsze w pelni uwzglednia specyfike administracji (okreslony system
prawny, ograniczone budzety itp.). Przy niewlasciwym podejsciu dochodzi cza-
sem do sformutowania btednych, a niekiedy nawet krzywdzacych ocen pracy
urzednikdw. Niemniej, oprdcz czynnikdw zewnetrznych wptywajacych na taki,
a nie inny odbior spoteczny, niemate znaczenie ma nienajlepsze funkcjonowanie
samej administracji. Wsrdd dziatan zmierzajacych do poprawy sytuacji trzeba
wymienié: wsparcie systemow, praktykowanych metod badz wybranych narzedzi
zarzadzania jakoscia. Przy ich wyborze niezbedne jest prawidtowe dopasowanie
do specyfiki oraz celow funkcjonowania danej instytucji, a takze uwzglednienie
czynnikow ekonomicznych. Dotychczasowy stan prawny co prawda nie obliguje
urzedéw do wdrozenia systemOw zarzadzania jakoscia, mimo to ich posiadanie
utatwia realizacje wielu przepiséw prawa finansowego publicznego, zwiaszcza
dotyczacych oszczednego i efektywnego gospodarowania srodkami publicznymi.
Gléwna zaleta tych systemdw jest promowanie postaw stuzacych wzrostowi sa-
tysfakcji klienta (obywatela, podmiotu gospodarczego). Moze to realnie wptynac
na poprawe jakosci $wiadczonych ustug, a takze uswiadamia¢ urzednikom po-
zadane relacje administracji z klientem. Stad w wielu jednostkach zaawansowa-
nych we wdrazaniu systemu zarzadzania poziom satysfakcji klienta jest traktowa-
ny na réwni z poprawnoscia formalna. Trzeba przy tym pamigtac, ze zwilaszcza
w administracji rzadowej czesto realizuja one jedynie czes¢ (etap) postepowania,
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a zatem duze znaczenie ma takze koordynowanie resortowe tych procesow
(a w pewnym zakresie réwniez koordynacja miedzyresortowa).

Najpopularniejsze systemy zarzadzania jakoscia w sektorze publicznym

W literaturze fachowej dotyczacej zarzadzania jakoscia panuje znaczny cha-
os terminologiczny, tj. niemal dowolnie stosuje sie pojecia: system, model, kon-
cepcja i niejasno okresla ich znaczenie. Wynika to po czesci z dynamiki zmian
i rozbudowywania systeméw o kolejne elementy. Pomijajac jednak sporne dla
doktryny obszary, w odniesieniu do administracji publicznej najczesciej spotyka
sie trzy systemy zarzadzania jakoscia:

System ISO?! (opracowany na podstawie rodziny norm I1SO 9000)

Prace nad stworzeniem powszechnie akceptowanych norm miedzynarodo-
wych w zakresie definicji i systemow zapewnienia jakosci podjeto w potowie lat
osiemdziesiatych XX wieku (cho¢ sama Migdzynarodowa Organizacja Normaliza-
cyjna powstata w 1946 r.). Pierwszy na swiecie certyfikat ISO 9001 w administra-
cji publicznej przyznano kanadyjskiej miejskiej jednostce samorzadowej w 1995 .
W Polsce samorzad rowniez przodowat pod tym wzgledem, aczkolwiek w 2000 r.
certyfikat jakosci miat tylko jeden urzad gminy i jedno starostwo powiatowe?,

Zaletami przyjecia norm sa migdzy innymi: uporzadkowanie i usystematyzo-
wanie czynnosci w proces, rozpoznawalnosc¢ i powszechna akceptacja na swiecie,
doskonalenie organizacji przez okresowa weryfikacje (tzw. audyty), polepszenie
wizerunku dzigki procesom certyfikacji. Natomiast jako stabosci wskazuje sig:
koszty zwiazane z procesami wdrozenia, dodatkowe rozbudowywanie obowiazu-
jacej dokumentacji, odnoszenie sie gtéwnie do jakosci proceséw, a w mniejszym
stopniu do jakosci produktow i ustug. Ponadto normy te tworzono gtdéwnie pod
katem firm produkcyjnych sektora prywatnego.

Cecha charakterystyczna systemu zarzadzania jakoscia opartego na normach
z rodziny 1SO 9000 jest rozbudowana dokumentacja. Sktada sie¢ ona co najmniej
z trzech poziomow: ksiegi jakosci obejmujacej polityke jakosci, charakterysty-
ke instytucji oraz opis wdrozonego systemu; zbioréw procedur systemowych
okreslajacych cele, zadania i osoby odpowiedzialne; instrukcji wykonawczych
uszczegotawiajacych postanowienia procedur systemowych. Dokumentacja obo-
wiazkowo obejmuje takie obszary, jak postepowanie z produktem (ustuga) nie-
zgodnym z wymaganiami czy dziatania korygujace.

1 1SO (ang. International Organization for Standardization) — Miedzynarodowa Organizacja Nor-
malizacyjna.
2 M. Bugdol: Zarzgqdzanie jakoscig w administracji samorzqdowej, Opole 2001.
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Model Europejskiej Fundacji Zarzadzania Jakoscia — EFQM?

Jest to system zarzadzania jakoscia propagowany przez powstata w 1988 r.
Europejska Fundacje ds. Zarzadzania Jakoscia. Polega miedzy innymi na prze-
prowadzaniu samooceny dwdch scisle ze soba zwiazanych obszaréw: ,,mozliwo-
$ci organizacji” oraz ,,rezultatow”.

W ramach ,,mozliwosci organizacji” wyrdznia si¢ dodatkowo nastepujace
kryteria: 1) przywodztwo (ocena zaangazowania kKierownictwa we wspieranie
pracownikéw odpowiednimi zasobami i srodkami, a takze klientéw i innych pod-
miotdw zewngtrznych); 2) polityka i strategia (ocena misji i wizji wynikajacych
z polityki resortowej badz krajowej); 3) zarzadzanie ludzmi (ocena planowania
i doskonalenia zasobow ludzkich, przegladow efektdéw pracy, komunikacji we-
wnetrznej); 4) zasoby (ocena sprawnosci procesow pod katem posiadanych zaso-
béw finansowych, informatycznych, majatkowych); 5) procesy (ocena identyfi-
kacji, doskonalenia i zarzadzania procesami). Natomiast w ramach ,,rezultatow”
ocenie podlegaja takie elementy, jak: badanie satysfakcji klientow zewnetrz-
nych i wewnetrznych (pracownikéw), wptyw na otoczenie (wzgledem innych
organizacji, mediow) i rezultaty dziatalnosci (wzgledem zaplanowanych celow
i oczekiwan).

Warunkiem wdrozenia systemu jest zrozumienie, zaakceptowanie i przyjeg-
cie w danej organizacji osmiu zasad doskonatosci: orientacji na wyniki; silnego
przywdédztwa i statosci celéw; zaangazowania kadry pracowniczej w osiaganie
celéw organizacji; koncentracji na spetnieniu wymagan klienta; zarzadzania zo-
rientowanego na procesy i opartego na faktach; ciagtego doskonalenia firmy; pie-
legnowania i rozwoju partnerstwa; odpowiedzialnosci publicznej.

Elementem motywujacym w modelu EFQM jest stosowanie nagrod jakosci
przyznawanych na réznych poziomach, poczawszy od lokalnych, a skonczywszy
na europejskim. Jednoczesnie spotyka sie opinie, iz EFQM mimo swej przydatnosci
w diagnostyce, moze jedynie w ograniczonym stopniu poprawic¢ jakos¢ ustug*.

Wspdblna metoda oceny — CAF?®

System CAF jest zblizony do EFQM, gdyz powstat na jego bazie. W litera-
turze spotyka sie nawet poglad, ze CAF jest administracyjna ,,odmiana” EFQMS,
Jego pierwsze wersje (wraz z korektami) zaprezentowano w latach 2000-2002
i byly one rezultatem wspdtpracy prowadzonej od 1998 r. przez kraje Unii

3 EFQM (ang. European Foundation for Quality Management) — model doskonatosci Europejskiej
Fundacji Zarzadzania Jakoscia.

4 K. Opolski, P. Modzelewski: Zarzqdzanie jakoscig w usfugach publicznych, Warszawa 2004.

5 CAF (ang. common assessment framework) — wspdlna metoda oceny.

& M. Bugdol: Zarzgqdzanie jakoscig w urzedach administracji publicznej, Warszawa 2008.
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Europejskiej. CAF obejmuje 9 podstawowych kryteriow samooceny (analogicz-
nych do EFQM), 28 popartych przyktadami kryteriéw szczeg6towych oraz system
oceny punktowej. Podkreslanymi zaletami sa: wskazywana przez uzytkownikow
przyjaznosé oraz mozliwo$¢ bezptatnego korzystania z opracowanych rozwiazan.
Wsrdd podstawowych korzysci z wdrozenia CAF wymienia siec miedzy innymi:
skuteczne ustalenie mocnych i stabych stron organizacji, lepsza komunikacjg
W organizacji, wzrost $wiadomosci dotyczacej jakosci’.

W literaturze wyraznie wskazuje sie, ze wszystkie wskazane powyzej syste-
my zarzadzania jakoscia nawet w wypadku ich wzorcowego wdrozenia powinny
by¢ tylko etapem w drodze ku bardziej zaawansowanym koncepcjom, takim jak
kompleksowe zarzadzanie jakoscia — TQME.

Metoda TQM

Odwotywania sie do koncepcji TQM w administracji publicznej zapoczatko-
wano w latach dziewigcédziesiatych XX wieku. Jej wdrozenie jest uzaleznione od
dojrzatosci organizacji i moze trwa¢ nawet kilka lat, wymaga silnego przywaddz-
twa, petnego zaangazowania wszystkich pracownikéw i kultury jakosci. Roz-
poczyna si¢ od identyfikacji klientéw, ich potrzeb oraz zachodzacych procesow,
wyznacza si¢ przy tym takze wskazniki pomiarowe.

Charakterystycznymi cechami tej metody sa: skoncentrowanie sie na kliencie
(bezposrednie kontakty, kwestionariusze, grupy dyskusyjne oraz analiza skarg);
systematyczne (nie dorazne) ulepszanie procesOw wytwarzania produktéw badz
ustug; wzmocnione zainteresowanie obszarem zasobdw ludzkich przez motywacije,
budowe systemu szkolen, a przede wszystkim tworzenie kultury organizacyjne;j.

W wyniku wprowadzenia TQM mozliwe jest osiagnigcie efektow takich, jak:
wzrost oszczednosci, zwiekszenie zadowolenia pracownikow i Klientow, roz-
woj systemu informacji wewnetrznej i zewnetrznej, a przede wszystkim wzrost
elastycznosci w reakcji na zachodzace zmiany®. Doswiadczenia administracji
amerykanskiej, najbardziej zaawansowanej we wdrazaniu TQM, wskazuja prze-
de wszystkim na potrzebg prowadzenia szkolen kadry wyzszego szczebla, ktdra
z kolei powinna tworzy¢ system szkolen wewnetrznych?.

Dziatania polegajace na zmianie sposobu myslenia (odejsciu od szczeg6tdéw
w strong spojrzenia catosciowego), uwalnianiu przeptywu informacji i wprowa-

7 Poradnik Wspélna metoda oceny. Doskonalenie organizacji poprzez samoocene CAF 2006,
Warszawa 2008.

& TQM (ang. total quality management) — kompleksowe zarzadzanie przez jakos¢ (kompleksowe
zarzadzanie jakoscia).

® J. Ra$: Zarzqdzanie jakoscig w instytucjach gospodarczych, Szczecin 2000.

1 M. Bugdol: Zarzgqdzanie jakoscig w administracji samorzqdowej, Opole 2001.



34 Adrian Gosk [816]

dzaniu swobody wypowiadania sie wszystkich pracownikéw réwniez na tema-
ty strategiczne oraz wdrazaniu prac zespotowych powinny zmierza¢ do budowy
Wzorcowej ,,organizacji samouczacej sie”%.

W Polsce nie ma przepisow prawa naktadajacych obowiazek wdrozenia sy-
stemu zarzadzania jakoscia, nie okreslono réwniez jasnej polityki lub chociazby
ogolnych wytycznych wskazujacych pozadane metody i narzedzia. Nawet przy
zalozeniu pozostawienia zupetnej swobody w tym zakresie, nie zaprezentowa-
no syntetycznej informacji wspomagajacej wdrazanie zarzadzania jakoscia na
poszczegolnych poziomach administracji. W zwiazku z tym mozna by sadzi¢,
ze dowolnos¢ stata sie powszechna praktyka. Systemy hybrydowe, korzystajace
z roznych metod i narzedzi zarzadzania jakoscia, sa jak najbardziej pozadane,
jednak tylko w nielicznych wypadkach jednostki publiczne byty na tyle zaawan-
sowane organizacyjnie, by budowac¢ systemy autorskie. Najczesciej przemiesza-
nie metod brato si¢ z ignorancji badz naciskw kierownictwa na przyspieszenie
wdrazania procesu. Tymczasem btedne zaprojektowanie systemu moze rodzi¢
brak zrozumienia pracownikow jednostki i naturalna nieche¢ do kontynuowania
procesu. Do 2008 r. nie byto w naszym kraju zbiorczych raportéw o tym, jak
przedstawia sie sytuacja w jednostkach administracji rzadowej.

Poprawa zdolnosci zarzadczych w urzedach administracji rzadowej

W celu rozpoczecia realizacji spojnej polityki w catym podsektorze rzado-
wym w 2008 r. zadania takiego podjeta si¢ Kancelaria Prezesa Rady Ministrow,
ktora przyznata, ze koordynowane resortowo projekty dotyczace zarzadzania ja-
koscia byly dotad bardziej wyjatkiem niz reguta. Jako jeden z nielicznych przy-
ktadéw podaje sie Program Rozwoju Instytucjonalnego, realizowany w latach
2002-2004 w 33 jednostkach administracji (takze samorzadowej). Jego koor-
dynacja zajmowato sie Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji we
wspotpracy z Akademia Ekonomiczna w Krakowie. Program polegat na przepro-
wadzeniu samooceny, wdrozeniu udoskonalen instytucjonalnych, a takze moni-
torowaniu i ocenie efektow.

Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, dzieki srodkom z Europejskiego Fundu-
szu Spotecznego, w ramach programu operacyjnego ,,Kapitat ludzki” rozpoczeta
projekt ,,Poprawa zdolnosci zarzadczych w urzedach administracji rzadowej2.
Jego celem ma by¢ upowszechnienie stosowania kompleksowego zarzadzania

1 B. Mikula, B. Zighicki: Organizacja inteligentna a organizacja uczqca sie, ,,Przeglad Organiza-
¢ji” nr 5/2000.
12 Dalej w skrdcie: ,,projekt”.
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jakoscia w urzedach administracji rzadowej, mogacego wptynaé w przysztosci
na podniesienie jakosci ustug publicznych.

W wyniku procedury przetargowej wytoniono wykonawce!®, ktory w celu re-
alizacji kolejnych etapéw projektu (szkolen, stworzenia platformy wymiany do-
brych praktyk, opracowania przydatnych publikacji) w potowie 2008 r. rozestat
do 2238 urzedéw ankiete badawcza (patrz zatacznik 1 na koncu artykutu). Do
18 wrzesnia 2008 r. (ostatecznego terminu udzielenia na nia odpowiedzi) wpty-
n¢to ogdtem 720 odpowiedzi (ok. 32% rozestanych kwestionariuszy). Proces ich
weryfikacji i analizy statystycznej zakonczy? sie ha poczatku pazdziernika 2008 r.,
za$ w listopadzie ukazat sie raport z przeprowadzonego badania*. Opublikowane
wyniki stanowity syntezg zebranych danych, opatrzona autorskimi komentarzami.

Sposrod urzedow, ktdre odpowiedziaty na ankiete, jedynie 117 (16%) zade-
klarowato posiadanie strategii rozwoju, z reguly ujmujacej zagadnienia polity-
ki jakosci urzedu, cho¢ nie zawsze (89 urzedéw). Niemniej wdrozenie jednego
z trzech najpopularniejszych systemow zarzadzania jakoscia (zaproponowanych
w ankiecie) zadeklarowano w wiekszej liczbie urzedéw — 173 (24%). W ramach
tej grupy urzeddw preferowany byt system 1SO (118 urzedéw), znacznie mniej
zastosowato CAF (53 urzedy), za$ marginalnie wykorzystywany byt EFQM
(2 urzedy). Jako czynniki wpltywajace na podjecie decyzji 0 zastosowaniu tego,
a nie innego systemu autor komentarza wskazat na: ogélna wiedze o systemach
zarzadzania jakoscia, przeswiadczenie o jakosci tych systeméw i mozliwosci ich
zastosowania w danej jednostce organizacyjnej oraz popularnos¢ danego syste-
mu zarzadzania jakoscia wsréd klientdbw danego urzedu. Trzeba jednak zazna-
czy¢, ze w tresci ankiety nie znalazto si¢ takie pytanie, stad trudno dociec na
podstawie jakiego zrodta sformutowano te opinie. W raporcie wskazano takze, ze
20 urzeddéw wdrazato inne systemy zarzadzania jakoscia (w tym 14 wiasne pro-
gramy autorskie). Ciekawe wnioski nasuwaja si¢ z analizy odpowiedzi na pytania
nr 6 i 7 ankiety, bowiem oprocz programdéw autorskich jedynie system CAF byt
w wiekszosci urzedow wdrazany samodzielnie (34 sposrdd 53 urzedéw), co wedtug
komentarza stanowi jedna z jego podstawowych zalet. Natomiast sposrod urze-
doéw korzystajacych ze wsparcia najczesciej wybierano ustugi swiadczone przez
zewnetrzne firmy doradcze (ponad 70% urzedéw). W pozostatych wypadkach jed-
nostki wspierane byly przez podmioty nadzorujace badz nadrzedne. Istnienie ksig-
gi jakosci wykazato 129 urzeddw. WspOtprace w zakresie zarzadzania jakoscia za-
deklarowaty 154. Najczesciej dotyczyta ona jednostek danego typu analogicznego

13 Konsorcjum spoétki doradczej oraz firmy zajmujacej sie m.in. badaniami opinii publicznej.
4 T. Skierniewski: Diagnoza modelu zarzgdzania jakoscig w administracji rzqdowej. Raport
z | etapu badania, Warszawa, listopad 2008 r.
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szczebla (wspotpraca pozioma) badz urzedow nadzorujacych lub nadrzednych
(wspdtpraca pionowa) i polegata na konsultacjach, wymianie doswiadczen oraz
rozpowszechnianiu tzw. dobrych praktyk. Jako zrddta dobrych praktyk w prawie
50% wskazywano wiasnie jednostki danego typu tego samego szczebla, natomiast
bardzo stabe wyniki dotycza zr6det spoza administracji (6,3% wskazan), publika-
cji (0,4% wskazan) oraz partneréw zagranicznych (5,6%). Zgadzajac Si¢ z opinia
autora komentarza, ze dominacja wspétpracy poziomej w strukturze jest zgodna
z aktualnymi tendencjami w zarzadzaniu i uznawana za element istotnie sprzyja-
jacy doskonaleniu jakosci dziatania, podnoszacy efektywnosc¢ i skutecznos¢ ad-
ministracji, nie sposdb nie odnies¢ wrazenia, iz wyniki swiadcza takze o matej
kreatywnosci w poszukiwaniu zrodet, jak réwniez przypuszczalnie stabym zaan-
gazowaniu we wspotpracg migedzynarodowa (nalezy jednak pamigtac, ze badanie
dotyczyto zaréwno jednostek szczebla centralnego, jak i chociazby powiatowego
— od tych ostatnich trudno za$ oczekiwa¢ samodzielnej wspdtpracy na poziomie
migdzynarodowym). Jak mozna si¢ byto domysli¢, odpowiedzi na pytanie nr 30
ankiety potwierdzily, ze dominujacym zrédtem finansowania polityki jakosci
w urzedach byty wiasne srodki budzetowe, natomiast jedynie sporadycznie korzy-
stano ze srodkow europejskich badz budzetu panstwa (rezerwy celowej).

W podsumowaniu raportu wskazano migdzy innymi na ,,silnie zréznicowany
i niejednoznaczny stan polskich urzedéw administracji rzadowej w zakresie zarza-
dzania jakoscia”. Dowodem miato by¢ chociazby to, ze urzedy tego samego typu
i wspOtpracujace ze soba w ramach tych samych resortow podejmowaty préby
wdrazania roznych systemow (m.in. ISO i CAF). Ponadto czes¢ urzeddw, na skutek
sugestii i wytycznych ptynacych z jednostek nadrzednych, bezterminowo zawie-
szata prace nad wdrazaniem systemoOw zarzadzania jakoscia. Stwierdzono takze, ze
,wiele urzedéw nadal rozumie istote jakosci w administracji jako wymaog formalnej
poprawnosci realizowanych dziatan, a w dodatku analizuje to z wewnetrznej per-
spektywy urzedu, bez uwzglednienia potrzeb i oczekiwan klienta, czyli prowadzi
polityke jakosci odpowiadajaca podejsciu z potowy ubiegtego wieku”. Wskazano,
ze kluczowe znaczenie dla wprowadzania w urzedach administracji rzadowej po-
lityki jakosci maja obecnie szkolenia, a takze dziatalnos¢ informacyjna i popula-
ryzatorska (ugruntowanie wsréd pracownikéw poczucia, ze doskonalenie jakosci
swiadczonych ustug lezy w interesie samego urzedu). Ze wzgledu na juz podjete
dziatania system rzadowy powinien wykorzystywa¢ podsystemy resortowe, na kto-
rych winna si¢ opiera¢ polityka zarzadzania jakoscia podlegtych urzedow. W tym
kontekscie istotne znaczenie przypisano wyksztatceniu resortowych doradcow w za-
kresie polityki jakosci. Na podstawie danych ankietowych wskazano takze inne
istotne kwestie: przeprowadzenie audytu instytucjonalnego, uzyskanie dodatko-
wych etatéw, opracowanie procedur zwiazanych z systemem zarzadzania jakoscia.
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Omawiany raport potwierdza w zasadzie wyniki, ktérych nalezato sie spo-
dziewac, biorac pod uwage brak koordynacji dziatan. Niemniej nie odniesio-
no sie w nim do niezwykle istotnego elementu — ustalenia stanu pozadanego.
Z mnogosci systeméw, metod i narzedzi nalezato wybra¢ elementy najistotniej-
sze, mogace usprawni¢ funkcjonowanie jednostek. Nie chodzito bowiem o pod-
niesienie poziomu znajomosci terminologii metod badania satysfakcji klienta czy
samooceny instytucji, ale o prawidtowe ich zastosowanie w realiach danej jed-
nostki. Raport powinien wiec nie tylko ukaza¢ stan faktyczny, ale takze ujawnié
rozbieznosci pomigdzy tym co zastane a stanem wzorcowym?®. Nastgpnie nale-
zato opracowac plan wdrozenia (zaktadajacy wyeliminowanie tych rozbiezno-
sci). Po wyznaczonym terminie jego realizacji proces powinien zosta¢ poddany
weryfikacji. Temu celowi mogtaby stuzy¢ chociazby instytucja audytu zlecone-
go (wykonanego przez audytoréw wewnetrznych), ktérego ustalenia bytyby po-
mocne w okresleniu dalszych dziatan korygujacych®. By¢é moze etap ustalenia
stanu pozadanego w rzeczywistosci miat miejsce, a jedynie zostat pominigty
w omawianym raporcie; gdyby jednak tak nie byto, trudno oczekiwa¢, aby dalsze
dziatania przyniosty pozytywny skutek. Z duzym prawdopodobienstwem mozna
zaktadac po raz kolejny zepchnigcie odpowiedzialnosci za proces koordynacji na
kierujacych jednostkami (oraz petnomocnikow zarzadzania jakoscia) i kontynua-
Cje chaotycznych dziatan.

Oprocz skoordynowania dziatan w celu uporzadkowania systeméw zarza-
dzania jakoscia na poziomie krajowym, niezmiernie wazna — moim zdaniem
— kwestia jest wymiana dobrych praktyk na poziomie europejskim. Zréznicowa-
nie merytoryczne urzedéw powoduje, ze w niektérych wypadkach najlepszym
partnerem do wspdtpracy w podnoszeniu jakosci jest odpowiednik z innego kra-
ju. Dzieki benchmarkingowi (poréwnaniu okreslonych wskaznikéw) i benchle-
arningowi (wdrozeniu lepszych rozwiazan na bazie zaobserwowanych wzorcow)
prowadzonemu na poziomie europejskim, mozliwe jest znaczne usprawnienie
funkcjonowania polskich urzedéw. Mamy doswiadczenia ze wspétpracy podjetej
jeszcze przed 1 maja 2004 r., a nastepnie kontynuowanej w krajach cztonkow-
skich Unii Europejskiej. Dobrym przyktadem jest benchmarking europejskich
agencji rejestru m.in. produktow leczniczych (BEMA)Y.

5 Na nieprawidtowosci metodologiczne, uniemozliwiajace uznanie omawianego badania za w pet-
ni wiarygodne, wskazano takze w innym dokumencie eksperckim opracowanym na potrzeby KPRM:
Raport ewaluacyjny dziafania 5.1. programu operacyjnego ,,KapitaZ ludzki”’, CASE-Doradcy Sp. z 0.0.
oraz EGO s.c., 2009, <www.efs.kprm.gov.pl>.

% Przygotowanie do wdrazania zob. [w:] T. Pielach: Zarzgqdzanie jakosci¢ w praktyce,
Warszawa 2008.

I BEMA (ang. benchmarking European medicines agencies) — benchmarking europejskich
agencji lekow.



38 Adrian Gosk [820]

BEMA - aktywna wspolpraca w dziedzinie jakosci na poziomie europejskim

Koncepcja stworzenia narzgdzia zarzadzania jakoscia w europejskich agen-
cjach rejestracyjnych pojawita sie w okresie poprzedzajacym wstapienie do
Wspolnoty dziesieciu nowych panstw cztonkowskich®. Na podstawie arkusza
samooceny zawartego w normie 1SO 9004 (dostosowanego do specyfiki proce-
su dopuszczenia do obrotu produktow leczniczych) stworzono kwestionariusz
uzywany w trakcie wizyt PERF. Nastepnie, po rozszerzeniu Unii Europejskiej,
w toku dalszych dyskusji zmodyfikowano go, nadajac ostateczny ksztatt w marcu
2005 r.2° Kwestionariusz obejmuje cztery zasadnicze obszary dzialania organéw
rejestracyjnych: 1) procesy zarzadzania oraz system jakosci (m.in.: misja i rola
instytucji w narodowym i europejskim systemie ochrony zdrowia, zarzadzanie
kadrami, system komunikacji wewnetrznej i zewnetrznej, wspotpraca na po-
ziomie europejskim, finansowanie jednostki oraz system zarzadzania jakoscia);
2) procesy dopuszczenia do obrotu produktow leczniczych (m.in. system we-
wnetrznej oceny dokumentacji, wspotpraca z ekspertami zewngtrznymi, doradz-
two naukowe); 3) monitorowanie dziatan niepozadanych oraz zintegrowanie sy-
stemOw narodowych z EMEA?; 4) inspekcje (m.in. koordynacja dziatan migdzy
procesami dopuszczenia do obrotu i inspekc;ji).

Przed przeprowadzeniem przegladu odwiedzana agencja sporzadza samooce-
ng wypehniajac kwestionariusz, a nastepnie przesyta go zespotowi wizytujacemu.
Zespodt sktada sie z dwoch cztonkdw i kierownika (przedstawiciele roznych eu-
ropejskich agencji rejestracyjnych — z uwzglednieniem posiadanych specjaliza-
cji), mogacych rowniez korzysta¢ z ustug dodatkowego eksperta. Postgpowanie
prowadzone jest w jezyku angielskim i ma charakter niesformalizowany — bazuje
sie gtdwnie na wiedzy merytorycznej i doswiadczeniu wizytatoréw oraz zaufaniu
pomigdzy stronami. Weryfikacja okreslonych zagadnien nastepuje gtéwnie przez
ustne wywiady z pracownikami odpowiedzialnymi za dany obszar, poparte odpo-
wiednimi dokumentami. Praktyka stato sie rOwniez organizowanie przez zespo-
ly wizytujace spotkan otwierajacych i zamykajacych. System oceny przewiduje

18 M. Gryz: Systemy zarzqdzania jakoscig w procesie dopuszczenia do obrotu produktow leczni-
czych, ,,Pharmaceutica” nr 10/2003.

¥ PERF (ang. Pan European Regulatory Forum) — forum powotane w celu wymiany doswiadczen
w zakresie dopuszczania do obrotu produktéw leczniczych miedzy krajami cztonkowskimi Unii Europej-
skiej i krajami prowadzacymi negocjacje akcesyjne. Kraje kandydujace wymieniaty réwniez doswiad-
czenia dzigki powotanemu w 1997 r. stowarzyszeniu organéw rejestracyjnych panstw kandydujacych do
Unii Europejskiej — CADREAC (ang. The Collaboration Agreement of Drug Regulatory Authorities in
European Union Associated Countries).

2 M. Korteweg: 1SO 9004:2000 used for benchmarking by European medicines agencies, “ISO
Management Systems” nr 5-6/2007.

2 EMEA - Europejska Agencja Lekéw w Londynie.
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pieciostopniowa skale (od ,,1” — 0znaczajacej, ze proces hie jest opisany i nadzoro-
wany, do ,,5” — oznaczajacej, ze prowadzony jest w spos6b doskonaty i ma cechy
w znaczny sposéb wyrdzniajace go na tle tych samych procesow prowadzonych
w innych jednostkach). Oceny nadawane sa w poszczegdlnych kategoriach (obsza-
rach dziatalnosci agencji), natomiast nie formutuje sie oceny tacznej. Dzieki temu
nie ma presji na zawyzanie wynikow w celu uzyskania wyzszego miejsca agencji
w koncowej klasyfikacji w raporcie zbiorczym. Wymiana doswiadczen i dobrych
praktyk odbywa sie w ramach BEMA na dwdch poziomach. Z jednej strony, wi-
zytujacy blizniacze agencje podpatruja wzorce i moga je nastgpnie ,,zaszczepiac”
w agencjach rodzimych. Z drugiej zas — szefowie agencji spotykaja Si¢ na posie-
dzeniach konsultacyjnych??, w trakcie ktérych maja mozliwos¢ poréwnania okre-
$lonych wskaznikdw i wyciagnigcia wnioskow w celu bezposredniego usprawnie-
nia pracy kierowanych jednostek.

Wspotpraca w ramach BEMA pozwala przede wszystkim na zwiekszenie
spdjnosci proceséw dopuszczenia do obrotu w wymiarze europejskim, co ma za-
sadnicze znaczenie zwtaszcza w wypadku procedur wzajemnego uznania? i zde-
centralizowanej?. Jednoczesnie przyktad ten wyraznie wskazuje na ograniczone
mozliwosci wymiany dobrych praktyk wytacznie na poziomie krajowym.

Pierwszy przeglad BEMA w Polsce miat miejsce w kwietniu 2006 r. Wizyta-
torzy dokonali kompleksowej oceny struktury i dziatania Urzedu Rejestracji Pro-
duktéw Leczniczych, Wyrobéw Medycznych i Produktéw Biobdjczych?. Stwier-
dzono, ze wszystkie procesy zwiazane z funkcjonowaniem organu rejestracyjnego
funkcjonuja na poziomie zapewniajacym prawidtowa wspoétprace z partnerami
z innych panstw cztonkowskich oraz EMEA. Szczegolnie wysoko oceniono sy-
stem procedur operacyjnych oraz obszar dziatania audytu wewnetrznego. Wizyta
zespotu data wiele waznych wskazowek dotyczacych organizacji i funkcjonowa-
nia jednostki, ktéra w tym okresie intensywnie przygotowywata sie do podjecia
dziatan zwiazanych z dopuszczaniem do obrotu produktéw leczniczych na pod-
stawie procedur europejskich. Whnioski z przeprowadzonego badania pozwolity na
podjecie wdrazania najwyzszych europejskich standardow zarzadzania jakoscia®.

2 Ang. heads of medicines agencies — grupa prezeséw organéw rejestracyjnych ds. produktow
leczniczych.

Z  MRP (ang. mutual recognition procedure) — procedura polegajaca na tym, iz produkt dopusz-
czony jest najpierw w jednym Kkraju, a pozostate dopuszczaja go do obrotu na bazie otrzymanego raportu
kraju referencyjnego.

2 DCP (ang. decentralised procedure) — dopuszczenie odbywa sie rownoczesnie we wszystkich
panstwach, w ktérych ztozono wnioski.

% Urzad podlegty Ministerstwu Zdrowia (dalej w skrécie: Urzad Rejestracji).

% M. Gryz: Benchmarking organéw rejestracyjnych ds. produktow leczniczych. Europejskie stan-
dardy zarzqdzania jakoscig w polskim systemie rejestracji, ,,Almanach URPL” nr 3/2008.
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Pod koniec 2008 r. w Urzedzie Rejestracji rozpoczeto przygotowania (liczne szko-
lenia wewnetrzne maja poméc komdrkom organizacyjnym w przeprowadzeniu
samooceny) do kolejnej wizyty benchmarkingowej w ramach BEMA 11, w 2010 r.

Podsumowanie

Wielko$¢ administracji, ztozonos¢ proceséw przez nig realizowanych, a tak-
ze znacznie trudniejsze do zdefiniowania cele byly przyczynami po6zniejszego
niz w sektorze prywatnym promowania i wdrazania koncepcji zarzadzania ja-
koscia. Dodatkowo wskazywano takze na bariery mentalne (przekonanie o bra-
ku potrzeby konkurowania na skutek monopolu w swiadczeniu konkretnych
ustug administracyjnych), ograniczenia natury prawnej (narzucone przepisa-
mi sztywne struktury organizacyjne) oraz zmieniajace Si¢ otoczenie polityczne,
wytyczajace czesto sprzeczne kierunki dziatania. Doswiadczenia innych krajow
pokazuja, ze odczuwalne efekty najczgsciej przychodza dopiero po kilku latach,
niemniej w koncu procesy doskonalenia w sektorze publicznym musiaty zosta¢
rozpoczete i w naszym kraju. Wyniki przeprowadzonego badania w administra-
cji rzadowej nie napawaja optymizmem, bowiem s$wiadcza 0 niedostatecznej
wiedzy pracownikéw jednostek, czesto nieprzemyslanych i nieskoordynowa-
nych dziataniach, a czasem ich pozorowaniu. Pozytywnym akcentem jest jednak
podjecie proby kompleksowego zdiagnozowania sytuacji, a na jej bazie dalszych
dziatan. Jest to zaledwie wstep do procesu poprawy jakosci swiadczonych ustug
administracyjnych.

Obok dziatan informacyjnych i mocno podkreslanej roli szkolen pod szersza
dyskusje nalezy podda¢ takze inne tematy, posrednio zwigzane z zagadnieniem
jakosci w administracji rzadowej. Chodzi o: przyspieszenie wdrozenia budzetéw
zadaniowych, ,,odchudzenie” niektérych dziatéw administracji przy jednoczes-
nym wsparciu personalnym urzeddw w dziedzinach szybko rozwijajacych sig
a wymagajacych nadzoru panstwa, racjonalizacje uposazen urzednikdw, realne
wsparcie audytoréw wewnetrznych czy wreszcie unowoczesnienie metodyki sto-
sowanej przez Najwyzsza Izbg Kontroli (potozenie wigkszego nacisku na weryfi-
kacje pracy jednostek pod katem kryterium efektywnosci).

Na przyktadzie BEMA wida¢, ze juz obecnie cze$¢ jednostek publicznych,
nie ogladajac si¢ na dziatania odgérne, podjeta wspdtprace na poziomie euro-
pejskim i czerpie wymierne korzysci w dziedzinie podnoszenia jakosci ustug.
Zatem wzorce sa juz dostepne i przy wiasciwej koordynacji miedzyresortowej
dobre praktyki mozna przenosic¢ takze na sasiednie obszary.
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Zatacznik 1

Ankieta skierowana do urzedoéw administracji rzadowej w ramach projektu
,,Poprawa zdolnosci zarzadczych w urzedach administracji rzadowej”:

1. Informacje o respondencie:

Nazwa urzedu

Wojewddztwo

Liczba os6b zatrudnionych w urzedzie (w etatach)

Liczba cztonkéw korpusu stuzby cywilnej (w etatach)

Liczba komorek organizacyjnych wchodzacych

w sktad urzedu (liczba departamentdw/ wydziatow
lub innych podstawowych komérek organizacyjnych
realizujacych w ramach urzedu odrgbne zadania)

2. Czy urzad posiada opracowana i zatwierdzona strategie rozwoju?

TAK NIE

3. Jezeli urzad posiada strategie rozwoju, to czy zagadnienia dotyczace
zarzadzaniaj akos$cia stanowia element tej strategii?

TAK NIE

4. Czy urzad wdrozyt system zarzadzania jakoscia?

TAK NIE

(Jezeli zaznaczono odpowiedz NIE, prosze przej$¢ do pytania nr 10)

5. Jaki jest to system?

1SO

CAF
EFQM
Inny (jaki)
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6. Czy urzad samodzielnie wdrozyt powyzszy system?

TAK NIE

7. Jezeli niesamodzielnie, prosimy o wskazanie, kto wspierat urzad we wdrozeniu?

8. Prosze podac rok wdrozenia systemu zarzadzania jakoscia: ...................

9. W przypadku certyfikacji wdrozonego systemu, prosze poda¢ rok waznosci
certyfikatu: ...............cooils

10. Jezeli w urzedzie nie wdrozono systemu zarzadzania jakoscia, to czy jest
to planowane?

TAK NIE

(Jezeli zaznaczono odpowiedz NIE, proszg przejs¢ do pytania nr 12)

11. Na kiedy planowane jest wdrozenie systemu zarzadzania jakoscia? Prosze
podac rok ..........cceevvennnnnn.

12. Czy w urzedzie stosowane sa zasady zarzadzania jakoscia (okreslajace sto-
sunek urzedu i jego pracownikow do ogolnie rozumianych problemow jako-
sci; okreslaja one strategie urzedu; nie daja wytycznych operacyjnych)?

Zasada Deminga
(PDCA: Zaplanuj — Wykonaj — Sprawdz — Zastosuj)

Zasada ciagtego doskonalenia procedur

Zasada ,,zero defektow”

Zasada pracy zespotowej
Inne (jakie?)

13. Czy w urzedzie stosowane sa metody zarzadzania jakoscia (charakteryzuja
si¢ one planowym, powtarzalnym i opartym na naukowych podstawach sposo-
bem postepowania przy realizacji zadan zwiazanych z zarzadzaniem jakoscia;
maja one oddziatywanie ,,Srednioterminowe”)?
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QFD (pl. Rozwinigcie funkcji jakosci,
zw. tez Domy jakosci)

FMEA (pl. Analiza przyczyn i skutkéw wad)

SKO (Statystyczna kontrola odbiorcza)

SPC (Statystyczne sterowanie procesem)

DOE (pl. Planowanie eksperymentow)

BSC (pl. Strategiczna karta wynikéw, Komplekso-
wa karta wynikdéw, Zréwnowazona karta wynikow)

Inne (Jakie?)

14. Czy w urzedzie stosowane sa narzedzia zarzadzania jakoscia (stuza one do
zbierania i przetwarzania danych zwiazanych z réznymi aspektami zarzadza-
nia jakoscia; maja charakter krotkotrwaty — operacyjny)?

Schemat blokowy

Diagram Ishikawy

Diagram Pareto

Histogram

Arkusze kontrolne

Wykresy korelacji

Karty kontrolne

Inne (jakie?)

15. Czy w ramach dokumentacji systemu zarzadzania jakoscia w urzedzie ist-

nieje Ksigga jakosci?

TAK

NIE

16. Czy w urzedzie okreslono potrzeby w zakresie zarzadzania jakoscia?

TAK

NIE

17. Jezeli tak, to w jaki sposob zostaty one zidentyfikowane?

Przeprowadzono wewngtrzna analizg/samooceng/ankiete

Przeprowadzono audyt wewngtrzny

Analize/audyt zlecono firmie zewngtrznej

Inaczej (jak?)
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18. Jezeli tak, to jakie zostaty zidentyfikowane zasadnicze potrzeby:

Szkolenie kadry kierowniczej w zakresie zarzadzania
jakoscia

Szkolenie pracownikéw w zakresie procedur zwiaza-
nych z funkcjonowaniem systemu zarzadzania jakoscia

Szkolenie dla petnomocnika ds. zarzadzania jakoscia

Szkolenie dla audytoréw

Inne szkolenia (z jakiego zakresu?)

Wsparcie doradcze w przygotowaniu do opracowania
i wdrazania systemu zarzadzania jakoscia

Przeprowadzenie audytu instytucjonalnego

Opracowanie procedur zwiazanych z systemem
zarzadzania jakoscia

Dodatkowe etaty

Dodatkowe $rodki finansowe
Inne (jakie?)

19. Czy w urzedzie istnieje wyodrebnione stanowisko (komdrka organizacyj-
na) zajmujace si¢ zagadnieniami dotyczacymi zarzadzania jakoscia?

TAK NIE

20. Czy w zakresie zarzadzania jakoscia urzad wspotpracuje z innymi urzedami?

TAK NIE

(Jezeli udzielono odpowiedzi NIE, prosze przejs¢ do pytania nr 23)

21. Jakiego rodzaju jest to wspotpraca?

Tak/ | Jezeli tak, prosze opisac¢ | Czy urzad zainicjowat
Nie | charakter wspotpracy wspotprace?

Wspotpraca z urzedem nadrzednym/nadzorujacym

Wspotpraca z urzedami podlegtymi/nadzorowanymi

Wspotpraca pozioma, w ramach jednego typu
urzedéw (np. wspotpraca urzeddéw skarbowych,
wspotpraca izb celnych, itp.)

Wspélpraca pozioma obejmujaca urzedy dziatajace na
okreslonym obszarze (np. w ramach wojewodztwa),
w okreslonym sektorze (np. administracja skarbowa)

Inny rodzaj wspoétpracy (jaki?)
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22. Czy wspbtpraca urzedow w zakresie zarzadzania jakoscia jest realizowana
w ramach struktury formalnej?

TAK NIE

23. Czy dziatania realizowane w urzedzie w tej dziedzinie obejmuja kwestie
dobrych praktyk?

TAK NIE

24. Czy w urzedzie prowadzony jest rejestr dobrych praktyk w zakresie zarza-
dzania jakoscia?

TAK NIE

25. Czy zidentyfikowane dobre praktyki sa upowszechniane?

TAK NIE
Wewnatrz urzedu W innych urzedach

26. Jezeli dobre praktyki sa upowszechniane, to w jaki sposob?

Publikacja w Internecie i innych mediach

Udziat w konferencji, seminarium

Dystrybucja (np. w postaci broszury, CD, DVD itp.)

Inaczej (jak?)

27. Jezeli dobre praktyki zidentyfikowane w urzedzie sa upowszechniane
w innych instytucjach, to czy jest to realizowane:

W urzedach podlegtych/nadzorowanych

W urzedzie nadrzednym/nadzorujacym
W urzedach tego samego szczebla w ramach jednej
struktury administracyjnej

W partnerstwie poziomym na okreslonym obszarze
(np. w wojewddztwie)
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Poza administracja

Za granica (na forach migdzynarodowych,
w administracji innych krajéw itp.)

Inaczej (jak?)

i doswiadczen innych urzedow?

28. Czy w obszarze zarzadzania jakoscia urzad korzysta z dobrych praktyk

TAK

NIE

29. Czy wykorzystywane w urzedzie dobre praktyki i doswiadczenia innych
urzedow w zakresie zarzadzania jakoscia pochodza od:

Urzedoéw podlegtych/nadzorowanych

Urzedu nadrzednego/nadzorujacego

Urzed6w tego samego szczebla w ramach jednej
struktury administracyjnej

Urzeddw tego samego szczebla (np. w wojewddztwie)
nienalezacych do jednej struktury administracyjnej

Spoza administracji

Partneréw zagranicznych

Innych urzedéw (jakich?)

niem jakoscia?

30. Jakie sa w urzedzie zrodta finansowania dziatan zwiazanych z zarzadza-

Budzet urzedu

Fundusze pochodzace z Unii Europejskiej

Rezerwy celowe budzetu panstwa

Inne (jakie?)

w urzedzie.

31. Prosze poda¢ inne uzupetniajace informacje dotyczace polityki jakosci

Adrian Gosk

doktorant w Wyzszej Szkole Administracji Publicznej w BiaZzymstoku



Pawel Szymanek

ZASADY ODPOWIEDZIALNOSCI CZLONKOW ZARZADU
ZA ZALEGLOSCI PODATKOWE SPOLEK KAPITALOWYCH
— PROBLEMY PRAKTYCZNE

Odpowiedzialno$¢ za zobowiazania podatkowe obciaza podmioty, ktére do-
prowadzity do ich powstania w wyniku wtasnych dziatan badz zaniechan, tj. po-
datnikow. W sytuacji gdy podatnik doprowadza do powstania zalegtosci, a przy
tym egzekucja z jego majatku okazuje sie bezskuteczna, organ podatkowy dyspo-
nuje instrumentami prawnymi pozwalajacymi na poszerzenie kregu podmiotow
wspotodpowiedzialnych za te zalegtos¢. Ordynacja podatkowa® (dalej w skrocie:
0.p.) normuje bowiem w stosunkowo szerokim zakresie zasady przenoszenia od-
powiedzialnosci za zalegtosci podatnika na tzw. osoby trzecie. Wprawdzie osoby
te nie wystepuja bezposrednio jako strona danego stosunku prawnopodatkowe-
go, jednak moga zosta¢ obciazone odpowiedzialnoscia niejako za ,,cudze” dtugi,
natomiast ich nowo powstate zobowiazanie ma charakter samoistny i w zasadzie
oderwany od zobowiazania podatnika.

Odpowiedzialnos¢ o0s6b trzecich nalezy traktowaé jako odstepstwo od za-
sady odpowiedzialnosci podmiotu za wiasne dziatania badZz zaniechania, ktore
— bedac wyjatkiem od zasady — musi mie¢ wyrazna podstawe prawna?. Jest nia
art. 107 § 1 o.p., ktdry stanowi, ze za zalegtosci podatkowe podatnika odpowiadaja
catym swoim majatkiem solidarnie z podatnikiem réwniez osoby trzecie. Z kolei
w art. 110-117a o.p. ustawodawca okreslit zamkniety katalog kategorii 0sdb trze-
cich, na ktére moze zosta¢ przeniesiona odpowiedzialnos¢. Ponadto, sprecyzowat

! Ustawa z 29.08.1997 r. (DzU z 2005 r., nr 8, poz. 60, ze zm.); zob. rozdziat 15 — Odpowiedzial-
nos¢ podatkowa oséb trzecich.

2 A. Marianski: Odpowiedzialnos¢ za zobowigzania podatnika, pfatnika, inkasenta w prawie pol-
skim, Warszawa 1999, s. 12.
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w wypadku kazdej z grup rodzaje zobowiazan, za ktére moze zosta¢ orzeczona.
Omawiane przepisy normuja zatem podmiotowy i przedmiotowy zakres odpo-
wiedzialnosci osob trzecich.

W odniesieniu do zakresu podmiotowego, do tej kategorii zalicza sie naste-
pujace osoby, ktére moga zosta¢ obciazone odpowiedzialnoscia pod warunkiem
zaistnienia scisle okreslonych okolicznosci: rozwiedziony matzonek podatnika,
cztonkowie jego rodziny wspotdziatajacy z nim w wykonywaniu dziatalnosci
gospodarczej, nabywcy przedsiebiorstwa lub jego czesci, firmujacy, wiascicie-
le, posiadacze albo uzytkownicy rzeczy lub praw majatkowych, dzierzawcy badz
uzytkownicy nieruchomosci, wspolnicy spotki cywilnej oraz spotek osobowych
i osobowo-kapitatowych, osoby prawne przejmujace, osoby prawne powstajace
w wyniku podziatu, gwaranci, poreczyciele i wreszcie cztonkowie zarzadu spoé-
tek kapitatowych i innych os6b prawnych.

Przedmiotowy zakres odpowiedzialnosci podatkowej oséb trzecich, unormo-
wany w wymienionych przepisach, okresla z kolei rodzaje zobowiazan, za jakie
osoby te moga odpowiada¢, biorac pod uwage w szczegoélnosci ramy czasowe po-
wstania zobowiazania badz zalegtosci oraz charakter powiazan z podatnikiem?,

Za podstawowy motyw wprowadzenia regulacji prawnych w zakresie odpo-
wiedzialnosci podatkowej 0sob trzecich nalezy uzna¢ koniecznos¢ zapewnienia
ochrony intereséw wierzyciela podatkowego przez ograniczenie negatywnych
skutkow catkowitego lub czgsciowego niewykonania przez podatnika zobowia-
zan wobec budzetu panstwa. Nie ma watpliwosci, ze regulacje te istotnie uprzy-
wilejowuja pozycje wierzyciela podatkowego i stanowia skuteczny instrument,
cze¢sto pozwalajacy organowi podatkowemu na doprowadzenie do efektywnego
wygasniecia zalegtego zobowiazania. Warto przy tym podkresli¢, ze organ po-
datkowy ma obowiazek podja¢ wszelkie dostepne srodki prawne, ktére moga do-
prowadzi¢ do wyegzekwowania zalegtosci. Dlatego tez aktywne wykorzystywa-
nie instytucji odpowiedzialnosci podatkowej 0séb trzecich nalezy traktowa¢ jako
obowiazek organu podatkowego, a nie tylko jego uprawnienie.

Wyktadnia przepiséw dotyczacych odpowiedzialnosci podatkowej os6b trze-
cich wywotuje w praktyce wiele kontrowersji i sporéw, szczeg6lnie migedzy oso-
bami trzecimi a organem podatkowym. Niewatpliwie istotng ich przyczyna jest
zastosowanie przez ustawodawce zwrotéw niedookreslonych w niektérych unor-
mowaniach prawnych dotyczacych tej materii. Dowodzi tego analiza bogatego

% Np. zgodnie z art. 110 § 1 0.p., rozwiedziony matzonek odpowiada jedynie za zalegtosci podatkowe
powstate w czasie trwania wspdélnosci majatkowej; zgodnie z art. 112 § 1 o.p., nabywca przedsigbiorstwa
odpowiada za powstate do dnia nabycia zalegtosci podatkowe zwiazane z prowadzona dziatalnoscia go-
spodarcza; zgodnie z art. 116 § 2 0.p., cztonek zarzadu odpowiada jedynie za zalegtosci podatkowe z tytutu
zobowiazan, ktérych termin ptatnosci uptywat w czasie petnienia przez niego obowiazkéw w zarzadzie.
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orzecznictwa. Pozwala ona stwierdzi¢, ze nieostre sformutowania sprzyjaja ist-
nieniu — w podobnych stanach faktycznych — odmiennych stanowisk wsrédd orga-
noéw podatkowych. Nie naleza réwniez do odosobnionych przypadki wystepowa-
nia istotnych rozbieznosci w orzecznictwie sadéw administracyjnych.

Odpowiedzialnosé¢ podatkowa cztonkdw zarzadu spolek kapitatowych

Do zamknietego katalogu 0séb trzecich ustawodawca w art. 116 § 1 Ordynacji
podatkowej zaliczyt cztonkdw zarzadu spotek z ograniczona odpowiedzialnoscia
i spotek akcyjnych oraz spotek z ograniczona odpowiedzialnoscia i spétek akcyj-
nych w organizacji. Przewidziano réwniez sytuacje, gdy spétka w organizacji nie
posiada zarzadu, wowczas — stosownie do art. 116 § 3 0.p. — za zalegtosci podat-
kowe odpowiada jej petnomocnik, natomiast w razie jego braku — wspdlnicy. Na-
lezy wspomnie¢, ze za 0g6lna przestanke istnienia instytucji odpowiedzialnosci
podatkowej 0sob trzecich przyjmuje sie, co do zasady, ich ekonomiczne zwiazki
z podatnikiem, wiazace si¢ z czerpaniem korzysci majatkowych?. Jednak nieco
odmiennie nalezy traktowaé¢ odpowiedzialnos¢ cztonkdéw zarzadu spotek kapi-
tatowych. Nie jest ona bowiem uzalezniona od uzyskiwania przez nich korzysci
majatkowych od spoiki, lecz przesadzaja o niej powiazania o charakterze orga-
nizacyjnym. Wynika to z okreslonego celu wprowadzenia odpowiedzialnosci po-
datkowej w spdtkach kapitatowych, ktérym byto wzmocnienie odpowiedzialnosci
0s0b petniacych funkcje w zarzadzie za nalezyte wykonywanie swoich obowiaz-
kéw, a zwtaszcza ,,wymuszenie” na nich wykonywania okreslonych czynnosci
wynikajacych z przepisow prawa upadtosciowego i naprawczego®. Dlatego tez
cztonek zarzadu, obejmujac stanowisko powinien mie¢ na uwadze, ze dopuszcza-
jac do zaniedban w tym zakresie moze zosta¢ obciazony znacznymi kwotami zale-
gtosci podatkowych spotki, ktore beda egzekwowane z jego majatku osobistego.

Przepisy Ordynacji podatkowej ustanawiaja wiele warunkow, jakie musza
zosta¢ spetnione, aby przeniesienie odpowiedzialnosci na cztonka zarzadu byto
skuteczne. Odpowiedzialnos¢ ta nie powstaje bowiem z mocy prawa. Stosownie
do art. 108 § 1 0.p., orzeka o niej organ podatkowy w drodze decyzji, ktéra ma
charakter konstytutywny. Decyzja taka tworzy nowe stosunki prawne, gdyz jest
zrodtem powstania nieistniejacej uprzednio odpowiedzialnosci cztonka zarzadu za
dtug spotki. Ponadto, odpowiedzialnos¢ podatkowa moze zosta¢ orzeczona wy-
tacznie w razie niewykonania przez spotke w wymaganym terminie zobowiazania

4 A. Marianski: Odpowiedzialnos¢ 0séb trzecich za zobowigzania podatkowe — podstawy i wyZq-
czenia, Gdansk 2004, s. 10.

5 A. Marianski: Odpowiedzialnos¢ czfonkéw zarzqdu za zobowigzania spoZki w swietle przepisow
prawa handlowego i podatkowego, Krakéw 2004, s. 224.
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podatkowego w catosci lub w czesci oraz dopiero gdy okaze sie, ze nie jest
mozliwe jego przymusowe wyegzekwowanie. Warunkowana jest ona zatem ist-
nieniem zalegtosci oraz bezskutecznoscia egzekucji, co przesadza o jej akceso-
ryjnym charakterze. Ma ona jednoczesnie charakter subsydialny (positkowy),
z uwagi na okreslona i wymuszona przez przepisy Ordynacji podatkowej kolej-
nos¢ zgtaszania roszczenia przez organ podatkowy, tj. najpierw do podatnika,
a nastepnie w $cisle okreslonym trybie do osoby trzeciej®.

Ogolnie rzecz biorac, przedmiotem postepowania w sprawie przeniesienia
odpowiedzialnosci za zobowiazanie podatnika na osobe trzecia jest ustalenie,
czy adresat rozstrzygniecia zalicza sie w danym stanie faktycznym do tej katego-
rii 0s6b oraz czy zostaty spetnione przestanki odpowiedzialnosci, uzasadniajace
obciazenie go diugiem podatnika. Jezeli zaistnieja pozytywne przestanki odpo-
wiedzialnosci podatkowej, przy jednoczesnym braku negatywnych, wowczas
odpowiedzialnos¢ jest przenoszona na o0sobe trzecia niejako automatycznie, bez
mozliwosci kwestionowania przez nia samego wymiaru zobowiazania ,,podatni-
ka pierwotnego”. Osoba taka nie jest rowniez uprawniona do zadania wznowie-
nia postepowania podatkowego, w wyniku ktérego doszto do okreslenia wyso-
kosci zobowiazania. Stosownie do art. 133 § 1 0.p., nie ma ona bowiem w takich
wypadkach przymiotu strony postepowania wymiarowego, z uwagi na brak inte-
resu prawnego’.

Przepisy uniemozliwiajace bytemu cztonkowi zarzadu kwestionowanie pra-
widtowosci wyliczenia spotce wymiaru zobowiazania podatkowego byty przed-
miotem skargi skierowanej do Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunat nie do-
patrzyt si¢ jednak niezgodnosci art. 133 § 1 0.p. z przepisami Konstytucji RP.
Stwierdzit przy tym, ze regulacje zawarte w Ordynacji podatkowej nie pozwalaja
bytemu cztonkowi zarzadu na skuteczne podwazanie prawidtowosci uprzedniego
okreslenia spotce zobowiazania podatkowego, w toku odrebnego (pézniejszego)
postepowania w sprawie odpowiedzialnosci osoby trzeciej®. Podatnikiem jest
bowiem spétka i to ona ma uprawnienie do wystepowania jako strona w spra-
wie wymiaru podatku, natomiast odpowiedzialnos¢ podatkowa bylego cztonka
zarzadu powstaje dopiero woweczas, gdy spétka nie wywiaze sie ze swoich obo-
wiazkdw. Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze wszczyna si¢ wowczas odrebne

& B.Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki: Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wroc-
faw 2003, s. 423.

7 Zob. wyrok NSA z 30.11.2004 r., FSK 1269/04, Lex nr 156482 oraz wyrok WSA z 19.10.2004 r.,
111 SA 2767/03, Lex nr 171498.

8 Wyrok TK z 26.05.2009 r., SK 32/07, <www.trybunal.gov.pl>, zgodnie z ktérym art. 133 § 1 0.p.
nie jest niezgodny z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 oraz art. 64 w zwiazku z art. 21 ust. 1 Konstytucji RP.
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postepowanie, przedmiotem ktdrego nie jest juz sam wymiar podatku (bo ten zo-
stat ustalony w postepowaniu prowadzonym w stosunku do spoétki), lecz prze-
niesienie odpowiedzialnosci na bytego czitonka zarzadu. Zatem dopiero w tym
postepowaniu uczestniczy on w pelnym zakresie w charakterze strony, ze wszel-
kimi wynikajacymi stad uprawnieniami, jednak wytacznie w odniesieniu do jego
odpowiedzialnosci podatkoweyj.

Przestanki pozytywne odpowiedzialnosci podatkowej czlonka zarzadu

Organ podatkowy, aby skutecznie przenies¢ odpowiedzialnos¢ za zalegtosé¢
spotki, jest zobowiazany wykazaé istnienie tzw. przestanek pozytywnych odpo-
wiedzialnosci cztonka zarzadu, tj. petnienie przez niego obowiazkéw w czasie
gdy uptywat termin ptatnosci zobowiazania sp6tki oraz wspomniana bezskutecz-
nos¢ prowadzonej egzekucji®.

Z artykutu 116 o.p. wynika, ze za zobowiazania spotki z 0.0. i spotki akcyj-
nej moga odpowiada¢ obecni lub byli cztonkowie zarzadu w zaleznosci od tego,
ktorzy z nich pemili funkcje w momencie uptywu terminu ptatnosci zobowiazania
spotki, ktore przeksztatcito si¢ nastgpnie w zalegtos¢ podatkowa. Odpowiedzial-
nos¢ ta jest zatem ograniczona w czasie, natomiast decydujaca jest data uptywu
terminu platnosci zobowiazania. Nalezy podkresli¢, ze zgodnie z art. 116 § 2 o.p.
w brzmieniu obowiazujacym do 31 grudnia 2008 r., odpowiedzialnos¢ obejmowata
wylacznie te zalegtosci, ktore powstaty w czasie petnienia obowiazkdéw w zarza-
dzie. Zatem przesadzajaca byta wéwczas data powstania zobowiazania. Nadanie od
1 stycznia 2009 r.2° nowego brzmienia temu przepisowi wptywa bezsprzecznie na
ograniczenie pojawiajacych sie wczesniej watpliwosci odnosnie do ustalania czasu
powstania zobowiazania, a w zasadzie ich eliminacje, gdyz zadnych trudnosci nie
powinno budzi¢ ustalenie, kiedy uptynat termin ptatnosci danego zobowiazania™.
Jednak nie sposéb nie zauwazy¢, iz w niektorych okolicznosciach modyfikacja ta
powoduje przesuniecie ciezaru odpowiedzialnosci na inne osoby. Sytuacja taka
bedzie miata miejsce wowczas, gdy zmiany osobowe w skiadzie zarzadu nastg-
puja pomiedzy data powstania zobowiazania a uptywem terminu jego platnosci®2.

°  Wyrok NSA z 6.03.2003 r., SA/Bd 85/03, POP z 2003 r., z. 4, poz. 93.

1 Artykut 1 pkt 27 ustawy z 7.11.2008 r. 0 zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych
innych ustaw (DzU nr 209, poz. 1318).

1 Tj. stosownie do art. 51 § 1 0.p. data powstania zalegtosci podatkowe;.

2 Zgodnie z art. 21 81 pkt 1 0.p., zobowiazanie podatkowe powstaje z dniem zaistnienia zdarzenia,
z ktérym ustawa podatkowa wiaze powstanie takiego zobowiazania, natomiast stosownie do § 2, jeze-
li przepisy prawa podatkowego naktadaja na podatnika obowiazek ztozenia deklaracji, a zobowiazanie
podatkowe powstaje w sposéb okreslony w § 1 pkt 1, podatek wykazany w deklaracji jest podatkiem do
zaptaty. Zob. wyrok WSA w Szczecinie z 6.11.2008 r., | SA/Sz 334/08, <www.nsa.gov.pl>.
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Nowelizacja nie ma natomiast znaczenia dla sytuacji prawnej tych cztonkéw za-
rzadu, ktérzy petnili swoja funkcje zaréwno w momencie powstania zobowiazania,
jak i powstania zalegtosci podatkowej.

Co do kryterium czasowego, kluczowa kwestie stanowi zatem ustalenie przez
organ podatkowy okresu zasiadania w zarzadzie przez dana osobe, co powinno
by¢ odnotowane w Krajowym Rejestrze Sadowym. Jednak w praktyce zdarzaja
si¢ wypadki nieujawnienia przez spotke w rejestrze dokonanych w rzeczywisto-
$ci zmian zaistniatych na przyktad w wyniku uptywu kadencji cztonka zarzadu,
jego odwotania z funkcji czy tez rezygnacji. Wowczas rozstrzygajaca jest data
skutecznego dokonania tych czynnosci, natomiast wpis do rejestru ma charakter
wylacznie deklaratoryjny, a tym samym nie przesadza o odpowiedzialnosci danej
osoby w oderwaniu od okolicznosci faktycznych®.

Kolejna przestanka pozytywna odpowiedzialnosci czlonka zarzadu to
,bezskutecznosé¢ egzekucji”. Pojecie to nie zostalo zdefiniowane w przepisach
prawa podatkowego, ani w przepisach ustawy z 17 czerwca 1966 r. o poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji*4, ani w ustawie z 17 listopada 1964 r. —
Kodeks postepowania cywilnego®. W zwiazku z tym, stosownie do utrwalonego
w orzecznictwie pogladu, jako ,,bezskuteczny” nalezy rozumie¢ zgodnie z regu-
tami jgzyka potocznego — nieprzynoszacy pozadanych rezultatow, daremny, bez-
owocny?®, Innymi stowy, organ podatkowy — zeby uzna¢ egzekucje za bezsku-
teczna — jest zobowiazany wyczerpa¢ wszelkie mozliwosci jej prowadzenia, aby
nie byto watpliwosci, ze zalegtos¢ nie moze zosta¢ zaspokojona z jakiejkolwiek
czesci majatku spotkit’.

Ponadto, zrédtem kontrowersji co do owej bezskutecznosci byt sam spo-
sob jej stwierdzania przez organ egzekucyjny. Niejednolite w tym wzgledzie
orzecznictwo saddéw administracyjnych prezentowato dwa odmienne stanowiska.

3 Zob. m.in. wyrok z WSA w Warszawie z 17.10.2006 r., 111 SA/Wa 2063/2006, Lex nr 291133.

¥ DzU z 2005 r,. nr 229, poz. 1954, ze zm.

% DzU nr 43, poz. 296, ze zm. W orzecznictwie wielokrotnie podkreslano, ze bezskutecznosé
egzekucji nie zostata zdefiniowana w przepisach prawnych, w tym w k.p.c. Zob. m.in. uchwate NSA
z 8.12.2008 r., Il FPS 6/08, Lex nr 465091 oraz wyrok WSA z 7.11.2007 r., | SA/OIl 276/07, Lex nr
361345. Zob. réwniez wyrok NSA z 31.01.2006 r., | FSK 554/05, Lex nr 219317, w ktérym stwierdzo-
no m.in., ze nie negujac autonomii prawa podatkowego, nalezy zwréci¢ uwage na konstrukcyjne po-
dobienstwo regulacji publicznoprawnych i prywatnoprawnych. Umozliwia ono przynajmniej positkowe
odwotywanie si¢ do pogladéw wyrazonych na tle prawa prywatnego — art. 299 ustawy z 15.09.2000 r.
— Kodeks spétek handlowych (DzU nr 94, poz. 1037, ze zm.).

1% Zob. m.in. wyrok WSA z 7.11.2007 r., | SA/OIl 276/07, Lex 361345. Zob. réwniez B. Dranie-
wicz: Bezskutecznos¢ egzekucji jako warunek odpowiedzialnosci czfonkéw zarzqdu sp6iki z 0.0. za zale-
gfosci podatkowe, ,,Prawo spdtek” nr 10/2006, s. 51.

1 B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki: Ordynacja podatkowa. Komentarz. Wroc-
taw 2003, s. 423.
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Wedtug pierwszego, aby skutecznie przenies¢ odpowiedzialnos¢é na osobe trze-
cig, organ egzekucyjny jest zobowiazany do uprzedniego wydania formalnego
aktu procesowego stwierdzajacego bezskutecznosé¢ egzekucji. Natomiast wedtug
stanowiska przeciwstawnego, bezskutecznosé¢ egzekucji moze by¢ wykazana za
pomoca kazdego dowodu®. Zagadnienie to ostatecznie rozstrzygneta uchwata
siedmiu sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego, orzekajaca, ze stwierdze-
nie przez organ podatkowy bezskutecznosci egzekucji powinno by¢ dokonane
po przeprowadzeniu postepowania egzekucyjnego, jednak moze nastepowac na
podstawie kazdego prawnie dopuszczalnego dowodu®®. Stanowisko takie wydaje
sie trafne, poniewaz koniecznos¢ formalnego stwierdzenia bezskutecznosci eg-
zekucji nie znajduje oparcia w obowiazujacych przepisach prawa, natomiast stan
taki moze by¢ wykazany przez organ za pomoca obiektywnych okolicznosci.

Organ podatkowy jest zatem zobowiazany poprzedzi¢ postepowanie zmie-
rzajace do przeniesienia odpowiedzialnosci podatkowe]j postepowaniem egzeku-
cyjnym, w toku ktorego podjete beda proby zastosowania wszelkich dostepnych
srodkéw egzekucyjnych w stosunku do catosci majatku spotki®.

Jak wspomniatem na wstgpie, jezeli po stwierdzeniu bezskutecznosci eg-
zekucji z majatku spotki istnieja przestanki odpowiedzialnosci danego cztonka
zarzadu, wowczas organ podatkowy jest zobowiazany wszczaé postepowanie
zmierzajace do wydania decyzji o odpowiedzialnosci podatkowej i nie ma on
mozliwosci zaniechania takiej czynnosci z uwagi na brak pozwalajacej mu na
to podstawy prawnej?t. W doktrynie istnieje jednak poglad, ze dyskusyjne jest
pozbawienie organu podatkowego mozliwosci uznaniowego odstapienia od orze-
kania o odpowiedzialnosci podatkowej?2. Artykut 40 ust. 2 ustawy z 19 grudnia
1980 r. 0 zobowiazaniach podatkowych? zawierat bowiem klauzule generalna,

18 Zob. np. wyrok NSA z 31.01.2007 r., | FSK 508/2006, Lex nr 285287; wyrok WSA w Warszawie
7 23.11.2006 r., 111 SA/Wa 2286/2006, Lex nr 198485.

¥ Uchwata NSA z 8.12.2008 ., Il FPS 6/08, <www.nsa.gov.pl>.

2 A. Barczak: Bezskutecznos¢ egzekucji wobec spdZki z 0.0. jako przesfanka odpowiedzialnosci
czfonkow jej zarzqdu, ,,Prawo spotek” nr 12/2007, s. 50.

2 B. Brzezinski, M. Kalinowski, A. Olesinska, M. Masternak, J. Orfowski: Ordynacja podatkowa.
Komentarz, Torun 2007, s. 731.

2 Zob. A. Gomutowicz, J. Matecki: Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2004, s. 352. J. Mate-
cki stwierdzit, ze skoro odpowiedzialno$¢ podatkowa osoby trzeciej ma charakter wyjatkowy i pomocni-
czy, to wydaje sig, iz w o.p. nietrafnie pominigto postanowienie art. 40 ust. 2 ustawy o zobowiazaniach
podatkowych, zawierajace klauzule generalna, by organ podatkowy z urzedu rozwazat, czy w danym
wypadku nie zachodza szczegdlne okolicznosci ze wzgledu na zasady wspotzycia spotecznego lub inne
wazne wzgledy spoteczno-gospodarcze. Obecnie, nawet w sytuacjach wyjatkowych, organ musi wydac
decyzje o odpowiedzialnosci podatkowej.

3 DzUz 1993, nr 108, poz. 486, ze zm.
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by organ podatkowy z urzedu rozwazat, czy w danym stanie faktycznym nie za-
chodza szczeg6lne okolicznosci ze wzgledu na zasady wspotzycia spotecznego
lub inne wazne wzgledy spoteczno-gospodarcze, sprzeciwiajace sie orzeczeniu
0 odpowiedzialnosci osoby trzeciej. W wypadku uznania, ze takie okolicznosci
zaszly, organ miat mozliwos¢ odstapienia od orzekania o odpowiedzialnosci po-
datkowej. Wydaje si¢ jednak, ze ustawodawca zasadnie zmodyfikowat konstruk-
cje unormowan W tym zakresie. Pozbawienie organu podatkowego mozliwosci
uznaniowej rezygnacji z orzekania o odpowiedzialnosci sprzyja bez watpienia
przejrzystosci w egzekwowaniu zalegtosci podatkowych. Nalezy przy tym pa-
migta¢, ze organ podatkowy wprawdzie nie ma juz mozliwosci odstgpowania
od orzekania o odpowiedzialnosci podatkowej, ale nadal moze uwzgledni¢ nad-
zwyczajne okolicznosci, jednak dopiero po wydaniu i dorgczeniu osobie trzeciej
decyzji o odpowiedzialnosci podatkowej. Organ jest wowczas uprawniony do
przyznania — na wniosek takiej osoby — ulgi w splacie, polegajacej na umorze-
niu, odroczeniu terminu ptatnosci czy roztozeniu na raty zaptaty tak orzeczonego
zobowiazania. Moze to jednak nastapi¢ wytacznie w wypadkach uzasadnionych
waznym interesem wnioskodawcy lub interesem publicznym?. Udzielajac takiej
ulgi, organ jest zobligowany do przeprowadzenia stosownego postgpowania po-
datkowego oraz wydania decyzji zawierajacej uzasadnienie faktyczne i prawne
przyznania ulgi®.

Przestanki negatywne odpowiedzialnosci podatkowej czlonka zarzadu

Przepisy Ordynacji podatkowej pozwalaja cztonkowi zarzadu na uwolnienie
si¢ od odpowiedzialnosci za zalegtosci spotki pod warunkiem, ze:

— wykaze on, iz we wiasciwym czasie zgtoszono wniosek o0 ogtoszenie upad-
tosci lub wszczeto postepowanie zapobiegajace ogtoszeniu upadtosci (postepo-
wanie uktadowe) albo

— niezgtoszenie wniosku 0 ogtoszenie upadtosci lub niewszczecie postepo-
wania zapobiegajacego jej ogtoszeniu nastapito bez jego winy;

— wskaze mienie spoiki, z ktérego egzekucja umozliwi zaspokojenie zalegto-
$ci podatkowych sp6tki w znacznej czesci?.

Wyktadnia jgzykowa art. 116 8 1 pkt 1 i 2 0.p. nie pozostawia watpliwosci, ze
ciezar dowodu w zakresie wykazania wymienionych wyzej przestanek uwalnia-

% Zob. art.67c §2iart. 67a§ 1 0.p.

% Zgodnie z art. 210 § 1 pkt 6 0.p., decyzja zawiera uzasadnienie faktyczne i prawne, natomiast zgod-
nie z § 5, mozna odstapi¢ od uzasadnienia decyzji, gdy uwzglednia ona w catosci zadanie strony. Nie doty-
czy to decyzji wydanej na skutek odwotania badz na podstawie ktdrej przyznano ulge w zaptacie podatku.

% Art. 116 § 1 pkt1i2o.p.
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jacych od odpowiedzialnosci (przestanek negatywnych, egzoneracyjnych) spo-
czywa na cztonku zarzadu. Ustawodawca wyraznie bowiem wskazat czionka
zarzadu jako osobe zobowiazana do wykazania tych przestanek, stanowiac, ze
»wykaze on” wiasciwy czas lub brak winy, badz ,,wskaze mienie”. Organ podat-
kowy nie powinien mimo to pozostawac catkowicie bierny, lecz w toku poste-
powania podatkowego ma obowiazek dazy¢ do petnego zachowania wyrazonej
w art. 122 0.p. zasady prawdy materialnej?’. Artykut 116 § 1 nie moze by¢ bowiem
interpretowany w oderwaniu od podstawowych zasad postepowania podatkowe-
go. Zatem, jezeli cztonek zarzadu przedstawia wprawdzie niekompletne dowody,
jednak wskazujace na okolicznosci mogace mie¢ znaczenie dla uwolnienia go od
odpowiedzialnosci, wowczas obowiazkiem organu jest podjecie inicjatywy i ak-
tywne poszukiwanie dowodow, ktore albo potwierdza, albo tez wyklucza prezen-
towane przez strong stanowisko. Brakiem takiej inicjatywy organ narusza art. 122
i art. 187 8 1 0.p. w spos6b mogacy mie¢ wptyw na wynik sprawy?,

Wykazanie przez cztonka zarzadu zaistnienia przestanki wylaczajacej jego
odpowiedzialno$¢ w toku postepowania w sprawie przeniesienia odpowiedzial-
nosci podatkowej czyni je bezprzedmiotowym. Organ podatkowy powinien
wowczas takie postepowanie umorzy¢ na podstawie art. 208 8 1 0.p., poniewaz
sprawa nie moze by¢ zatatwiona z uwagi na brak przedmiotu sprawy?.

Zgloszenie wniosku o ogloszenie upadtosci we wlasciwym czasie

Ponadto, stosownie do art. 116 § 1 pkt 1 lit. a) Ordynacji podatkowej, cztonek
zarzadu uwolni si¢ od odpowiedzialnosci za zalegtosci spotki, jezeli wykaze, ze we
wiasciwym czasie zgtoszono wniosek o ogtoszenie upadtosci lub wszczeto poste-
powanie zapobiegajace jej ogtoszeniu. Ustawodawca postuzyt sie pojeciem ,,wias-
ciwego czasu”, dodatkowo go nie definiujac i nie odsytajac do innych przepisow.
Jednoczesnie praktyka nie wyksztatcita jednolitego rozumienia tego pojgcia.

Wydaje sie jednak, ze za punkt wyjscia nalezy przyja¢ przepisy ustawy
z 28 lutego 2003 r — Prawo upad/osciowe i naprawcze® ustanawiajace prze-
stanki i wymagany termin ztozenia wniosku o ogtoszenie upadtosci. Zgodnie
z art. 21 tej ustawy, dtuznik jest obowiazany, nie p6zniej niz w terminie dwdch

2 Zgodnie z art. 122 o.p., w toku postepowania organy podatkowe podejmuja wszelkie niezbedne
dziatania w celu doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz zatatwienia sprawy w postgpowaniu
podatkowym. Zob. réwniez C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, S. Presnarowicz: Ordynacja
podatkowa. Komentarz. Lex, 2007, wyd. Il.

% Zob. m.in. wyrok WSA w Gliwicach z 3.12.2007 r., | SA/GI 708/07, <www.nsa.gov.pl>.

2 M. Olejnik: Konsekwencje decyzji o umorzeniu postepowania w sprawie odpowiedzialnosci
czfonka zarzqdu, ,,Przeglad Podatkowy” nr 5/2007.

% DzU nr 60, poz. 535, ze zm.
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tygodni od dnia, w ktérym wystapita podstawa do ogtoszenia upadtosci, zgto-
si¢ wniosek 0 ogtoszenie upadtosci. Z kolei taka podstawa jest — stosownie do
art. 11 — niewykonywanie przez spotke swoich wymagalnych zobowiazan, a tak-
ze przekroczenie zobowiazan ponad wartos¢é majatku spétki (nawet przy bieza-
cym wykonywaniu zobowiazan).

W orzecznictwie sadéw administracyjnych wystepuja poglady nawiazujace
w mniejszym lub wigkszym zakresie do 14-dniowego terminu zgtoszenia wnio-
sku o0 ogtoszenie upadtosci. Czesto prezentowany byt poglad, ze postuzenie sie
przez ustawodawcg niedookreslonym pojeciem ,,wiasciwego czasu” nalezy uznaé¢
za rozwigzanie zamierzone, natomiast celem tego unormowania jest obciazenie
cztonkdw zarzadu obowiazkiem wyréwnania budzetowi uszczerbku powstatego
w zwiazku z ich zawinionym dziataniem. W kazdej sprawie nalezy zatem indy-
widualnie oceni¢, czy w danym stanie faktycznym zostata spetniona przestanka,
o ktorej mowa w art. 116 8§ 1 0.p. Przede wszystkim trzeba rozwazy¢, czy wniosek
0 ogtoszenie upadtosci zostat ztozony w momencie zapewniajacym wszystkim
wierzycielom mozliwos¢ uzyskania réwnomiernego, chociaz tylko czesciowego,
zaspokojenia z majatku spotki. Dlatego wniosek moze by¢ uznany za zgtoszony
we wihasciwym czasie, gdy wykazane zostanie, ze zgtaszajac go, cztonek zarzadu
uczynit ze swej strony wszystko, by nie dopusci¢ do zniweczenia celu postepo-
wania upadtosciowego przez stworzenie sytuacji, w ktorej niektérzy wierzyciele
sa zaspokajani kosztem innych®. W orzecznictwie pojawia si¢ rowniez poglad,
ze ,wiasciwy czas” na zgtoszenie odpowiednich wnioskow powinien by¢ rozu-
miany $cisle wedtug przepiséw prawa upadtosciowego, tj. jako okres, w ktorym
zgodnie z obowiazujacymi przepisami istnieje obowiazek zgtoszenia takiego
wniosku®. Odwotanie si¢ do terminu zawartego w przepisach prawa upadtos-
ciowego wydaje sie zasadne z punktu widzenia samych cztonkéw zarzadu, gdyz
pozostawia mniej watpliwosci co do interpretacji pojecia ,,wtasciwy”, a to z ko-
lei sprzyja ograniczaniu ryzyka podatkowego zwiazanego z petnieniem funkcji
w zarzadzie spotki kapitatowe;j.

Nalezy ponadto podkresli¢, ze w wypadku skutecznego ztozenia wniosku
0 ogtoszenie upadtosci nie bedzie miat znaczenia sposéb jego merytorycznego
rozstrzygniecia przez sad. Wystarczy bowiem, aby wniosek zostat skutecznie
whniesiony, we wiasciwym czasie i rozpoznany (tj. aby odpowiadat wymaganiom
formalnym). Nie uwolni sie jednak od odpowiedzialnosci cztonek zarzadu, ktory
wystapit z wnioskiem o ogtoszenie upadtosci (nawet jezeli to nastapito we wias-

3 Wyrok NSA z 22.11.2006 r., | FSK 189/06, Lex nr 262145.
%2 Zob. wyrok WSA z 15.07.2008 r., | SA/Kr 954/07, Lex nr 402845 i wyrok WSA z 3.07.2008 r.,
| SA/Gd 27/08, Lex nr 449811.
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ciwym czasie), jezeli bedzie on obarczony brakiem formalnym i zostanie przez
sad zwrdcony®, Ponadto, nie jest istotne, kto wystapi z takim wnioskiem. Czyn-
nos¢ ta moze by¢ bowiem dokonana przez dowolna osobe uprawniona do zgto-
szenia wniosku na mocy przepisow prawa upadtosciowego®*, pod warunkiem, ze
nastapi to we wiasciwym czasie. Jezeli powyzsze zostanie spetnione — wszyscy
cztonkowie zarzadu zostana uwolnieni od odpowiedzialnosci podatkowej za zo-
bowiazania spotki, mimo iz sami wczesniej zaniechali (Swiadomie badz nieswia-
domie) podjecia takich czynnosci®.

Brak winy w niezgtoszeniu wniosku o ogltoszenie upadlosci

Stosownie do art. 116 8 1 pkt 1 lit. b) Ordynacji podatkowej, od odpowie-
dzialnosci za zobowiazania podatkowe spotki cztonek zarzadu moze sie rowniez
uwolni¢ przez wykazanie braku winy w nieztozeniu wniosku o ogtoszenie upad-
tosci lub niewszczgciu postgpowania uktadowego. Powotywanie sig przez czton-
ka zarzadu na brak winy moze mie¢ zwiazek z r6znego rodzaju okolicznosciami,
jednak warto podkresli¢, ze ustawodawca nie rozrdznit pojecia winy na umyslina
i nieumyslina. Dlatego tez nalezy przyja¢, iz ta przestanka egzoneracyjna odnosi
si¢ do obydwu jej postaci. Cztonek zarzadu moze zatem uwolni¢ si¢ od odpo-
wiedzialnosci za zalegtosci podatkowe spétki dopiero w wypadku wykazania, ze
nie ponosi winy zaréwno umyslnej, jak i nieumysinej, a wigc nie przewidywat
i nie moégt w zaden sposob przewidzie¢, iz zaistniata w danym momencie sytu-
acja finansowa w spétce wymaga zgtoszenia wniosku o ogtoszenie upadtosci®.
Jak stwierdzit w jednym z wyrokéw NSA, jako kryterium braku winy powin-
no sig przyjac obiektywny miernik starannosci, jakiej mozna wymagac¢ od strony
nalezycie dbajacej o swoje interesy. Osoba trzecia powinna wykaza¢ brak winy,
czyli swoja argumentacja udowodni¢ nalezyta starannos¢, oraz to, ze niezalezne
od niej pozostawato uchybienie danemu obowiazkowi®.

Warto réwniez wspomnieg, ze nie uwalnia cztonkéw zarzadu od odpowiedzial-
nosci — czesto wystepujace w praktyce — powotywanie si¢ na brak znajomosci kon-
dycji finansowej spotki z uwagi na podziat obowiazkow w ramach jej zarzadu. Jak
trafnie zaznaczyt w jednym z wyrokéw Sad Najwyzszy, organem spétki jest zarzad
jako catos¢, a nie jego poszczego6lni cztonkowie®. Niesie to za soba obowiazek

3 Zob. art. 28 i 29 ustawy — Prawo upad/osciowe i naprawcze.

3 Zob. art. 20 ustawy — Prawo upadZosciowe i naprawcze.

% Wyrok NSA z 19.11.2001 r., | Sa/Ka 1734/00, Lex nr 54652.

% Wyrok NSA z 22.11. 2006 1., | FSK 189/2006, Lex nr 262145.

8 Wyrok NSA z 12.02.2002 r., 111 SA 2544/00, ,,PP” nr 9/2002, s. 63.
% Wyrok SN z 17.10.2006 r., 11 UK 85/06, Lex nr 320671.
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posiadania przez kazdego cztonka zarzadu elementarnej wiedzy o najwazniej-
szych sprawach spoiki. Sad stwierdzit, ze cztonkowie zarzadu mieli obowiazek
kontrolowania finansow spotki, co powinno znajdowaé odzwierciedlenie migdzy
innymi w sktadaniu corocznych sprawozdan finansowych i sprawozdan z dziatal-
nosci zarzadu. Brak znajomosci kondycji finansowej spétki oraz zainteresowania
ta kwestia jest zatem zawinionym zaniechaniem wykonywania podstawowych
obowiazkow. Dlatego tez, jezeli niewiedza cztonka zarzadu byta przyczyna nie-
zgtoszenia przez niego wniosku o upadtosé, nie jest to okolicznos$¢ swiadczaca
0 braku winy w rozumieniu art. 116 8 1 pkt 1 lit. b) o.p.

W kontekscie istnienia winy lub jej braku stuszny jest réwniez poglad, ze od
odpowiedzialnosci nie zwalnia udzielenie petnomocnictwa przez cztonka zarza-
du. Dokonujac tej czynnosci, nie uwalnia si¢ on od odpowiedzialnosci za spotke,
w Ktorej zarzadzie zasiada, lecz ponosi konsekwencje rowniez za dziatania i za-
niechania petnomocnika, ktérego wybrat®®.

Nalezy réwniez zwroci¢ uwage na kwestig skutecznosci uwolnienia sig czton-
ka zarzadu od odpowiedzialnosci za zalegtos¢ podatkowa powstata w okresie pet-
nienia przez niego funkgcji, jezeli w okresie tym nie byto podstaw do zgtoszenia
whniosku o ogtoszenie upadtosci lub wszczecia postepowania uktadowego, nato-
miast podstawy te powstaty dopiero po wydaniu decyzji okreslajacej te zalegtosé
i po zakonczeniu petnienia funkcji w zarzadzie. W zwiazku z wystepujacymi
w tym zakresie rozbieznosciami w orzecznictwie sadéw administracyjnych, po-
wyzsze zagadnienie prawne zostato rozstrzygniete uchwata sedziow NSA*, ob-
radujacych w siedmioosobowym skiadzie, w ktorej przyjeto poglad przychylny
dla cztonkdw zarzadu. Stwierdzono bowiem, ze cztonek zarzadu moze réwniez
po zakonczeniu petnienia funkcji uwolni¢ sie od odpowiedzialnosci za zalegtosci
powstate w tym czasie, jezeli wykaze w postepowaniu podatkowym, ze w okre-
sie petnienia przez niego funkcji nie byto podstaw do zgtoszenia wniosku o ogto-
szenie upadtosci. Zdaniem NSA, odpowiedzialno$¢ cztonka zarzadu za zalegto-
sci podatkowe spotki nie moze mie¢ miejsca, jezeli przestanki ztozenia wniosku
0 upadtos¢ zaistniaty, gdy nie miat on juz wptywu na podjecie krokow zmierza-
jacych do ogtoszenia upadtosci spétki. Ponadto, zdaniem Sadu, art. 116 § 1 o.p.
nalezy rozumie¢ w ten sposéb, ze jedynie w wypadku, gdy cztonek zarzadu miat
wplyw na zgtoszenie we wiasciwym czasie wniosku o ogtoszenie upadtosci lub
wszczecie postepowania zapobiegajacego jej, a nie nastapito w tym czasie zgto-
szenie tego wniosku lub wszczecie owego postepowania, od odpowiedzialnosci

% Wyrok WSA z 19.02.2007 r., 111 SA/Wa 2406/06, Lex nr 322247.

40 Uchwata NSA z 10.08.2009 r., sygn. akt Il FPS 03/09 <www.nsa.gov.pl>. Uchwata dotyczy stanu
prawnego sprzed 1.01.2003 r., jednak brzmienie art. 116 0.p. nadane ustawa z 12.09.2002 r. nie zmieniato
rozwiazan merytorycznych zawartych w tym artykule w poprzednim brzmieniu, a tylko je uscislato.
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wylaczy¢ go moze jedynie wykazanie, ze nie nastapito to z jego winy. Przez wy-
danie przedmiotowej uchwaty odrzucono odmienne stanowisko, wedtug ktérego
w sytuacji gdy spotka, mimo wyptacalnosci, nie zaptacita w terminie podatku
i z tego tytutu powstata zalegto$¢ podatkowa, odpowiedzialno$¢ za nia cztonka
zarzadu — pelniacego funkcje w tym czasie, w ktérym powstato zobowiazanie
—nalezato uzna¢ za oczywista*.

Wskazanie mienia spolki

Cztonek zarzadu — stosownie do art. 116 8 1 pkt 2 0.p. — moze rowniez uwol-
ni¢ sie od odpowiedzialnosci za zobowiazania podatkowe spétki, jesli wskaze jej
mienie, z ktérego egzekucja umozliwi zaspokojenie istniejacych zalegtosci po-
datkowych w znacznej czesci.

Warto zwrdci¢ uwage na dyspozycje tego przepisu w brzmieniu obowiazuja-
cym przed 1 stycznia 2003 r. Wowczas wystarczyto, ze cztonek zarzadu wskazat
jakikolwiek majatek spotki, z ktérego egzekucja bedzie mozliwa. Wprowadzenie
warunku wskazania majatku, ktéry pozwoli zaspokoi¢ zalegtosci w znacznej cze-
$ci wynikato z koniecznosci zapobiezenia wskazywaniu przez cztonkéw zarzadu
majatku o znikomej wartosci, co skutecznie uwalniato ich od odpowiedzialnosci
za zalegtosci spoiki.

Wprowadzenie pojecia ,,w znacznej czesci” generuje jednak problemy innej
natury. Watpliwosci budzi ustalenie znaczenia stowa ,,znaczny”, z uwagi na jego
niedookreslony charakter. Nie ma tez jednolitego, powszechnie akceptowane-
go rozumienia tego sformutowania. Pojecia nieostre nie powinny wystepowac
w prawie podatkowym, a zwilaszcza w normach naktadajacych badz bedacych
podstawa naktadania obowiazkéw publicznoprawnych. Pozwalaja one bowiem
organom podatkowym na swobode w ustalaniu zakresu obciazen podatkowych*,

Przedawnienie zobowigzania cztonka zarzadu
Regulacje odnoszace sie do odpowiedzialnosci podatkowej oséb trzecich

obejmuja instytucje przedawnienia, zaréwno w zakresie prawa do wydania decy-
zji 0 odpowiedzialnosci, jak i przedawnienia samego zobowiazania z niej wynika-

4 W takich wypadkach — jak wynika z czesci wyrokéw — przestanki egzoneracyjne, o ktérych mowa
w art. 116 § 1 0.p., nie maja zastosowania, a pozniejsze pogorszenie si¢ sytuacji finansowej spotki pozo-
staje bez wptywu na zakres odpowiedzialnosci tego cztonka zarzadu. Zob. wyrok NSA z 13.02.2008 .,
Il FSK 1606/06, Lex nr 449985 oraz wyrok NSA z 13.03.2008 r., I FSK 65/07, <www.nsa.gov.pl>.

4 B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki: Ordynacja podatkowa. Komentarz. \Wroc-
taw 2003, s. 422.
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jacego. Organ podatkowy dysponuje wiec $cisle okreslonym czasem na wydanie
decyzji o odpowiedzialnosci podatkowej cztonka zarzadu. Zgodnie z art. 118 8 1
0.p., decyzja taka nie moze zosta¢ wydana, jezeli od konca roku kalendarzowego,
w ktorym powstata zalegto$¢ podatkowa uptyneto wigcej niz 5 lat. Nie ma przy
tym znaczenia, ze zalegtos¢ spotki pomimo uptywu tego okresu nie ulegta prze-
dawnieniu z uwagi na przerwanie lub zawieszenie jego biegu na podstawie art. 70
8§ 2-6 0.p. Termin wydania decyzji o odpowiedzialnosci podatkowej cztonka za-
rzadu wynosi zawsze 5 lat od konca roku, w ktérym powstata zalegtos¢ spotki.

Dla precyzyjnego okreslenia ram czasowych mozliwosci orzeczenia takiej od-
powiedzialnosci donioste znaczenie ma ustalenie, jaka date nalezy przyja¢ za date
wydania decyzji. W niektorych bowiem wypadkach moze to przesadza¢ o odpo-
wiedzialnosci danego cztonka zarzadu lub o jej braku®. Wyktadnia art. 118 § 1
0.p. w tym zakresie moze budzi¢ uzasadnione watpliwosci, czy za te date nalezy
uzna¢ dzien podpisania decyzji przez uprawnionego pracownika organu podatko-
wego (art. 210 § 1 pkt 2 0.p.), czy datg dorgczenia decyzji stronie. Watpliwosci te
znalazty wyraz w orzecznictwie sadow administracyjnych. Na przyktad, stosow-
nie do pogladu wyrazonego przez NSA w wyroku z 6 stycznia 2006 r.*4, wydanie
decyzji powinno si¢ wiazac z jej dorgczeniem. Zdaniem Sadu, w tym wypadku
nie mozna poprzesta¢ wytacznie na zastosowaniu wyktadni jezykowej, nalezy
natomiast dokona¢ oceny charakteru decyzji o odpowiedzialnosci os6b trzecich
i podda¢ weryfikacji w drodze wyktadni systemowej i celowosciowej. Sad za-
znaczyt, ze wydanie decyzji oderwane od obowiazku jej dorgczenia, oznaczatoby
niczym nieuzasadniona swobode dziatania organéw podatkowych i zaprzeczenie
funkcji ochronnych dla podatnika, to zas prowadzitoby do pozbawienia tego prze-
pisu funkcji ochronnych dla osoby trzeciej, ponoszacej odpowiedzialnos¢ za cu-
dzy dtug. Z kolei w innych wyrokach NSA wskazywat, ze utozsamianie pojecia
wydania decyzji z jej doreczeniem jest btedne®.

Wobec rozbieznosci wystepujacych w wyktadni pojecia ,,wydania decyzji”,
NSA w skladzie siedmiu sedziéw podjat 17 grudnia 2007 r. uchwate, w ktérej
stwierdzono, ze pojecie wydania decyzji uzyte w art. 118 8 1 o.p. nie oznacza
jej doreczenia. Uzasadniajac powyzsze rozstrzygniecie, uznano miedzy innymi,

4 Watpliwos¢ powstaje gdy organ podatkowy wydaje decyzje o odpowiedzialnosci cztonka zarza-
du przed uptywem 5-letniego okresu przedawnienia prawa do jej wydania (art. 118 § 1 0.p.).

4 Wyrok NSA z 6.01.2006 r., sygn. Il FSK 135/05, Lex nr 192820.

4% Zob. wyrok NSA z 25.04.2006 r., Il OSK 714/05, ONSA i WSA 2006/5/132, odnoszacy sie
do analogicznych poje¢ uzytych w przepisach k.p.a. Zob. réwniez wyrok NSA z 14.09.2007 r., Il FSK
700/07, <www.nsa.gov.pl> (przywotany w uzasadnieniu uchwaty NSA z 17.12.2007 r., | FPS 5/07), do-
tyczacy wydawania postanowien w sprawie pisemnej interpretacji co do zakresu i sposobu zastosowania
prawa podatkowego, w ktérym stwierdzono m.in., ze ustawodawca zaréwno na gruncie 0.p., jak i k.p.a.
rozroznia pojecia ,wydanie decyzji” i ,,doreczenie decyzji”.
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ze powiazanie wydania decyzji z jej doreczeniem oznaczatoby zawezenie kom-
petencji przyznanych przez ustawodawce organom podatkowym, polegajace na
skroceniu czasu do okreslonego w tym przepisie dziatania, co przy dokonywa-
niu wyktadni tego rodzaju przepisow jest niedopuszczalne. Ponadto wskazano,
ze mogtoby to oznacza¢ naruszenie konstytucyjnej zasady rownosci wobec pra-
wa, gdy taka odpowiedzialnos¢ dotyczy kilku osob, wobec ktérych dorgczenie
w jednym terminie okazatoby si¢ niemozliwe, na skutek czego wobec niektdrych
z nich mogtoby dojs¢ do przedawnienia prawa do orzekania“.

Powyzsza uchwata dotyczyta art. 118 0.p. w brzmieniu obowiazujacym przed
1 stycznia 2003 r. Od tej daty konstrukcja art. 118 swiadczy, ze ustawodawca wy-
raznie rozroznia pojecia ,,wydania” i ,,doreczenia” decyzji, ktérymi postuguje sie
w § 11 § 2. Mianowicie, od 1 stycznia 2003 r. niezmienione pozostato brzmie-
nie § 1, okreslajacego termin, w jakim mozliwe jest wydanie decyzji o odpo-
wiedzialnosci podatkowej, natomiast zmianie ulegt § 2, wiazacy przedawnienie
zobowiazania wynikajacego z takiej decyzji z uptywem trzech lat od konca roku,
w ktoérym zostata ona doreczona (przed 1 stycznia 2003 r. — ,,wydana™).

W wypadku odpowiedzialnosci podatkowej cztonkéw zarzadu wystepuje jed-
no zobowiazanie podatkowe (zobowiazanie spotki) oraz niejako zobowiazania
wtdrne jednego lub kilku podmiotéw (cztonkéw zarzadu), dodatkowo odpowie-
dzialnych za jego wykonanie. Przepisy Ordynacji podatkowej réznicuja termin
przedawnienia zobowiazania podatnika (spétki) oraz zobowiazan o0séb trzecich
(cztonkdw zarzadu). Mianowicie, zgodnie z art. 70 8 1 o.p., zobowiazanie po-
datkowe przedawnia sie z uptywem 5 lat, liczac od konca roku kalendarzowego,
w ktorym uptynat termin ptatnosci podatku, natomiast stosownie do art. 118 § 1
0.p., przedawnienie zobowiazania wynikajacego z decyzji o odpowiedzialnosci
podatkowej osoby trzeciej nastepuje po uptywie 3 lat od konca roku kalendarzo-
wego, w ktérym zostata doreczona decyzja o odpowiedzialnosci podatkowej 0so-
by trzeciej. Bieg terminu przedawnienia zobowiazania osoby trzeciej moze ulec
zawieszeniu lub przerwaniu, podobnie jak bieg terminu przedawnienia zobowia-
zania podatnika. Ustawodawca w tej materii odsyta do art. 70 8 2 pkt 1, § 3 i 4
0.p., Z tym ze termin biegu przedawnienia po jego przerwaniu wynosi 3 lata.

Konsekwencje solidarnego charakteru odpowiedzialnosci podatkowej
Stosownie do art. 91 Ordynacji podatkowej, dla zobowiazan cywilnoprawnych

wynikajacych z odpowiedzialnosci solidarnej za zobowiazania podatkowe stosuje
si¢ przepisy Kodeksu cywilnego. Z kolei, brzmienie art. 107 § 1 i art. 116 § 1 o.p.

4 Uchwata NSA z 17.12.2007 r., | FPS 5/07, ONSA i WSA 2008/2/22.
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przesadza o solidarnym charakterze odpowiedzialnosci cztonkéw zarzadu za zale-
gtosci spotki. Oparcie — stosownie do wymienionych przepiséw — zasad solidarnej
odpowiedzialnosci orzekanej na podstawie Ordynacji podatkowej na przepisach
ustawy z 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny*” (art. 366-378), odnoszacych sie
do zobowiazan cywilnoprawnych, rodzi konsekwencje w relacjach pomiedzy or-
ganem podatkowym a cztonkami zarzadu oraz miedzy samymi cztonkami zarza-
du, solidarnie odpowiadajacymi ze spotka za dana zalegtos¢. Przede wszystkim,
w razie wygasniecia z jakiejkolwiek przyczyny zobowiazania podatkowego spéiki,
wygasnigciu ulega rowniez — niejako automatycznie — orzeczona przez organ po-
datkowy odpowiedzialnos¢ cztonka zarzadu, gdyz zobowiazanie osoby trzeciej nie
moze wystepowac samoistnie. Nie ma znaczenia, czy wygasniecie zobowiazania
spotki nastepuje w sposob efektywny (np. w nastepstwie zaptaty czy potracenia),
czy tez nieefektywny (z powodu umorzenia zalegtosci, przedawnienia)*. Skoro
,dtug” wygasa, to nie moze istnie¢ odpowiedzialnos¢ podmiotu odpowiadajacego
za taki dtug®.

Trzeba tu zwroci¢ uwage rowniez na stosunki pomigedzy samymi cztonkami
zarzadu odpowiedzialnymi za dane zobowiazanie. Stosownie do art. 372 k.c., prze-
rwanie lub zawieszenie biegu terminu przedawnienia w stosunku do jednego z dtuz-
nikow solidarnych nie ma skutku wzgledem pozostatych, podobnie jak zwolnienie
z diugu jednego z dtuznikéw — zgodnie z art. 373 k.c. Zatem, kazdy z cztonkow
zarzadu odpowiadajacych za zalegtos¢ spotki jest uprawniony do wystgpowania
do organu podatkowego z wnioskiem o udzielenie mu ulgi w postaci umorzenia,
roztozenia na raty czy tez odroczenia terminu zaplaty zobowiazania wynikajacego
z decyzji o odpowiedzialnosci podatkowej. Przyznanie mu takiej ulgi nie wptywa
na sytuacje prawna pozostatych cztonk6éw zarzadu. Podobnie, zaistnienie w stosun-
ku do zobowiazania jednego z cztonkéw zarzadu przestanek skutkujacych prze-
rwaniem lub zawieszeniem biegu terminu przedawnienia (wymienionych w art. 70
§ 2 pkt1, §3i4 0.p.) nie wywotuje skutkdw dla pozostatych cztonkdw zarzadu.

Pawe/ Szymanek

Delegatura Najwyzszej Izby Kontroli w Lublinie,
doktorant na Wydziale Ekonomicznym
Uniwersytetu Marii Curie-Sk/odowskiej w Lublinie

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

4 Art. 59 81 Ordynacji podatkowej.

4 A. Marianski: Skutki decyzji o umorzeniu zaleg/osci podatkowej osoby trzeciej, ,,Przeglad Podat-
kowy” nr 8/2003, s. 44.



Pawel Wieczorek

PAKIET ENERGETYCZNO-KLIMATYCZNY UNII EUROPEJSKIEJ
Z POLSKIEJ PERSPEKTYWY

W 2006 r. kraje Unii Europejskiej w zwiazku z wytwarzaniem energii elek-
trycznej i cieplnej wyemitowaty do atmosfery tacznie 3,94 mld ton dwutlenku we-
gla (CO,), co stanowito okoto 14 % globalnej emisji tego rodzaju zanieczyszczen
na $wiecie, ocenianej na 27,9 mld ton (rysunek 1). Zgodnie z prognozami Miedzy-
narodowej Agencji Energii (IAE), w 2020 r. — o ile nie zostana podjgte radykalne
kroki zmierzajace do ograniczenia emisji dwutlenku wegla— do atmosfery zosta-
nie wypuszczonych w sumie 36,4 mld ton tego gazu, zas w 2030 r. — 40,6 mld ton.
Oznacza to wzrost swiatowej emisji CO, 0 45% w stosunku do poziomu z 2006 .,
gtownie za sprawa krajow rozwijajacych si¢ (w tym zwtaszcza Chin).

Rosnace zanieczyszczenie atmosfery dwutlenkiem wegla i innymi gazami
cieplarnianymi (ang. greenhause gases) powoduje stopniowe podnoszenie sig¢
sredniej temperatury na Ziemi, co grozi wystapieniem rozlegtych i nieodwracal-
nych zaktocen w swiatowym ekosystemie. Wynika z tego koniecznos¢ podej-
mowania dziatan na rzecz powstrzymania degradacji srodowiska naturalnego,
a szczegOlnie zmniejszenia emisji zanieczyszczen do atmosfery, przyczyniaja-
cych sie do globalnego ocieplenia.

Wsrdd najwazniejszych inicjatyw migdzynarodowych w tym kierunku
wskazuje sie Protokd? z Kioto z 1997 r.! Z analiz Komisji Europejskiej (KE)

* Kluczowy element ProtokoZu z Kioto stanowi zobowiazanie panstw — stron do ograniczenia w la-
tach 2008-2012 emisji gazow cieplarniach o co najmniej 5,2% w stosunku do poziomu z 1990 r., przy
czym w pietnastu krajach éwczesnej UE redukcja ma mie¢ wiekszy zakres i wynies¢ 8%. Z kolei nowe
panstwa Unii z Europy Srodkowej i Wschodniej — réwniez Polska, bedaca strona ProtokoZu z Kioto od



64 Pawet Wieczorek [846]

Rysunek 1

Prognozowana wielkos¢ emisji CO, na swiecie do 2030 r.
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wynika jednak, ze aby skutecznie zapobiec niebezpiecznym zmianom klima-
tu, kraje rozwinigte musza dokonac¢ znacznie giebszej redukcji zanieczyszczen
niz przewidziano we wspomnianym porozumieniu, wynoszacej do 2020 r.
przynajmniej 30% wielkosci emisji z 1990 r., zas w perspektywie 2050 r. —
60-80%. Ponadto zobowiazania tego rodzaju musza podjaé¢ réwniez Stany Zjed-
noczone, a takze kraje rozwijajace sig¢, w tym zwtaszcza Chiny, ktére — mimo
ze naleza do najwigkszych trucicieli atmosfery — dotychczas nie uczestni-
czyty w miedzynarodowych dziataniach na rzecz ograniczenia emisji gazow
cieplarnianych.

Polska, z uwagi na potencjat gospodarczy oraz dominujacy udzial wegla
w strukturze nosnikéw energii, nalezy do najwiekszych emitentéw dwutlenku
weglawsrdd panstw Unii Europejskiej, cho¢ zarazem — w odréznieniu od krajow
dawnej ,,pietnastki” — wykonata zobowiazania wynikajace z Protoko/u z Kioto
z bardzo duza nadwyzka, redukujac w latach 1988-2006 ilos¢ tego gazu wyrzu-
canego do atmosfery z 469 min ton do 331 min ton rocznie, czyli o ponad 29%
(rysunek 2). W kolejnych latach wielkos¢ emisji CO, powinna nadal by¢ obniza-
na — do 280 min ton w 2020 r. i nastepnie, przynajmniej do 2030 r., ustabilizowaé
sig na zblizonym putapie?.

Na szczycie Unii Europejskiej 8-9 marca 2007 r. zatwierdzone zostaty trzy
cele ilosciowe w zakresie ochrony Klimatu (tzw. pakiet 3x20%)3, przewidziane
do realizacji do 2020 r. Na tej podstawie Komisja Europejska w styczniu 2008 r.
przygotowata zestaw dokumentdw sktadajacych sie na tzw. pakiet energetyczno-
-klimatyczny, przeksztatcajacych uzgodnione politycznie cele w przepisy prawa
wspolnotowego.

grudnia 2002 r. — zostaty zobowiazane do obnizenia w tym okresie emisji 0 6-8% w poréwnaniu z 1988 .
(Polska 0 6%). W Protokole z Kioto przewidziano mozliwos¢ handlu uprawnieniami do emisji gazéw
cieplarnianych, ktéry miat nada¢ dziataniom na rzecz poprawy stanu atmosfery wymiar rynkowy. Na ob-
szarze UE taka role odgrywa Europejski System Handlu Uprawnieniami do Emisji (ang. European Union
Trading System — ETS), utworzony w styczniu 2005 .

2 Bedzie to mozliwe dzieki wzrostowi zuzycia energii elektrycznej pochodzacej z odnawialnych
zrodet energii (OZE) oraz wytwarzanej w ramach kogeneracji, a takze rosnacemu wykorzystaniu bio-
paliw w transporcie, zwigkszeniu zuzycia gazu ziemnego, poprawie sprawnosci wytwarzania, przesy-
u i dystrybucji energii elektrycznej oraz ciepta, jak réwniez uruchomieniu w 2020 r. pierwszego bloku
jadrowego.

®  Pakiet 3x20% dotyczy redukcji emisji CO,0 20% w stosunku do poziomu z 1990 r., a takze
zwiekszenia do 20% udziatu OZE w bilansie energetycznym UE oraz zapewnienia 10% udziatu biopaliw
w tacznym zuzyciu paliw w transporcie. Gdyby kraje rozwiniete spoza Unii podjety dalej idace zobowia-
zania i zdecydowaly si¢ na obnizenie emisji CO, 0 30%, wowczas UE jest gotowa postapi¢ analogicznie
i zwigkszy¢ zakres redukcji do tego putapu. Rada Europejska w Brukseli, 8-9 marca 2007 r., Konkluzje
prezydencji, 7224/07, Bruksela, 9.03.2007 r., s. 12. Dziafania UE przeciwko zmianom klimatu, Komisja
Europejska, wyd. 2008 ., s. 9.
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Rysunek 2

Emisja dwutlenku wegla w Polsce w latach 1988-2006
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Glowne elementy pakietu energetyczno-klimatycznego

W sktad pakietu (tabela 1) wchodzi szes¢ aktow prawnych implementujacych
zatozenia unijnej polityki w tym zakresie*. Na poczatku grudnia 2008 r. udato sie
uzyskac¢ porozumienie w sprawie norm emisji dwutlenku wegla przez samocho-
dy, specyfikacji paliw oraz udziatu energii ze zrodet odnawialnych. W sprawie
pozostatych trzech kwestii — przegladu ETS, wypetnienia zobowiazan w zakresie
emisji oraz instalacji do wychwytywania i sktadowania CO, — do decydujacych
ustalen doszto na szczycie Unii 11-12 grudnia 2008 r. w Brukseli. Ostatecznie
akty prawne wchodzace w skitad pakietu zostaty przyjete przez Parlament Euro-
pejski 17 grudnia 2008 r. w pierwszym czytaniu.

Tabela 1

Najwazniejsze zalozenia pakietu energetyczno-klimatycznego
Unii Europejskiej z 2008 r.

Modyfikacja dyrektywy ETS

1. Ustanowienie jednego unijnego limitu emisji i centralnego przydziatu uprawnien, ktory zastapi kra-
jowe plany rozdziatu uprawnien (KPRU).

2. Przyjecie zasady, ze w latach 2013-2020 wspolnotowy limit emisji bedzie stopniowo obnizany
0 1,74% rocznie co najmniej do 2028 r., co pozwoli na ograniczenie emisji 0 21% w stosunku do
poziomu z 2005 r.

3. Wprowadzenie ogolnej zasady, ze po 2013 r. wszystkie uprawnienia dla sektora produkcji energii
elektrycznej beda musiaty by¢ kupowane w drodze aukcji. Od tej zasady przewidziano trzy nastepu-
jace wyjatki:

(a) elektrownie w nowych panstwach UE (w tym w Polsce) w 2013 r. uzyskaja 70% uprawnien
bezptatnie. W kolejnych latach liczba naleznych uprawnien bezptatnych bedzie si¢ sukcesywnie
zmniejszata, aby w 2020 r. wszystkie uprawnienia podlegaty obowiazkowej sprzedazy w drodze
aukcji;

4 Dyrektywa w sprawie promowania stosowania energii ze Zzréde/ odnawialnych (tzw. dyrekty-
wa RES); dyrektywa zmieniajaca dyrektywe 2003/87/WE w celu usprawnienia i rozszerzenia wspol-
notowego systemu handlu przydziafami emisji gazoéw cieplarnianych (tzw. dyrektywa ETS); dyrektywa
w sprawie geologicznego skfadowania dwutlenku wegla oraz zmieniajgca dyrektywy Rady 85/337/EWG,
96/61/WE, 2000/60/WE, 2001/80/WE, 2004/35/WE, 2006/12/WE i rozporzqdzenie (WE) nr 1013/2006
(tzw. dyrektywa CCS); dyrektywa zmieniajqca dyrektywe 98/70/EWG w odniesieniu do specyfikacji ben-
zyny i olejéw napedowych oraz wprowadzajgca mechanizm monitorowania i ograniczania emisji gazéw
cieplarnianych pochodzgqcych z wykorzystywania paliw w transporcie drogowym oraz zmieniajqca dy-
rektywe Rady 1999/32/WE w odniesieniu do specyfikacji paliw wykorzystywanych przez statki zeglugi
srodlgdowej oraz uchylajgca dyrektywe 93/12/EWG); decyzja w sprawie starazi podejmowanych przez
pasistwa czfonkowskie, zmierzajqcych do ograniczenia emisji gazéw cieplarnianych w celu realizacji do
2020 r. zobowigzai Wspolnoty dotyczqcych redukcji emisji gazéw cieplarnianych, a takze rozporzadze-
nie okreslajgce normy emisji dla nowych samochodéw osobowych w ramach zintegrowanego podejscia
Wspo6lInoty na rzecz obnizenia pozioméw emisji CO, pochodzgcych z samochodow dostawczych.
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(b) przedsigbiorcy dziatajacy w innych — niz produkcja energii elektrycznej — sektorach energochton-
nych beda mieli prawo do otrzymania w 2013 r. 80% uprawnien za darmo; ilos¢ bezptatnych
uprawnien bedzie stopniowo ograniczana do 20% w 2020 r.; od 2027 r. wszystkie uprawnienia
beda przydzielane odptatnie;
przedsigbiorcy dziatajacy w sektorach, w ktérych prawdopodobne jest przenoszenie produkcji
poza obszar UE, do krajow realizujacych mniej rygorystyczna polityke ekologiczna (tzw. wyciek
emisji — ang. carbon leakage), beda mieli prawo — pod pewnymi warunkami i do czasu zawarcia
stosowanego porozumienia migdzynarodowego — do 100% darmowych uprawnien do emisji; do
konca 2009 r. Komisja Europejska okresli sektory, ktérych ma dotyczy¢ ta zasada; wykaz sekto-
réw bedzie podlegat weryfikacji co 5 lat.

4. Przyznanie krajom, ktérych PKB na mieszkanca jest nizszy od $redniej unijnej, prawa do dodatko-
wej puli uprawnien (tzw. mechanizm solidarnosciowy). W tym celu 10% tacznej liczby uprawnien
do emisji w ramach Wspo6lnoty zostanie rozdysponowane pomiedzy 19 krajéw UE (Polska otrzyma
z tej puli 39%). W rozdziale uprawnien do emisji zostana takze uwzglednione redukcje dokonane
w ramach wdrazania Protoko/u z Kioto w latach 1990-2005 — kraje, ktére maja w tym wzgledzie duze
dokonania otrzymaja do podziatu kolejne 2% tacznej sumy uprawnien (Polska otrzyma z tej puli 27%).

(c

~

Limity emisji dla sektoréw nieobjetych ETS

Kraje Unii Europejskiej podejma wysitki na rzecz ograniczenia w latach 2013-2020 o 10% emisji
w sektorach nieobjetych ETS (transport, budownictwo, ustugi, mniejsze instalacje przemystowe, rolni-
ctwo oraz sektor odpadéw).

Krajowe cele redukcji emisji do 2020 r.

Zobowiazania Unii Europejskiej w zakresie redukcji emisji 0 20% do 2020 r. zostana podzielone miedzy
kraje Unii na podstawie PKB per capita. Pozwoli to niektorym nowym cztonkom na zwigkszenie emisji
w sektorach nieobjetych ETS (w wypadku Polski o 14%), podczas gdy bogate kraje UE beda musiaty
obnizy¢ poziom emisji (np. Wielka Brytania o 16%, Francja i Niemcy o 14%, za$ Irlandia 0 20%). Jesli
dany kraj nie wykorzysta limitu uprawnien do emisji, bedzie mogt sprzeda¢ nadwyzki innym panstwom.

Wychwytywanie i sktadowanie CO, pod ziemig w specjalnych strukturach geologicznych
(tzw. technologie Carbon Capture and Storage — CCS)

1. Przeznaczenie $rodkéw ze sprzedazy 300 min uprawnien do emisji na sfinansowanie realizacji do
2015 r. 12 komercyjnych projektéw demonstracyjnych dotyczacych technologii CCS.

2. Wprowadzenie obowiazku dostosowania wszystkich nowo budowanych po 2015 r. elektrowni we-
glowych do stosowania instalacji CCS. W zwiazku z tym panstwa Unii Europejskiej powinny okre-
$li¢ obszary, na ktorych mozliwe bedzie sktadowanie CO,,.

Zobowigzanie dotyczace 20% udzialu energii ze zrédet odnawialnych

Okreslono cele krajowe dla poszczegolnych panstw — Polska zostata zobowiazana do zapewnienia do
2020 r. 15% udziatu energii ze zrodet odnawialnych w krajowej konsumpcji energii (w 2005 r. wspo-
mniany wskaznik wynosit dla Polski 7,2%).

Normy emisji dla samochoddéw osobowych

1. Ograniczenie do 2012 r. dopuszczalnej emisji dwutlenku wegla przez samochody do przecigtnego
poziomu 120g CO,/km, tj. 0 40g CO,/km w stosunku do obecnie obowiazujacego limitu emisji. Do
2020 r. dopuszczalne normy emisji przez nowe samochody zostana zmniejszone do 95g CO,/km.

2. Po 2012 r. producenci samochodéw niespetniajacy okreslonych norm emisji beda musieli zaptaci¢
kare, ktorej wysokos¢ zostata uzalezniona od skali przekroczenia limitu dopuszczalnej emisji oraz
wielkosci produkcji samochoddw.
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Pakiet energetyczno-klimatyczny jako przedmiot debaty publicznej w Polsce

Symptomatyczne jest, ze w Polsce, w przeciwienstwie do wielu innych panstw
Unii, propozycje Komisji Europejskiej dotyczace pakietu — mimo, iz ich realiza-
cja prawdopodobnie pociagnie za soba daleko idace konsekwencje gospodarcze,
a nawet spoteczne — nie staty si¢ przedmiotem pogtebionej debaty publicznej®. Poza
Raportem 2030 ¢ — obszernym materiatem analitycznym przygotowanym przez
firme Badania Systemowe ,,EnergSys” sp. z 0.0. na zlecenie Polskiego Komitetu
Energii Elektrycznej oraz publikacjami Polskiej Koalicji Klimatycznej, proponu-
jacymi odmienne podejscie do kwestii oceny kosztéw dziatan proekologicznych
— nie ma opracowan, ktore w sposob catosciowy analizowatyby nastepstwa wdro-
zenia pakietu w realiach polskiej energetyki. Zaskakujace jest, ze wigkszego zainte-
resowania wspomniana problematyka nie wykazaty osrodki badan ekonomicznych
(poza Instytutem Badan nad Gospodarka Rynkowa’), firmy konsultingowe (poza
Ernst&Young Polska sp. z 0.0.8), a takze Krajowy Administrator Systemu Handlu
Uprawnieniami do Emisji (KASHUE) oraz organizacje konsumenckie. Co istotne,
gotowosci do podjecia dyskusji z ekspertami z Polski na temat przedstawionych
przez nich ocen dotyczacych kosztdw wdrozenia pakietu nie wyrazita rowniez Ko-
misja Europejska. Proba zweryfikowania przez KE ustalen polskich specjalistow
bytaby o tyle pozadana, iz szacunki te znaczaco odbiegaja od wynikdw analiz przy-
gotowanych przez Komisj¢ w uzasadnieniu do proponowanych rozwiazan®. W su-
mie Polska zostata potraktowana przez KE inaczej niz na przyktad Wtochy, ktorym
Komisja umozliwita na szczeblu roboczym (w ramach tzw. dialogu technicznego)
zaprezentowanie argumentacji oraz wiasnych wyliczen dotyczacych pakietu.

5 Na temat przebiegu w Polsce debaty nad pakietem energetyczno-klimatycznym zob. szerzej:
B. Jankowski: Pakiet energetyczno-klimatyczny porazkg czy zwyciestwem Polski i Unii?, Badania Syste-
mowe ,,EnergSys” sp. z 0.0., Warszawa, listopad 2008 r., s. 6, 8 i 15. Z. M. Karaczun: Pakiet po polsku,
H. Boll Stiftung, materiat dostepny pod adresem <www.boell.pl/alt/download_pl/Pakiet_po_polsku_Z
Karaczun.pdf>.

6 Raport 2030. Wp&yw proponowanych regulacji unijnych w zakresie wprowadzenia europejskiej
strategii rozwoju energetyki wolnej od emisji CO, na bezpieczeristwo energetyczne Polski, a w szczegol-
nosci mozliwosci odbudowy mocy wytworczych wykorzystujgcych paliwa kopalne oraz poziom cen ener-
gii elektrycznej. Wyniki analiz zawiera zwlaszcza czg$¢ 2 tego opracowania pt. Ocena skutkéw wdrozenia
pakietu energetyczno-klimatycznego dla Polski w okresie do roku 2030. Synteza, Badania Systemowe
»EnergSys” sp. z 0.0., Warszawa, czerwiec 2008 r.

7 Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa uczestniczyt w ewaluacji Raportu 2030 i zgtosit wo-
bec tego opracowania wiele uwag, ale nie przedstawit wiasnego materiatu analitycznego.

8 Zob. np. EU Climate Package: consequences for the Polish economy, Ernst&Young, Warsaw,
8 September 2008 r. Materiat dostepny w Internecie.

®  Annex to the impact assessment. Document accompanying the package of implementation mea-
sures for EU’s objectives on climate change and renewable energy for 2020, SEC(2008), 85 Vol. II.,
Brussels, 27.2.2008.
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W ramach dyskusji nad skutkami wdrozenia pakietu w Polsce uwidocznity sie
dwa zasadnicze podejscia do tego problemu. Pierwsze z nich, zastosowane przez
autorow Raportu 2030, polegato na skoncentrowaniu si¢ na prébie oceny skali
wzrostu cen energii (elektrycznej i cieplnej) w zwiazku z realizacja zatozen pakietu
oraz wpltywu zwiekszonych cen energii na dynamike PKB i budzety gospodarstw
domowych. Podwyzka cen energii jest nieunikniona, bowiem wdrozenie pakietu
pociagnie za soba koniecznos¢ dostosowania mocy wytworczych krajowej ener-
getyki do zaostrzonych wymagan ekologicznych (zwtaszcza w zakresie rozwoju
odnawialnych zrédet energii), a takze wprowadzenia obowiazku zakupu upraw-
nien do emisji dwutlenku wegla na aukcjach, poczatkowo w 30%, a po 2020 r.
w petnym wymiarze. Co istotne, dziatania te beda nastepowac w sytuacji rosnace-
go zapotrzebowania na energig, przewidywanego w perspektywie 2030 r.1° (wyni-
kajacego ze wzrostu aktywnosci podmiotéw gospodarczych i konsumpcji gospo-
darstw domowych). Poniewaz spodziewane skutki realizacji pakietu — wyrazajace
sig¢ zwlaszcza w drastycznej podwyzce cen energii — beda dotkliwe w wymiarze
gospodarczym i spotecznym, przewidziany migdzy innymi dla Polski okres przej-
sciowy w przechodzeniu na catkowicie aukcyjny system rozdziatu uprawnien do
emisjit* stanowi rozwiazanie korzystne. Z uwagi na to, iz akty prawne sktadaja-
ce si¢ na pakiet nie odnosza si¢ do kwestii efektywnosci energetycznej, autorzy
Raportu 2030 w zasadzie pomineli ten problem, jako niezwiazany bezposrednio
z pakietem.

Odmienne podejscie do problematyki pakietu zaprezentowata Polska Koalicja
Klimatyczna. Zdaniem ekologéw, na bilans kosztow i zyskéw zwiazanych z rea-
lizacja pakietu nie mozna patrze¢ przez pryzmat jednego tylko elementu — wzro-
stu cen energii. Zmniejszenie emisji dwutlenku wegla moze bowiem pociagnaé¢ za
soba skutki w sferach odlegtych od energetyki, na przyktad przyczyni¢ sie do po-
prawy zdrowotnosci spoteczenstwa, co przeciez ma konkretny aspekt finansowy
(nizsze koszty ochrony zdrowia, mniejsze straty przedsiebiorcow z powodu absencji

1 Do 2030 r. popyt na energie pierwotna w Polsce — zgodnie z prognozami wykonanymi w ramach
prac nad dokumentem rzadowym pt. Polityka energetyczna Polski do 2030 r. — ma si¢ zwigkszy¢ o ok.
21%, zas finalne zapotrzebowanie na energi¢ elektryczna — o ok. 37%. Prognoza zapotrzebowania na
paliwa i energi¢ do 2030 roku. Za/qcznik do projektu Polityki energetycznej Polski do 2030 roku, Mini-
sterstwo Gospodarki, Warszawa, marzec 2009 r., s. 11.

1 We wstepnej propozycji KE zaktadano, ze po 2013 r. wszystkie uprawnienia dla firm wytwarza-
jacych energig elektryczna beda musiaty by¢ kupowane na aukcji, natomiast dla pozostatych sektordw
przemystowych przewidywano stopniowe wprowadzanie tej zasady, od 20% uprawnien w 2013 r. do
100% w 2020 r. Propozycje Komisji zostaty znaczaco ztagodzone jesienia 2008 r., pod koniec negocjacji
nad ksztattem pakietu (w efekcie staran Polski przy duzej wsp6tpracy Niemiec). W rezultacie, na zasa-
dzie wyjatku, elektrownie w Polsce i innych ubozszych krajach UE w 2013 r. dostana 70% uprawnien
do emisji CO, za darmo. Pula darmowych uprawnien bedzie co roku zmniejszana tak, aby w 2020 r. na
aukcji kupowane byto juz 100% uprawnien.
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chorobowej)*2. Rozpatrujac koszty przeciwdziatania zmianom klimatycznym, po-
winno sie réwniez wzia¢ pod uwage skutki gospodarcze i spoteczne braku reakcji
w tym zakresie, ktore w perspektywie prawdopodobnie okaza si¢ znacznie wyzsze
od kosztdéw przedsiewzie¢ ograniczajacych emisje gazow cieplarnianych (w tym pa-
kietu energetyczno-klimatycznego)®®. Celem pakietu jest nie tylko zmniejszenie emi-
sji dwutlenku wegla, ale przede wszystkim wsparcie budowy gospodarki bezweglo-
wej, opartej w znacznym stopniu na wykorzystywaniu odnawialnych zrodet energii
i poprawie efektywnosci energetycznej. Wzrost cen energii w nastepstwie wdroze-
nia pakietu begdzie stanowi¢ w pewnym sensie czynnik pozytywny, skianiajacy firmy
energetyczne do uruchomienia kosztownych inwestycji proekologicznych oraz wy-
muszajacy racjonalizacje wykorzystania energii przez jej odbiorcw. Zaspokojenie
przewidywanego wzrostu zapotrzebowania na energic bedzie mozliwe nie tylko dzig-
ki rozbudowie mocy wytworczych energetyki, ale takze — a moze przede wszystkim
— przez poszukiwanie tzw. negawatdw, czyli rezerw energii uzyskanych w drodze
oszczedniejszego uzytkowania energii i bardziej efektywnego jej wytwarzania.
Potozenie nacisku na poprawe efektywnosci energetycznej pozwala potaczyé¢
dwa wykluczajace sie do pewnego stopnia elementy stanowiska Koalicji Klima-
tycznej, a mianowicie optowanie za wdrozeniem radykalnych rozwiazan z zakresu
ochrony srodowiska, proponowanych pierwotnie przez Komisje Europejska w ra-
mach pakietu (nastepnie ztagodzonych w toku dyskusji nad ostatecznym ksztattem
pakietu), a zarazem opowiadanie si¢ przeciw energetyce jadrowej', zgtaszanie za-
strzezen co do mozliwosci energetycznego wykorzystania duzych ilosci biomasy
w spos6b zgodny z zasadami zrGwnowazonego rozwoju'’, a takze wykazywanie re-
zerwy w stosunku do koncepcji szerokiego zastosowania technologii CCS'¢. Rzecz
w tym, iz bez energetyki jadrowej, instalacji CCS oraz upowszechnienia stosowa-
nia biomasy w celach energetycznych, spetnienie wymagan pakietu w polskich re-
aliach nie bedzie mozliwe, chyba ze w rezultacie poprawy efektywnosci energe-
tycznej zapotrzebowanie na energig okaze si¢ mniejsze od prognozowanego.

12 Zob. np. A. Kassenberg: Pakiet energetyczno-klimatyczny — sukces czy porazka, witryna Chron-
my Klimat, portal na temat zmian klimatu <www.chronmyklimat.pl>.

13 Tak wynika np. z tzw. raportu Nicolasa Sterna, przygotowanego w 2007 r. na zlecenie rzadu
Wielkiej Brytanii, Stern review: the economics of climate change, <www.hm-treasury.gov.uk/stern_re-
view_report.htm>.

14 Zob. np. stanowisko koalicji klimatycznej w sprawie projektu Polityki energetycznej Polski do
roku 2030, <www.koalicjaklimatyczna.org>.

1% Zob. np. T. J. Chmielewski: Uwarunkowania zrownowazonego rozwoju energetyki w Polsce
— punkt widzenia przyrodnika, [w:] Jaka energetyka w zréGwnowazonym rozwoju? (pod nadzorem meryto-
rycznym A. Kassenberga), zeszyt nr 1 serii wydawniczej Innowacyjne Myslenie Kluczem do Zréwnowa-
zonego Rozwoju, Instytut na rzecz Ekorozwoju, Warszawa, sierpien 2008 r., s. 18.

16 Zob. np. M. Sobolewski: Projekt dyrektywy w sprawie CCS — szansa czy slepa uliczka?, ,,Biule-
tyn Klimatyczny” nr 15, 11 kwartat 2008 r., s. 4.
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Propozycje Polskiej Koalicji Klimatycznej w odniesieniu do kwestii oceny
gospodarczych i spotecznych skutkdw wdrozenia pakietu w polskich realiach nie
zostaty poparte analizami finansowymi, ktére mozna by byto zestawic z wylicze-
niami wykonanymi przez autoréw Raportu 2030. Ogranicza to praktyczna uzy-
teczno$¢, skadinad interesujacych, koncepcji ekologdw w tym zakresie.

Proby oceny kosztéw wdrozenia pakietu

Eksperci ,,EnergSys” sp. z 0.0. oceniaja bezposrednie koszty dostosowania
krajowej energetyki do wymagan pakietu na okoto 2 mld zt rocznie w latach
2010-2019 oraz 8-12 mld zt rocznie w latach 2020-2030. Znaczaca czes¢ tych
kosztow bedzie zwiazana z zapewnieniem w 2020 r. odsetka odnawialnych zro-
det energii w zuzyciu finalnym energii na poziomie 15%*’. Przytoczone szacun-
ki sa zblizone do wynikéw analiz przedstawionych przez Komisje Europejska,
zgodnie z ktérymi koszty bezposrednie pakietu w 2020 r. stanowi¢ beda rowno-
wartos¢ 0,48% PKB, podczas gdy w Raporcie 2030 wysokos¢ tego wskaznika
ustalono na poziomie 0,42%?®,

Zasadnicze rozbieznosci widoczne sa natomiast w probach oszacowania
kosztow posrednich, co — po pierwsze — wymaga okreslenia wptywu wdrozenia
pakietu na koszty wytwarzania energii elektrycznej oraz rynkowe ceny energii,
po drugie zas — ustalenia stopnia, w jakim wzrost cen energii wptynie na spowol-
nienie dynamiki PKB oraz zwickszenie udziatu wydatkéw na energic w budze-
tach domowych.

W analizach Komisji Europejskiej wzrost srednich kosztow wytworzenia ener-
gii elektrycznej w 27 panstwach Unii zostat oszacowany na 23-33% w 2020 r.*°
Z Kkolei zdaniem autoréw Raportu 2030, wzrost tych kosztéw w Polsce wyniesie
65-80% w latach 2015-2020 i bedzie 2-3 razy wyzszy od przecigtnego wzrostu
kosztéw w Unii?. Podobne roznice sa widoczne w skali przecietnego wzrostu cen

7 Raport 2030 ..., Synteza..., op.cit., s. 31.

18 B. Jankowski: Pakiet energetyczno-klimatyczny..., op.cit., s. 10.

¥ QOcena skutkéw. Dokument towarzyszgcy. Pakiet srodkéw wykonawczych w odniesieniu do ce-
low UE w zakresie zmian klimatycznych i energii odnawialnej do 2020 r., SEC(2008) 85, Bruksela,
23.01.2008 ., s. 19.

2 Dla poréwnania warto przytoczy¢ szacunki wzrostu cen energii elektrycznej w Polsce w zwiaz-
ku z realizacja polityki klimatycznej UE, przedstawione w 2008 r. w opracowaniu ekspertow dziataja-
cych w ramach tzw. New Carbon Finance (NCF). Wedtug tego zrédta, ceny hurtowe energii elektrycznej
w Polsce w 2013 r. wzrosna z 37 euro/MWh w wypadku darmowego rozdziatu uprawnien do 91 euro/MWh
przy sprzedazy uprawnien do emisji na aukcjach. W ocenie ekspertow NCF, w 2013 r. cena energii elek-
trycznej w Polsce bedzie wyzsza od ceny pradu w Niemczech (wzrost od 54 do 83 MWh), a prawdopo-
dobnie takze w wielu innych krajach UE. The impact of auctioning on European wholesale electricity
prices post-2012. A report for WWF, New Carbon Finance, London, 16" September 2008, s. 15 17.
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energii elektrycznej w UE jako catosci (wedtug KE 19-26%) oraz w Polsce (wedtug
Raportu 2030 okoto 60%), jak rowniez wzrostu rynkowych cen energii elektrycz-
nej (4,4-6,8% s$rednio w UE oraz 19% w Polsce), a takze udziatu kosztéw energii
elektrycznej w budzetach polskich gospodarstw domowych (wedtug KE 10%, zas
wedtug Raportu 2030 14,1-14,6% w latach 2020-2030)?t. Mozna przypuszczac,
ze tak znaczacy wzrost obciazen gospodarstw domowych kosztami zakupu energii
elektrycznej i cieplnej zwigkszy liczbg 0sob zagrozonych ubdstwem??,

W?zrost cen energii odbije sie negatywnie na konkurencyjnosci przedsiebior-
cOw i ich aktywnosci biznesowej (zwilaszcza w sektorach energochtonnych, ta-
kich jak produkcja stali, cementu, szkta i aluminium), co z kolei wptynie na obni-
zenie przecietnej dynamiki wzrostu gospodarczego w Polsce w latach 2005-2030
z 5,1% do 4,4%, skutkujace utrata w 2020 r. kwoty odpowiadajacej okoto 7,5%
PKB oraz 15% PKB w 2030 r. (w liczbach bezwzglednych bytoby to od 154 mid
zt w 2020 r. do 503 mld zt w 2030 r.)2. Wyniki te uwzgledniaja skutki wzrostu
cen zarowno w odniesieniu do energii elektrycznej, jak i ciepta. Natomiast zgod-
nie z alternatywnymi prognozami ubytku PKB wynikajacego ze wzrostu cen
energii, przedstawionymi w raporcie PreVision przygotowanym przez ekspertow
z Instytutu na Rzecz Ekorozwoju, PKB w latach 2016—-2020 zmniejszy sig z tego
powodu w sumie o0 2,1-3,8%?%. Dane te obejmuja — w przeciwienstwie do pro-
gnoz zawartych w Raporcie 2030 — skutki wzrostu cen wytacznie w odniesieniu
do energii elektrycznej. Eksperci Komisji Europejskiej uwazaja, ze spadek PKB
nie powinien przekroczy¢ 1,6%. Ale jest to sredni spadek dla catej Unii, a Komi-
sja nie badata makroekonomicznych skutkéw wzrostu cen energii w odniesieniu
do poszczegblnych panstw.

Podczas szczytu Unii Europejskiej 11-12 grudnia 2008 r. Polska uzyskata
obietnice otrzymania w latach 2013-2020 w ramach tzw. mechanizmu solidarnos-
ciowego kwoty 60 mld zt na potrzeby dostosowania energetyki do zaostrzonych
unijnych wymagan ekologicznych. Oczywiscie bedzie to znaczace wsparcie, ale
pozwoli na sfinansowanie relatywnie niewielkiej czesci kosztdw wdrozenia pa-
kietu. Korzysci z mechanizmu solidarnosciowego moze skutecznie zmniejszy¢
realizacja koncepcji przeznaczenia okreslonej puli srodkdw pozyskanych na au-
kcjach na pomoc proekologiczna dla panstw rozwijajacych sie. Ponadto obecne

2 Raport 2030 ..., Synteza..., op.cit., s. 31.

22 Zobh. szerzej na ten temat: J. Wisniewski: Wpyw pakietu klimatyczno-energetycznego na wskaz-
niki ubdstwa w Polsce, ,,Biuletyn Analiz UKIE” nr 21, grudzien 2008 r., s. 1 i n.

% Raport 2030 ..., Synteza..., op.cit., s. 31.

2 T. Kaczor i K. Soszynski: Symulacja wp#ywu zmian cen energii elektrycznej na gospodarke pol-
skq, Warszawa, pazdziernik 2008 r. (tzw. raport PreVision — opracowanie dystrybuowane przez Instytut
na rzecz Ekorozwoju), s. 14 i 16.
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propozycje dotycza tylko okresu do 2020 r. i nie ma zadnych gwarancji, ze p6z-
niej Polska bedzie nadal uzyskiwata podobna rekompensate w ramach mechani-
zmu solidarnosciowego.

Komisja Europejska, przedstawiajac analizy dotyczace finansowych skutkdw
wdrozenia pakietu, starata sie wykaza¢, ze — po pierwsze — koszty realizacji pro-
ponowanych rozwiazan nie przekrocza poziomu akceptowalnego przez kraje UE,
a po drugie — ze obciazenia z tego tytutu beda roztozone réwnomiernie miedzy
panstwa Unii. Analizy Komisji czesto jednak bazuja na danych usrednionych, od-
noszacych sig catej grupy 27 krajow, i w konsekwencji nie uwzgledniaja specyfiki
panstw, ktorych energetyka opiera si¢ ha weglu, jak ma to miejsce w Polsce. Rzecz
w tym, ze wzrost cen energii bedzie bardzo zr6znicowany w poszczegélnych kra-
jach i najwigkszy w panstwach, ktérych energetyka wykorzystuje duze ilosci we-
gla, bowiem w tych wypadkach emisje dwutlenku wegla towarzyszace produkcji
energii sa szczegdlnie wysokie. Wynika z tego, ze koszty posrednie wdrozenia pa-
kietu beda nalezaty w Polsce do najwyzszych w catej Unii Europejskiej. Bogate
kraje, ktére dysponuja energetyka jadrowa (np. Francja) nie musza sie obawiac tak
jak nasz, ze nowe regulacje unijne wplyna na wzrost cen energii elektrycznej.

Pytanie o sens radykalnych zmian

Trudno kwestionowaé przyjety przez Uni¢ Europejska kierunek polityki
klimatycznej, zaktadajacy dziatania na rzecz redukcji emisji dwutlenku wegla,
stuzacy poprawie stanu atmosfery i ograniczaniu skutkéw efektu cieplarniane-
go. Watpliwosci budzi natomiast kwestia, czy rozwiazania proponowane przez
Komisj¢ Europejska w ramach pakietu sa dostatecznie dopracowane i dojrzate
w sensie koncepcyjnym oraz czy panstwa Unii sa do takiego zakresu zmian przy-
gotowane w wymiarze ekonomicznym, technologicznym i spotecznym.

Wiele konkretnych problemoéw zwiazanych z realizacja pakietu — na przyktad
zasady prowadzenia aukcji uprawnien do emisji dwutlenku wegla oraz darmo-
wego ich przydziatu, zdefiniowanie sektoréw wrazliwych i opracowanie dla nich
specjalnej formuty rozdziatu uprawnien, a takze sposoby zapobiegania zjawisku
tzw. niewypracowanych zyskow (ang. windfall profits) zwiazanemu z bezptat-
nym przydziatem uprawnien — zostato jedynie zarysowanych i wymaga jeszcze
uszczegOtowienia. Zatem pakiet energetyczno-klimatyczny w aktualnym ksztat-
cie ma czesciowo charakter ramowy i w przysztosci moze zosta¢ znaczaco zmo-
dyfikowany — w miare doprecyzowywania poszczegélnych rozwiazan. Oznacza
to, ze obecnie trudno jeszcze doktadnie okresli¢ relacje koszt — efekt dziatan
zwiazanych z wdrazaniem pakietu, ktére moga okaza¢ si¢ drozsze, a korzysci
W postaci czystszej atmosfery mniejsze niz si¢ obecnie przewiduje.
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Polska na tego rodzaju sytuacje w sferze ochrony srodowiska powinna by¢
szczegblnie wyczulona. W okresie przedakcesyjnym dos¢ czesto wyrazano oba-
wy, czy nasz Kraj sprosta unijnym wymaganiom w zakresie ochrony $rodowi-
ska. Watpliwosci tagodzito wypracowanie przez Polske duzej nadwyzki redukcji
dwutlenku wegla ponad zobowiazania wynikajace z Protoko/u z Kioto, co ozna-
czato brak presji na podejmowanie kosztownych dziatan na rzecz zmniejszenia
emisji tego gazu. Wiele nadziei na uzyskanie dodatkowych przychodéw z tytutu
sprzedazy uprawnien do emisji dwutlenku wegla wiazano w Polsce z wprowa-
dzeniem mechanizmu handlu tymi uprawnieniami (ETS). Tymczasem system ten
— Z uwagi na obnizenie przez Komisj¢ Europejska limitow dopuszczalnej emisji
w latach 2008-2012 (KPRU II) w stosunku do putapéw postulowanych przez
Polske — stawia polskich przedsigbiorcow dziatajacych w sektorach energochton-
nych w bardzo trudnej sytuacji, ze wzgledu na koniecznos¢ zrealizowania kosz-
townych inwestycji proekologicznych lub zakupienia dodatkowych uprawnien na
rynku. Wprowadzenie w ramach pakietu zasady odptatnego rozdziatu uprawnien
do emisji w drodze aukcji, w miejsce dotychczasowych darmowych przydziatow
tych praw (nawet czesciowo przesuniete w czasie), moze oznaczac dla Polski bar-
dzo duze obciazenia finansowe oraz koszty spoteczne (ubGstwo energetyczne).
Inaczej méwiac, polityka klimatyczna Unii wskutek istotnych zmian, jakie wpro-
wadzono w tej dziedzinie w ciagu krotkiego czasu, przeksztatcita sie z atutu Pol-
ski w powazne wyzwanie?.

Trudno uznaé, ze panstwa Unii Europejskiej sa przygotowane do wdrozenia
rozwiazan zakladajacych znaczna redukcje emisji dwutlenku wegla w energety-
ce. Gtéwne mozliwosci wytwarzania energii przy obnizonej emisyjnosci zwiaza-
ne sa bowiem z:

— rozwojem energetyki jadrowej, ktora rodzi opory spoteczne oraz problemy
ekologiczne w kwestii sktadowania odpadéw radioaktywnych;

— upowszechnieniem instalacji wychwytu i sktadowania dwutlenku wegla,
a na razie nie ma technologii CCS dziatajacych na skale przemystowa; dostepne
obecne rozwiazania w tym zakresie budza zastrzezenia ze wzgledu na duze zuzy-
cie energii oraz nierozpoznane jeszcze skutki ekologiczne;

— szerszym wykorzystaniem gazu ziemnego, co jest sprzeczne z dazeniem
Unii Europejskiej do zmniejszenia zaleznosci od importu nosnikow energii;

— rozwojem na duza skale energii odnawialnej; odnawialne Zrddta energii
w specyficznych warunkach niektorych krajow okazuja si¢ jednak mato optacal-
ne, a takze rodza skutki uboczne, czego przyktadem moga by¢ perturbacje na
rynku zywnosciowym zwiazane ze wzrostem produkcji biopaliw.

% B. Jankowski: Pakiet energetyczno-klimatyczny..., op.cit., s. 28-29.



76 Pawet Wieczorek [858]

Mimo ze wdrozenie pakietu energetyczno-klimatycznego bedzie wymaga-
to powaznych naktadéw finansowych, uzyskanie petni efektow ekologicznych
w postaci obnizonej emisji dwutlenku wegla nie jest wcale takie pewne. Nalezy
bowiem liczy¢ sie¢ z mozliwoscia przesuwania produkcji energochtonnej do kra-
jéw o nizszych kosztach wytwarzania energii, nieobjetych tak rygorystycznymi
wymaganiami w zakresie emisji dwutlenku wegla, jak kraje Unii Europejskiej.
W takiej sytuacji zmniejszenie emisji w Unii bedzie powiazane ze wzrostem ilo-
$ci zanieczyszczen atmosfery poza jej obszarem, co przynajmniej czesciowo po-
stawi pod znakiem zapytania mozliwos¢ poprawy czystosci atmosfery.

*

Odejscie od zasady darmowego rozdziatu uprawnien do emisji dwutlen-
ku wegla w ramach krajowego limitu (powiazanej z obowiazkiem kupowania
uprawnien ponad ten limit) na rzecz wymogu wnoszenia optat za emisje¢ dozwo-
lona, oznacza gruntowna zmiane dotychczasowego podejscia Unii Europejskiej
do promowania dziatan dotyczacych zmniejszenia zanieczyszczen w atmosferze.
Chociaz skutki finansowe tej zmiany, w powiazaniu z kosztami realizacji celow
ilosciowych UE dotyczacych ochrony klimatu, sa obecnie jeszcze trudne do pre-
cyzyjnego okreslenia — takze z uwagi na hastowy charakter niektorych zapisow
pakietu — jednak nie ulega watpliwosci, ze beda bardzo duze, zwtaszcza w kra-
jach, ktorych energetyka korzysta przede wszystkim z wegla. Zakres korzysci
z funkcjonowania pakietu w efekcie dysponowania energetyka przyjazna dla
srodowiska naturalnego zalezy takze od umiejetnego wkomponowania realiza-
cji poszczegolnych przedsiewzigc zwiagzanych z jego wdrazaniem w catos¢ dzia-
tan wynikajacych z Polityki energetycznej Polski do 2030 r., przy wykorzysta-
niu wszystkich dostepnych zrédet finansowania, w tym zwiaszcza funduszy Unii
Europejskiej.

dr Pawe/ Wieczorek
specjalizuje sie w problematyce bezpieczeristwa ekonomicznego Polski
oraz gospodarczych aspektow procesu integracji europejskiej
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ROZPOZNAWANIE PRZEZ SADY SPRAW
Z ZAKRESU KSIAG WIECZYSTYCH
ORAZ REALIZACJA PROJEKTU NOWA KSIEGA WIECZYSTA

Ksiggi wieczyste sa publicznym, jawnym sadowym rejestrem stanu prawne-
go nieruchomosci, wyposazonym w $rodki gwarantujace bezpieczny obrot nieru-
chomosciami. Sprawy z nimi zwiazane reguluje ustawa z 6 lipca 1982 r. o ksie-
gach wieczystych i hipotece?.

Kontrola rozpoznawania przez sady spraw zwiazanych z rejestracja w ksig-
gach wieczystych oraz realizacji projektu Nowa Ksiega Wieczysta? zostata pod-
jeta z inicjatywy Najwyzszej Izby Kontroli przede wszystkim w celu dokonania
oceny sprawnosci rozpatrywania wnioskow o zatozenie badz wpis do ksiegi wie-
czystej oraz stanu wdrazania przez Ministerstwo Sprawiedliwosci oraz sady rejo-
nowe projektu majacego stuzy¢ poprawie jakosci i sprawnosci obstugi interesan-
tow (jego przeprowadzenie przewidziano na lata 2003-2010%). Kontrole podjeto
— w ramach istotnego obszaru badan Izby, jakim jest ,,Jako$¢ i sprawnos¢ obstugi
obywatela przez urzedy administracji publicznej i stuzby publiczne” — w nastgp-
stwie pojawiajacych si¢ w srodkach masowego przekazu informacji o proble-
mach zwiazanych przede wszystkim z diugotrwatym oczekiwaniem na wpis do

1 DzUz2001r., nr124, poz.1361, ze zm.

2 Informacja o wynikach kontroli rozpoznawania przez sqdy spraw wieczystoksiegowych oraz rea-
lizacji projektu Nowa Ksiega Wieczysta (nr ewid. P/08/002), opracowana w Departamencie Administracji
Publicznej NIK, Warszawa, kwiecien 2009 r.

8 Widrazanie projektu Nowa Ksiega Wieczysta w sadach rejonowych rozpoczeto sie w 2003 r.
Wedtug stanu na marzec 2009 r. rozpoczeto je ogbtem w 243 wydziatach ksiag wieczystych, z czego
w pelni zakonczono w 80.
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ksiag. Jest ono niekorzystne dla obywateli, bowiem podraza koszty kredytéw za-
ciagnietych na zakup nieruchomosci.

Projekt Nowa Ksiega Wieczysta (zwany dalej projektem NKW lub projektem)
jest jednym z elementdw szerszego projektu pn. Zintegrowany System Katastral-
ny, ktéry ma zapewni¢ migdzy innymi mozliwos¢ przekazywania i wymiany da-
nych o nieruchomosciach zawartych w ewidencji gruntéw i budynkdéw, w ksiegach
wieczystych oraz w systemie ewidencyjnym podatku od nieruchomosci. W wyniku
wprowadzenia Nowej Ksiggi Wieczystej powinno dojs¢ do wzrostu bezpieczenstwa
obrotu nieruchomosciami (przez poprawe skutecznosci rejestracji praw wiasnosci
nieruchomosci), podniesienia wiarygodnosci zapisow w ksiegach, usprawnienia po-
stgpowan oraz techniki prowadzenia ksiag (przez odejscie od recznych metod na
rzecz zastosowania technik informatycznych), jak rbwniez zapewnienia centralnego,
jednolitego i tatwego dostepu do nich (z zachowaniem ochrony przed zniszczeniem
lub nieuprawnionym dostgpem), w tym zwilaszcza bezposredniego wgladu. Za rea-
lizacje projektu NKW odpowiedzialny jest minister sprawiedliwosci, a wspotfinan-
sowanie odbywa si¢ ze $rodkdw budzetu panstwa oraz bezzwrotnych srodkéw Unii
Europejskiej (m.in. PHARE), a takze Norweskiego Mechanizmu Finansowego.

Widrazanie projektu nie byto dotychczas badane przez Najwyzsza Izbe Kon-
troli, a nalezy zaznaczy¢, ze wymaga zaangazowania znacznych srodkéw pub-
licznych na zakup towaréw lub ustug. Szacunkowo, taczne wydatki do 25 wrzes-
nia 2008 r. wyniosty 165 481 tys. zt oraz 15 072 tys. euro z funduszu PHARE.
Ponadto na wdrozenie projektu w latach 2009-2010 (tj. do czasu jego zakoncze-
nia) koszty zaplanowano na ponad 47 min zt, natomiast prognozowane utrzyma-
nie systemu w tym okresie oszacowano na ponad 108 min zt. Docelowy roczny
koszt utrzymania systemu ma siegna¢ 67,8 min zt.

Na podstawie badan NIK stwierdzita, ze minister sprawiedliwosci prawidto-
wo i rzetelnie sprawowat nadzér nad dziatalnoscia administracyjna sadéw w za-
kresie spraw zwiazanych z prowadzeniem ksiag wieczystych. Pozytywnie, mimo
pewnych nieprawidtowosci, oceniono sprawnos¢ rozpoznawania przez sady
whnioskéw o zatozenie badz wpis do ksiegi wieczystej*. W objetych kontrola sa-
dach rejonowych poprawita si¢ wydajnosc¢ pracy orzeczniczej, lecz ze wzgledu na
lawinowy wzrost wptywu spraw, zwiekszylta sie liczba niezatatwionych. Réwniez
pozytywnie, pomimo stwierdzonych uchybien, oceniono stan realizacji projektu
Nowej Ksiggi Wieczystej przez ministra sprawiedliwosci oraz sady rejonowe.

4 Ocene pozytywna z nieprawidtowosciami otrzymato 21 sadow, ocene pozytywna z uchybieniami
9 sad6w, natomiast ocene pozytywna — 8 sadow.
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W zwiazku z analizowana tematyka mozna wskaza¢ dwa, podstawowe
z punktu widzenia obywateli, problemy dziatalnosci sadéw. Pierwszym z nich
jest zapewnienie bezpieczenstwa obrotu nieruchomosciami, drugim — sprawne
zatatwianie spraw z zakresu ksiag wieczystych, przy czym chodzi tu gtéwnie
0 wpisy do ksiag.

Bezpieczenstwo obrotu nieruchomosciami

Ksiggi wieczyste musza zawiera¢ aktualne dane o nieruchomosci, jej wiasci-
cielach, obciazeniach itp. Pewnos¢, ze informacje te sa aktualne i zgodne ze sta-
nem prawnym pozytywnie wptywa na bezpieczenstwo obrotu nieruchomosciami
(na przyktad pewnos¢, ze kupuje si¢ dom od obecnego wiasciciela). Gdy do sadu
wptywa wniosek 0 zmiang wpisu, powinien by¢ niezwtocznie zarejestrowany,
a w ksiedze nalezy umiesci¢ wzmianke, ze wptynat (niezaleznie od tego, czy
i kiedy ostatecznie zmieni si¢ zapis w ksiedze). Tym samym informuje si¢ wszyst-
kich zainteresowanych, ze obecny stan prawny nieruchomosci moze si¢ zmienic.
Kwestie te reguluja przepisy Kodeksu postepowania cywilnego® (k.p.c.).

W wyniku kontroli przeprowadzonej w 38 sadach rejonowych® Najwyzsza
Izba Kontroli stwierdzita liczne nieprawidtowosci w procesie rejestracji wnio-
skow, ktdre polegaty gtdwnie na:

— nieterminowym rejestrowaniu wnioskéw o zatozenie ksiegi wieczystej oraz
0 wpis do niej (w 5% proby wnioskow badanej w 37 sadach oraz w 38,1% proby
whnioskéw badanej w Sadzie Rejonowym dla Warszawy Mokotowa);

— nieprzestrzeganiu terminu zaznaczenia w ksigdze wieczystej wzmianek
o wnioskach o dokonanie wpisu (w 6 % badanej proby wnioskéw).

5 Ustawa z 17.11.1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (DzU nr 43, poz. 296, ze zm.). Zgodnie
z art. 6267 § 1 k.p.c., wniosek o wpis powinien by¢ w dniu wptywu do sadu zarejestrowany niezwtocznie
w dzienniku ksiag wieczystych i opatrzony kolejnym numerem. Natomiast zgodnie z art. 626" § 2 k.p.c.,
niezwtocznie po zarejestrowaniu wniosku, w dzienniku ksiag wieczystych zaznacza si¢ we wszystkich
dziatach ksiegi wieczystej, w tamie 1, numer wniosku (wzmianka o wniosku). Zgodnie z orzecznictwem,
niezwtoczne dokonanie wzmianki oznacza podjecie tej czynnosci bez jakiejkolwiek zwtoki, najszybciej
jak to mozliwe z przyczyn technicznych, czyli w dniu wptywu wniosku badZ w dniu nastgpnym (wyrok
SN z 17.05. 2002 r., | CKN 1157/00).

& W sadach rejonowych kontrola objeto okres od 1.01.2006 r. do dnia zakonczenia czynnosci kon-
trolnych. Ponadto, w sadach, w ktorych migracja ksiag wieczystych trwata, kontrola objeto takze ostat-
ni rok przed rozpoczeciem migracji oraz jeden rok w trakcie migracji, natomiast w sadach, w ktérych
migracja zostata zakonczona, kontrola objeto takze ostatni rok przed rozpoczeciem migracji, jeden rok
w trakcie migracji oraz jeden rok po zakonczeniu migracji. Termin ,migracja ksiegi wieczystej” oznacza
0go6t czynnosci stuzacych przeniesieniu tresci dotychczasowej ksiegi wieczystej do struktury ksiegi wie-
czystej prowadzonej w systemie informatycznym.
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Opobznienia w rejestracji  wnioskow (nieprawidtowosci takie wystapity
w 16 sadach’) w wiekszosci nie przekraczaty kilku dni. Wystapity jednak op6znie-
nia znaczniejsze, nawet do 26 dni. Przyczyna ich powstania byta przede wszyst-
kim zwtoka w przekazywaniu wnioskéw z biur podawczych sadéw (gdzie wpty-
nety) do biur podawczych wydziatdw ksiag wieczystych (gdzie byty rejestrowa-
ne). Dotyczyto to przewaznie wnioskOw przesytanych za posrednictwem poczty
oraz sktadanych pod koniec dnia roboczego. Sytuacja taka miata rowniez miejsce
w Sadzie Rejonowym dla Warszawy Mokotowa. Sposrdd 6054 zbadanych wnio-
skow, ztozonych w okresie 2006 r. — | potrocze 2008 r., 2308 (38,1%) wnioskow
zarejestrowano w dzienniku ksiag wieczystych w terminie pozniejszym niz dzien
ich wptywu. Diuzsze op6znienia (18 spraw) — od 9 do 378 dni — wynikaty mie-
dzy innymi z btednego oznaczania wnioskdw przez wnioskodawcow (ztozono je
bowiem jako pisma lub skargi), co powodowato, ze wptywaty one do innych ko-
morek organizacyjnych sadu i dopiero stamtad byty przekazywane wedtug wias-
ciwosci. W ocenie NIK, liczba takich nieprawidtowosci moze zosta¢ ograniczona
przez usprawnienie wewngtrznej organizacji pracy witasciwych komorek sadow.

Izba zwrdcita uwage, ze opieszatos¢ w zaznaczaniu wzmianek o wnioskach
moze stwarza¢ zagrozenie dla bezpieczenstwa obrotu nieruchomosciami oraz
ochrony prawa wtasnosci. Kontrola terminowosci zaznaczania w ksiggach wie-
czystych wzmianek o wnioskach ztozonych w okresie objetym kontrola wyka-
zala, ze w 512 przypadkach (6% zbadanej proby 8570 spraw) wzmianki zostaty
zamieszczone po uptywie dwdch lub wigcej dni (nawet do 298 dni®), co byto na-
ruszeniem art. 6267 § 2 k.p.c. Nieprawidtowosci stwierdzono w 17 sadach®. Nale-
7y zauwazy¢, ze odsetek nieprawidtowosci w tym zakresie byt podobny zaréwno
dla ksiag prowadzonych w postaci papierowej (5,8%), jak i w systemie informa-
tycznym (6,1%), mimo ze poprawa bezpieczenstwa byta jednym z zatozonych
efektow projektu Nowej Ksiggi Wieczystej. Ma jej sprzyja¢ niewatpliwie to, ze
w ksiegach wieczystych prowadzonych w systemie informatycznym wzmianka
zapisywana jest w odpowiednim dziale ksiegi automatycznie — po zakonczeniu
rejestracji szczegétowej wniosku, tj. wpisaniu do systemu komputerowego za-
dan zawartych we wniosku oraz uzestnikw postepowania. System eliminuje
zatem ewentualne btedy pracownika sadu, polegajace na przeoczeniu obowiazku

7 Sady rejonowe w: Bielsku-Biatej, Bydgoszczy, Dzierzoniowie, Etku, Gorzowie Wielkopolskim,
Gryfinie, Ketrzynie, Legnicy, Opolu, Stupsku, Stalowej Woli, Sargardzie Szczecinskim, Szczecinie,
Wioctawku, Wotominie i dla Wroctawia Krzykoéw.

8 Sad Rejonowy dla Wroctawia Krzykdw.

®  Sady rejonowe w: Dzierzoniowie, Etku, Grodzisku Mazowieckim, Gryfinie, ltawie, Katowicach-
-Wschdd, Ketrzynie, Nowym Dworze Mazowieckim, Olsztynie, Opolu, Ptocku, Stupsku, dla Warszawy
Mokotowa, we Wioctawku, Wotominie, dla Wroctawia Krzykow i w Zielonej Gérze. Ogoétem w tych
sadach badaniem objeto 3610 wnioskéw.
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niezwtocznego zamieszczenia wzmianki, co miato miejsce w odnésieniu do
ksiag wieczystych prowadzonych w postaci papierowej. Jednak wdrozenie sy-
stemu informatycznego nie wyeliminowato opdznien. Ich przyczyna byt miedzy
innymi zbyt ditugi czas (od rejestracji wstepnej®) przeznaczony na rejestracje
szczeg6towa wniosku. W efekcie, terminowos¢ ujawniania wzmianek o wnio-
skach w ksiegach wieczystych poprawita si¢ w poréwnaniu z okresem sprzed
wprowadzenia Nowej Ksiegi Wieczystej jedynie w 4 sposrod 17 sadow, w kto-
rych stwierdzono nieprawidtowosci w tym zakresie.

Sprawnosé postepowania

Oprocz bezpieczenstwa obrotu, bardzo istotnym z punktu widzenia jakosci
obstugi obywateli problemem rejestracji w ksiegach wieczystych jest zapewnie-
nie sprawnosci tego procesu. Jak juz wspomniano, diugotrwate oczekiwanie na
wpis czesto rodzi konsekwencje finansowe dla obywateli, zwiazane migdzy in-
nymi z ponoszeniem wyzszych kosztow obstugi i ubezpieczenia kredytow za-
ciagnietych na zakup nieruchomosci.

Sprawnos¢ postgpowania staje si¢ jednak duzym wyzwaniem w sytuacji
znacznego zwigkszenia wptywu spraw, co miato miejsce w 2007 r. Wedtug da-
nych statystycznych Ministerstwa Sprawiedliwosci, w 2007 r. sady rejonowe
rozpatrywaty ogotem 3 270 225 spraw dotyczacych ksiag wieczystych, tj. 0 24%
wigcej niz w 2006 r. Wedtug tych samych danych, w 2007 r. stanowity one po-
nad 30% wszystkich spraw wptywajacych do sadéw rejonowych w catym kraju.
W 2008 r. do sadéw wptyneto ogbtem 3 559 659 wnioskdéw wymagajacych reje-
stracji w ksiegach wieczystych (o 8,9% wigcej niz w 2007 r.). Byto to zwiazane
z wejsciem w zycie dwoch nowych aktow prawnych — ustawy z 7 wrzesnia 2007 .
0 ujawnieniu w ksiegach wieczystych prawa wiasnosci nieruchomosci Skarbu
Panstwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego™ (tzw. ustawy ujawniajacej)
i utawy z 14 czerwca 2007 r. 0 zmianie ustawy o0 spotdzielniach mieszkanio-
wych oraz o zmianie niektorych innych ustaw®?. Ponadto zwigkszyt si¢ obrot na
rynku nieruchomosci.

O ile liczba wptywajacych spraw jest czynnikiem niezaleznym od saddw, to
dwa inne determinujace sprawnos¢ ich rozpoznawania zaleza przede wszystkim
od sadow i Ministerstwa Sprawiedliwosci. Sa nimi: poziom wydajnosci 0sob orze-
kajacych w wydziatach ksiag wieczystych oraz wielkos$¢ obsady orzeczniczej.

10 Rejestracja wstepna nastepowata z chwila wplyniecia wniosku do wydziatu w biurze podaw-
czym i polegata na odnotowaniu daty i godziny wptywu wniosku oraz nadaniu mu numeru.

% DzU nr 191, poz. 1365, ze zm.

2. DzU nr 125, poz. 873, ze zm.
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Ustalenia kontroli wykazaty, ze w okresie 2006 r. — | p6trocze 2008 r.,
mimo zwigkszonego poczawszy od potowy 2007 r., tempa wptywu spraw, ob-
jete kontrola sady funkcjonowaty bardzo réznie. Sposréd 38 z nich, w 16 po-
gorszyla si¢ sprawno$¢ rozpoznawania wnioskéw dotyczacych ksiag wieczy-
stych, wyrazona wskaznikiem pozostatosci'®, co oznaczato wydtuzenie czasu
oczekiwania interesantdw. Wzrostowi wptywu spraw nie towarzyszyta bowiem
wystarczajaca poprawa wydajnosci, a w 3 sposréd tych saddéw nastapito jej
pogorszenie“,

Pozostate 22 sady takze funkcjonowaty w sposob zrdznicowany, przy czym
mozna wsrod nich wyroznié cztery grupy:

— sady rejonowe (8 saddéw?®), w ktérych wydajnos¢ poprawita sie lub utrzy-
mywata na wysokim poziomie, o czym $wiadczyt wskaznik pozostatosci. Pomi-
mo wzrostu liczby wptywajacych spraw, w sadach tych skrocit sig, lub nie po-
gorszyl, sredni czas ich rozpatrywania. Dobre wyniki osiagnieto dzieki wiasciwej
organizacji pracy, czego efektem byta wysoka wydajnos¢ przy odpowiedniej do
zadan obsadzie orzeczniczej;

— sady rejonowe!®, w ktérych poprawit sie wskaznik wydajnosci, lecz czas
rozpoznawania spraw, wyrazony wskaznikiem pozostatosci, wydtuzyt si¢. W sa-
dach tych, mimo iz wskaznik wydajnosci byt na poziomie lepszym od sredniej
dla wszystkich kontrolowanych saddw, wzrost tempa wptywu spraw przy tej sa-
mej liczbie etatdw orzeczniczych” spowodowal, ze znacznie wydtuzyt si¢ czas
ich rozpatrywania i narastata liczba pozostatosci?®;

— sady rejonowe'®, w ktérych wskaznik wydajnosci byt nizszy od $red-
niej dla kontrolowanych sadéw, lecz mimo to wigksza liczba wptywajacych
spraw nhie pogorszyta wskaznika pozostatosci. Sady te charakteryzuja sie ko-

13 Wskaznik pozostatosci obliczany jest jako iloraz liczby spraw pozostajacych do zatatwienia na
koniec okresu przez liczbg przecigtnego miesigcznego wptywu. Obrazuje on (w miesiacach), po jakim
czasie dana sprawa zostaje rozpatrzona. Wskaznik ten stosowany jest rowniez przez Ministerstwo Spra-
wiedliwosci jako wskaznik $redniego czasu trwania postepowania oraz stuzy do mierzenia poziomu po-
zostatosci (zalegtosci).

14 Sady rejonowe w: Bydgoszczy, Gryfinie oraz Katowicach-Wschaod.

5 Sady rejonowe: Poznan Stare Miasto, w Koszalinie, Etku, Lubinie, Elblagu, Ketrzynie, Ptofsku
i Pszczynie. Najlepsze wyniki osiagnigto w sadach: Poznan Stare Miasto, w Koszalinie, Etku, Ptonsku
i Pszczynie. Mozna bytoby tu zaliczy¢ takze sady w Opolu i Grodzisku Mazowieckim, jednak mimo po-
prawy wydajnosci i zmniejszenia wskaznika zalegtosci, utrzymywat sie on na wysokim poziomie (ponad
2 miesiecy).

16 Sa to cztery sady rejonowe w: Zielonej Gorze, Bielsku-Biatej, Wejherowie i Chorzowie.

W sadach w Zielonej Gorze i Bielsku-Biatej w 2007 r. nastapit spadek liczby orzecznikow
0 jeden etat.

18 W Bielsku-Biatej i w Wejherowie dopiero w | pétroczu 2008 r. — dzieki m.in. zwigkszeniu liczby
etatow orzeczniczych — liczba zalegtosci zaczela sie¢ zmniejszac.

19 Sgto cztery sady rejonowe: w Itawie, Nowym Dworze Mazowieckim, Olsztynie i Wioctawku.
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rzystnym poziomem obsady orzeczniczej w stosunku do liczby wptywajacych
spraw?;

— sady rejonowe 0 najdiuzszym czasie rozpoznawania spraw, wyrazonym
wskaznikiem pozostatosci?t. Grupa ta nie jest jednorodna, jednak z powodu naj-
istotniejszej dla obywateli kwestii — czyli sprawnosci dziatania, nalezy ja wyod-
rebni¢. W sadach tych czas rozpatrywania spraw znaczaco sie wydtuzat w sposéb
ciagly w okresie 2006 — | p6trocze 2008 r.22 Nie opanowywano nawet biezacego
wplywu spraw, a co za tym idzie narastaty zalegtosci.

Z powyzszych ustalen wynika, ze nie istnieje jednoznaczna korelacja po-
migdzy wydajnoscia orzecznikow a wartoscia wskaznika pozostatosci, tzn. nie
mozna stwierdzi¢, ze kazdorazowy wzrost wydajnosci powoduje pozadany efekt
w postaci obnizenia wskaznika pozostatosci. Poziom pozostatosci zalezy bowiem
takze od tempa wzrostu wptywu spraw (co, jak wspomniano wyzej, jest czynni-
kiem niezaleznym od sadu) oraz od obsady etatowej orzecznikéw i pracownikéw
sekretariatow sadowych (na co sad ma bardzo ograniczony wptyw).

Zdaniem Najwyzszej 1zby Kontroli, aby poprawi¢ sprawnosé rozpoznawania
spraw, nalezatoby zwigkszy¢ wydajnos¢ lub liczbe orzecznikow. Optymalna dla
kazdego sadu kombinacje obu tych strategii trzeba ustali¢ po doktadnej i wni-
kliwej analizie wynikow jego pracy oraz stanu obsady. Jak dowodzi kontrola,
w czesci sadOw nie sa potrzebne specjalne dziatania naprawcze, z kolei w innych
(w ktorych poprawit si¢ wskaznik wydajnosci, lecz mimo to czas rozpoznawania
spraw wydtuzyt sie) nalezatoby zatrudni¢ wiecej orzecznikdw. Wiegkszosé po-
zostatych sadéw powinna przede wszystkim podnies¢ wydajnosé¢ orzecznikdw.
W niektorych, majacych najwyzszy wskaznik pozostatosci, moze by¢ koniecz-
ne takze nadzwyczajne zwigkszenie obsady orzeczniczej lub liczby pracowni-
kow sekretariatdw sadowych, przy réwnoczesnej poprawie wydajnosci, w celu
szybkiego zmniejszenia nawarstwionych pozostatosci. Odpowiednie dziatania
naprawcze powinny zosta¢ zainicjowane przez wiasciwe stuzby Ministerstwa
Sprawiedliwosci we wspotpracy z zainteresowanymi sadami. Warto — jako przy-
ktady dobrych praktyk — wykorzysta¢ doswiadczenia sadow charakteryzujacych

2 Sady te w | potroczu 2008 r. zwiegkszyly zatrudnienie orzecznikéw w stosunku do 2006 r. Nalezy
zauwazy¢, ze np. sad w Nowym Dworze Mazowieckim, przy podobnej wielkosci wptywu spraw, ma
obsade 0s6b orzekajacych w wydziale ksiag wieczystych wigksza o0 50% niz np. sad w Chorzowie czy
Etku.

2 Sg to cztery sady rejonowe: w Wotominie, Gorzowie Wielkopolskim, dla Wroctawia Krzykéw
i w Zorach.

2 Srednia wartos¢ wskaznika pozostatosci wyniosta w 2006 r. 3,84 miesiaca, a na koniec | pdi-
rocza 2008 r. 5,13 miesiaca i byla gorsza od wskaznika dla wszystkich 38 sadéw odpowiednio o 94%
i0115,1%.
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sie najwyzszym wskaznikiem wydajnosci®. NIK zwrdcita uwage, ze dziatania
korygujace nalezy podja¢ po analizie wynikow pracy sadéw w 2008 r., bowiem
z danych ogoélnopolskich wynika, ze $rednia wartos¢ wskaznika pozostatosci na
koniec 2008 r. zmniejszyta sie z 2,1 miesiaca do 1,9 miesiaca, tj. 0 okoto 10%,
€0 moze wskazywac na postepujaca poprawe.

Podniesieniu sprawnosci funkcjonowania sadow miato sprzyja¢ migdzy in-
nymi wdrozenie Nowej Ksiggi Wieczystej, jednak zdaniem Izby, nie jest to czyn-
nik gwarantujacy poprawe. W poréwnaniu z ostatnim rokiem przed rozpocze-
ciem migracji ksiag wieczystych, po zakonczeniu migracji srednia wydajnosc¢
w 9 kontrolowanych sadach, ktére zakonczyty proces wdrazania projektu do
konca 2006 r., wzrosta 0 5,9%, jednak poprawa dotyczyta tylko 5 sadow. Takze
jedynie w 3 sposrdad 9 sadow, ktore zakonczyty migracje, w 2008 r. odnotowano
wzrost sprawnosci dziatania. Nie mozna jednoznacznie stwierdzi¢, ze cele pro-
jektu NKW, polegajace na podniesieniu efektywnosci pracy biurowej wydziatéw
ksiag wieczystych, a w rezultacie likwidacji zalegtosci, zostaty osiagnigte. Wpro-
wadzenie rozwiazan NKW niewatpliwie jednak usprawnito i przyspieszyto wy-
dawanie odpiséw oraz stworzyto bezposrednia mozliwos¢ wgladu do ksiag, co
byto jednym z celdéw projektu. W wigkszosci sadow odpisy z ksiag wieczystych
prowadzonych w systemie informatycznym sporzadzane byly w dniu ztozenia
whniosku, a wglad do ksiag nastepowat na biezaco.

Jesli chodzi o wprowadzanie Nowej Ksiggi Wieczystej, Izba stwierdzita
uchybienia w zarzadzaniu tym projektem przez ministra sprawiedliwosci. Mini-
sterstwo nie w petni byto zorientowane w wielkosci wydatkéw ponoszonych na
jego wdrazanie, migdzy innymi dlatego, ze nie gromadzito niektérych informaciji,
a zarzadzanie projektem byto rozproszone na kilka komorek organizacyjnych.
Ponadto, na dziesigc celow szczegotowych projektu?* jedynie dla czterech okreslono
mierniki umozliwiajace ocene ich realizacji. W odniesieniu do pozostatych szesciu
celéw szczegbtowych? gromadzono dane, jednak na ich podstawie nie mozna
byto jednoznacznie okresli¢ stopnia osiagnigcia tych celéw na kolejnych etapach

% Wskaznik wydajnosci w najlepszych pod tym wzgledem sadach jest okolo trzykrotnie wyzszy
niz w sadach o najnizszych wartosciach wskaznika.

2 Cele projektu NKW przedstawione zostaty w dokumencie z 15.11.2000 r.: ,,Biznesplan Zintegrowa-
nego Systemu Katastralnego”.

% Dotyczyly one: usprawnienia techniki prowadzenia ksiag wieczystych przez odejscie od recz-
nych metod na rzecz zastosowania technik informatycznych, podniesienia efektywnosci pracy biurowej
wydziatéw ksiag wieczystych, weryfikacji istniejacych ksiag i zapewnienia mozliwie wysokiej zgodnosci
zapis6w w ksiggach z rzeczywistym stanem prawnym, likwidacji zalegtosci w pracach wydziatow ksiag
wieczystych, uporzadkowania stanu prawnego nieruchomosci oraz dostarczania danych statystycznych
i informacji stuzacej podejmowaniu inicjatyw ustawodawczych i poprawie organizacji pracy.
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wdrazania NKW. Mogto to utrudnia¢ rzetelne i kuteczne zarzadzanie projek-
tem 1 bylo niezgodne z zasadami nalezytego zarzadzania finansami, okreslonymi
w art. 35 ust. 3 ustawy o finansach publicznych®.

Awarie systemow informatycznych

Na bezpieczenstwo transakcji oraz sprawnos¢ rozpoznawania spraw wptywa
takze funkcjonowanie systemdw informatycznych w placéwkach, przede wszyst-
kim systemu Nowa Ksigga Wieczysta. We wszystkich 38 objetych kontrola sa-
dach wystepowaty awarie systemu informatycznego stuzacego do prowadzenia
ksiag wieczystych?’. Ze wzgledu na czas ich trwania (nawet do dwoch tygodni),
wydtuzat si¢ czas rozpatrywania spraw i wydawania odpisow. Chwilowo nie-
mozliwa byla takze rejestracja wnioskow, dokonywanie wpisow, zaktadanie i za-
mykanie ksiag wieczystych, ich przegladanie i wydawanie odpiséw. Na problem
awaryjnosci systemu zwracano uwage W sprawozdaniach z lustracji przeprowa-
dzonych w wydziatach ksiag wieczystych sadow.

Zdaniem zarowno Najwyzszej Izby Kontroli, jak i pracownikéw saddw, po-
wtarzajace sig awarie systemu NKW moga by¢ realnym zagrozeniem dla bezpie-
czenstwa obrotu nieruchomosciami. Istnieje bowiem ewentualnos¢ wydawania
przez Centralna Informacje Ksiag Wieczystych (centrale i ekspozytury inne niz
w sadzie, w ktorym wystapita awaria) odpiséw z ksiag wieczystych z obszaru
wiasciwosci sadu, nieopisujacych rzeczywistego stanu prawnego z powodu zto-
zenia wniosku do sadu w okresie awarii. Brak informacji o takich wnioskach
moze doprowadzi¢ do powtdrnego zbycia tej samej nieruchomosci, a tym samym
narazi¢ Skarb Panstwa na odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza.

*

Ustalenia kontroli niewatpliwie zwrdcity uwage na weciaz aktualne prob-
lemy w funkcjonowaniu sadéw, dotyczace zagadnien istotnych dla obywateli.
Wiaza si¢ one z zapewnieniem bezpieczenstwa obrotu nieruchomosciami oraz
sprawnoscia zatatwiania spraw z zakresu ksiag wieczystych. Zasygnalizowa-
ty tez awaryjnos¢ systemOw informatycznych wykorzystywanych do ich pro-
wadzenia. Minister sprawiedliwosci, odpowiadajac na przedstawione przez

% Ustawa z 30.06.2005 r. o finansach publicznych (DzU nr 249, poz. 2104, ze zm.). Artykut 35
ust. 3 wymaga, aby wydatki publiczne byty dokonywane w sposéb celowy i oszczedny, z zachowaniem zasa-
dy uzyskiwania najlepszych efektow z danych naktadow.

2 W okresie objetym kontrola wystapity co najmniej 423 awarie. W niektérych sadach nie byto
danych o szczegétowej liczbie awarii systemu.
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Najwyzsza 1zbe Kontroli wnioski, zapewnit o ich wykorzystaniu w celu popra-
Wy sytuacji.

Trzeba podkresli¢, ze wdrozenie projektu Nowa Ksiega Wieczysta usprawni-
o zainteresowanym dostep do dokumentow oraz dato mozliwosé poprawy pra-
cy wydziatéw ksiag wieczystych w sadach. Niemniej sama realizacja projektu
nie zapewni likwidacji zalegtosci w poszczegdlnych placéwkach oraz wigkszej
sprawnosci rozpatrywania spraw. W tym celu niezbedne jest podjecie przez mini-
stra sprawiedliwosci oraz sady dziatan zapewniajacych odpowiednia wydajnosé
pracownikow, jak tez zwigkszenie obsady personalnej. Nalezy rowniez poprawic¢
funkcjonowanie systemu informatycznego, zwitaszcza pod katem ograniczenia
jego awaryjnosci.

Anna Demus
Andrzej Kubiak
Departament Administracji Publicznej NIK
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Jarostaw Szymanek

KRAJOWA RADA RADIOFONII | TELEWIZJI
JAKO ORGAN KONTROLI I OCHRONY PRAWA

Rada jako straznik wolnosci stowa w mediach elektronicznych

Ustanowienie w Polsce niezaleznego organu, dziatajacego w obszarze wolno-
sci radiofonii i telewizji, jest nierozerwalnie zwiazane z przemianami demokratycz-
nymi, jakie miaty miejsce na przetomie lat osiemdziesiatych i dziewieédziesiatych
ubiegtego wieku!. Powotanie niezaleznego, uwolnionego spod kurateli jednej partii
politycznej, w zatozeniu apolitycznego oraz fachowego organu, ktérego gtownym
zadaniem byltoby przestrzeganie wolnosci stowa oraz prawa do informacji, wiazato
si¢ z zasadnicza reorientacja koncepcji praw i wolnosci jednostki oraz pozniejsza
nowa regulacja jej statusu prawnego?. Jest to tym bardziej zrozumiale, ze Krajowa
Rada Radiofonii i Telewizji (KRRIT) funkcjonuje w obszarze wolnosci stowa, kt6-
ra z kolei jest pryncypium demokratycznego tadu spoteczno-politycznego®.

Panstwowy monopol srodkow masowego przekazu (a wiec nie tylko radia
i telewizji) istniejacy przed 1989 r. uniemozliwiat tworzenie organdw, ktorych
ratio essendi byto sprzeciwianie si¢ mu i zapewnienie rownego dostepu (przede
wszystkim roznorodnym nadawcom) do radiofonii i telewizji — oczywiscie po
spetnieniu okreslonych wymagan.

1 Szerzej naten temat zob. R. Chrusciak: Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji w systemie politycz-
nym i konstytucyjnym, Warszawa 2007, s. 91 i n.

2 Por. S. Patyra: Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, [w:] Polskie prawo konstytucyjne, red.
W. Skrzydto, Lublin 1997, s. 446.

8 Por. W. Sadurski: Prawo do wolnosci sfowa w pasistwie demokratycznym, ,,Panstwo i Prawo”
nr 10/1992, s. 3 i n.; L. Wisniewski: Wolnos¢ sfowa i druku, [w:] Prawa czfowieka. Model prawny, red.
R. Wieruszewski, Wroctaw 1991, s. 679 i n.
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Podstawowym warunkiem ustrojowym do ustanowienia Rady byta zatem
demonopolizacja srodkéw masowego przekazu, co wiazato sie z rekonstruk-
cja ustroju PRL i likwidacja takich jego gtéwnych zatozen, jak: monizm ideo-
logiczno-programowy, uspotecznienie gospodarki czy cenzura prewencyjna,
majaca zastosowanie w stosunku do wszystkich form i srodkéw przekazu. To-
tez wprowadzenie gwarancji wolnosci medidw elektronicznych musiato zosta¢
poprzedzone transformacja systemu politycznego, spotecznego, gospodarczego
czy nawet kulturalnego i zastapieniem dawnych regut nowymi, demokratyczny-
mi zasadami i standardami, bazujacymi na sprawdzonych, zachodnich wzorcach.
Skoro zas$ jednym z istotniejszych punktéw odniesienia dla tworzenia nowych
struktur demokratycznych byty doswiadczenia panstw zachodnich, stato sie jas-
ne, ze posrad licznych nowych instytucji musi si¢ znalez¢ wolnos¢ stowa, w jej
ramach wolnos¢ radiofonii i telewizji, a w konsekwencji takze i organ (mniej lub
bardziej sformalizowany) majacy sta¢ na strazy tej wolnosci.

Jedna z podstawowych zasad, ktére determinowaty utworzenie Rady byta za-
sada pluralizmu politycznego, bo tylko w jej ramach wolnos¢ stowa miata racje
bytu i mogta by¢ w nalezyty sposéb wykorzystana — z jednej strony — i zabez-
pieczona — z drugiej*. Pluralizm, odnoszacy sie do wszystkich obszaréw zycia
(gospodarki, partii politycznych, ideologii, programéw czy w koncu srodkdw
masowej komunikacji), spowodowat rozbicie panstwowego monopolu radia i te-
lewizji, co taczyto si¢ z rozwiazaniem istniejacego przez blisko 20 lat Komitetu
do spraw Radia i Telewizji, ktory ze zrozumiatych powodow nie mogt by¢ kwali-
fikowany jako organ przestrzegajacy wolnosci w radiofonii i telewizji®.

Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji zostata utworzona formalnie 15 paz-
dziernika 1992 r.8, przez nowelizacje Konstytucji PRL z 1952 r. (wczesnie rady-
kalnie juz zmienionej w wyniku tzw. noweli kwietniowej, a przede wszystkim
grudniowej z 1989 r.7) i dodanie do jej postanowien art. 36b, ktéry stanowit, iz
Rada stoi na strazy wolnosci stowa, prawa do informacji oraz interesu spotecznego

4 Por. J. Galster: Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, [w:] Prawo konstytucyjne, red. Z. Witkow-
ski, Torun 1998, s. 445.

®  Organ ten byt centralnym organem administracji panstwowej, formalnie podlegtym rzadowi, zas
nieformalnie Biuru Politycznemu KC PZPR, petniac zarazem funkcje jedynego, legalnego nadawcy pro-
graméw radiowych i telewizyjnych. Por. S. Patyra: Krajowa Rada..., op. cit., s. 447; B. Szmulik, M. Zmi-
grodzki: Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, [w:] Ustr6j organéw ochrony prawnej, red. B. Szmulik,
M. Zmigrodzki, Lublin 2001, s. 201.

6 DzUz1993r., nr7, poz. 33.

7 W tym wiasnie sensie mozna powiedzie¢, ze ustanowienie KRRIT wienczylo pewien etap trans-
formacji ustrojowej, bedac instytucjonalna (formalna) gwarancja praw i wolnosci materialnie wprowa-
dzonych juz wczesniej.
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w radiofonii i telewizji. Powotujac Rade, ustrojodawca wiaczyt ja do rozdzia-
tu 1V Konstytucji, umieszczajac odpowiednie przepisy obok odnoszacych si¢ do
Trybunatu Konstytucyjnego, Trybunatu Stanu, Najwyzszej Izby Kontroli oraz
Rzecznika Praw Obywatelskich, co oznacza, ze zaliczyt Rade ,,do grona orga-
now kontroli panstwowej”. Byto to konsekwencja postrzegania Rady jako orga-
nu kontroli wolnosci stowa w mediach elektronicznych i stanowito swoista re-
akcje na doswiadczenia okresu wczesniejszego, kiedy wolnos¢ wypowiedzi byta
ograniczana i krepowana. Jednoczesnie — na co warto zwr6ci¢ uwage — art. 36b
Konstytucji silnie taczyt wolnos¢ stowa nadawcow z prawem odbiorcéw do in-
formacji, co tworzyto zwiazek migdzy jednym z podstawowych praw cztowieka
(do informacji) i jedna z jego podstawowych wolnosci (stowa)?. Rada od samego
poczatku byta wicc zaprojektowana jako organ gwarancji praw i wolnosci czto-
wieka, w wysoce specyficznej dziedzinie jaka jest wolnos¢ wypowiedzi i prawo
do informaciji.

Regulacja konstytucyjna z natury rzeczy byta mocno ograniczona, stad bra-
ta si¢ potrzeba jej dalszego uszczegotowienia, co zreszta nastapito stosunkowo
szybko, bo 29 grudnia 1992 r., w ustawie o radiofonii i telewizji®, z tym jednak,
ze prace nad nig trwaty juz od kilku lat i nie byty bezposrednim skutkiem nowe-
lizacji konstytucji z pazdziernika 1992 r. Ksztatt nadany Radzie ustawa z 1992 r.,
az do 2005 r. nie zostat zasadniczo zmieniony®, a co wazne — nie zmienita go
rowniez nowa Konstytucja RP z 1997 r., ktéra w tym zakresie dokonata jedynie
petryfikacji status quo (nie liczac tego, ze zastapiono sformutowanie o intere-
sie spotecznym sformutowaniem méwiacym tym razem o interesie publicznym).
Na mocy przepiséw z 1992 r. Rada sktadata sie z dziewigciu cztonkow powo-
tywanych przez Sejm (czterech cztonkow), prezydenta (trzech cztonkow) oraz
Senat (dwdch cztonkéw) na indywidualna, szescioletnia kadencje, z tym jednak,
ze co dwa lata nastepowato odnowienie jednej trzeciej sktadu Rady. Taki sposéb
powotywania mial gwarantowac niezaleznos¢ Rady oraz pluralizm, co uzasad-
niano tym, iz organ majacy pilnowa¢ owych zasad w mediach audiowizualnych
sam musiat ich przestrzega¢. W ten sposob zatozono sui generis permanentna
koabitacje KRRIT, poniewaz organy powotujace wywodza si¢ z réznych obo-
z6w politycznych (partyjnych), co skutkuje mozaika postaw politycznych czton-

& Por. M. Romanowski: Wolnos¢ sfowa w mediach elektronicznych, Warszawa 2003, s. 44.

® DzUz1993r., nr7, poz. 34.

1 Co nie znaczy, ze nie dokonano w niej zadnych zmian, w tym réwniez zmian ingerujacych
w strukture Rady, by wspomnie¢ chociazby zmiany dotyczace trybu powotywania i odwotywania prze-
wodniczacego Rady, ktéry w pierwotnej wersji ustawy byl powotywany przez prezydenta, a p6zniej, tj.
od 1995 r., wybierany przez sama Radg. Szerzej na ten temat zob. R. Chrusciak: Konstytucjonalizacja
wolnosci mediow, wolnosci wypowiedzi oraz Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji (ksztaftowanie przepi-
sow konstytucyjnych i ustawowych), Warszawa 2004, s. 76 i n.
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kow Rady, a dodatkowo bedzie dziata¢ reguta periodycznego odnawiania skia-
du, eliminujaca per se mozliwos¢ ustanowienia kadencji dla Rady jako catosci.
W rezultacie wigc Radg zneutralizowano politycznie. Z drugiej jednak strony,
zatozono pewng dominacje organdw parlamentarnych (Sejmu i Senatu), ktore
miaty ,,pakiet kontrolny” w sktadzie KRRIT, co posrednio gwarantowato takze
kontrolg samej Rady przez suwerena. Taka struktura Rady przetrwata az do zmia-
ny ustawy o radiofonii i telewizji, dokonanej 29 grudnia 2005 r., ktdra weszta
w zycie w styczniu 2006 r.

Znowelizowana w 2005 r. ustawa szybko zostata skutecznie zakwestionowa-
na przez Trybunat Konstytucyjny (TK). W wyroku z 23 marca 2006 r.** Trybunat
uznat przede wszystkim wadliwos¢ ingerencji w ustrdj KRRIT oraz niekonstytu-
cyjnos¢ ustawowego zredefiniowania jej funkcji. W odniesieniu do kwestii ustro-
jowych TK stwierdzit niekonstytucyjnos¢ nowelizacji w zakresie, w jakim wpro-
wadzata ona prawo Prezydenta RP do powotywania przewodniczacego Rady.
Jesli idzie natomiast o katalog funkcji ustawowych, Trybunat wskazat, ze wpro-
wadzona nowelizacja nowa funkcja dbania o etyke dziennikarska jest niezgodna
z konstytucja i wykracza poza ustrojowe stanowisko Rady. Za niedopuszczalne
uznat réwniez zréznicowanie nadawcéw i preferencyjne traktowanie tzw. na-
dawcow spotecznych ubiegajacych si¢ 0 ponowna koncesje (tzw. rekoncesje),
a zwolnionych z wymagan, jakie stawiane sa tym podmiotom, ktére staraja sie
o prawo do dziatalnosci nadawczej po raz pierwszy. Ponadto, oceniajac nowe-
lizacje, Trybunat wskazat na niechlujnos¢ prac legislacyjnych, oceniajac je ne-
gatywnie, cho¢ zaznaczyt jednoczesnie, ze nie moga one skutkowaé¢ uznaniem
niekonstytucyjnosci catosci regulacji. Wyrok wymusit ponowna nowelizacjg.
Przyjeto ja 25 kwietnia 2006 r. Ustawa ta obowiazuje do dzis$ i jest przedmio-
tem krytyki oraz formutowanych przez rdzne srodowiska apolityczne propozycji
mniej lub bardziej radykalnych zmian.

Konstytucyjna pozycja Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji

Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r., wzorem rozwiazania wprowadzonego
w 1992 r., utrzymata konstytucyjny status KRRIT, co nie jest wcale rozwiaza-
niem czesto stosowanym??. W ten sposéb ustrojodawca potwierdzit wyjatkowe
znaczenie wolnosci wypowiedzi, a w jej ramach wolnosci radiofonii i telewizji,
jako istotnej (konstytucyjnej) wolnosci jednostki®3.

1 Sygn. K. 4/06, OTK ZU 2006, z. A3, poz. 32.

2. W wielu panstwach, cho¢ istnieja organy o podobnych charakterze, to jednak najczesciej nie sa
umocowane w konstytucjach, a jedynie w aktach rangi ustawowej.

¥ Por. R. Chrusciak: Konstytucjonalizacja..., op. cit., s. 86 i n.
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Zawarcie podstawowych przepiséw odnoszacych sie do KRRIT w konstytu-
cji uczynito z Rady organ par excellence konstytucyjny, co oznacza, ze nie jest
on zaledwie wzmiankowany w konstytucji, ale stosunkowo szeroko (oczywi-
scie jak na warunki ustawy zasadniczej) okreslony przez wskazanie jego skila-
du, zadan oraz prawnych form dziatania. Argumentem za takim stosunkowo
daleko posunietym sposobem regulacji byto zabezpieczenie nadawcéw przed
oddziatywaniem sit politycznych i wiadzy wykonawczej, a przez to zapewnie-
nie autentycznej swobody radiofonii i telewizji, jako szczeg6lnej postaci wolno-
sci wypowiedzi. Jesli przy tym uzna¢, ze usytuowanie Rady w konstytucji nie
byto bezwzglednie konieczne4, mozna z pewnoscia udowodnié, iz byto w pelni
zasadne, potrzebne i celowe. Przede wszystkim z uwagi na wyposazenie Rady
w prawo wydawania rozporzadzen, czyli aktow prawa powszechnie obowiazuja-
cego, zarezerwowanych jedynie dla konstytucyjnych — i to nie wszystkich — orga-
noéw panstwa. Owo uprawnienie Rady musiato spowodowa¢ jej ,,zakotwiczenie”
w przepisach ustawy zasadniczej. Za ujeciem KRRIT w ustawie zasadniczej prze-
mawiaty rowniez jej funkcje, w tym zwiaszcza stanie na strazy wolnosci stowa
i prawa do informacji, co wiaze Rade z prawami i wolnosciami cztowieka i obywa-
tela, zwtaszcza, kiedy jest ona zaprojektowana jako istotna gwarancja owych praw
i wolnosci®®. Potwierdzenie w konstytucji istnienia Rady byto kontynuacja roz-
wiazan wczesniejszych. Rezygnacja z nich oznaczataby wiec dewaluacje jej po-
zycji prawnoustrojowej, a posrednio takze wolnosci, ktorych strzeze. Wreszcie,
sam sposOb usytuowania Rady, tzn. na zewnatrz tradycyjnie ujmowanego syste-
mu tréjpodziatu wiadz, uzasadniat umieszczenie jej w konstytucjit®.

Regulacja odnoszaca sie do KRRIT jest zawarta w rozdziale 1X Konstytu-
cji RP, pt. ,,Organy kontroli panstwowej i ochrony prawa” z 2 kwietnia 1997 r.,
a poswigcono jej trzy artykuty: 213, 214 i 215.

Artykut 213 Konstytucji stanowi przepis podstawowy dotyczacy zaréwno
Rady, jak i konstytucyjnej wolnosci radiofonii i telewizji. Zgodnie z nim, KRRIiT
,»Stol na strazy wolnosci stowa, prawa do informacji oraz interesu publicznego
w radiofonii i telewizji”.!” Zwrot ,,stanie na strazy” ,,sam w sobie jest pozbawiony
wartosci i zawartosci normatywnej”*8. Jego znaczenia nie wyjasnia — w kazdym
razie bezposrednio — ani konstytucja, ani ustawa o radiofonii i telewizji. Stanowi

4 Por. S. Sagan: Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2001, s. 240, 241.

5 Por. W. Sokolewicz: Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji jako problem konstytucyjny, ,,Zeszyty
Naukowe Wyzszej Szkoty Handlu i Prawa im. R. Lazarskiego w Warszawie” nr 9/2004, s. 9.

% Por. R. Chrusciak: Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji w systemie politycznym..., op. cit., s. 199 i n.

7 Por B. Szmulik, M. Zmigrodzki: Krajowa Rada..., op. cit., s. 202, 203.

8 W. Sokolewicz: Uwaga 4 do art. 213, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. L. Garlicki, Warszawa 2003, t. I11, s. 3.
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on zatem ,,swoiste uogolnienie celdw, zadan, funkcji i kompetencji przypisanych
dla KRRIiT w innych miejscach konstytucji, a takze [...] ustawy”®. Mozna go
wigc $miato uzna¢ za synteze innych, szczegdtowych przepiséw prawnych odno-
szacych sie do zakresu dziatania Rady. Z drugiej strony, zwrot méwiacy o ,,sta-
niu na strazy” jest sui generis splotem funkcji kontrolnych i gwarancyjnych, co
— poza samym miejscem w systematyce konstytucji — wskazuje na ,,mieszany”
charakter Rady, tzn. wykraczajacy poza tradycyjny schemat podziatu wiadz?.
Co wiecej, sformutowanie to wskazuje réwniez na co$ wiecej, niz tylko sprawo-
wanie kontroli panstwowej?, juz chocby dlatego, ze konstytucja spaja w danym
wypadku kontrolg z czynnosciami regulacyjnymi i reglamentacyjnymi, co prze-
ciez stanowczo wykracza poza konwencjonalne rozumienie kontroli. Okreslenie
»Stanie na strazy” wyraza wigc nie tylko retoryczne wyobrazenie jednej funkcji,
niedajacej si¢ inaczej uja¢ czy sformutowac, ale takze — jesli nie przede wszyst-
kim — ,pomieszanie uprawnien nadzorczych, kontrolnych, opiniodawczych,
wreszcie normotwdrczych”?2, Pamietaé tez trzeba, ze ogdlnie zakreslona funkcja
jaka jest ,,stanie na strazy” wskazuje swoiscie rozumiany dwustronny charakter
dziatalnosci Rady, to znaczy stwarzanie kazdemu mozliwosci przekazywania po-
chodzacych od niego wiadomosci, opinii i idei innym osobom oraz zapewnianie
odbiorcy informacji prawa swobodnego wyboru ich zrédla, co wiaze sie z idea
pluralizmu mediéw audiowizualnych?,

Rada stoi na strazy wolnosci stowa, prawa do informacji oraz interesu pub-
licznego w radiofonii i telewizji?*. Pojecie wolnosci stowa nie wymaga specjalne-
go doprecyzowania, jesli uznaé, iz czesciowo ttumaczy je wolnos¢ wypowiedzi

¥ Tamze.

2 Por. K. Pawlowicz: Status prawny Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, ,,Monitor Prawniczy”
nr 1/1993, s. 10.

2 Por. H. Zigba-Zatucka: Organy kontroli pasistwowej i ochrony prawa w Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Rzeszéw 2000, s. 151, 152.

2 S, Sagan: Prawo konstytucyjne..., op. cit., s. 243.

2 Stanie na strazy oznacza wiec nie tylko hybrydowy zakres zadan Rady, a co za tym idzie — trud-
nos¢ w ich petnym, sekwencyjnym wyliczeniu, nie tylko posredni sui generis charakter Rady jako organu
mieszanego, niemieszczacego si¢ w schemacie trojpodziatu wiladz, ale i to, iz organ ten dziata zaréwno
dla jednostki (w znaczeniu wolnosci ,,do radiofonii i telewizji”), jak i dla okreslonych podmiotéw, tj.
radia i telewizji (w znaczeniu wolnosci ,,dla radiofonii i telewizji”). Rada ma wigc w zwiazku z tym do
dyspozycji zarowno dziatania pozytywne, tzn. takie, ktére maja zapewni¢ jednostce nieskrepowany do-
step do srodkéw masowego przekazu, jako konkretyzacje konstytucyjnej wolnosci wypowiedzi i prawa
do informacji, z drugiej za$ strony — dzialania negatywne, czyli takie, ktore beda si¢ przeciwstawiaty
wszelkim dziataniom nadawcéw skierowanym przeciwko wolnosci stowa oraz podstawowym interesom
i zasadom demokratycznego, pluralistycznego panstwa prawnego. Szerzej na ten temat zob. B. Banaszak:
Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 573, 574.

% Szerzej na ten temat zob. J. Szymanek: Konstytucyjna zasada wolnosci sfowa w radiofonii i tele-
wizji, ,,Panstwo i Prawo” nr 8/2006, s. 32 i n.
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z art. 54 ust. 1 Konstytucji, oznaczajaca ,,wolno$¢ wyrazania [...] pogladéw oraz
pozyskiwania i rozpowszechniania informacji” oraz ,,wolnos¢ prasy i innych
srodkow spotecznego przekazu” zapewniona przez art. 14 Konstytucji?®. Wolnos¢
stowa z art. 213 jest wiec koniunkcja wolnosci wypowiedzi i prawa do infor-
macji, uzyskuje jednak range osobnej, specyficznej wolnosci, tj. wolnosci stowa
w radiofonii i telewizji. To ostatnie jest zatem konkretyzacja wolnosci wyraza-
nia pogladdw, ktdra jest kategoria duzo szersza i duzo bardziej abstrakcyjna niz
wolno$¢ stowa w radiofonii i telewizji®s. Harmonizuje wiec — z jednej strony —
z konstytucyjna zasada wolnosci srodkdw spotecznego przekazu, z drugiej zas
-z kluczowym dla realizacji wolnosci stowa zakazem prewencyjnej cenzury?’.

Z kolei prawo do informacji — jako substrat wolnosci radiofonii i telewizji
— wymaga skorelowania z bardziej og6lnym, ale tez i réznym co do zakresu
prawem do informacji z art. 61 Konstytucji. Realizuje si¢ przede wszystkim za
sprawa zapewnienia cztowiekowi prawa do wolnego i pluralistycznego systemu
srodkéw masowej komunikacji®, zawiera si¢ w dostarczeniu odbiorcy — adre-
satowi tego prawa — tzw. podstawowych potrzeb informacyjnych, czyli zestawu
informacji dotyczacych wydarzen biezacych w kraju i za granica, przygotowa-
nych rzetelnie i przekazanych obiektywnie oraz prawdziwych®. Powyzszy sens
prawa do informacji ujmuje jednak tylko jego tzw. pozytywny aspekt, tj. prawa
do tego, aby okreslona informacje otrzymac na przyktad za posrednictwem radia
czy telewizji. Obok niego istnieje jednak rowniez tzw. negatywny aspekt, ktore-
go trescia jest nieprzeszkadzanie w zbieraniu informacji przez dziennikarzy oraz
powstrzymywanie sie¢ od ich znieksztatcania®, co — méwiac w skrocie — oznacza
nakaz zbierania rzetelnej i podawania prawdziwej (niezafatszowanej czy inaczej:
przeksztatconej) informacji®.

Ostatnim komponentem konstytuujacym pojecia wolnosci radiofonii i tele-
wizji jest interes publiczny. Nie chodzi tu jednak o interes publiczny w ogole, ale
0 interes publiczny w radiofonii i telewizji, co znowu nalezy odczytywa¢ jako

% W. Sokolewicz: Wolnos¢ prasy i jej konstytucyjne ograniczenia, ,,Panstwo i Prawo” nr 6/2008,
s.22in.

% Szerzej na ten temat zob. W. Wactawczyk: Wolnos¢ sfowa. Wybrane zagadnienia, Torun 2009,
s.1861in.

2 Por. J. Sobczak: Radiofonia i telewizja. Komentarz do ustawy, Krakéw 2001, s. 46.

% Szerzej na ten temat zob. T. Gorzynska: Prawo do informacji a zasada jawnosci administracji,
Krakéw 1999.

2 Z tym jednak, ze nie ma konstytucyjnego wymogu dotyczacego jakosci informacji. Por. W. So-
kolewicz: Uwaga 10 do art. 213..., s. 12, 13.

% Co oznacza réwniez zobowiazania samych nadawcéw (dziennikarzy). Por. A. Miynarska-So-
baczewska: Wewngtrzredakcyjna wolnos¢ wypowiedzi medialnej, [w:] Wolnos¢ sfowa w mediach, red.
D. Gorecki, £.6dz 2003, s. 113 i n.

3 Por. M. Romanowski: Wolnos¢ sfowa w mediach..., op. cit., s. 168.
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zawezenie kategorii. Jest to zgodne z cata koncepcja regulacji wolnosci radio-
fonii i telewizji zawarta w art. 213, stanowiaca uszczego6towienie takich pojeé
(wartosci), jak wolnos¢ wypowiedzi czy prawo do informacji. W rezultacie, tak
jak wolno$¢ stowa w radiofonii i telewizji jest konkretyzacja generalnej wolnosci
wypowiedzi, i tak jak prawo do informacji w odniesieniu do radiofonii i telewizji
ma charakter szczegétowy w stosunku do prawa do informacji w ogéle, pojecie
interesu publicznego wystepuje tu w specyficznym ujeciu. Cho¢ jest pojeciem
zastanym, zbieznym z pojeciem interesu spotecznego, czasami wskazuje sie na
jego specyficzny sens w odniesieniu do radiofonii i telewizji®.

Interes publiczny z normy art. 213 nalezy rozumie¢ jako realizacje miedzy
innymi ,,dobra wspolnego”, a wiec zgota odmiennie niz tylko sume intereséw
jednostkowych czy nawet partykularnych, a przy tym nieidentyfikowalnych z in-
teresem panstwa, a tym bardziej poszczegdlnych jego agend czy tez po prostu
aktualnej wiekszosci rzadowej. Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze chociaz interes
publiczny ma si¢ najpetniej wyraza¢ w dziatalnosci witasnie publicznych nadaw-
cow, to jednak obowiazkiem Rady jest uwzglednianie go w catym obszarze swo-
jej aktywnosci, obejmujacym réwniez dziatalnos¢ nadawcow niepublicznych, tj.
prywatnych i spotecznych. Interes publiczny nie musi by¢ bowiem tozsamy z in-
teresem mediow publicznych, a mozna powiedzie¢, ze nawet jest odwrotnie, tzn.
,W interesie publicznym moze by¢ zachowanie rozsadnej rownowagi miedzy na-
dawcami publicznymi a niepublicznymi”=,

Niemniej trudno jest orzec jednoznacznie, jakie konkretne wskazdwki otrzy-
muja nadawcy i KRRIT w zawartej w konstytucji klauzuli interesu publicznego
w radiofonii i telewizji. Z pewnoscia ma ona bowiem charakter ocenny, jesli
wrecz nie subiektywny, dlatego zawsze musi podlega¢ konceptualizacji i wery-
fikacji. Niewatpliwie mozna tu mowié¢ na przyktad o koniecznosci zachowania
otwartosci radiofonii i telewizji dla prezentowania r6znych, pluralistycznych po-
gladéw, ocen i wartosci. Z drugiej jednak strony, nalezy pamigtac¢ o orientacjach
swiatopogladowych i systemach aksjologicznych uznawanych przez wiekszosé
spoteczenstwa, przy jednoczesnym poszanowaniu postaw, ocen i sadéw mniej-
szosci, co koreluje z hastem pluralizmu srodkéw masowego przekazu. Interes

% Wskazuje si¢ w zwiazku z tym, iz pojecie interesu publicznego ma podkresla¢ jego niepartyku-
larny sens, ze ma nie by¢ interesem jednostkowym czy grupowym, bardziej odpowiada pojeciu interesu
spotecznego wiasnie. Por. B. Szmulik, M. Zmigrodzki: Krajowa Rada..., op. cit., s. 202. Z drugiej strony
podkresla sig, ze pojecie interesu publicznego ma wskazywac na ograniczenie dziatania Rady jedynie
w odniesieniu do publicznych nadawcéw, a nie spotecznych (komercyjnych). Por. S. Patyra: Krajowa
Rada..., op. cit., s. 448. Jak si¢ jednak wydaje, nie chodzi tu o charakter nadawcéw, lecz o dobro (war-
tos¢), ktorego Krajowa Rada ma strzec w radiofonii i telewizji bez wzgledu na charakter wiasnosci owych
mediéw. Por. J. Sobczak: Radiofonia i telewizja..., op. cit., s. 112, 113.

3 W. Sokolewicz: Krajowa Rada Radiofonii..., s. 11.
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publiczny w radiofonii i telewizji mozna rozumie¢ réwniez dostownie, jako od-
zwierciedlanie w dziatalnosci programowej zainteresowan wigkszosci publicz-
nosci (odbiorcéw), a zarazem dostarczanie podstawowych ustug radiowo-telewi-
zyjnych, tzn. wyczerpujacej i zrozumiatej informacji, rozrywki, kultury.

Interes publiczny, jakiego w radiofonii i telewizji strzec ma KRRIT, dotyczy
nie tylko interesu majatkowego, ale takze np. politycznego, ekonomicznego, spo-
tecznego, a przewodnia idea w tym wzgledzie powinna by¢ zawsze zasada dobra
wspdlnego (por. art. 1 Konstytuciji).

Ochrona interesu publicznego przejawia si¢ rowniez — poza oczywiscie sama
dziatalnoscia Rady — jej funkcjami i skorelowanymi z nimi kompetencjami, takze
i skladem KRRIT, skomponowanym w taki sposéb, aby uczyni¢ ten organ mato
podatnym na powodowanie si¢ interesami partykularnymi®. Stad wspomniane
juz powotywanie Rady przez trzy r6zne organy, a takze konstytucyjny wymaog
apolitycznosci jej cztonkdw (art. 214 ust. 2). Nalezy jednak zwréci¢ uwage, iz
w praktyce Rada nie stata si¢ — mimo wszystko — ciatem apolitycznym czy, tym
bardziej, niepartyjnym®. Nie przeksztaicita si¢ tez — tak jak chciano — w gre-
mium eksperckie, w duzym stopniu konsultacyjne®®, w zwiazku z czym jest orga-
nem nie tyle ,,apolitycznym” co ,,wielopolitycznym”, a to koresponduje z zasada
pluralizmu politycznego oraz zasada wolnosci mediow.

Ustrojowy charakter Rady

Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji plasuje sie w grupie organéw kontroli
panstwowej i ochrony prawa (tytut rozdziatu 1X Konstytucji). Stad tez najpros-
ciej mozna ja zdefiniowa¢ jako organ kontroli i ochrony prawa*. Mozna si¢ na-
tomiast zastanawiaé, czy w grupie tych organéw nie ma przypadkiem organow
tylko kontrolnych i tylko ,,ochronnych”. Wystarczy przeciez wskaza¢ Najwyz-
sza lzbe Kontroli, ktora jednoznacznie zostata usytuowana jako organ kontroli
(tak zreszta jest nazwana w art. 202 Konstytucji) albo Rzecznika Praw Obywa-
telskich, ktory z kolei jest organem ochrony prawa. Niemniej wszystkie organy
umieszczone w rozdziale IX Konstytucji maja jeden wspolny wyr6znik, a miano-
wicie nie mieszcza sie w klasycznym schemacie trojpodziatu wiadz.

% Por. W. Skrzydto: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakéw 1998, s. 228.

% Stad wieloletnia krytyka Rady i radykalne zmiany w jej organizacji, dokonane w grudniu 2005 r.
Trudno jednak nie zauwazy¢, iz krytyka Rady bierze sie przede wszystkim z tego, ze ,,jej aktywnos¢ kon-
centruje si¢ na tak newralgicznych politycznie instrumentach oddziatywania na spoteczenstwo, jak radio
i telewizja”; zob. J. Wawrzyniak: Zarys polskiego ustroju konstytucyjnego, Bydgoszcz 1999, s. 142.

% Por. W. Sonczyk: Media w Polsce. Zarys problematyki, Warszawa 1999, s. 108.

3 Por. H. Zigha-Zatucka: Organy kontroli..., op. cit., s. 151.
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W stosunku do Rady za uznaniem, ze plasuje si¢ ona w grupie organow ,,wia-
dzy kontrolujacej” moze przemawiac to, iz ,,stoi ona na strazy” okreslonych wol-
nosci, co zostato juz wczesniej wyjasnione. Wskazywatoby to takze, przynajmniej
implicite, ze Rada jest ,,swoistym organem kontroli”®, co dodatkowo wzmac-
nia systematyka ustawy zasadniczej. Niezaleznie jednak od tego, czy koncepcje
»Czwartej wiadzy™® (tj. ,,wladzy kontrolujacej”) mozna sformutowac na podstawie
Konstytucji RP, organem najbardziej specyficznym dla grupy organéw ,,kontroli
panstwowej i ochrony prawa” jest wiasnie Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji.
I nie tylko dlatego, ze — jak juz wspomniano — rownoczesnie spetnia ona kryte-
ria organu kontroli i ochrony, ale takze z powodu wigkszej liczby cech zbieznych
z wiladza wykonawcza. Niemniej czesto uznaje sie, iz jest to organ administracyj-
ny, przede wszystkim z uwagi na pewne administracyjne kompetencje jakie jej
przypisano®. Nie mozna jednak uzna¢, iz na przyktad wyposazenie Rady w prawo
wydawania rozporzadzen czyni z niej organ administracji (rzadowej, panstwowej
albo publicznej)* albo — w nieco odmiennej konwencji — organ wiadzy wykonaw-
czej*. Nie jest to tez ,,swoisty organ administracji” czy ,,swoisty organ egzekuty-
wy”4, Uzna¢ mozna jedynie, ze KRRIT dziata w zakresie wtadzy wykonawczej*,
przy czym nalezy doda¢, iz zakres ten nie wyczerpuje jej aktywnosci. Ostroznie
wiec mozna przyja¢, iz Rada ma pewne atrybuty organu administracji, co jednak
nie czyni jej jeszcze organem administracyjnym. Lagodniejsza wersja tego sta-
nowiska polega na uznaniu, ze KRRIT jest organem po czgsci administracyjnym,
po czesci ochrony prawa. Mozna rowniez spotka¢ opinig, ze jest ,,niezaleznym
od rzadu organem regulacyjnym™®, co plasuje ja w grupie organ6w sui generis.
Jeszcze inaczej rzecz ujmujac, mozna powiedzie¢, iz Rada jest przede wszyst-
kim organem kontroli panstwowej i ochrony prawa w szerokim znaczeniu tych

% J. Galster: Krajowa Rada..., op. cit., s. 446.

% W prawie konstytucyjnym upowszechnito sig juz okreslenie ,,czwartej wiadzy” wiasnie dla na-
zwania organéw z rozdziatu IX Konstytucji RP, tj. NIK, RPO i KRRIT. Wiadza ta ma wigc wyraznie
charakter kontrolny, szczegdlnie wobec szeroko traktowanej witadzy wykonawczej (administracji). Por.
A. Sylwestrzak: W/adza czwarta — kontrolujqca, ,,Panstwo i Prawo” nr 7/1992. Zob. réwniez A. Sylwe-
strzak: Aktualnos¢ problematyki podziazu wradz, [w:] Idee jako Zréd/o instytucji politycznych i prawnych,
red. L. Dubel, Lublin 2003, s. 145 i n.

4 Por. m.in.: J. Sobczak: Radiofonia i telewizja..., op. cit., s. 110, 111; M. Zdyb: Krajowa Rada
Radiofonii i Telewizji, [w:] Prawo administracyjne ustrojowe. Podmioty administracji publicznej, red.
J. Stelmasiak, J. Szreniawski, Bydgoszcz — Lublin 2002, s. 155.

4 Por. M. Rakowski: Uwagi o ustawowej regulacji instytucji Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji,
,,Panstwo i Prawo” nr 10/1996, s. 58.

4 Por. S. Sagan: Prawo konstytucyjne..., op. cit., s. 241, 242,

4 Por. J. Sobczak: Radiofonia i telewizja..., op. cit., s. 110.

4 Por. S. Piatek: Ustawa o radiofonii i telewizji. Komentarz, Warszawa 1993, s. 23.

4 P. Czarny: Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, [w:] Prawo konstytucyjne RP, red. P. Sarnecki,
Warszawa 1999, s. 306.
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terminow*, cho¢ dziatajacym takze za pomoca prawnoadministracyjnych form
(Srodkow) realizacji swoich zadan (funkcji)*, co jednak nie uprawnia do przyzna-
nia jej administracyjnego charakteru.

W rezultacie, nawet jesli uznamy, ze konstytucja nie wyodrebnia osobnej,
»Czwartej wiadzy”, to trzeba zaakceptowac, ze Krajowa Rada Radiofonii i Tele-
wizji wypetnia jej funkcje. Rada jest wigc w petnym tego stowa znaczeniu 0sob-
nym, odrebnym i niezaleznym organem panstwa, co szczeg6lnie podkresla spo-
sOb tworzenia jej sktadu osobowego oraz miejsce w systematyce Konstytucji RP.
Jest zatem bardzo wyraznie usytuowana jako organ ,mieszany”, czyli z natury
rzeczy niepoddajacy sie schematycznemu podziatowi na legislatywe, egzekuty-
we czy judykatywe. Dodatkowo — co warto zaznaczy¢ — KRRIT jest jedynym
sposrod wszystkich organdw ujgtych w przepisach rozdziatu IX Konstytucji or-
ganem jednoczesnie kontroli panstwowej i ochrony prawa“.

Funkcje Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji

Najwazniejsze funkcje, kluczowe z punktu widzenia samej racji istnienia
Rady, wyznacza Konstytucja w art. 213 ust. 1, zaliczajac do nich oméwione juz
stanie na strazy wolnosci stowa, prawa do informacji oraz interesu publiczne-
go w radiofonii i telewizji. Nie jest to jednak katalog zamkniety, gdyz ustawa
o radiofonii i telewizji w art. 6 dodaje jeszcze inne, mianowicie stanie na strazy
(ochrone) samodzielnosci nadawcdw; ochrone interesow odbiorcow oraz zapew-
nienie otwartego i pluralistycznego charakteru radiofonii i telewizji. Wskazanie
na ochrong ,,samodzielnosci nadawcow” jest przy tym konsekwencja, a zarazem
konkretyzacja og6lnego prawa do wolnosci stowa w radiofonii i telewizji oraz
generalnej zasady wolnosci wypowiedzi (art. 54 ust. 1), a takze — positkowo
— wolnosci dziatalnosci gospodarczej (art. 20). Z kolei ,,stanie na strazy” intere-
sow odbiorcéw nalezy odczytywaé jako zasadniczo zbiezne z konstytucyjna za-
sada ochrony interesu publicznego®, przy jednoczesnym zaakcentowaniu funkcji
gwarancyjnej Rady w stosunku do odbiorcéw (a nie tylko nadawcow). Natomiast
zapewnienie otwartego i pluralistycznego charakteru radiofonii i telewizji jest
niczym innym jak konkretyzacja konstytucyjnej zasady wolnosci stowa, prawa
do informacji oraz ochrony interesu publicznego. Oznacza ono adresowany do

% Por. J. Szymanek: Metodologiczne zaozenia nauki o organach ochrony prawnej, [w:] Trzecia
wifadza. Sqdy i trybunaty w Polsce, red. A. Szmyt, Gdansk 2008, s. 456 i n.

4 W. Sokolewicz: Uwaga 10 do art. 213..., op. cit., s. 10.

4 Dlatego tez, jak sie¢ wydaje, zbytnim uproszczeniem jest nazwanie Krajowej Rady organem
ochrony przestrzegania prawa — por. B. Szmulik, M. Zmigrodzki: Krajowa Rada..., op. cit., s. 201, 202.

4 Por. W. Sokolewicz: Uwaga 15 do art. 213..., op. cit., s. 17.
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KRRIT nakaz prowadzenia polityki koncesyjnej z uwzglednieniem interesow
réznych podmiotow, przy zachowaniu preferencji dla interesu publicznego, bez
jakiejkolwiek dyskryminacji i wyrdznienia, a wigc polityki niedopuszczajacej do
powstawania monopoli w delikatnej strefie audiowizualnych srodkdw masowej
komunikacji®®. Potencjalny monopol oznaczatby bowiem naruszenie podstawo-
wej zasady wolnosci wypowiedzi, ktdcac si¢ jednoczesnie z kluczowa zasada
pluralizmu.

Tak ogo6lnie zakreslone funkcje Rady w art. 6 ust. 2 ustawy o radiofonii
i telewizji przetozono na dos¢ szczegdtowe zadania. Ustawa zalicza do nich:
1) projektowanie w porozumieniu z prezesem Rady Ministréw kierunkéw po-
lityki panstwowej w dziedzinie radiofonii i telewizji; 2) okreslenie warunkow
dziatalnosci nadawcow programow radiowych i telewizyjnych; 3) rozpatrywanie
wnioskdw i podejmowanie rozstrzygnie¢ w sprawach przyznawania koncesji na
rozpowszechnianie programow radiowych i telewizyjnych; 4) sprawowanie kon-
troli nad dziatalnoscia nadawcow, w zakresie okreslonym ustawa; 5) organizo-
wanie badan tresci i odbioru programoéw radiowych i telewizyjnych; 6) okresla-
nie wysokosci optat za udzielanie koncesji oraz wpis do rejestru; 7) opiniowanie
projektdw aktow ustawodawczych oraz uméw miedzynarodowych dotyczacych
radiofonii i telewizji; 8) inicjowanie postepu naukowo-technicznego i ksztatcenie
kadr w dziedzinie radiofonii i telewizji; 9) wspotpraca z witasciwymi organiza-
cjami i instytucjami w zakresie ochrony praw autorskich, praw wykonawcow,
praw producentow oraz nadawcow programow radiowych i telewizyjnychs:.

Ustawowo oraz oczywiscie konstytucyjnie okreslone funkcje Rady mozna
probowa¢ podzieli¢ na pewne grupy (zestawy) zadan KRRIT. Tak na przyktad,
wsrod funkceji Rady mozna wyr6zni¢ funkcje decyzyjna, kontrolng z elementami
nadzorczej, opiniodawcza oraz wykonawcza®, przy czym ta ostatnia jest powo-
dem kontrowersji co do ustrojowej pozycji Rady i stosunkowo czesto przyzna-
wania jej charakteru organu wykonawczego czy parawykonawczego, a przynaj-
mniej administracyjnego®. W innym ujeciu mozna posrod funkcji Rady wskaza¢
funkcje prawotwdrcza, koncesyjna, kreacyjna oraz kontrolna. Interesujaca jest

% Por. J. Sobczak: Radiofonia i telewizja..., op. cit., s. 132.

5t Przejsciowo ustawa, po noweli z grudnia 2005 r., do zadan Rady zaliczata réwniez inicjowanie
i podejmowanie dziatan w zakresie ochrony zasad etyki dziennikarskiej. Rozwiazanie to jednak zostato
zakwestionowane przez Trybunat Konstytucyjny, ktory to zadanie KRRIT uznat za sprzeczne z Konstytu-
cja RP oraz naruszajace istote dziatalnosci Rady jako organu przede wszystkim regulacyjnego.

52 Por. J. Galster: Krajowa Rada..., op. cit., s. 448.

% Szerzej na ten temat zob. A. Bisztyga: Uwagi o pozycji ustrojowej Krajowej Rady Radiofonii
i Telewizji, ,,Prawa Cztowieka. Humanistyczne Zeszyty Naukowe” nr 9/2003, s. 177 i n.
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réwniez typologia prezentujaca — po pierwsze — kompetencje ustrojowe (zasad-
nicze), do ktorych zalicza sie miedzy innymi projektowanie kierunkéw polity-
ki panstwa w dziedzinie radiofonii i telewizji, okreslanie warunkdw prowadze-
nia dziatalnosci przez nadawcow, a takze sprawowanie kontroli nadawcéw czy
wreszcie powotywanie cztonkéw rad nadzorczych spoétek publicznej radiofonii
i telewizji oraz — po drugie — kompetencje uzupetniajace, wsrod ktorych znajdu-
je sie na przyktad powotywanie rad programowych spotek publicznej radiofonii
i telewizji, rozprowadzanie programéw w sieciach kablowych czy ustalanie wy-
sokosci optat abonamentowych®.

Funkcja prawotworcza Rady jest szczegolna, gdyz zaakcentowana wprost
w Konstytucji (art. 213 ust. 2), a wiaze si¢ przede wszystkim z przyznaniem jej
uprawnienia do wydawania rozporzadzen. Wypada jednak zauwazy¢, iz rola
Rady nie ogranicza si¢ tylko do wydawania rozporzadzen, lecz rdwniez zawie-
ra sie w programowaniu kierunkéw polityki panstwa w dziedzinie radiofonii
i telewizji oraz — przy szerokim pojmowaniu tej funkcji — opiniowaniu projektow
aktow ustawodawczych oraz umow miedzynarodowych dotyczacych tego ob-
szaru. Ogdlnie wiec funkcja prawotwdércza Rady jest zakreslona bardzo szeroko,
a zarazem mato konkretnie, a co wigcej, w niektorych dziedzinach wkracza
,»Wrecz bezposrednio w materie ustawowa ™.

Funkcja koncesyjna wiaze sie oczywiscie z przyznawaniem przez Rade kon-
cesji na prowadzanie dziatalnosci nadawczej w radiu i telewizji i jest z pew-
noscia jedna z najwazniejszych, ktére w dodatku legty bezposrednio u podstaw
powotania Rady, gdyz w tym akurat zakresie ograniczeniu podlega wolnosé
wypowiedzi.

Funkcja kreacyjna (albo nominacyjna) z kolei ma zastosowanie w odniesie-
niu do nadawcéw publicznych, w wypadku ktérych KRRIT zostata wyposazona
w uprawnienia nominacyjne w zakresie obsady organdw zarzadzajacych. Rada
wybiera cztonkéw rad nadzorczych publicznych spotek radiofonii i telewizji oraz
powotuje cztonkdw ich rad programowych. Wreszcie funkcja kontrolna dotyczy
migdzy innymi podejmowania rozstrzygnie¢ w przedmiocie cofnigcia koncesji
na rozpowszechnianie programow radiowych i telewizyjnych, co z kolei wiaze
Sie ze sprawowana przez Rade kontrola przestrzegania w nich granic wolnosci.
Przy czym trzeba wyraznie zaznaczy¢, iz uprawnienia kontrolne nie powoduja
w zadnym razie nadania Radzie charakteru organu cenzury, zwtaszcza prewen-
cyjnej®s, tym bardziej ze Konstytucja jej zabrania (art. 54 ust. 2).

% Por. R. Chrusciak: Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji w systemie politycznym..., s. 211 i n.
% P. Czarny: Krajowa Rada..., op. cit., s. 311.
% Por. P. Winczorek: Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 2003, s. 318.
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Sklad i organizacja Rady

Konstytucja w art. 214 ust. 1 stwierdza, ze cztonkowie Rady sa powoty-
wani przez Sejm, Senat i prezydenta, nie wspominajac, czy organy te czynia to
w réwnej czesci, maja uczestniczy¢ w powotywaniu kazdego czionka Rady,
czy tez kazdy z nich dokonuje tego samodzielnie w odniesieniu do pewnej gru-
py cztonkdw. Konstytucja nie przesadza rowniez, w jakim trybie powinno sie
to odbywa¢. Co wiecej, nie okreslono w niej kadencji Rady, cata te problema-
tyke odsytajac do uregulowania na poziomie ustawowym. W efekcie norma
art. 214 ust. 1 ma charakter ogolnikowy, a wrecz blankietowy, pozostawiajac
ustawodawcy zwyktemu wyjatkowo duzy margines swobody w zakresie spre-
cyzowania mechanizmu powotywania cztonkéw Krajowej Rady Radiofonii
i Telewizji, co jest pewna osobliwoscia w stosunku do pozostatych konstytucyj-
nych organdw panstwa, w wypadku ktérych okreslona jest wprost przynajmniej
kadencja.

Kwestie te uszczego6towia ustawa o radiofonii i telewizji, okreslajac liczbe
pieciu cztonkdéw KRRIT, z jednoczesnym zatozeniem parytetu, wedtug ktérego
dwoch cztonkow powotuje Sejm, dwdch prezydent, zas jednego Senat®’. Usta-
lenie takiego sktadu Rady jest w pelni dopuszczalne®. Konstytucyjna otwar-
tos¢ w tej kwestii umozliwia rdzne rozwiazania, przy zatozeniu, ze sktad Rady
musi by¢ kolegialny (wynika to z samej nazwy organu), a co si¢ z tym wiaze,
ze liczba jej cztonkow nie moze by¢ mniejsza od trzech, zgodnie z rzymska
paremig tres faciunt collegium. Minimum trzyosobowy sktad Rady wynika do-
datkowo z art. 214, ktéry zaktada partycypacje trzech organéw powotujacych.
W zwiazku z tym, jesli si¢ uzna — co zostato w praktyce zrobione — ze kazdy
z tych trzech organ6w uczestniczy samodzielnie w powotywaniu KRRIT, dele-
gujac do jej sktadu ,,swojego cztonka”, to minimalna ich liczba musi wynosi¢
trzech. Kolegialno$¢ Rady ma réwniez zwiazek z tym, ze obok rozporzadzen
w sprawach indywidualnych wydaje ona réwniez uchwaty, a te moga by¢ po-
dejmowane jedynie przez organy wieloosobowe. Niemniej, o kolegialnym
charakterze Rady decyduja przede wszystkim reguty okreslajace sposob jej
tworzenia.

5 Uregulowanie takie obowiazuje od stycznia 2006 r. i zostato wprowadzone przez art. 6 ustawy
z 29.12.2005 r. o przeksztatceniach i zmianach w podziale zadan i kompetencji organéw panstwowych
wiasciwych w sprawach tacznosci, radiofonii i telewizji (DzU nr 267, poz. 2258). Zmienito ono brzmie-
nie dotychczasowego art. 7 ustawy o radiofonii i telewizji z 29.12.1992 r., przyjmujac dziewieCiooso-
bowy skfad Rady, przy zatozeniu, ze Sejm powoluje czterech cztonkéw, Senat dwdch, zas prezydent
trzech.

% Inng sprawa jest, czy kwestia ustalenia skiadu ilosciowego powinna by¢ zastrzezona dla ustawy,
czy tez wprost wskazana w Konstytucji.
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Zatozony w ustawie tryb powotywania cztonkéw Rady ma charakter ,,roz-
dzielczy i parytetowy”*, co powinno gwarantowaé¢ niemoznos¢ uzaleznienia jej
od witadzy ustawodawczej badz wykonawczej, a w efekcie uniezaleznienie radio-
fonii i telewizji®. Szczegdtowy tryb powotywania cztonkdw KRRIT przez Sejm
i Senat okreslaja regulaminy obu izb zakladajace wymdg indywidualnego wy-
boru kazdego cztonka bezwzgledna wigkszoscia gtosow, na wniosek marszatka
Sejmu lub grupy 35 postéw (w Sejmie) oraz siedmiu senatoréw (w Senacie).
W wypadku prezydenta — wyznaczajacego dwoch cztonkéw Rady — procedura
nie jest uregulowana w ustawie, zas z Konstytucji (art. 144, ust. 3 pkt 27) wynika
jedynie, ze powotywanie cztonkéw Rady jest osobista kompetencja prezydenta
(prerogatywa), wykonywana w formie postanowienia, niewymagajaca kontr-
asygnaty prezesa Rady Ministrow®. W obecnym stanie prawnym parytetowy
mechanizm nominowania do KRRIT wyglada w ten sposob, ze Sejm powotuje
dwaoch cztonkéw Rady, Prezydent RP dwdch, zas Senat jednego — sposréd os6b
wyrozniajacych si¢ wiedza i doswiadczeniem w zakresie srodkdw spotecznego
przekazu (art. 7 ust. 1 ustawy).

Kolejna zasada, wiasciwa wszystkim wybieralnym organom panstwa, szcze-
golnie zas demokratycznemu panstwu prawnemu (art. 2 Konstytucji), jest zasada
kadencyjnosci. Zatozy¢ jednak trzeba, ze w praktyce moze by¢ rdznie skonstru-
owana, co oznacza (i to jest sytuacja najczestsza) — po pierwsze — ze reguta ka-
dencji objety jest caty organ (niezaleznie zatem jak diugo cztonek danego organu
petni swoj mandat, wygasa on wraz z uptywem kadencji organu jako takiego),
czego przyktadem jest Sejm czy Senat. Po drugie — ze reguta kadencji ma cha-
rakter personalny, a nie instytucjonalny, co oznacza, ze kadencja objety jest czas
sprawowania indywidualnego mandatu, w rezultacie czego kadencja organu jest
funkcja kadencji pojedynczego mandatu w tym organie.

Aplikacja tego drugiego modelu oznacza w rzeczywistosci, ze nie ma cze-
gos takiego jak kadencja organu ,,jako takiego”, natomiast istnieje kadencyjnosé
cztonkéw tego organu. Z polskich rozwiazan ustrojowych dobrym przyktadem
jest Trybunat Konstytucyjny, jako taki niemajacy kadencji, ktérego sedziowie
powotywani sa na dziewie¢ lat, kazdy z osobna. Mozna zatem powiedzieé, iz
kazdy z cztonkdw takiego bezkadencyjnego organu ma ,,witasna kadencje”. Przy-
jecie tego zatozenia powoduje, ze organ dziata permanentnie, co czgsto koreluje
z zasada periodycznego odnawiania czesci jego sktadu osobowego. Taki sposéb

% W. Sokolewicz: Uwaga 2 do art. 214..., op. cit., s. 2.

% Niezaleznos¢ Rady nie jest bowiem wartoscia per se, ale ma zabezpiecza¢ i gwarantowaé war-
tos¢ naczelna, jaka jest niezaleznosé radiofonii i telewizji.

61 Co dodatkowo wzmacnia niezaleznos¢ Rady od rzadu.
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dziatania zapewnia — z jednej strony — ciagtos¢ prac, z drugiej zas — mozliwa
majoryzacje polityczna organu, chroniona (jesli nie eliminowana) na skutek tego,
ze cztonkowie organu wybierani sa lub powotywani w r6znym czasie. Wiasnie to
legto u podstaw zatozenia przyjetego w ustawie o radiofonii i telewizji z 1992 r.,
okreslajacego wybér cztonkéw Rady na szescioletnia indywidualna kadencje,
z tym jednak, ze co dwa lata nastgpowato odnowienie sktadu jednej trzeciej
Rady®. W polskich warunkach ustrojowych byt to tryb zupetnie osobliwy, nie-
majacy zastosowania w odniesieniu do zadnego innego organu, co jednak uza-
sadniano potrzeba uniezalezniania Rady oraz zagwarantowania jej pluralistycz-
nego charakteru, a w ten sposob zapewnienia niezaleznosci i pluralizmu mediéw
elektronicznych®s,

Rozwiazanie to zostato jednak zlikwidowane nowelizacja ustawy o radiofo-
nii i telewizji, z grudnia 2005 r. W obecnym stanie prawym ,,kadencja cztonkdw
KRRIT trwa szes¢ lat, liczac od dnia powotania ostatniego cztonka”, a cztonko-
wie Rady ,,pelnia swe funkcje do czasu powotania nastgpcow”. Obowiazujaca
de lega lata formuta kadencji jest co najmniej dziwna, jesli wrecz nie sprzeczna
wewnetrznie. Ustawa utrzymuje co prawda zasade ,,kadencji cztonkéw Rady”, ale
W rzeczywistosci sposob liczenia kadencji stanowi jej zaprzeczenie i ustanawia
kadencje Rady jako takiej. Swiadczy o tym formuta, wedle ktérej rytm kaden-
cji w stosunku do wszystkich cztonkdéw wyznacza dzien powotania ostatniego.
W efekcie zlikwidowano w ten sposob jeden z warunkéw indywidualnej kaden-
cji, tj. uniezaleznienie momentu jej rozpoczecia w stosunku do pojedynczego
cztonka Rady od czasu (momentu) powotania innego cztonka Rady®4. Dla in-
dywidualnej kadencji zasada jest wszak, ze biegnie ona od momentu powotania
cztonka, ktdrego ta kadencja dotyczy ,,samodzielnie”, nie majac zadnego zwiaz-
ku z momentem powotania (wyboru) innego cztonka danego organu. Skoro zas
w nowej regulacji to dzien powotania ostatniego cztonka Rady stanowi cezurg
dla kadencji wszystkich, sita rzeczy znosi si¢ zindywidualizowany charakter ka-
dencji poszczeg6lnych cztonkéw Rady i ustanawia w to miejsce kadencje Rady,
ktdra biegnie od dnia powotania jej ostatniego cztonka®.

Obok kolegialnosci i kadencyjnosci (bez wzgledu na to, czy odnoszonej do
Rady jako catosci, czy tez jej poszczegdlnych cztonkdw) kolejna zasada konsty-

62 Por. M. Rakowski: Uwagi o ustawowe;j..., op. cit., s. 59.

8 A co wiasnie instytucjonalizowato to, co zostato wczesniej nazwane permanentna koabitacja.

& Por. J. Szymanek: Kadencja Rady czy czfonkéw Rady? (Uwagi na marginesie nowelizacji ustawy
o radiofonii i telewizji), ,,Jurysta” nr 4/20086, s. 5, 6.

% Nowelizacja w wielu bowiem punktach jest niejednoznaczna. Por. B. Chludzifski, Sz. Urzedow-
ski: £gcznosé, radiofonia i telewizja w nowej ustawie, ,,Jurysta” nr 2/2006, s. 5 i n.
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tucyjna jest zasada niezaleznosci KRRIT przede wszystkim w stosunku do
podmiotu powotujacego®, a takze wszystkich innych podmiotéw. Najskutecz-
niejsza gwarancja niezaleznosci jest przy tym stabilizacja na stanowisku, ozna-
czajaca zakaz dowolnego odwotania cztonka Rady przed uptywem kadencji.
Istotnymi sa dodatkowo: zakaz przynaleznosci cztonkéw Rady do partii poli-
tycznych i zwiazkow zawodowych; zakaz prowadzenia dziatalnosci publicz-
nej niedajacej si¢ pogodzi¢ z godnoscia petnienia funkcji cztonka KRRIT; nie-
potaczalnos¢ cztonkostwa w Radzie ze wskazanymi w konstytucji funkcjami,
urzedami i stanowiskami publicznymi; zakaz posiadania przez cztonka Rady
udziatow lub akcji spotki, wzglednie uczestniczenia w inny sposob w struktu-
rze podmiotu bedacego nadawca lub producentem radiowym badz telewizyj-
nym. Wreszcie gwarancja niezaleznosci Rady maja by¢ warunki, jakim musza
odpowiada¢ cztonkowie Rady, ktérzy wybierani sa sposrod oséb ,,wyr6zniaja-
cych sie wiedza i doswiadczeniem w zakresie srodkéw spotecznego przekazu”.
Formuta ta oznacza, ze w doborze kandydatow nalezy uwzglednia¢ nie tylko
kryteria polityczne (cho¢ trudno je catkowicie wyeliminowa¢, skoro organa-
mi powotujacymi sa organy polityczne®), ale przede wszystkim merytoryczne
(fachowe).

Niezaleznos¢ Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji oraz jej cztonkdéw na-
lezy zatem, patrzac z perspektywy przepiséw szczeg6towych gwarantujacych
ja, ocenia¢ w kilku co najmniej aspektach. Po pierwsze i najwazniejsze — jest
to niezaleznos¢ od organdéw powotujacych (tj. Sejmu, Senatu i prezydenta), co
znajduje wyraz w ograniczonym, wytaczonym spod swobodnego uznania pra-
wie odwotania cztonka Rady w czasie kadencji oraz zakazie reelekcji. Po dru-
gie — jest to niezaleznos¢ od rzadu, zaznaczona najwyrazniej tym, iz rzad jest
w ogoble wytaczony z procedury tworzenia sktadu osobowego Rady. Po trzecie
— jest to niezaleznos¢ od nadawcéw programéw, co znajduje odzwierciedlenie
w zakazie jednoczesnego z cztonkostwem w Radzie zajmowania sie dziatalnoscia
w zakresie emitowania programow radiowych i telewizyjnych. Po czwarte — jest
to niezalezno$¢ od partii politycznych i innych srodowisk czy grup nacisku, ktéra
potwierdza zakaz przynaleznosci cztonka Rady do partii politycznych, zwiazkéw
zawodowych oraz prowadzenia dziatalnosci niedajacej sie¢ pogodzi¢ z cztonko-
stwem w KRRIT.

% Por. H. Zigha-Zatucka: Organy kontroli..., op. cit., s. 166. Z tym jednak, ze niezaleznos¢ nie
oznacza jeszcze nieodpowiedzialnosci. Co wiecej, w odniesieniu do cztonkéw KRRIT przewidziana
jest szczegdlna odpowiedzialnos¢, mianowicie sui generis odpowiedzialnosé¢ polityczna, zaktadajaca, ze
kadencja cztonkéw Rady wygasa w razie nieprzyjecia rocznego sprawozdania z dziatalnosci Krajowej
Rady przez wszystkie trzy podmioty powotujace, tj. Sejm, Senat i prezydenta.

7 Por. W. Sokolewicz: Uwaga 5 do art. 214..., op. cit., s. 7.
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Status prawny wszystkich cztonkow KRRIT jest identyczny, co wzmac-
nia dodatkowo zasade kolegialnosci oraz pluralizmu, moga oni reprezento-
wa¢ odmienne interesy i zapatrywania polityczne. Réwnos¢ cztonkéw Rady
oznacza, ze kazdy z nich dysponuje przy podejmowaniu uchwat taka sama
liczba gtoséw i ze wszyscy maja zasadniczo takie same uprawnienia i obo-
wiazki. Niemniej trzeba dostrzec ustawowe wyeksponowanie stanowiska prze-
wodniczacego Rady, ktory posrdd wszystkich jej cztonkéw zajmuje pozycje
szczeg6lna, a jego uprawnienia wykraczaja poza kompetencje samej Rady.
Przewodniczacy nie tylko wigc Kieruje jej pracami oraz reprezentuje ja, ale
moze podejmowac decyzje administracyjne (miedzy innymi w sprawach udzie-
lania koncesji lub jej cofania albo naktadania kar pienieznych na nadawcow).
Powoduje to, ze w sensie formalnym jest ,,odrebnym od Rady organem admi-
nistracyjnym”®, a wrecz — jak czasem si¢ to formutuje — ,,samodzielnym orga-
nem odrebnym od samej Rady”, a przy tym ,,naczelnym organem administracji
panstwowej”®°.

Z pewnoscia ten szczegblny status przewodniczacego Krajowej Rady Radio-
fonii i Telewizji wzmocnita, cho¢ na krotko, znowelizowana ustawa o radiofonii
i telewizji z 29 grudnia 2005 r., zaktadajaca, ze ,,przewodniczacego Rady po-
wotuje i odwotuje prezydent sposrod cztonkdéw Rady”. Rozwiazanie to — jako
niekonstytucyjne, zwiaszcza ze powotanie przewodniczacego nie bylo objete
wymogiem uzyskania kontrasygnaty — zostato jednak zakwestionowane przez
Trybunat Konstytucyjny.

W obecnym stanie prawnym, po nowelizacji z 25 kwietnia 2006 r., be-
dacej — jak juz wspomniano — efektem wyroku TK, przewodniczacego Rady
ponownie (tak jak byto wczesniej) wybieraja ze swojego grona i odwoluja
cztonkowie KRRIT. Nietrudno zauwazy¢, ze przyjety dzis sposéb wyznacza-
nia przewodniczacego wzmacnia jego niezalezno$¢, szczeg6lnie wzgledem or-
gandéw powotujacych, jest tez dodatkowo przejawem autonomii wewngetrznej
Rady.

Niezaleznos¢ przewodniczacego Rady, podobnie zreszta jak pozostatych jej
cztonkéw, wzmacnia dodatkowo to, iz jest on jednym z podmiotéw ponosza-
cych tzw. odpowiedzialnos¢ deliktowa przed Trybunatem Stanu (por. art. 198
ust. 1 Konstytucji). Czyni to ze wszystkich cztonkéw Rady osoby, majace wy-
jatkowy status, przejawiajacy si¢ i w tym, ze potencjalnie moga one naruszyé
swoim dziataniem konstytucje lub inna ustawg. Z pewnoscia podnosi to rowniez
konstytucyjna range samej Rady.

8 J. Kucinski: Konstytucyjny ustrdj pasistwowy Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2003, s. 378.
8 W. Sokolewicz; Krajowa Rada Radiofonii..., op. cit., s. 20.
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Uwagi podsumowujace

Bez wzgledu na zakres zmian i modyfikacji, jakim podlega sktad Krajowej
Rady Radiofonii i Telewizji, jej organizacja, funkcje i szczeg6towe uprawnienia
— Rada pozostaje gremium budzacym kontrowersje, bynajmniej nie dlatego, ze
kwestionowana jest zasadnos¢ jej istnienia czy konstytucyjna zasada wolnosci
radiofonii i telewizji, ale poniewaz media sa dzi$ podstawowymi srodkami maso-
wej informacji, chetnie wykorzystywanymi przez politykéw i w celach politycz-
nych, co w naturalny sposéb sktania do postugiwania si¢ Rada (oraz radiofonia
i telewizja) dla doraznych, politycznych interesow. Stad tez hasto ,,odpolitycz-
nienia” Rady i uczynienia z niej organu fachowego, merytorycznego czy wrecz
eksperckiego pojawia si¢ zawsze i prawie zawsze ma — paradoksalnie — kontekst
sktaniajacy do politycznego angazowania Rady. Stad notabene brata si¢ wielos¢
pomystéw na okreslenie sktadu Rady, jej funkcji i 0ogolnej pozycji ustrojowej.
W zdecydowanej wigkszosci ich zatozeniem byto, ze sprawa najwazniejsza dla
prawidtowego funkcjonowania KRRIT jest zapewnienie apolitycznosci i facho-
wosci. Prawie zawsze jednak hasta te przykrywalty prawdziwe intencje projekto-
dawcdw wszelkich zmian, tzn. che¢ podporzadkowania sobie organu regulacyj-
nego w mediach elektronicznych, a nastgpnie samych mediow™.

Smiato w zwiazku z tym mozna stwierdzi¢, ze jesli w dziatalnosci Rady ujaw-
niaty sig jakies patologie, to byty one skutkiem dwaoch czynnikéw. Po pierwsze
— zdecydowanie nadmiernego upolitycznienia organu, ktory przeciez z zatozenia
miat by¢ apolityczny i pluralistyczny, po drugie — niedoskonatosci uregulowan
prawnych (zwlaszcza na poziomie ustawowym), ktére czesto byty blankietowe,
0g0lne badz niespojne, a bywa, ze wiasciwie przecza zadaniom, dla ktorych po-
wotano Rade. Nie da sie przy tym ukry¢, ze wadliwosé regulacji normatywnych
byta funkcja politycznego traktowania Rady i tego, ze rzadko kiedy ich tworzeniu
towarzyszyta gtebsza refleksja prawnicza. Duzo czesciej przepisy byty ustanawia-
ne albo dla osiagniecia doraznych celéw, albo dla uniemozliwienia ich realizacji
przez inna ekipe polityczna. Zdecydowanie za rzadko byty konstruowane z my-
$la 0 zapewnieniu Radzie autentycznej fachowosci, niezaleznosci, apolitycznosci
i pluralizmu. Swiadcza o tym podejmowane ostatnio proby nowelizacji ustawy
o radiofonii i telewizji, ktérych hastem przewodnim — analogicznie do wszystkich
wczesniejszych— byto zapewnienie Radzie rzeczywistej fachowosci i bezstron-
nosci oraz uwolnienie od politycznych presji. Projekt w odniesieniu do KRRiT™

" Szerzej na ten temat zob. R. Chrusciak: Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji w systemie politycz-
nym..., op. cit., s. 290 i n.

" Ingerencje w ustawe szty w nim dalej anizeli tylko w odniesieniu do KRRIT (vide propozycja
zlikwidowania abonamentu radiowo-telewizyjnego).
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zaktadat jednak tylko zwiekszenie liczby jej cztonkéw (z pieciu do siedmiu), bez
wigkszej, a przede wszystkim zdecydowanej ingerencji w t¢ czes¢ unormowan
ustawowych, ktéra miataby zapewni¢ realne gwarancje fachowosci i apolitycz-
nosci. Prezydent zawetowat jednak ustawe, a Sejm podtrzymat weto.

Przyktad tej ustawy wpisuje si¢ jednak doskonale w polityczny ton dyskusji
0 KRRIT, toczonej niemalze od samego momentu jej ustanowienia. Zarzewiem
sporow wokot Rady jest bowiem zawsze to samo, czyli ze powinna by¢ fachowa,
profesjonalna, apolityczna i bezstronna, a w rzeczywistosci nie jest, poniewaz
w tym akurat momencie jest ,,opanowana” przez inna opcje polityczna. Dosko-
natym przyktadem byta tu nowelizacja z grudnia 2005 r., odbywajaca sie pod
hastem walki z ,,politycznym charakterem Rady”, ktéra zakonczyla sie likwida-
cja dotychczasowej i zastapieniem jej w catosci nowymi cztonkami, powotanymi
przez ,,nowe” osrodki polityczne uksztattowane po wyborach przeprowadzonych
na jesieni 2005 r., tj. prezydenta, Sejm i Senat.

Wydaje sig, ze kontrowersyjnos¢ Rady, ktorej skutkiem sa pojawiajace sig co
jakis czas postulaty jej przeksztatcenia, wynika przede wszystkim z tego, ze jest
to organ regulacyjny w stosunku do mediéw elektronicznych, a te sa traktowane
przez partie polityczne (a nawet szerzej — uczestnikdw rywalizacji politycznej)
jako dodatkowy przyczoétek, ktéry nalezy po prostu ,,zdoby¢”. To za$ oznacza,
ze chyba nie ma idealnej formuty dla Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji.
Z tego punktu widzenia pewna rekojmia zachowania przynajmniej pozoréw apo-
litycznosci jest konstytucyjnie ustanowiony mechanizm parytetu, ktory powodu-
je, ze trzy osrodki polityczne dysponuja prawem wskazywania ,,swoich” czton-
kow Rady.

dr Jarosfaw Szymanek
Instytut Nauk Politycznych
Uniwersytetu Warszawskiego



Anna Rososzczuk

ODPOWIEDZIALNOSC MAJATKOWA ZA SZKODE
WYRZADZONA PACJENTOWI PRZEZ LEKARZA
- PRACOWNIKA ZAKEADU OPIEKI ZDROWOTNEJ

Wylaczenie odpowiedzialnosci lekarza wobec poszkodowanego pacjenta

Lekarz zatrudniony na podstawie umowy o pracg, ktéry przy wykonywaniu
obowiazkdéw wyrzadzi pacjentowi szkode, nie ponosi bezposredniej odpowie-
dzialnosci wzgledem poszkodowanego. Chroni go tzw. immunitet pracowniczy,
wynikajacy z art. 120 § 1 Kodeksu pracy’. Zgodnie z tym przepisem, ,,w razie
wyrzadzenia przez pracownika przy wykonywaniu przez niego obowiazkow
pracowniczych szkody osobie trzeciej, zobowiazany do naprawienia szkody jest
wytacznie pracodawca”. Pracownik — sprawca szkody ponosi ograniczona, re-
gresowa pracownicza odpowiedzialnos¢ materialna wobec pracodawcy, ktory
naprawit szkode?.

Pracodawca nie ponosi zas odpowiedzialnosci za szkode, ktora zostata wy-
rzadzona przez pracownika nie przy wykonywaniu jego obowiazkow, a tylko
przy sposobnosci ich wykonywania®. W razie wyrzadzenia przez pracownika

1 Ustawa z 26.06.1974 ., t.j. DzU z2 1998 r., nr 21, poz. 94, ze zm.

2 Zob. uchwate SN skfadu 7 sedziow z 7.06.1975 r., Il CZP 19/75, OSNCP 1976 r., nr 2,
poz. 20. W uzasadnieniu uchwaty sktadu 7 sedziéw z 12.06.1976 r., Il CZP 5/76, OSNCP 1977 r.,
nr 4, poz. 61, Sad Najwyzszy stwierdzit, ze art. 120 § 1 k.p. czyni wylom w zasadach odpowiedzialnosci
cywilnej okreslonych w Kodeksie cywilnym przez odebranie osobie trzeciej (poszkodowanemu) czynnej
legitymacji materialnoprawnej w stosunku do sprawcy szkody, gdyz do naprawienia szkody w takim
ukladzie zobowiazany jest wytacznie pracodawca; Zob. réwniez wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie
2 3.11.1999 r., ACa 750/99, OSA 2001 r., nr 1, poz. 6, ,,Wokanda” nr 9/2000.

8 Zob. wyrok sktadu 7 sedziéw z 19.06.1975 r., V PRN 2/75, OSNCP 1976 r., nr 4, poz. 70.
»Art. 120 § 1 k.p. nie ma zastosowania, gdy pracownik wyrzadzit szkode osobie trzeciej nie przy wyko-
nywaniu obowiazkéw pracowniczych, a jedynie przy sposobnosci wykonywania tych obowiazkow”.
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szkody jedynie przy okazji wykonywania obowiazkdw, bedzie on ponosit odpo-
wiedzialnos¢ osobiscie na zasadach przewidzianych przez prawo cywilne.

Wyrzadzenie szkody nastepuje przy wykonywaniu obowiazkéw pracowni-
czych wowczas, gdy pomiedzy sposobem wykonywania danej czynnosci nale-
zacej do zadan pracownika a wyrzadzeniem szkody zachodzi zwiazek przyczy-
nowy. Przyjmuje sig, ze ,,pracownik wyrzadza szkodg przy wykonywaniu swych
pracowniczych obowiazkow wowczas, gdy szkoda ta pozostaje w normalnym
wewnetrzno-organizacyjnym, funkcjonalnym zwiazku z powierzonymi mu czyn-
nosciami, ktore podjat na podstawie stosunku pracy w celu osiagnigcia zadan
zwiazanych z przedmiotem dziatalnosci tego zaktadu™,

Jesli pracownik — lekarz wyrzadzit szkode, naruszajac obowiazek powszech-
ny (obciazajacy kazda osobg), ktdry nie jest jednoczesnie obowiazkiem pracow-
niczym, na przyktad okradnie pacjenta, wowczas odpowiada za niag sam. To, ze
sprawca szkody jest pracownikiem, nie moze mie¢ wptywu na kwalifikacje praw-
na zachowania, ktore stanowi wytacznie ztamanie powszechnie obowiazujacych
nakazow i zakazOw i nie taczy si¢ z naruszeniem obowiazkow pracowniczych®.

Naruszenie obowiazkéw (bezprawnos¢ zachowania) nastepuje wowczas,
gdy pracownik dziata sprzecznie z ciazacym na nim obowiazkiem albo gdy nie
podejmuje dziatania, mimo ze powinien to uczyni¢. Zachowanie pracownika
ocenimy jako bezprawne, gdy narusza on jakikolwiek obowiazek wyptywajacy
Z Umowy 0 prace, przepisow prawa pracy, zarzadzen i polecen przetozonych badz
ze wskazan wiedzy fachowej i metod wykonywania pracy czy wreszcie — z zasad
wspotzycia spotecznego.

Poszkodowany pacjent powinien wigc kierowaé swoje roszczenie odszkodo-
wawcze nie wobec lekarza, ktory jest bezposrednim sprawca szkody, lecz w sto-
sunku do jego pracodawcy, czyli zaktadu opieki zdrowotnej.

W pismiennictwie i judykaturze wystepuje jednak poglad, ze nie w kazdym
wypadku gdy dojdzie do wyrzadzenia szkody przez pracownika przy wykony-
waniu przez niego obowiazkow pracowniczych wytaczona bedzie bezposrednia
odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza lekarza — sprawcy szkody. Wedtug W. Mar-
ka®, przepis art. 120 § 1 k.p. nie moze by¢ stosowany, gdy z przyczyn faktycz-
nych (np. niewyptacalnos¢ prywatnego pracodawcy, likwidacja pracodawcy) lub
prawnych (brak podstawy prawnej do przyjecia odpowiedzialnosci pracodawcy

4 Wyrok SN z 19.02.1976 r., Il PR 21/76, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” nr 10/1977, s. 68.

5 G. Bieniek: Odpowiedzialnos¢ materialna pracownikéw w praktyce, Instytut Wydawniczy
Zwiazkow Zawodowych, Warszawa 1988, s. 42.

& W. Marek: Odpowiedzialnos¢ cywilna za szkode wyrzgdzong przez pracownika osobie trzeciej,
,Nowe Prawo” nr 12/1977, s. 1554.
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lub istniejace wylaczenie tej odpowiedzialnosci) poszkodowany nie moze zadaé
naprawienia szkody od pracodawcy. Za przyjeciem tego pogladu — zdaniem auto-
ra — przemawia ochrona intereséw poszkodowanych, ktérzy w kazdym wypadku
powinni mie¢ zapewniona mozliwos¢ catkowitej rekompensaty doznanych szkod
i krzywd. Zdaniem M. Nesterowicza’, lekarz powinien odpowiada¢ wobec pa-
cjenta zgodnie z przepisami Kodeksu cywilnego, gdy pracodawca jest niewypta-
calny lub nienalezycie ubezpieczony.

W uzasadnieniu uchwaty z 7 czerwca 1975 r.2 Sad Najwyzszy stwierdzit, ze
w razie niewyptacalnosci pracodawcy osoba trzecia moze dochodzi¢ odszkodo-
wania bezposrednio od pracownika. Zdaniem Sadu, przewidziana w art. 120 8 1
k.p. wytaczna odpowiedzialno$é pracodawcy znajduje zastosowanie w Sytua-
cjach typowych, w ktérych pracodawca nie tylko odpowiada majatkowo, ale tak-
ze ma mozliwos¢ naprawienia szkody.

Kontrowersyjna jest kwestia, czy zaktad opieki zdrowotnej (ZOZ) jako pra-
codawca odpowiada z mocy art. 120 k.p. wobec pacjenta za szkode wyrzadzona
przez lekarza umyslnie, czy tez za tego rodzaju szkodg odpowiada takze — albo
nawet wytacznie — jej bezposredni sprawca. Do tej kwestii wroce pozniej.

Na marginesie nalezy doda¢, ze ZOZ moze odpowiada¢ tez za szkode wyrza-
dzona pacjentowi w zwiazku z leczeniem, gdy szkoda ta nie wynikata z niewtasci-
wego postepowania lekarza, lecz na przyktad ze ztej organizacji pracy w placéwce
leczniczej, braku odpowiedniego personelu, utrzymywania ztych warunkéw sa-
nitarnych, niewtasciwego sprzgtu medycznego badz z nieprawidtowej ingerencji
0s0b trzecich, do ktorej ZOZ miat obowiazek nie dopusci¢ (tzw. wina organiza-
cyjna). Przedmiotem niniejszego opracowania jest jednak tylko odpowiedzialnosé¢
za szkody spowodowane niewtasciwym postgpowaniem medycznym lekarza.

Odpowiedzialnosé zakladu opieki zdrowotnej wobec poszkodowanego

Podstawa prawna odpowiedzialnosci

W orzecznictwie i doktrynie panuje zgodnos¢ co do tego, ze Kodeks pracy
nie okresla podstawy prawnej odpowiedzialnosci pracodawcy (ZOZ) wobec po-
szkodowanej osoby trzeciej®. Za samodzielna podstawe tej odpowiedzialnosci nie

7 M. Nesterowicz: Odpowiedzialnos¢ cywilna zak/adu opieki zdrowotnej za lekarza jako podwzad-
nego, ,,Panstwo i Prawo” nr 9/2008, s. 13.

& Wyrok SN z 7.06.1975 ., 111 CZP 19/75, OSNCP 1976 r., nr 2, poz. 20; odmiennie J. Skoczynski:
Odpowiedzialnosé¢ za szkode wyrzgdzong przez pracownika osobie trzeciej przy wykonywaniu obowiqz-
kéw pracowniczych, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” nr 11/1998, s. 36.

o M. Piekarski: Pracownicza odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza, Warszawa 1976, s. 112; J. Pietrzy-
kowski: Odpowiedzialnos¢ materialna pracownika [w:] Kodeks pracy w praktyce, ,,Studia i Materiaty Insty-
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mozna uzna¢ art. 120 § 1 k.p., poniewaz nie reguluje on przestanek odpowiedzial-
nosci pracodawcy za szkody wyrzadzone przez pracownika osobie trzeciej, a tylko
wytacza odpowiedzialnos¢ pracownika — sprawcy szkody wobec poszkodowane-
go. Miedzy pracodawca a poszkodowanym powstaje stosunek prawny o charakte-
rze cywilnoprawnym, ktéry nie jest uregulowany w przepisach prawa pracy°.

Pracodawca zobowiazany jest do naprawienia szkody tylko wéwczas, jeze-
li istnieje podstawa jego odpowiedzialnosci, okreslona w Kodeksie cywilnym®.
Podstawe odpowiedzialnosci, zaréwno publicznego, jak i niepublicznego zakta-
du opieki zdrowotnej za szkode wyrzadzona pacjentowi przez lekarza, bedace-
go jego pracownikiem, stanowi art. 430 k.c.'? Zgodnie z tym przepisem, ,,kto na
wiasny rachunek powierza wykonanie czynnosci osobie, ktora przy wykonywa-
niu tej czynnosci podlega jego kierownictwu i ma obowiazek stosowac si¢ do
jego wskazowek, ten jest odpowiedzialny za szkode wyrzadzona z winy tej 0so-
by przy wykonywaniu powierzonej jej czynnosci”.

Migdzy osoba powierzajaca wykonanie czynnosci a tym, komu czynnosc¢ po-
wierzono, musi istnie¢ stosunek zwierzchnictwa i podporzadkowania. Zwierzch-
nikiem jest ten, kto na wiasny rachunek powierza wykonanie czynnosci osobie,
ktora przy jej wykonywaniu podlega jego kierownictwu i ma obowiazek stoso-
wa¢ si¢ do jego wskazéwek. Podwtadnym zas$ jest osoba podlegajaca temu kie-
rownictwu i majaca obowiazek stosowania sie do polecen zwierzchnika. Przy-
miot podwladnego wiaze si¢ z przyjeciem, iz nie jest on w wykonywaniu danej
czynnosci samodzielny. Podwitadny wykonuje czynnosé powierzona mu przez
zwierzchnika, na rachunek zwierzchnika (tj. dla i w interesie przetozonego).

tutu Pracy i Spraw Socjalnych” z. 17(53)/1976, s. 113; G. Bieniek: Regresowa odpowiedzialnos¢ odszkodo-
wawcza pracownika, ,,Nowe Prawo” nr 9/1975, s. 1166 i n.; tenze Odpowiedzialnos¢ materialna pracownikow
w praktyce, s. 156-157; T. Zielinski: Odpowiedzialnos¢ deliktowa pracownikéw wed/ug kodeksu pracy, ,,Panstwo
i Prawo” nr 6/1975, s. 28; A. Holowski: Zmiany w unormowaniu odpowiedzialnosci materialnej pracownika za
szkode wyrzqdzong osobie trzeciej, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Slaskiego”, z. 144, Katowice 1977, s. 143;
W. Marek: Odpowiedzialnos¢ cywilna za szkode ..., op. cit., s. 1546.

1 G. Bieniek: Roszczenia regresowe zak/adu pracy wobec pracownika, Wydawnictwo Prawnicze,
Warszawa 1978, s. 62.

1 Tak tez stwierdzit SN w uzasadnieniu uchwaty z 13.06.1975 r., IV PZP 7/75, OSNCP 1976 r.,
nr 3, poz. 42.

2 W wyroku z 4.04.2002 r. (I C 656/99, ,Prawo i Medycyna” nr 3/2004, s. 122 i n. z glosa
M. Nesterowicza) Sad Okregowy w Lublinie orzekt, ze publiczny ZOZ ponosi odpowiedzialnos¢ za
szkody wyrzadzone pacjentom przez lekarzy wedtug regut przewidzianych w art. 430 k.c. Stanowisko
to potwierdzone zostato m.in. w wyroku Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z 25.11.2003 r. (I ACa 1055/03,
niepubl.); wyroku Sadu Najwyzszego z 15.05.2005 r. (I CK 662/04); wyroku Sadu Apelacyjnego w Lub-
linie z 21.02.2006 r. (I ACa 69/06, z glosa M. Nesterowicza), ,,Prawo i Medycyna” nr 4/2007; wyroku
Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z 23.11.2006 r. (I ACa 561/06, z glosa M. Nesterowicza), ,,Prawo i Me-
dycyna” nr 2/2008; wyroku Sadu Najwyzszego z 13.12.2007 r. (I CSK 384/07, niepubl.); orzeczenia cyt.
za M. Nesterowicz: Odpowiedzialnos¢ cywilna zak/adu..., op.cit., s. 5-6.
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W obecnym stanie prawnym?3, w doktrynie i judykaturze, nie ma juz w zasa-
dzie watpliwosci co do tego, ze lekarz — pracownik, pomimo znacznej samodziel-
nosci i niezaleznosci w podejmowaniu decyzji, na przyktad w zakresie diagnozy
i terapii, jest podwtadnym ZOZ'. Nawet gdy podwiadny dysponuje znacznym
stopniem samodzielnosci, podlega zarazem o0g6lnej kontroli zwierzchnika
w zakresie swojej aktywnosci. Lekarz podlega og6lnoorganizacyjnemu zwierzch-
nictwu ZOZ i zobowiazany jest stosowac sie do ustalonych przez pracodawce
regut dotyczacych miejsca i czasu wykonywania pracy (harmonogramy dyzuréw
czy planowanych zabiegow)®.

Dla zastosowania art. 430 k.c. nie jest wymagana wina po stronie zwierzch-
nika. Odpowiada on bowiem na zasadzie ryzyka. Zwierzchnik nie moze uchyli¢
sig¢ od odpowiedzialnosci, wykazujac brak winy w wyborze czy w wykonywaniu
czynnosci kierowniczych®®.

Przestanka odpowiedzialnosci zwierzchnika, na podstawie art. 430 k.c., jest
natomiast wina podwtadnego, tj. wyrzadzenie szkody osobie trzeciej z winy pod-
wiadnego (lekarza), przy wykonywaniu przez niego powierzonej mu czynnosci.

Szkoda

Szkoda jest okreslana w doktrynie jako uszczerbek powstaty u poszkodowa-
nego whrew jego woli, w jego dobrach chronionych przez prawo'’. Szkoda wy-
rzadzona pacjentowi przez lekarza moze by¢ majatkowa lub niemajatkowa. Szko-
da majatkowa powstanie, gdy w wyniku uszkodzenia ciata lub rozstroju zdrowia

¥ Na gruncie Kodeksu zobowigzar z 1933 r. przyjmowano, ze lekarz w zakresie diagnozy i tera-
pii jest niezalezny, a podporzadkowany jedynie w sferze czynnosci organizacyjnych. Por. orzeczenie SN
z 25.10.1960 r., ,,Panstwo i Prawo” z. 12/1961, s. 1055; orzeczenie z 13.02.1962 r., ,,Panstwo i Prawo”
z. 8-9/1963, s. 432; A. Ohanowicz, J. Gorski: Zarys prawa zobowiqzasi, Warszawa 1920, s. 133; W. Cza-
chdrski: Prawo zobowigzaz w zarysie, Warszawa 1970, s. 260; E. Sisale: Charakter prawny czynnosci le-
karza. Czy lekarza wigze z ubezpieczalniq umowa o prace, Warszawa 1937; S. Garlicki: Odpowiedzialnos¢
cywilna za nieszczesliwe wypadki, Warszawa 1971, s. 66, s. 357-360; M. Sosniak: O ile zak/ad leczniczy
odpowiada za szkody wyrzqdzone przez zatrudnionych w nim lekarzy?, [w:] Rozprawy prawnicze. Ksiega
pamigtkowa dla uczczenia pracy naukowej Kazimierza Przybyfowskiego, Krakéw-\Warszawa 1964, s. 317;
Przyjecie takiego pogladu skutkowato tym, ze odpowiedzialnos¢ za szkodg wyrzadzona pacjentowi byta
,,podzielona”; za szkody wyrzadzone w zakresie leczenia odpowiedzialnos¢ ponosit lekarz, a za szkody
wyrzadzone w zakresie hospitalizacji i organizacji leczenia — szpital.

4 G. Bieniek [w:] Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksiega trzecia. Zobowigzania, t. I, red. G. Bie-
niek, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2007, s. 397; M. Safjan [w:] Kodeks cywilny. Ko-
mentarz, t. 1, Warszawa 2002, s. 969.

% Tak m.in. wyrok Sadu Okregowego w Lublinie z 4.04.2002 r., | C 656/99, ,,Prawo i Medycyna”
nr 3/2004, s. 122 i n., z glosa M. Nesterowicza.

16 W. Dubis [w:] E. Gniewek (red.): Kodeks cywilny. Komentarz, Wydawnictwo C. H. Beck, Warsza-
wa 2008, s. 761, Nb 1.

' W. Czachdrski: Zobowigzania. Zarys wykfadu, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis 2003,
s. 96-97; Z. Radwanski: Zobowigzania, Warszawa 2001, s. 83.
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pacjenta nastapi utrata jego zarobkow, powstana dodatkowe koszty leczenia lub
rehabilitacji. Szkode niemajatkowa okresla sie mianem krzywdy (szkody moral-
nej), wyrazajacej si¢ w cierpieniach fizycznych i poczuciu krzywdy.

W judykaturze i doktrynie przeprowadza sie rozréznienie pomiedzy szkoda
na osobie i na mieniu. Przez szkode na osobie nalezy rozumieé¢ wszelkie bez-
posrednie ujemne konsekwencje zdarzenia wyrzadzajacego szkode, majace cha-
rakter fizjologiczny (uszkodzenie ciata lub rozstroj zdrowia albo smier¢ cztowie-
ka), jak i majace charakter moralny (poczucie krzywdy)*®. Szkoda na mieniu jest
uszczerbek dotyczacy bezposrednio sktadnikéw majatku poszkodowanego. Przy-
ktadem szkody na mieniu jest sytuacja pacjenta, ktéry na skutek bezprawnego
ujawnienia informacji o nosicielstwie wirusa HIV utracit prace zarobkowa?.

Zachowanie lekarza, ktore wywotato szkodg, moze polega¢ na dziataniu (np.
podanie niewlasciwego leku, nieuzasadnione poszerzenie pola operacyjnego)
albo na zaniechaniu (np. nieprzeprowadzenie badan diagnostycznych koniecz-
nych ze wzgledu na stan pacjenta).

Zrodiem szkody moze by¢ dokonanie zabiegu wymagajacego szczego6lnych
kwalifikacji przez lekarza, ktory nie jest specjalista w danej dziedzinie i przed
wykonaniem zabiegu zaniechat konsultacji ze specjalista. W uzasadnieniu wyro-
ku z 17 czerwca 1969 r. 2 SN stwierdzit, ze wina lekarza pogotowia ratunkowe-
go, ktéry nie jest chirurgiem (byt pediatra), jest to, ze udzielajac doraznej pomo-
cy pacjentce z podejrzeniem ztamania kosci, nie zaordynowat jej przeswietlenia
ani nie skierowat pacjentki do lekarza specjalisty.

Szkoda moze wynika¢ z niewtasciwej interpretacji objawdw, na ktorych opart
si¢ lekarz dokonujacy rozpoznania i polegac¢ na nierozpoznaniu rzeczywistej cho-
roby, albo na mylnym stwierdzeniu choroby faktycznie nieistniejacej. Taka sytu-
acja miata miejsce w rozpatrywanej przez Sad Najwyzszy sprawie, w ktorej — na
skutek nieprawidtowego rozpoznania — stwierdzono u pacjenta gruzlicg, cho¢
w istocie cierpiat on na chorobe gosécowa. Skutkowato to zastosowaniem nie-
wiasciwe] metody leczenia i poddaniem pacjenta przymusowej, diugotrwatej
i uciazliwej kuracji przeciwgruzliczej. W rezultacie doprowadzito do catkowitej
utraty zdrowia i zdolnosci do pracy pacjenta?.

Rozpoznanie stanowi pierwszy i najwazniejszy etap w procesie leczniczym;
jezeli jest nieprawidtowe, moze pociaga¢ za soba wybor niewtasciwej metody

18 J. Rezler: Naprawienie szkody wynik/ej ze spowodowania uszczerbku na ciele lub na zdrowiu
(wedfug prawa cywilnego), Wydawnictwa Prawnicze, Warszawa 1968, s. 16 i 165.

¥ Por. M. Safjan: Prawo i medycyna. Ochrona praw jednostki a dylematy wspé/czesnej medycyny,
Instytut Wymiaru Sprawiedliwosci, Oficyna Naukowa, Warszawa 1998, s. 162.

2 Wyrok SN z 17.06.1967 ., Il CR 165/69, OSP 1971 r., nr 7-8, poz. 155, z glosa M. Sosniaka.

2 Wyrok SN z 18.02.1972 r., Il CR 609/71.
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i srodkdéw leczenia, a w konsekwencji prowadzi¢ do powstania powaznych szkod,
czesto o charakterze nieodwracalnym. W wyroku z 10 marca 2006 r.?? SN zasa-
dzit zado$c¢uczynienie na rzecz matoletniej powddki, ktdra w nastepstwie btednej
diagnozy lekarskiej zostata poddana operacji wyciecia lewej nerki. W zwiazku
z btednym rozpoznaniem nowotworu, przed usunieciem nerki powdédka zostata
niepotrzebnie poddana wstgpnej chemioterapii. Lekarze zdiagnozowali u tej pa-
cjentki guz ztosliwy nerki, podczas gdy w rzeczywistosci cierpiata ona na prze-
wlekte zapalenie nerek, ktére mozna byto leczy¢ zachowawczo za pomoca an-
tybiotykow i lekow przeciwzapalnych. Pacjentce nie zrobiono biopsji, ktora jest
nieodzownym badaniem pozwalajacym na wiasciwe zdiagnozowanie choroby.

Szkoda moze by¢ spowodowana pozostawieniem w ciele pacjenta metalo-
wych szczypcdw chirurgicznych do zaciagania szwow podczas operacji usu-
nigcia pecherzyka zotciowego®. W wyroku z 4 pazdziernika 1999 r.?* Sad
Okregowy we Wroctawiu stwierdzit, ze pozostawienie po operacji w sercu pa-
cjentki igiet atraumatycznych stanowito razace zaniedbanie lekarza przeprowa-
dzajacego operacje i jednoczesnie byto wynikiem wadliwej organizacji pracy
pozwanego szpitala.

Nie kazde uszkodzenie ciata przez lekarza bgdzie traktowane jako szkoda.
Jezeli uszkodzenie nastapito przy dokonywaniu zabiegu zgodnie z zasadami wie-
dzy medycznej i byto to konieczne dla ratowania zycia lub zdrowia pacjenta (np.
amputacja konczyny, usuniecie nerki), nie mozna moéwi¢, ze doszto do wyrza-
dzenia szkody w wyniku leczenia, gdyz obiektywnie rzecz oceniajac, dziatanie
lekarza nie tylko nie spowodowato szkody, lecz postuzyto zdrowiu pacjenta.

Ujemny wynik leczenia nie oznacza jeszcze, ze dziatanie lekarza byto nie-
zgodnie z wiedza lekarska. Stan zdrowia chorego moze ulec pogorszeniu nie
na skutek leczenia, ale mimo podejmowanych przez lekarzy wysitkéw, gdyz
taki jest przebieg choroby i jej nieuchronne skutki. Mimo ogromnego postgpu
w medycynie, obecny stan wiedzy nie zawsze pozwala na wyleczenie czy cho¢-
by powstrzymanie procesu chorobowego. Zobowiazanie lekarza i zaktadu opieki
zdrowotnej jest zobowiazaniem starannego dziatania. Lekarz powinien uczynic¢
wszystko, by zamierzony rezultat osiagna¢. Nie ponosi on jednak odpowiedzial-
nosci za brak pomyslnego wyniku leczenia.

2 \Wyrok SN z 10.03.2006 r., IV CSK 80/05, OSNC 2006 r., nr 10, poz. 175.

Z Wyrok Sadu Apelacyjnego w Lublinie z 27.09.1999 r., cyt. za K. Baczyk-Rozwadowska: Mate-
riafy z konferencji naukowo szkoleniowej ,,B/qd medyczny”’, Warszawa, 5-6.03.2008 r., ,,PrawoiMedycy-
na.pl” 2008 r., nr 2.

% Wyrok Sadu Okregowego we Wroctawiu z 4.10.1999 r., | C 708/96, ,,Prawo i Medycyna”
nr 9/2001.
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Szkode moze tez spowodowaé wydanie przez lekarza nieprawdziwego za-
Swiadczenia. Wskazat na to Sad Najwyzszy, w orzeczeniu z 5 lutego 1974 r.25:
,,Lekarz, ktéry na podstawie badan chorego ma pewnosé, ze wszelka praca jest
dla niego przeciwwskazana, a mimo to wydaje zaswiadczenie innej tresci, odpo-
wiada za szkode stad wynikta, jezeli zostanie wykazane, ze postepowanie leka-
rza pozostaje w normalnym zwiazku przyczynowym na przyktad ze smiercia pa-
cjenta”. Sad podkreslit, ze wydanie nieprawdziwego zaswiadczenia o zdolnosci
do pracy bylo zawinione przez lekarza, nawet jesli uczynit to na prosbe pacjenta
i pod wptywem wspotczucia dla jego trudnej sytuacji materialnej.

Zwiazek przyczynowy miedzy naruszeniem obowiazku a szkoda

Pracodawca — ZOZ ponosi odpowiedzialnos¢ za szkodg wyrzadzona przez
lekarza wowczas, gdy migdzy jego bezprawnym zachowaniem a szkoda wystg-
puje normalny (adekwatny) zwiazek przyczynowy (art. 361 8 1 k.c.). Pracodaw-
ca ponosi bowiem odpowiedzialnos¢ tylko za normalne nastgpstwa dziatania lub
zaniechania.

Szkoda jest normalnym nastepstwem zachowania lekarza wéwczas, gdy
zwiazek migdzy nimi jest typowy, wedtug oceny zgodnej z nauka, doswiadcze-
niem zyciowym, wiedza o prawach przyrody, a nie nadzwyczajnym skutkiem,
rezultatem nieszczesliwego trafu badz zbiegu okolicznosci. Czasem dla ustalenia
takiego zwiazku niezbedne jest zasiggniecie opinii biegtego — specjalisty z danej
dziedziny medycyny.

W orzeczeniu z 21 czerwca 1976 r.% Sad Najwyzszy przyjal, ze zagadnie-
nia zwiazku przyczynowego obejmuja obiektywnie dajace si¢ stwierdzi¢ fakty,
zachodzace nie tylko w swiecie fizycznym, ale i w sferze psychiki. W cytowa-
nym orzeczeniu ustalono, ze istnieje adekwatny zwiazek przyczynowy miedzy
targnieciem si¢ matoletniej pacjentki na swoje zycie a zachowaniem lekarki
szkolnej, ktora, powziawszy wiadomos¢ (jak si¢ pozniej okazato fatszywa) o po-
zytywnym wyniku testu na badanie w Kierunku choroby wenerycznej, wmawiata
pacjentce te chorobe, indagujac ja przy tym o zrédto zakazenia.

Istnienie zwiazku przyczynowego w wielu stanach faktycznych zwiazanych
z leczeniem jest trudne do wykazania. Wynika to z tego, ze w wypadku szko-
dy wyrzadzonej podczas leczenia w gre wchodza procesy biologiczne, mato
uchwytne i niepoddajace si¢ zewnetrznej obserwacji. Czasem nie sposéb wyka-
za¢, czy konkretny uszczerbek wywotato zawinione zachowanie lekarza, czy tez

% Wyrok SN z5.02.1974 r., | PR 518/73, ,,Nowe Prawo” nr 1/1975, s. 142, z glosa M. Nesterowicza.
% Qrzeczenie SN z 21.06.1976 r., IV CR 193/76, OSPiKA 1977 r., nr 6, poz. 106, z glosa aprobuja-
ca M. Sosniaka.
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zaistniaty dodatkowe elementy, ktérych wptywu na powstanie lub zwiekszenie
rozmiar6w szkody nie mozna precyzyjnie okresli¢. Tego rodzaju watpliwosci
powstaja przede wszystkim przy tzw. zakazeniach szpitalnych (wirus zéttaczki
typu ,,B”, gronkowiec ztocisty, wirus HIV). Takie zakazenia moga sie bowiem
ujawni¢ zarébwno podczas hospitalizacji, jak i po wypisaniu do domu, a nawet
w trakcie pobytu w kolejnym ZOZ?. Chwila ujawnienia si¢ skutkow zakazenia
zalezy od okresu inkubacji okreslonej choroby, kondycji organizmu cztowie-
ka, jego stanu zdrowia, rodzaju przebytych uprzednio infekcji i wielu innych
czynnikow.

W procesach lekarskich nie wymaga si¢ ustalenia zwiazku przyczynowego
w sposéb absolutnie pewny. Zgodnie z utrwalonym stanowiskiem orzecznictwa?®
w sprawach, w ktdérych chodzi o zdrowie i zycie ludzkie, nie mozna mowi¢
0 pewnosci, lecz co najwyzej o wysokim stopniu prawdopodobienstwa, iz szkoda
wynikta z okreslonego zdarzenia.

W wyroku z 5 lipca 1967 r.2°, Sad Najwyzszy orzekt, ze w takich sprawach
nie da sie przeprowadzi¢ dowodu ,,bez reszty”. Jest to czesto utrudnione aktual-
nym stanem wiedzy medycznej, ktdra nie zawsze potrafi da¢ stanowcza odpo-
wiedz na kazde pytanie. W takiej sytuacji Sad moze, po rozwazeniu wszystkich
okolicznosci sprawy, uzna¢ dowdd za przeprowadzony, majac na uwadze wysoKi
stopien prawdopodobienstwa istnienia zwiazku przyczynowego miedzy zacho-
waniem lekarza a powstata szkoda na osobie pacjenta.

Wina lekarza jako przestanka odpowiedzialnosci zaktadu
Wina lekarza w wyrzadzeniu szkody pacjentowi — jako przestanka cywil-
noprawnej odpowiedzialnosci ZOZ wobec poszkodowanego — powinna by¢ ro-
zumiana tak, jak rozumie si¢ wine dtuznika w prawie cywilnym. W prawie cy-
wilnym wina obejmuje dwa elementy: obiektywny i subiektywny. Zachowanie

21 Wyrok Sadu Apelacyjnego we Wroctawiu w z 28.04.1998 r., | ACa 308/98, ,,Prawo i Medycy-
na” nr 12/2002, s. 147, wraz z aprobujaca glosa M. Nesterowicza. W powotanym orzeczeniu uznano, ze
W razie zakazenia pacjenta choroba zakazna, pozwany szpital, chcac si¢ zwolni¢ od odpowiedzialnosci,
powinien przynajmniej wykazaé, ze istniato wysokie prawdopodobienstwo innego powstania szkody”.

% Zob. wyrok SN z 17.06.1969 r., Il CR 165/69, OSPiKA 1969 r., nr 7-8, poz. 155; wyrok SN
z 14.12.1973 r., Il CR 692/73, OSNCP 1974, nr 10, poz. 155; orzeczenie SN z 17.07.1974 r., Il CR
415/73, niepubl.; orzeczenie SN z 3.10.1979 r., Il CR 304/79, OSNCP 1980, nr 9, poz. 64; wyrok SN
z 27.02.1998 r., 11l CKN 625/97, ,,Prawo i Medycyna” nr 3/1999, s. 130; wyrok SN z 6.11.1998 r., 1l
CKN 4/98, ,,Prawo i Medycyna” nr 3/1999, s. 135; wyrok Sadu Apelacyjnego w Krakowie z 9.02.2000 r.,
1 ACa 69/00, ,,Prawo i Medycyna” nr 11/2002, s. 124, z glosa M. Nesterowicza; wyrok SN z 13.06.2000 r.,
Lex nr 52689; orzeczenie SN z 17.07.1974 r., Il CR 415/73, niepubl.;

2 Wyrok SN z 5.07.1967 r., | PR 74/67; OSN 1968, nr 2, poz. 26.
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lekarza ocenimy jako bezprawne, gdy naruszy on reguty postepowania, nakazy
czy zakazy zawarte w przepisach prawnych lub wynikajace z zasad wsp6izycia
spotecznego. Element subiektywny winy odwotuje sig¢ do przezy¢ psychicznych
osoby, taczac wine z mozliwoscia postawienia sprawcy zarzutu podjecia nie-
wiasciwej decyzji, a w konsekwencji nagannego zachowania sie w konkretnej
sytuacji. Stawiamy sprawcy zarzut, ze nie uczynit tego, co nalezato, cho¢ mogt
i powinien®.

Wina nieumyslna polega na 0g6t na niezachowaniu wymaganej starannosci.
Moze tez polega¢ na lekkomyslnosci — gdy sprawca przewiduje mozliwosé¢ spo-
wodowania szkody w wyniku naruszenia obowiazku, lecz bezpodstawnie przy-
puszcza, ze uniknie wyrzadzenia szkody, lub na niedbalstwie — gdy nie przewi-
duje wyrzadzenia szkody, mimo ze mogt i powinien przewidzie¢ nastapienie tego
skutku.

Przy ustalaniu winy nieumyslnej sprawcy szkody zachowanie konkretnego
sprawcy porownuje sig¢ z okreslonym, abstrakcyjnym wzorem prawidtowego po-
stepowania. Wina w ujeciu cywilistycznym ma charakter wysoce zobiektywizo-
wany, co 0znacza, iz cechy indywidualne sprawcy maja znaczenie drugorzedne,
a wiodaca role odgrywa wzorcowy model zachowania®.

Jezeli lekarz wyrzadzit szkode, lecz w jego dziataniu nie mozna stwierdzi¢
braku nalezytej starannosci (gdyz w okolicznosciach konkretnego przypadku
uczynit wszystko w granicach swoich mozliwosci i dostgpnych srodkow), nie
mozna przypisa¢ mu winy, a tym samym — obciazy¢ ZOZ odpowiedzialnoscia za
szkodg. Sytuacja taka moze mie¢ miejsce na przyktad przy zabiegach operacyj-
nych szczegolnie trudnych i skomplikowanych, przy nieprawidtowosciach ana-
tomicznych, kiedy prawdopodobnie zaden specjalista nie bytby w stanie unikna¢
wyrzadzenia szkody.

W wyroku z 8 grudnia 1970 r.*> Sad Najwyzszy stwierdzit, ze nie ma pod-
staw do stwierdzenia winy lekarza w sytuacji, gdy btedne stwierdzenie choroby
u osoby zdrowej byto usprawiedliwione wystepujacymi objawami, a zastosowa-
ne leczenie, ktorego niezwtoczne podjecie w razie rzeczywistej choroby bytoby

% W. Czachdrski: Zobowigzania, Zarys wykfadu, s. 203.

81 Zob. szerzej B. Lewaszkiewicz-Petrykowska: Wina lekarza i zak/adu opieki zdrowotnej, ,,Prawo
i Medycyna” nr 1/2005, s. 13;

%2 Wyrok SN z8.12.1970 ., Il CR 543/70, OSN 1971 r., poz. 136. W tej sprawie matoletnia powdd-
ka domagata sie zado$cuczynienia za krzywde w postaci cierpien fizycznych i psychicznych zwiazanych
z umieszczeniem po urodzeniu w poduszce Freyki, stuzacej do leczenia u niemowlat wrodzonego zwich-
nigcia stawu biodrowego (przez utrzymywanie konczyn dolnych w rozstawieniu). Lekarze zastosowali
tego rodzaju terapie zapobiegawczo, chcac wyeliminowac powstanie w przysztosci wady grozacej kale-
ctwem i tym samym — unikna¢ przeprowadzenia ewentualnej operacji.
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celowe, nie przyniosto ujemnych nastepstw, poza przemijajacymi dolegliwos-
ciami. W uzasadnieniu wyroku podkreslono, ze od lekarza nie mozna wyma-
ga¢ nieomylnosci, a powstrzymywanie go przed podejmowaniem decyzji co
do sposobu leczenia w sytuacjach watpliwych (zwlaszcza gdy chodzi o srodki
niestwarzajace niebezpieczenstwa dla zdrowia) z pewnoscia nie lezy w interesie
pacjentow.

Ocena winy zawsze dokonywana jest ex post, po nastapieniu zdarzenia,
z ktérym zwiazana jest ewentualna odpowiedzialnos¢ sprawcy. Nalezy wowczas
bra¢ pod uwagg stan wiedzy medycznej z chwili, w jakiej lekarz wybrat i zasto-
sowal okreslong metode leczenia. Nalezy bowiem zwréci¢ uwage na to, ze mie-
dzy chwila wykonania zabiegu a momentem wydawania wyroku mogt nastapic¢
znaczny postep medycyny. Lekarzowi nie mozna postawi¢ zarzutu, ze postuzyt
sie metoda, ktéra w czasie, kiedy wyrzadzit szkode, byta uznawana za wiasciwa
i dopiero pOzniej uznano ja za niewtasciwa. Poza zakresem jego odpowiedzial-
nosci sa tzw. btedy nauki, czyli pomytki w diagnozie i terapii usprawiedliwione
stanem wiedzy. Jesli podjete przez lekarza dziatanie byto uzasadnione wspot-
czesnym stanem dorobku medycyny i zgodne ze sztuka, ZOZ nie ponosi odpo-
wiedzialnosci za nieprawidtowa diagnoze®.

W zwiazku z ciagtym postepem medycyny lekarz ma obowiazek statego do-
ksztatcania si¢ i utrzymywania swojej wiedzy zawodowej na odpowiednim po-
ziomie (nazywa sie to ,,ciagtym ksztatceniem medycznym™)3. Unowoczesniania
posiadanego zasobu informacji nie nalezy utozsamia¢ z podwyzszaniem przez
lekarza kwalifikacji, tzn. nabywaniem przez niego dodatkowej wiedzy i nowych
umiejetnosci (specjalizacje itp.)®.

Lekarz powinien mie¢ $wiadomos¢ tego, ze pewne metody leczenia, dotych-
czas stosowane, mogly okaza¢ si¢ nieskuteczne, a nawet szkodliwe. Nie mozna
zarzuci¢ mu niezastosowania sie do zasad wiedzy medycznej, jesli na okreslony
problem istnieje wiele réznych zapatrywan i jest on przedmiotem niezakonczo-
nej jeszcze dyskusji naukowej lub gdy okreslone metody czy zasady stosowane
sa tylko przez niektore ,,szkoty”. Lekarzowi nie wolno stosowa¢ tylko srodkdw

3 Zob. niepubl. wyrok SN z 5.02.1974 r., | PR 518/73, ,,Nowe Prawo” nr 1/1975, s. 14, w ktérym
SN stwierdzit, ze lekarzowi mozna przypisa¢ wing za btedna diagnoze tylko wtedy, gdy zostanie wykaza-
ne, ze nie da sig ona usprawiedliwi¢ w $wietle aktualnego stanu nauki.

3 Zgodnie z art. 4 ustawy o zawodzie lekarza, lekarz ma obowiazek wykonywaé¢ swdj zawdd,
zgodnie ze wskazaniami aktualnej wiedzy medycznej, dostgpnymi mu metodami i srodkami zapobiega-
nia, rozpoznawania i leczenia chordb, zgodnie z zasadami etyki zawodowej oraz nalezyta starannoscia.

% K. Schreyer: Kszta/cenie ustawiczne lekarzy — atrybut zawodu, obowigzek moralny, wymég czasu
(swiat, Europa, Polska), ,,Plus”, 9.10.1996 r.



118 Anna Rososzczuk [900]

powszechnie odrzuconych, a z drugiej strony — ma on obowiazek stosowania me-
tod powszechnie uznanych za konieczne®.

W wyroku Sadu Okregowego w Katowicach z 17 grudnia 2003 r.%" stwier-
dzono, ze ,,wina lekarza jest stosowanie zarzuconej metody leczenia, co powo-
duje szkode lub ja powieksza”. W tej sprawie lekarz, odbierajac pordd, zastoso-
wat zarzucona w ginekologii i potoznictwie metode Kristellera (polegajaca na
uciskaniu brzucha rodzacej). W konsekwencji u noworodka doszto do urazu oko-
toporodowego i powaznej szkody w postaci trwatego uszkodzenia obwodowego
uktadu nerwowego, co spowodowato, ze dziecko zaraz po urodzeniu nie mogto
rusza¢ lewa reka i nie domykato lewego oka.

Wine mozna przypisac¢ lekarzowi, ktéry ma dostateczny stopien rozeznania
oraz dostateczng swobode kierowania swym postepowaniem (art. 425 k.c.). Nie
mozna mu natomiast przypisa¢ winy w razie gdy do popetnienia btedu dochodzi
w stanie wytaczajacym swiadomosé albo swobode dziatania. Nie jest on zobo-
wiazany do naprawienia szkody, gdy stan zaktdcenia zostat wywotany bez jego
winy. Sytuacja ta moze mie¢ miejsce wowczas, gdy pomimo niemoznosci opano-
wania przemeczenia praca, lekarz nie mogt odmowi¢ udzielenia choremu pomo-
cy, a stan fizyczny uniemozliwit mu osiagniecie odpowiedniego poziomu (stan-
dardu) dziatania. Jezeli jednak czynnosci psychiczne lekarza zostaty zaktcone
wskutek uzycia alkoholu lub srodkéw odurzajacych, wtedy ZOZ obowiazany
jest do naprawienia szkody.

Odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzadzona przez lekarza umyslnie

Umysline wyrzadzenie szkody zachodzi wdwczas, gdy pracownik objat na-
stepstwa swojego czynu zamiarem bezposrednim (chciat, aby nastapity) lub
ewentualnym (godzit sie na to). Zamiar pracownika — wedtug tego przepisu —
musi obejmowac¢ nie tylko umysine naruszenie obowiazkow, ale takze powstanie
szkody.

Wina umyslina czgsciej przyjmuje posta¢ dziatania z zamiarem ewentualnym
i moze mie¢ miejsce na przyktad wowczas, gdy lekarz, podejmujac sie przepro-
wadzenia okreslonych procedur medycznych, wiedziat i godzit si¢ na to, ze pa-
cjentowi moze zosta¢ wyrzadzona szkoda.

Dziatanie lekarza z zamiarem bezposrednim w praktyce wystepuje bardzo
rzadko, na przyktad w razie swiadomej i celowej odmowy przyjecia do szpitala

% J. Sawicki: Blqd sztuki przy zabiegu leczniczym w prawie karnym, Warszawa 1965, s. 86;
M. Sosniak: Cywilna odpowiedzialnos¢ lekarza, Warszawa 1989, s. 110-111.

87 Wyrok Sadu Okregowego w Katowicach z 17.12.2003 ., I C 844, nr 1, poz. 5, ,,Prawo i Medy-
cyna” nr 4/2005, s. 129.
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osoby znajdujacej sie w stanie bezposredniego zagrozenia zycia, co w efekcie
doprowadzito do powaznego rozstroju zdrowia lub smierci tej osoby?®.

W sprawie bedacej przedmiotem orzekania Sadu Apelacyjnego w Kra-
kowie, w trakcie wykonywania zabiegu usuniecia trzeciego migdatka, gdy
dziecko zaczeto sinie¢, lekarz ukryt przed wezwanymi anestezjologami fakt
wpadnigcia migdatka do przetyku dziecka. Podejmowane kolejno przez dwaoch le-
karzy proby intubacji nie przyniosty zadnego efektu, dopiero trzeci z wezwanych
anestezjologéw domyslit sie przyczyny ustania funkcji oddechowych i ssakiem
wydobyt kawatki migdatka, przywracajac krazenie u matoletniego pacjenta.
Poniewaz zatrzymanie krazenia trwato okoto 10 minut, doszto do niedotlenie-
nia i nieodwracalnych zmian w mézgu. Zdaniem M. Nesterowicza, ,,jezeli fakt
niezabezpieczenia stanowi razace niedbalstwo, to dalsze dziatanie lekarza trze-
ba uzna¢ za wine umysina”. Taka sytuacje nalezy oceni¢ szczegélnie nagannie,
gdyz operujacy lekarz byt specjalista laryngologiem i petnit funkcje zastepcy
ordynatora®.

W. Wantowska i W. Kulesza®® podaja inny przyktad umysinego wyrzadzenia
szkody przez lekarza. Jedna z lekarek, majac swiadomos$¢ tego co czyni, fatszo-
wata wyniki badan onkologicznych, poddawata zdrowe kobiety naswietlaniom,
kaleczac je w sposéb nieodwracalny, po to, by uzyska¢ rzekomo cudowne wy-
zdrowienie. Proceder taki postuzyt lekarce do zdobycia majatku, stawy i zrobie-
nia kariery naukowej.

W doktrynie i orzecznictwie wzbudza kontrowersje zagadnienie, czy pra-
codawca (ZOZ) odpowiada za szkody wyrzadzone przez pracownika — lekarza
wtedy, gdy pracownik dziatat umyslnie. Wprawdzie sytuacje, w ktorych lekarz
wyrzadza umysinie szkodg pacjentowi, zdarzaja sig rzadko, niemniej jednak war-
to przedstawi¢ poglady przedstawicieli doktryny na ten temat.

Z jednej strony panuje poglad, ze pracodawca jest odpowiedzialny za szkode
wyrzadzona przez pracownika osobie trzeciej wytacznie z winy nieumysinej*,

% Zob. M. Nesterowicz: Kontraktowa i deliktowa odpowiedzialnos¢ lekarza za zabieg leczniczy,
Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa-Poznan 1978, s. 85.

% Glosa do omawianego wyroku Sadu Apelacyjnego w Krakowie z 9.03.2001 r., PS nr 10/2001,
s.130in.

4 W. Wantowska, W. Kulesza: Odpowiedzialnos¢ prawna lekarza, Wydawnictwo Prawnicze,
Warszawa 1988, s. 65-66.

4 Por. wyrok SN z 28.08.1980 r., IV PR 252/82, OSNCP 1981 r., nr 4, poz. 65; J. lwulski [w:] J. lwul-
ski, W. Sanetra: Kodeks pracy. Komentarz, Warszawa 1996, s. 337; por. np. orzeczenie SN z 25.02.1975 .,
Il PR 302/74, ,Nowe Prawo” nr 9/1975, s. 1245 i n., z glosa J. Pietrzykowskiego oraz orzeczenie
z 13.06.1975 r., IV PZP 7/75, ,Prawo i Zycie” z 7.09.1975 r.; uzasadnienie wyroku Sadu Apelacyjnego
w Biatymstoku z 5.11.2004 r., I ACa 550/04; D. Klucz: Odpowiedzialnos¢ materialna pracownikéw. Rosz-
czenie regresowe. Kiedy za szkode odpowiada pracodawca, ,,Gazeta Prawna” z 13.01.2005 r., nr 9, s. 28.
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z drugiej — argumentuje sie, ze norma ta znajdzie zastosowanie rowniez w sytua-
cji, gdy pracownik wyrzadzit szkode umysinie,

W uzasadnieniu uchwaty z 12 czerwca 1976 r.*, Sad Najwyzszy wyrazit po-
glad, ze pracownik ponosi osobista odpowiedzialnos¢ wobec osoby trzeciej, je-
zeli wyrzadzenie szkody nastapito z winy umysinej. Sp6jnosé¢ przepisow 81 § 2
k.p. przemawia za wytaczeniem dziatania 8 1 art. 120 k.p. w wypadku wyrzadze-
nia szkody osobie trzeciej przez pracownika z winy umysinej. Poglad przeciwny
— zdaniem Sadu Najwyzszego — rozbijatby te spojnos¢ i prowadzit do nieuzasad-
nionego uprzywilejowania sprawcy, ktdry — z uwagi na charakter jego winy — nie
zastuguje na takie potraktowanie.

J. Pietrzykowski rowniez uwaza, ze przepis art. 120 § 1 k.p. nie ma zasto-
sowania do przypadkdw umyslnego wyrzadzenia szkody przez pracownika.
Przyjmujac, ze art. 120 § 1 k.p. obejmuje takze sytuacje umysinego wyrzadze-
nia szkody, pracownik ponosithy — zgodnie z art. 120 § 2 k.p. — odpowiedzial-
nos¢ w stosunku do pracodawcy w takim samym zakresie, w jakim ponositby
ja w stosunku do osoby trzeciej. Nielogiczne bytoby zatem, aby najpierw obo-
wiazkiem naprawienia catosci szkody poniesionej przez osobe trzecia obciazy¢
wylacznie pracodawce, a dopiero po wyréwnaniu szkody tej osobie pracodaw-
cy przystugiwatoby roszczenie regresowe wobec pracownika o zwrot petnych
kosztow*.

Zdaniem G. Bienka, za teza, ze art. 120 8 1 k.p. znajduje zastosowanie jedynie
przy winie nieumysinej pracownika bgdacego sprawca szkody, przemawia wy-
ktadnia systemowa i celowosciowa tego przepisu. Artykut 120 § 1 k.p. zamiesz-
czony jest po przepisach normujacych ograniczona odpowiedzialnos¢ materialna
za szkody wyrzadzone z winy nieumysinej. Natomiast art. 122 k.p., w ktorym
przewidziano petna odpowiedzialnos¢ pracownika za szkody wyrzadzone z winy
umyslnej, znajduje si¢ na koncu tego rozdziatu, co moze $wiadczy¢ o tym, ze
ustanawia on niejako wyjatek od wskazanych w tym rozdziale regut*. Rowniez
wedtug D. Klucz, jezeli pracownik wyrzadza szkode z winy umyslnej, pracownik

4 Uchwata SN z 11.10.1977 r., IV PZP 5/77, OSN 1978, nr 4, poz. 66; T. Zielifiski: Odpowie-
dzialnos¢ deliktowa pracownikéw..., s. 4; A. Holowski: Zmiany w unormowaniu odpowiedzialnosci ma-
terialnej pracownika..., s. 146. Wedtug W. Piotrowskiego, art. 120 81 k.p. obejmuje przypadki wyrza-
dzenia szkody z winy umyslnej w formie zamiaru ewentualnego; W. Piotrowski: Glosa do uchwasy SN
28.10.1975 ., IV PZP 8/75, ,,Nowe Prawo” nr 1/1977, s. 124-125.

4 Uchwata SN z 12.06.1976 r., 11l CZP 5/76, OSNCP 1977 r., nr 4, poz. 61.

4 J. Pietrzykowski: Glosa do wyroku SN z 25.02.1975 r., Il PR 302/74, ,,Nowe Prawo” nr 9/1975,
s. 1245 i n.; tenze: Odpowiedzialnos¢ materialna pracownikéw, [w:] Kodeks pracy w praktyce, ,,Stu-
dia i Materiaty Instytutu Pracy i Spraw Socjalnych” nr 17(53)/1976, s. 115. Poglad ten popiera réwniez
J. Skoczynski: Odpowiedzialnos¢ za szkode wyrzqdzong przez pracownika osobie trzeciej przy wykonywa-
niu obowigzkéw pracowniczych, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” nr 11/1998, s. 36.

4 G. Bieniek: Roszczenia regresowe zak/adu pracy..., s. 76.
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ponosi wobec osoby trzeciej wytaczna odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza na
zasadach okreslonych w Kodeksie cywilnym®,

Natomiast zdaniem R. Sadlika*, niezaleznie od tego, czy pracownik wyrzadzit
szkode z winy umyslnej, czy z winy nieumyslinej, do naprawienia jej zobowiazany
jest pracodawca. Rodzaj winy pracownika ma jedynie znaczenie dla zakresu rosz-
czenia regresowego pracodawcy wobec niego. Rowniez zdaniem B. Wagner®,
pracodawca odpowiada za szkody wyrzadzone zaréwno z winy umysinej, jak
i nieumyslnej pracownika. Przemawia za tym przede wszystkim wyktadnia funk-
cjonalna, celowosciowa i systemowa normy prawnej wynikajacej z art. 122 k.p.

Moim zdaniem, w sytuacji, gdy dojdzie do wyrzadzenia szkody pacjentowi
przez lekarza z winy umyslnej, znajdzie zastosowanie konstrukcja odpowiedzialno-
sci in solidum (nieprawidtowej)*. Pacjent bedzie mogt dochodzi¢ catosci lub czesci
Swiadczenia zarowno od pracodawcy — ZOZ, jak i pracownika — lekarza (jednym
pozwem). Kazdy z nich bedzie zobowiazany do naprawienia szkody i bedzie odpo-
wiada¢ za catos¢ swiadczenia. Pacjent bedzie miat swobode w wyborze, od kogo
chce domaga¢ sig spetnienia swiadczenia — czy od pracodawcy, czy od pracow-
nika. Zaptata odszkodowania przez jednego z nich zwolni drugiego z obowiazku
swiadczenia wzgledem poszkodowanego pacjenta, gdyz spowoduje to bezprzed-
miotowo$¢ zobowiazania drugiego. Jezeli pracodawca speitby $wiadczenie w ca-
tosci, miatby roszczenie regresowe wobec pracownika. Takie rozwiazanie, moim
zdaniem, stanowi lepsze zabezpieczenie intereséw poszkodowanych pacjentéw.

Naprawienie szkody wyrzadzonej pacjentowi

Wedtug art. 363 § 1 k.c., naprawienie szkody moze nastapi¢ przez przy-
wrocenie stanu poprzedniego lub zaptat¢ odpowiedniej sumy pienigznej. Prze-
waza poglad, ze szkody wyrzadzone pacjentowi przy leczeniu podlegaja napra-
wieniu przede wszystkim w pieniadzu®. Naprawienie szkody, polegajacej na

4 D. Klucz: Odpowiedzialnos¢ materialna pracownikéw. Roszczenie regresowe. Kiedy za szkode
odpowiada pracodawca, ,,Gazeta Prawna” z 13.01.2005r., nr 9, s. 28.

4 R. Sadlik: Odpowiedzialnos¢ pracodawcy za szkody wyrzqdzone przez pracownika, ,,Stuzba Pra-
cownicza” nr 9/2008, s. 16.

4 Tak B. Wagner, [w:] Kodeks pracy. Komentarz, pod. red. T. Zielifiskiego, Dom Wydawniczy
ABC, Warszawa 2001, s. 617.

49 W odréznieniu od odpowiedzialnosci solidarnej, jest to konstrukcja nieuregulowana w ustawie,
lecz uksztattowana wyltacznie przez doktryne i orzecznictwo (W. Czachérski: Zobowigzania. Zarys wy-
kfadu, s. 123-124; A. Szponar: O solidarnosci niewZasciwej, RPEIS nr 4/1980).

% Odmiennego zdania sa M. Boratynska, P. Konieczniak: Prawa pacjenta, Difin, Warszawa 2001,
s. 440. Zdaniem tych autoréw, pacjent, ktory nie stracit do lekarza wyrzadzajacego szkode zaufania
i chce by¢ nadal przez niego leczony, moze zada¢ od tego lekarza naprawienia szkody. Jako przyktad
M. Boratynska i P. Konieczniak podaja usuniecie przez lekarza chirurga plastyka, na wiasny koszt, szpe-
cacych blizn, a gdy nie jest to mozliwe uczynienie blizn mniej widocznymi. Poglad przeciwny zob. np.
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uszkodzeniu ciata badz rozstroju zdrowia, przez przywrdcenie stanu poprzednie-
go nie zawsze bedzie mozliwe.

Szkoda majatkowa podlega naprawieniu w petnej wysokosci i obejmuje rze-
czywista strate poniesiona w nastepstwie zawinionego dziatania lub zaniechania
lekarza (damnum emergens) oraz utracone korzysci (lucrum cessans). Poniesiony
uszczerbek majatkowy powinien zosta¢ w catosci wynagrodzony, jednak odszko-
dowanie nie moze przekroczy¢ wysokosci poniesionej szkody.

Poszkodowany pacjent ma prawo domagaé sie od zaktadu opieki zdrowot-
nej jednorazowego odszkodowania za szkodg majatkowa (art. 444 § 1 k.c.), renty
(art. 444 § 2 k.c.) lub zadosc¢uczynienia za cierpienia fizyczne i krzywdg moralna.

Odszkodowania moga dochodzi¢ réwniez bliscy poszkodowanego pacjenta,
ktorzy doznali szkody majatkowej w nastgpstwie jego smierci. Roszczenia 0s6b po-
$rednio poszkodowanych obejmuja zwrot kosztow pogrzebu i leczenia (art. 446 § 1
k.c.), rente obligatoryjna lub fakultatywna (art. 446 § 2 k.c.), jednorazowe odszko-
dowanie za pogorszenie sytuacji majatkowej (art. 446 8§ 3 k.c.) oraz odpowiednia
sumeg tytutem zadoscuczynienia pienigznego za doznana krzywdg (art. 446 § 4 k.c.).

Zgodnie z art. 444 § 1 k.c., odpowiedzialny za wyrzadzenie szkody zobowia-
zany jest pokry¢ wszelkie koszty wynikte z uszkodzenia ciata lub rozstroju zdro-
wia, jesli sa one konieczne i celowe. Do kosztow poniesionych przez poszko-
dowanego pacjenta zalicza si¢ koszty: konsultacji u specjalistow, dodatkowych
zabiegOw rehabilitacyjnych, nabycia lekdw i sprzetu ortopedycznego, zapewnie-
nia dodatkowej pomocy pielegniarskiej, specjalnej diety, dojazdu os6b bliskich
do szpitala w celu odwiedzin poszkodowanego, zwiazane z przewozem poszko-
dowanego na wizyty kontrolne lub rehabilitacje. Pacjent powinien wykazaé¢ wy-
sokos¢ tych wydatkow oraz to, ze byly one uzasadnione oraz celowe ze wzgledu
na rodzaj i rozmiary doznanej szkody.

Nawet gdy w konkretnym wypadku koszty leczenia i opieki poniosty inne
osoby (rodzice, opiekunowie dziecka), osoba czynnie legitymowana do wysta-
pienia z zadaniem wyptaty odszkodowania jest wytacznie poszkodowany. Jezeli
poszkodowany jest matoletni, w jego imieniu z roszczeniem powinien wystapic¢
przedstawiciel ustawowy®:,

Na zadanie poszkodowanego ZOZ powinien z gory wytozy¢ sume potrzebna
na koszty leczenia. Pacjent, ktory stat si¢ inwalida, moze domagac si¢ od Zakta-
du Opieki Zdrowotnej rowniez wytozenia z géry sumy niezbednej do przygoto-
wania sie przez niego do wykonywania innego zawodu.

A. Rembielinski, [w:] J. Winiarz (red.): Kodeks cywilny z komentarzem, Warszawa 1989 (art. 363 § 1,
teza 4, s. 313).
5t Por. wyrok SN z 28.12.1972 ., | CR 246/72, niepubl.
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Renta cywilna przystuguje poszkodowanemu pacjentowi, ktéry catkowicie
lub czesciowo utracit zdolnosci do pracy zarobkowej. Moze by¢ takze przyznana
z tytutu zwigkszenia potrzeb, gdy w nastepstwie doznanej szkody pacjent zmu-
szony jest ponosi¢ wyzsze koszty utrzymania. Podstawa zasadzenia renty moze
by¢ tez zmniejszenie widokdéw powodzenia na przysztosé, gdy w wyniku wy-
rzadzonej szkody pacjent ma ograniczone mozliwosci zarobkowe czy mniejsze
szanse na podjecie pracy w dotychczas wykonywanym zawodzie.

Renta jest swiadczeniem o charakterze periodycznym, wyptacanym okreso-
wo z reguty w miesigcznych odstgpach. Ma zapewni¢ poszkodowanemu staty
i nieprzerwany doptyw s$rodkow niezbednych do zrekompensowania trwatych
nastepstw doznanej szkody. Sad z reguty zasadza ja na czas nieoznaczony. Okres
obowiazku jej wyptacania nie musi by¢ z gory okreslony. Trwa zwykle do chwili,
gdy poszkodowany w naturalny sposob utracitby zdolnos¢ do pracy, na przyktad
po osiagnieciu wieku emerytalnego. Jezeli w chwili wydawania wyroku trudno
jest ustali¢ ostateczne skutki uszkodzenia ciata lub rozstroju zdrowia, sad moze
przyzna¢ poszkodowanemu rentg tymczasowa na czas oznaczony lub nieozna-
czony. Na zadanie poszkodowanego, z waznych powoddw, zwlaszcza gdy stat
si¢ on inwalida, sad ma prawo przyzna¢ skapitalizowana rente w formie jednora-
zowego $wiadczenia (art. 447 k.c.). Moze ono utatwi¢ mu wykonywanie nowego
zawodu czy tez prowadzenie dziatalnosci gospodarczej na wiasny rachunek®,

Zadoscuczynienie pienigzne, jako rekompensata za doznana krzywdg nie-
majatkowa, przyznawane jest wytacznie w formie jednorazowego $wiadczenia.
Zgodnie z art. 445 Kk.c., naprawienie krzywdy powinno nastapi¢ przez przyznanie
poszkodowanemu odpowiedniej sumy pieni¢znej. Sad przy ustalaniu wysoko-
sci zadoséuczynienia bierze pod uwage indywidualne, szczeg6lne okolicznosci
konkretnego przypadku, Kierujac sie charakterem oraz kompensacyjnym celem
instytucji zadoscéuczynienia. Sedzia, orzekajac 0 wysokosci zadoséuczynienia,
powinien bra¢ pod uwage obiektywne i sprawdzalne kryteria, a nie kierowac sie
subiektywnymi odczuciami pacjenta, ktéry moze wyolbrzymia¢ krzywde.

W wypadku ustalenia szkody majatkowej sad ma obowiazek orzec o odszko-
dowaniu, zas w wypadku krzywdy nie jest zobligowany do zasadzenia zadosc¢-
uczynienia. Fakultatywnos¢ zasadzenia zadoséuczynienia nie moze by¢ jednak
rozumiana jako dowolno$¢ oceny sedziowskiej w tym wzgledzie. Tylko w wy-
jatkowych sytuacjach, gdy doznana krzywda ma charakter znikomy, sad moze
odstapi¢ od zasadzenia zadoséuczynienia®,

52 Zob. wyrok SN z 28.10.1999 r., Il UKN 175/99, OSNP 2001 r., z. 3, poz. 79; Wyrok SN
z30.07.2003 r., Il UK 332/02, OSNP 2004 r., z. 10, poz. 176.
% W. Czachorski: Zobowigzania. Zarys wykZadu, s. 264.
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Przedawnienie roszczen pacjenta do zaktadu opieki zdrowotnej

Roszczenie o naprawienie szkody wyniktej z czynu niedozwolonego ulega
przedawnieniu z uptywem 3 lat od dnia, w ktérym poszkodowany pacjent dowie-
dziat sie 0 szkodzie i osobie zobowiazanej do jej naprawienia. Jednak termin ten
nie moze by¢ dtuzszy niz 10 lat od dnia, w ktérym nastapito zdarzenie wyrzadza-
jace szkodg (art. 442'8 1 k.c.).

Jezeli dziatanie lub zaniechanie wyrzadzajace szkode nosito znamiona prze-
stepstwa, roszczenie przedawnia si¢ z uptywem 20 lat od dnia popetnienia prze-
stepstwa, bez wzgledu na to, kiedy poszkodowany dowiedziat si¢ 0 szkodzie
i osobie obowiazanej do jej naprawienia (art. 442' § 2 k.c.). Przestepstwo nie
musi by¢ stwierdzone wyrokiem sadu karnego. Charakter przestepczy czynu wy-
rzadzajacego szkode moze zosta¢ ustalony rowniez przez sad cywilnys4,

Szkoda na osobie nie moze przedawni¢ sie¢ wczesniej niz z uptywem 3 lat od
dnia, w ktérym poszkodowany dowiedziat sie 0 szkodzie i osobie zobowiazanej
do jej naprawienia (art. 442§ 3 k.c.), z tym, ze — zgodnie z § 4 tego artykutu —
roszczenie osoby matoletniej o naprawienie szkody na osobie nie moze skonczy¢
sie wczesniej niz z uptywem 2 lat od uzyskania przez nia petnoletnosci.

Roszczenie przedawnione nie wygasa, istnieje ono w postaci tzw. roszczenia
niezupetnego. Nie mozna go jednak skutecznie dochodzi¢ i egzekwowac, jezeli zo-
bowiazany skorzysta z zarzutu przedawnienia. Sad nie uwzglednia przedawnienia
z ,,urzedu”. Skorzystanie z tego zarzutu wymaga woli i dziatania pozwanego ZOZ.
Pomimo jednak stwierdzenia w konkretnej sprawie uptywu terminu przedawnie-
nia, sad moze — w sytuacji usprawiedliwionej wyjatkowymi okolicznosciami — nie
uwzgledni¢ tego jako podstawy oddalenia powddztwa i mimo przedawnienia za-
sadzi¢ od pozwanego ZOZ na rzecz poszkodowanego pacjenta odszkodowanie,
zadoséuczynienie lub rente. Podniesienie zarzutu przedawnienia podlega zawsze
ocenie przez pryzmat zasad wspétzycia spotecznego (art. 5 k.c.)®.

Anna Rososzczuk
doktorantka w Zak/adzie Prawa Pracy
Uniwersytetu Marii Curie-Skfodowskiej w Lublinie

% Z. Radwanski: Przedawnienie roszczer z czyndw niedozwolonych w swietle znowelizowanego
art. 442%k.c., ,,Monitor Prawniczy” nr 11/2007, s. 595.

% B. Kordasiewicz [w:] System prawa prywatnego, t. 2., Prawo cywilne. Czes¢ ogdlna, red.
Z. Radwanski, Warszawa 2002, s. 569, teza 86.



WSPOLPRACA MIEDZYNARODOWA

Grzegorz Chmielewski

NAJWYZSZY URZAD KONTROLNY REPUBLIKI SEOWACKIEJ

Organem zajmujacym si¢ kontrola panstwowa na Stowacji jest Najwyzszy
Urzad Kontrolny Republiki Stowackiej (Nejvy3si Kontrolny Urad SR; dalej
w skrécie: NUK) z siedziba w Bratystawie (delegatury znajduja sie w Banskiej
Bystrzycy, Koszycach, Nitrze, Trenczynie, Zilinie i Preszowie).

Specyfika dziatania oraz zakres uprawnien i obowiazkéw NUK nie pozwala-
ja na przypisanie go do instytucji mieszczacych sie w monteskiuszowskim troj-
podziale wtadzy. W zwiazku z tym postanowienia dotyczace Urzedu nie zostaty
umieszczone w rozdziatach poswieconych wiadzy ustawodawczej, wykonawczej
czy sadowniczej, lecz w rozdziale 111 konstytucji (art. 60-63), ktory je poprzedza®.
Takie usytuowanie NUK eksponuje odrgbnosé zadan tej instytucjiz. Kwestie pozy-
cji, kompetencji, wewnetrznej struktury organizacyjnej i podstawowe zasady czyn-
nosci kontrolnych Urzedu pozostawiono regulacji ustawowej. Normuje je ustawa
0 Najwyzszym Urzedzie Kontrolnym Republiki Stowackiej®. Funkcje uzupetniaja-
ca wobec niej pelni regulamin parlamentarny i ustawa o zasadach budzetowych*.

Najwyzszy Urzad Kontrolny ,,jest panstwowym organem, ktory w swej kon-
trolnej dziatalnosci jest niezawisty, zwiazany tylko ustawami” (8 1 ust. 1 ustawy
0o NUK). To jedyna instytucja, ktéra na podstawie stowackiej konstytucji ma
kompetencje do dokonywania kontroli prawidtowosci wykorzystywania majatku

1 Ten rozdziat, zawierajacy regulacje dotyczace gospodarki narodowej, Narodowego Banku Sto-
wacji oraz NUK nie zostat przez ustawodawce zatytutowany.

2 Por. A. Sylwestrzak: Kontrola administracji publicznej w 111 Rzeczypospolitej Polskiej, Gdansk
2001, s. 324.

3 Zbierka zakonov nr 39/1993, ze zm. (Zbierka zakonov — to oficjalny publikator aktéw prawnych
w Republice Stowackiej, odpowiednik polskiego Dziennika Ustaw; dalej w skrécie: ZZ).

4 ZZnr 303/1995.
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panstwowego i srodkow publicznych®. Trzeba zwréci¢ uwage, ze obecha ustawa
zasadnicza jest pierwszym aktem konstytucyjnym na ziemiach stowackich, prze-
widujacym ustanowienie odrebnego organu z kompetencjami przeprowadzania
kontroli majatku panstwa i srodkéw publicznych. Dotyczy to zarébwno wczes-
niejszego, krotkiego okresu niepodlegtej Stowacji, jak i czasu istnienia obu fede-
racji czechostowackich (lata 1918-1939 oraz 1945-1992). Konstytucja Republi-
ki Stowackiej wskazuje konstytucyjne organy Najwyzszego Urzedu Kontrolnego
oraz zakres podmiotowy i przedmiotowy jego kontroli.

Na czele Urzedu stoi przewodniczacy oraz jego dwaj zastepcy. Sa oni, w mysl
art. 61 ust. 1 stowackiej ustawy zasadniczej, konstytucyjnymi organami tej insty-
tucji. Wydziaty i delegatury maja jedynie charakter wewnatrzorganizacyjny.

Wyboru przewodniczacego Urzegdu dokonuje jednoizbowy stowacki parla-
ment — Rada Narodowa. Kandydatow postowie moga zgtasza¢ pisemnie najpoz-
niej na dziesie¢ dni przed dniem wyboru. Przewodniczacym lub jego zastepca
moze by¢ kazdy obywatel Stowacji, ktory ma prawo by¢ wybrany do Rady Naro-
dowej (czyli kazdy, kto ukonczyt 21 lat, ma czynne i bierne prawo wyborcze oraz
stale mieszka na terytorium Republiki Stowackiej). Wybierani sa bezwzgledna
wigkszoscia gtosow w tajnym gtosowaniu na okres siedmioletni, z prawem spra-
wowania funkcji przez dwie kolejno po sobie nastepujace kadencje. W stosunku
do pierwotnego tekstu konstytucji kadencja przewodniczacego Urzedu zostata
wydtuzona o dwa lata, z pieciu do siedmiu laté.

Przewodniczacego dotyczy zasada incompatibilitas (niepotaczalnosci stano-
wisk) w jej szerokim znaczeniu. Zakres tego pojecia zostal znacznie rozszerzony
nowelizacja konstytucji z 1999 r.” i obejmuje zakaz taczenia funkcji przewodnicza-
cego (wiceprzewodniczacego) NUK z wykonywaniem funkcji w innym organie
administracji publicznej, innym stosunkiem wynikajacym z umowy o prace, dzia-
tfalnoscia gospodarcza, cztonkostwem w zarzadzie lub organie kontrolnym osoby
prawnej, ktora prowadzi dziatalnos¢ gospodarcza, albo z inna zarobkowsa czynnos-
cia (z wylaczeniem kwestii zarzadu wiasnym majatkiem), a takze z dziatalnoscia
naukowa, artystyczna, literacka oraz pedagogiczna. Dodatkowe zakazy moga wy-
nikac¢ z ustawy o ochronie interesu publicznego przy wykonywaniu funkcji przez
funkcjonariuszy publicznych®. Jesli przewodniczacy lub jego zastepca przed powo-
faniem na stanowisko jest cztonkiem partii politycznej lub ruchu politycznego, to
na podstawie 8 10 ust. 2 ustawy 0 NUK, zostaje zobowiazany do rezygnacji z tego
cztonkostwa w ciagu trzydziestu dni od dnia powotania na stanowisko.

Por. J. Drgonec: Ustava Slovenskej Republiky. Komentar, Samorin 2007, s. 612.
Por. K. Skotnicki: Konstytucja Sfowacji, Warszawa 2003, s. 33.

Por. tamze, s. 33.

ZZ nr 357/2004.

© ~ o o
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Przewodniczacy ma prawo uczestniczy¢ w obradach parlamentu, jego ko-
mitetéw, jak réwniez bra¢ udziat w posiedzeniach rzadu (8 14 ustawy o NUK).
Wydaje regulamin organizacyjny Urzedu, ktory okresla wzajemne stosunki jego
organow i jednostek organizacyjnych.

Koniec kadencji przewodniczacego i jego zastepcOw nastepuje po uptywie
terminu lub w wyniku rezygnacji badz odwotania. Parlament odwotuje ich ze
stanowiska w drodze uchwaty przyjetej bezwzgledna wiekszoscia gtoséw, gdy
osoby te byty prawomocnie skazane za umysiny czyn karalny, wykonuja funkcje
lub czynnosci niepotaczalne z funkcja prezesa lub wiceprezesow, nie wywiazuja
si¢ z obowiazkdw wynikajacych z ustawy. Moga takze zosta¢ odwotane, jesli nie
sprawuja swoich funkcji przez co najmniej szes¢ kolejnych miesiecy.

Najwyzszemu Urzedowi Kontrolnemu podlega kontrola gospodarowania:

— $rodkami budzetowymi, ktére zgodnie z ustawa uchwala Rada Narodowa
albo rzad;

— majatkiem, prawami majatkowymi, zobowiazaniami, srodkami finansowy-
mi, prawami majatkowymi i naleznosciami panstwa, instytucji publicznopraw-
nych i Funduszu Majatku Narodowego Republiki Stowackiej, gmin, wyzszych
jednostek samorzadowych, oséb prawnych z udziatem majatku panstwowego,
0s6b prawnych z udziatem majatku instytucji publicznoprawnych, oséb praw-
nych z udziatem majatku Funduszu Majatku Narodowego Republiki Stowackiej,
0s6b prawnych z udziatem majatku gmin lub wyzszych jednostek samorzado-
wych, os6b prawnych utworzonych przez gminy lub wyzsze jednostki samorza-
du terytorialnego;

— majatkiem, srodkami finansowymi, prawami majatkowymi i naleznoscia-
mi oraz srodkami finansowymi, kt6re Republice Stowackiej, osobom prawnym
lub osobom fizycznym prowadzacym dziatalnos¢ gospodarcza z wykorzystaniem
srodkéw budzetu panstwa albo z dysponowaniem majatkiem panstwowym prze-
kazano w ramach programéw rozwojowych albo z innych podobnych przyczyn
zZ zagranicy;

— majatkiem, zobowiazaniami, srodkami finansowymi, prawami majatkowy-
mi i naleznosciami, za ktére Republika Stowacka data poreczenie;

— majatkiem, zobowiazaniami, srodkami finansowymi, prawami majatkowy-
mi i naleznosciami os6b prawnych wykonujacych czynnosci w publicznym inte-
resie, jesli tak stanowi ustawa (art. 60 ust. 1 konstytucji w zwiazku 8§ 2 ust. 1 lit. e
ustawy o NUK).

Kontrole w imieniu NUK przeprowadzaja audytorzy (kontrolerzy). Kontro-
la jest podejmowana z punktu widzenia legalnosci, gospodarnosci, efektywnosci
i celowosci (8 3 ustawy o NUK). Wykonywana jest przez organy i pracownikéw
Urzedu, a takze — na podstawie umowy 0 czynnosci kontrolne — przez osoby,



128 Grzegorz Chmielewski [910]

ktore nie sa jego pracownikami (8 6 ust. 1 w zw. z § 6 ust. 2 ustawy o NUK).
Kontrolerzy musza by¢ obywatelami Stowacji, cechowa¢ sie bezstronnoscia,
mie¢ odpowiednie wyksztatcenie i doswiadczenie w zakresie nalezacym do kon-
trolnej dziatalnosci NUK (§ 11).

Kontrolerzy przy dokonywaniu kontroli powinni miedzy innymi:

— najpbdzniej w momencie przystapienia do kontroli przedstawi¢ statutowemu
organowi danego podmiotu pisemne upowaznienie do przeprowadzenia badania;

— przedstawia¢ temu organowi petne ustalenia kontrolne;

— przygotowac protokot, ktdry powinien zawiera¢ co najmniej opis stanu rze-
czywistego oraz — jesli to zostato ustalone — wskazania zakresu naruszenia prze-
pisOw prawa;

— udostgpni¢ protokdt pokontrolny statutowemu organowi podmiotu, aby
mogt si¢ z nim zapozna¢ i wnies¢ zastrzezenia lub podnies¢ zarzut braku obiek-
tywizmu badz podania niepetnych informacji przedstawionych w protokole;

— szanowac prawa kontrolowanego podmiotu, jego pracownikow i 0sob trzecich;

— przygotowac¢ sprawozdanie z przedstawienia protokotu statutowemu orga-
nowi podmiotu kontrolowanego, pod ktérym podpisuje si¢ osoba przeprowadza-
jaca kontrole oraz osoba upowazniona do reprezentowania podmiotu kontrolowa-
nego. Kontrole uwaza sie za zakonczona z chwila podpisania przez obie strony
sprawozdania. Dotyczy to takze sytuacji, gdy sprawozdanie zostanie przygoto-
wane, lecz osoba upowazniona do reprezentowania podmiotu kontrolowanego
po jego przedstawieniu odmowi ztozenia podpisu. Wowczas dokonuje si¢ odpo-
wiedniej adnotacji. Odmowa podpisu nie ma wptywu na dalsze postepowanie.

W trakcie postepowania kontrolnego kontrolerzy moga wchodzi¢ na teren
oraz do obiektow i urzadzen podmiotu kontrolowanego. Maja wowczas prawo,
w terminie wskazanym przez Urzad, zazada¢ od podmiotu kontrolowanego lub
jego pracownikdw wgladu lub wydania odpowiednich dokumentéw i danych do-
stepnych na papierze lub na nosnikach elektronicznych (bez wzgledu na stopien
chroniacej je tajemnicy), a takze ustnych lub pisemnych wyjasnien, o$wiadczen
badz informacji dotyczacych stanu faktycznego i stwierdzonych uchybien®.

Do zakresu dziatan audytorow nalezy: sprawdzenie sposobu naktadania
i egzekwowania podatkdw, cet, poboréw, optat i grzywien, ktore sa przekazywa-
ne panstwowemu budzetowi Republiki Stowackiej, wykonywania i stosowania
praw oraz wypetniania obowiazkdw wynikajacych z finansowo-ekonomicznych
stosunkow powstajacych w ramach gospodarowania (8 2 ust. 2 ustawy).

®  Pozostate szczegotowe kwestie zostaly ujete w dokumentach i wytycznych dla pracownikow
NUK, dostepnych na stronie: <www.nku.gov.sk/index.cfm?module=ActiveWeb&page=WebPage&s=po
dpora>.
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Zakres podmiotowy kontroli, na podstawie art. 60 ust. 2 konstytucji, obejmu-
je nastepujace instytucje i osoby:

1) rzad, ministerstwa i inne centralne organy administracji panstwowej wraz
z podporzadkowanymi im organami;

2) organy panstwowe oraz osoby prawne, dla ktorych funkcje zatozyciela
albo organizatora petnia centralne organy administracji panstwowej lub inne or-
gany panstwa;

3) gminy i wyzsze jednostki terytorialne, osoby prawne zorganizowane przez
gminy i wyzsze jednostki terytorialne;

4) panstwowe fundusze celowe, instytucje publicznoprawne utworzone usta-
wowo, o0soby prawne, w ktérych maja udziaty majatkowe instytucje publiczno-
prawne, osoby prawne z majatkowym udziatem panstwa;

5) Fundusz Majatku Narodowego, osoby prawne z okreslonym udziatem ma-
jatkowym panstwa;

6) osoby fizyczne i osoby prawne.

Po przeprowadzeniu kontroli Urzad wydaje — w razie wykrycia nieprawidto-
wosci — nakaz naprawczy, skierowany do nadrzednego organu, a wobec o0sob fi-
zycznych moze orzec grzywne (do wysokosci 100 tys. koron stowackich®). Kie-
dy nieprawidtowosci zostaty stwierdzone w organach administracji publicznej,
informuje sie o tym wiasciwy organ nadzorujacy ja. W przypadku nieprawidto-
wosci ujawnionych w czasie kontroli centralnego organu administracji, Najwyz-
szy Urzad Kontrolny powiadamia o nich rzad za posrednictwem premiera. Na
podstawie § 20 ust. 2 ustawy 0 NUK, organ, ktéremu zostato oznajmione stwier-
dzenie nieprawidtowosci, jest zobowiazany — w ramach swoich mozliwosci —
w terminie wskazanym przez Urzad zapewni¢ usunigcie tych naruszen i nie-
zwtocznie poinformowaé o tym pisemnie Najwyzszy Urzad Kontrolny. Gdyby
Urzad przekazat swoje informacje rzadowi, a ten nie zastosowatby srodkéw ma-
jacych zapewni¢ naprawienie nieprawidtowosci, przewodniczacy NUK ustala na
spotkaniu z premierem, jakie kroki nalezy podja¢ w danej sprawie. Jesli nie doj-
dzie do porozumienia, przewodniczacy NUK przedstawia sprawe parlamentowi.

Trzeba jeszcze zwréci¢ uwage na art. 126 ust. 2 stowackiej konstytucji. Ot6z
na jego podstawie, Sad Konstytucyjny rozstrzyga w spornych kwestiach, czy
dana dziatalnos¢ podlega kontroli Najwyzszego Urzedu Kontrolnego. Ztozyé
whniosek w tej sprawie moze zaréwno sam NUK, jak i kazdy, kto podnosi sprzeciw

10 Obecnie waluta obowiazujaca na Stowacji jest euro, jednak w wielu aktach prawnych pozostaty
jeszcze kwoty wyrazone w koronach. W zwiazku z tym nalezy przyja¢ rownowartos¢ tej kwoty, tj. ok.
3319, 39 euro.
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wobec zakresu jego dziatalnosci kontrolnej. Urzad moze wystapi¢ z takim wnio-
skiem — na podstawie art. 130 ust. 1 lit. f konstytucji — gdy uzna, ze ma kompe-
tencje do dokonywania kontroli. Odwrotnie jest w wypadku osoby zgtaszajacej
sprzeciw. Zgodnie z art. 130 ust. 1 lit. h konstytucji, bedzie miata ona prawo do
ztozenia wniosku 0 wszczecie postepowania, jesli nie uznaje kompetencji NUK.
Byly sedzia stowackiego Sadu Konstytucyjnego J. Drgonec zauwaza, iz stowo
»kazdy” w konstytucji nie oznacza przyznania takiego prawa kazdej osobie fi-
zycznej, prawnej czy tez organowi administracji publicznej™. Wiasciwy jest wy-
tacznie taki podmiot, wobec ktérego Urzad twierdzi, ze ma prawo go kontrolo-
waé, a dotyczy to podmiotow prawnych okreslonych w art. 60 ust. 2 konstytuciji.
Co ciekawe, o ile postepowanie takie przewiduje stowacka ustawa zasadnicza,
o0 tyle w ustawie 0 Sadzie Konstytucyjnym nie ma odpowiedniej regulacji po-
Swieconej temu trybowi. W zwiazku z tym przyjmuje sie w doktrynie, ze usta-
we te stosuje sie odpowiednio w zakresie og6lnych postanowien (np. w zakresie
reprezentowania uczestnikow postgpowania)'?. Do czasu rozstrzygnigcia spra-
wy NUK nie moze dokonywa¢ kontroli podmiotu, ktéry wnidst na podstawie
art. 126 ust. 2 konstytucji sprawe do Sadu Konstytucyjnego. Sad rozpatruje spra-
we W skladzie senatu, tj. trzyosobowym, i wydaje postanowienie. Ma ono cha-
rakter prawomocny. W razie rozstrzygniecia korzystnego dla Urzedu podmiot
kontrolowany nie moze juz odméwi¢ przeprowadzenia kontroli i ma obowiazek
poddac sig jej w takim zakresie, w jakim przewiduje to ustawa o NUK.

Najwyzszy Urzad Kontrolny reprezentuje Stowacje w miedzynarodowych
organizacjach zrzeszajacych najwyzsze instytucje kontroli panstw czton-
kowskich, wspotpracuje z nimi zgodnie z umowami migdzynarodowymi,
a takze przystosowuje i wprowadza w zycie miedzynarodowe standardy dzia-
tan kontrolnych w Unii Europejskiej (8 2a ustawy). Opracowuje tez stanowi-
ska do projektéw budzetu i projektéw koncowych bilanséw panstwa oraz
petni zadania organu certyfikacyjnego (8 5 ust. 1 w zw. z § 5 ust. 3 ustawy).
Dziatania audytowe podejmuje z wiasnej inicjatywy, jak rowniez na podsta-
wie uchwaty parlamentu. Zgodnie z § 5 ust. 4 ustawy o NUK, ,,urzad wyko-
na na podstawie uchwaty Rady Narodowej na jej potrzeby kontrole w zakre-
sie swoich uprawnien”. Komisje parlamentarne moga zwrécic¢ sie zatem do
Rady Narodowej o nakazanie NUK wprowadzenia zmian w rocznym planie
kontroli lub uzupetnienie go o nowe zagadnienia. Kierowanie wniosku do
NUK przez parlament rozpatrywaé trzeba jednak jedynie w sferze mozli-

1], Drgonec: Ustava Slovenskej Republiky..., op.cit., s. 920. 5
2 J. Drgonec: Konanie pred Ustavnym sidom Slovenskej Republiky, Samorin, 2008, s.187.
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woscit®. Do tej pory nie byto sytuacji, aby parlament uchwalit wniosek o prze-
prowadzenie dodatkowej kontroli. Zdaniem niektérych autoréw i sedziéw Sadu
Konstytucyjnego 8§ 5 ust. 4 ustawy o NUK, w poréwnaniu z regulacja wyrazona
w art. 60 konstytucji, ma charakter sporny, gdyz daje pewna furtke wkraczania
parlamentu w sfere niezawistosci Urzedu, zagwarantowana przez konstytucje*.
Urzad przedktada parlamentowi, najp6zniej do konca marca kazdego roku,
sprawozdanie o wynikach dziatalnosci kontrolnej za poprzedni rok kalendarzo-
wy, jak réwniez na kazde jego zadanie (art. 62 konstytucji). Wyznacza tez audy-
tora do sprawdzenia ksiggowosci Narodowego Banku Stowacji. Sprawozdanie
jest kierowane przez marszatka (przewodniczacego) parlamentu do odpowiedniej
komisji. Jest nig obecnie komisja do spraw finanséw, budzetu i monetarna®s.
Warto zwrdci¢ uwage na niezaleznos¢ i samodzielnos¢ Urzedu, ktorego
wspotpraca z parlamentem polega przede wszystkim na przekazywaniu infor-
macji o ustaleniach przeprowadzonych kontroli, jak i catosciowych sprawozdan
przedktadanych co roku®. W razie wykrycia nieprawidtowosci i braku reakcji
organow panstwowych, centralnych organéw administracji panstwowej lub mi-
nisterstw, NUK interweniuje do Rady Narodowej. Parlament moze wowczas
podja¢ odpowiednie kroki w celu zmiany stanowiska tego organu (od uchwaty
parlamentarnej wzywajacej do uwzglednienia wynikow kontroli i zastosowania
sie do zarzadzen NUK przez organ nadzorujacy podmiot kontrolowany, do wnio-
sku o wotum nieufnosci wobec ministra nadzorujacego podmiot kontrolowany
lub dany dziat administracji rzadowej, w obrgbie ktérego ten podmiot dziata).

W 2008 r. Najwyzszy Urzad Kontrolny przeprowadzit 78 kontroli gospo-
darowania srodkami publicznymi i majatkiem publicznym w 343 podmiotach.
Wiekszos¢ z nich miata charakter mieszany, tzn. obok kontroli wydawania pie-
niedzy sprawdzano takze wykonanie zarzadzen wydanych po przeprowadzeniu
poprzedniej kontroli. Natomiast w zakresie kontroli funduszy europejskich NUK
w 2008 r. przeprowadzit 8 kontroli*’. Ciekawy przyktad stanowia, opublikowane

3 Por. J. Mazur: Najwyzsze organy kontroli a komisje parlamentarne (w krajach kandydujqcych do
Unii Europejskiej), [w:] ,,Kontrola Panstwowa” nr 2/2002, s. 151. Szerzej tamze o niektérych aspektach
relacji migdzy komisjami parlamentarnymi a NUK.

1 Por. J. Drgonec: Ustava Slovenskej Republiky..., op. cit., s. 613..

15 Komisja ta na posiedzeniu 8.04.2009 r. rozpatrzyta sprawozdanie za 2008 r. z wykonania kontro-
li przez Najwyzszy Urzad Kontroli i uchwalita przyjecie go do wiadomosci. Szczegdty na ten temat zob.
na stronie internetowej parlamentu stowackiego: <www.nrsr.sk/Default.aspx?sid=zakony/zakon&ZakZb
orID=13&CisObdobia=4&CPT=986>.

1% Por. A. Sylwestrzak: Kontrola..., op.cit., s. 325-326.

7 Powyzsze informacje pochodza z Informacji o wynikach kontrolnej dziazalnosci Najwyzszego
Urzedu Kontrolnego Republiki Sfowackiej za 2008 r., s. 5, dostepnej takze na stronie internetowej NUK:
<http://www.nku.gov.sk/downloads/Spr%C3%A1va%202008%2011.pdf> (w jezyku stowackim).
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w lipcu 2009 r., wyniki kontroli w poszczegblnych ministerstwach, Urzedzie
Rady Ministrow oraz Sadzie Najwyzszym Republiki Stowackiej w 2008 r. Mie-
dzy innymi w Urzedzie Rady Ministrow stwierdzono wowczas nieprzestrzega-
nie zarzadzenia ministra finansow (MF SR ¢. MF/010175/2004-42), w ktorym
okresla si¢ rodzajowa, organizacyjna i ekonomiczna klasyfikacje budzetowa.
W Ministerstwie Transportu, Poczty i Telekomunikacji (MTPiT) ustalono z ko-
lei, ze stan przygotowania autostrad i drog szybkiego ruchu jest niezadowalajacy
co ,,wynika z powolnego tempa prac na poszczegolnych etapach dokumentacji
w minionym okresie”. Jako dodatkowe przyczyny op6znien wskazano przedtuza-
jace sie¢ kwestie majatkowe (w tym wykup gruntdéw i wywtaszczenia) na terenach
przeznaczonych pod budowe oraz zbyt wolne przygotowanie samych buddw.
Taka sytuacja wptywa, wedtug raportu NUK, na nieréwnomierne korzystanie ze
srodkow przeznaczonych na budowg autostrad i drog szybkiego ruchu, niewyko-
rzystywanie pieniedzy z funduszy europejskich i z budzetu panstwa na wspotfi-
nansowanie w kwotach i terminach, ktére byty zaplanowane. Podobnie dzieje sig
ze srodkami na budowe i modernizacjg tras kolejowych. Urzad w samym MTPIT
przeprowadzit dwie kontrole. W ich wyniku wydano dziewie¢ zarzadzen, z czego
sze$¢ zostato juz wykonanych, jedno czg$ciowo, a dwa sa w realizacji®®.

Najwyzszy Urzad Kontrolny Republiki Stowackiej jest organem stanowia-
cym istotny element demokratycznego panstwa stowackiego, wykonujacy spe-
cyficzny rodzaj czynnosci®. Nie jest on ,,czwarta wtadza”, gdyz nie ma zadnych
srodkéw wiadczych czy egzekucyjnych. Oprécz uprawnien kontrolnych nie ma
jakichkolwiek kompetencji w stosunku do innych konstytucyjnych organdw.
Moze jedynie wydawaé dyspozycje podmiotom kontrolowanym — nakazy na-
prawienia stwierdzonych naruszen. Jednak jego dziatalno$¢ zapewnia nadzor
nad srodkami budzetu panstwa badz przekazanymi za jego posrednictwem (np.
z funduszy Unii Europejskiej), dzieki czemu podmioty publiczne wykorzystuja
je prawidtowo i racjonalnie.

Grzegorz Chmielewski
doktorant na Wydziale Prawa, Administracji i Ekonomii
Uniwersytetu Wroc/awskiego

8 Wiecej na: <http://www.nku.gov.sk/index.cfm?module=ActiveWeb&Page=WebPage&Docume
ntID=1867> oraz <http://www.nku.gov.sk/index.cfm?module=ActiveWeb&Page=WebPage&Document
ID=1868>.

9 Por. I. Pald, I’. Somorova: Statne pravo Slovenskej Republiky, Kosice 2008, s. 477.



Z ZYCIA NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI

ZMIANY W USTAWIE O NAJWYZSZEJ IZBIE KONTROLI
TEMATEM SEMINARYJNEGO POSIEDZENIA KOLEGIUM NIK

Trwaja prace nad nowelizacja ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli. Jednym
z gtosow Izby w publicznej dyskusji na temat zmian byto seminaryjne posiedze-
nie Kolegium NIK, zorganizowane przez prezesa Jacka Jezierskiego 8 wrzesnia
2009 r., w przededniu drugiego czytania projektu ustawy w Sejmie.

Uczestniczyli w nim przedstawiciele sejmowej Komisji ds. Kontroli Pan-
stwowej: Arkadiusz Czartoryski — jej przewodniczacy; wiceprzewodniczacy:
Janusz Krason i Mirostaw Sekuta — poprzedni prezes NIK oraz Marek Cebula,
Robert Telus, Jan Religa i Jadwiga Wisniewska. W spotkaniu wzieli réwniez
udziat: Janusz Wojciechowski — eurodeputowany, byty prezes Izby; Andrzej
Duda — podsekretarz stanu w Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej;
Matgorzata Szczerbinska-Byrska — dyrektor Biura Prawa i Ustroju Kancelarii
Prezydenta RP; Tomasz Osinski — wicedyrektor Biura Legislacyjnego Kancelarii
Sejmu oraz Wojciech Miller — legislator tego Biura. Swiat nauki reprezentowali:
prof. Pawet Sarnecki — kierownik Katedry Prawa Konstytucyjnego na Wydzia-
le Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego; prof. Wojciech J. Katner
— kierownik Katedry Prawa Gospodarczego i Handlowego na Wydziale Prawa
i Administracji Uniwersytetu £.0dzkiego, sedzia Sadu Najwyzszego, byly wice-
prezes NIK; prof. Andrzej Sylwestrzak — kierownik Katedry Historii Panstwa
i Prawa Polskiego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego,
byty cztonek Kolegium NIK oraz dr Ryszard Piotrowski — starszy wyktadowca
w Instytucie Nauk o Panstwie i Prawie na Wydziale Prawa i Administracji Uni-
wersytetu Warszawskiego. W seminarium wzieli udziat takze cztonkowie Kole-
gium NIK, dyrektorzy delegatur i departamentéw oraz doradcy prezesa.

Prezes Jacek Jezierski przypomniat na wstepie, ze Kolegium Najwyz-
szej lzby Kontroli, dostrzegajac potrzebe zmian w ustawie (dotyczacych
m.in. postepowania dyscyplinarnego — red.), juz w lutym 2008 r. przedstawi-
to Sejmowi swdj projekt w tej sprawie. Komisja ds. Kontroli Panstwowej po-
wotata wowczas podkomisje, ktdrej zadaniem byto przygotowanie projektu
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nowelizacji. Cztonkéw Kolegium NIK zaproszono na posiedzenie podkomisji
w lutym 2009 .

W opinii prezesa, wiele rozwiazan przyjgtych w tym dokumencie bedzie do-
brze stuzyto funkcjonowaniu Izby, ale niektére — uchwalone w pierwszym czyta-
niu — budza jednak kontrowersje z punktu widzenia stabilnosci, sprawnosci dzia-
tania i niezaleznosci Izby, a na dotychczasowym etapie prac postulaty NIK nie
spotkaty si¢ ze zrozumieniem czesci postow. Stad proba ponownego przyblizenia
ich w czasie seminaryjnego posiedzenia Kolegium, krotko przed drugim czyta-
niem ustawy w Sejmie, aby umozliwi¢ jeszcze dokonanie poprawek w ustawie.

Przechodzac do zapiséw ustawy, Jacek Jezierski podkreslit, ze najwieksze
obawy budza trzy rozwiazania: sposéb powotywania i odwotywania wicepreze-
sow Najwyzszej Izby Kontroli, udziat przedstawiciela marszatka Sejmu w komi-
sjach konkursowych wytaniajacych dyrektoréw i wicedyrektoréw oraz zewnetrz-
ny audyt NIK.

Mozliwos¢ powotania wiceprezesow przez marszatka Sejmu, bez wczesniej-
szego — jak dotad — wniosku prezesa (w sytuacji gdy przez trzy miesiace mar-
szatek nie rozpozna lub nie uwzgledni wniosku prezesa) doprowadzi do upoli-
tycznienia NIK, podobnie jak udziat politykow w komisjach konkursowych.
Brakuje tez konkretnych zapiséw wskazujacych, w jakiej sytuacji mozna by od-
wotac¢ wiceprezeséw, ktdrzy zle wykonuja prace oraz jakie kryteria powinni spet-
nia¢. Tymczasem pozostatym pracownikom lzby stawia si¢ wymagania.

Wedtug prezesa Jacka Jezierskiego szczegOlne niebezpieczenstwo rodzi jednak
audyt, zlecany w NIK przez marszatka Sejmu zewnetrznym podmiotom. — Propo-
nowane nieprecyzyjne zapisy o audycie moga byc¢ interpretowane jako zgoda na
kontrolg naszej dziatalnosci kontrolnej — podkreslit, dodajac, ze godzitoby to w kon-
stytucyjna niezaleznos¢ Izby i jej usytuowanie jako naczelnego organu kontroli.

Wsrdd innych spraw, niemajacych juz ustrojowego znaczenia, ale istotnych
z punktu widzenia pracy lzby i procedury kontrolnej, prezes wymienit likwida-
cje protokotu kontroli i de facto potaczenie tego dokumentu z wystapieniem po-
kontrolnym. Najwazniejszym mankamentem rozwiazania jest — zdaniem prezesa
Jezierskiego — brak podpisu kontrolowanego pod opisem ustalonego stanu fak-
tycznego, co moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktdrej ustalenia inspektora beda da-
leko odbiegaty od rzeczywistosci, ale sposobnos¢ ich sprostowania kontrolowa-
ny uzyska dopiero na etapie zastrzezen. To zas moze prowadzi¢ do koniecznosci
wznowienia czynnosci kontrolnych, co znaczaco wydtuzy procedure.

Kolejna kwestia dotyczy kadencyjnosci na stanowiskach dyrektoréw i wi-
cedyrektorow. Prezes zaznaczyt, ze spowoduje ona, iz pod koniec kadencji dy-
rektorzy beda mieli ktopot z podejmowaniem trudnych decyzji, zaréwno jesli



[917] Zmiany w ustawie o NIK 135

chodzi o proces kontrolny, jak i o kwestie zarzadzania wewnetrznego. Ponad-
to, sama kadencyjnos¢ nie rozwiazuje problemu niezadowalajacego wykonywa-
nia obowiazkdw przez osoby petniace te funkcje, a wregcz przeciwnie — na okres
piecioletni zamraza mozliwos¢ odwotania zle pracujacego dyrektora czy wicedy-
rektora. Po uptywie kadencji z kolei nastepny prezes bedzie miat duza swobode
wymiany catej kadry zarzadzajacej, co w powiazaniu z poprzednimi mechani-
zmami — czyli zaréwno udziatem przedstawiciela marszatka Sejmu w komisjach
konkursowych, jak i inaczej usytuowanymi i wybieranymi wiceprezesami — moze
doprowadzi¢ do podzielenia Izby na swego rodzaju ,,ksigstwa”, dziatajace nieza-
leznie od prezesa.

Dodatkowo, zgodnie z projektem, wszyscy dyrektorzy i wicedyrektorzy de-
partamentow i delegatur mieliby straci¢ prace po 12 miesiacach od dnia wejscia
w zycie nowelizacji (gdyby nie przystapili do konkurséw lub ich nie wygrali). To
daleko idaca weryfikacja pracownikow i ograniczenie uprawnien prezesa, ktéry od-
powiada za Izbe¢ i w zwiazku z tym powinien mie¢ swobode ksztattowania jej kadr.

Mirostaw Sekuta — poset sprawozdawca projektu zmian w ustawie o NIK
— przypomnial na wstepie geneze prac nad obowiazujaca ustawa i podejmowane
kilkakrotnie nieudane proby jej znowelizowania. Mowit migdzy innymi, ze naj-
istotniejsze rozwiazania wprowadzone do ustawy o NIK z 1994 r. zostaty w duzej
mierze przeniesione do uchwalonej w 1997 r. Konstytucji RP, co istotnie wzmoc-
nito pozycjeg lzby. Pojawienie si¢ nowej ustawy zasadniczej sprawito jednak, ze
wiekszos¢ aktow wymagata dostosowania do jej zapisow. Dotyczyto to takze usta-
wy o NIK. — Pierwsza dojrzata probe przygotowania projektu podjeto pod kierun-
kiem pana prezesa Janusza Wojciechowskiego, a zaprezentowano w 2000 r., ale
niestety nie stat sie on nawet projektem sejmowym — ttumaczyt Mirostaw Sekuta.
Nastepnie wymienit kolejne projekty, ktore ostatecznie nie byly przedmiotem de-
baty parlamentarnej, czy to z powodu konca kadencji, skrocenia kolejnej, czy tez
braku woli politycznej.

Nawiazujac do obecnej nowelizacji, poset przypomnial, ze parlamentarzy-
sci przyjeli za punkt wyjscia dwa dokumenty: sprawozdanie z prac podkomisji
w Sejmie poprzedniej kadencji oraz projekt zgtoszony w 2008 r. przez Najwyz-
sza lzbe Kontroli. Dlatego — jego zdaniem — udato sie uzyska¢ petne porozumie-
nie w sprawie wielu zapisow noweli.

Odnoszac si¢ do spraw kontrowersyjnych przyznat, ze propozycja wprowa-
dzenia kadencyjnosci wiceprezeséw pojawita sie juz na etapie prac komisji, kto-
ra uznata, ze rola prezesa jest na tyle dominujaca w Najwyzszej Izbie Kontroli,
szczegdlnie wobec wiceprezesow, iz kidci sig z konstytucyjna zasada kolegial-
nosci pracy lzby. Sa oni bowiem powotywani i odwotywani na wniosek prezesa
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przez marszatka Sejmu. Dlatego wybor wiceprezeséw chciano bardziej upub-
liczni¢, wprowadzajac wymaog zasiegania w tej sprawie opinii Komisji do spraw
Kontroli Panstwowej. Poset zaznaczyt, ze pracujaca nad ustawa komisja zasta-
nawiala sie, co zrobi¢, jezeli obaj uczestnicy tego procesu nie moga Sie porozu-
mie¢. Jej zdaniem w takiej sytuacji arbitrem powinien by¢ marszatek. Dlatego
wyznaczyta trzymiesigczny termin na powotanie wiceprezeséw w omoéwionym
wyzej trybie, natomiast gdyby to nie nastapito, decyzje miatby podejmowaé mar-
szatek Sejmu. Poset Mirostaw Sekuta podkreslit, ze rozwiazanie to budzito kon-
trowersje w czasie prac komisji, ale nie padta wowczas propozycja rozwiewajaca
wszystkie watpliwosci, zatem zostato przyjete. Jest jednak jeszcze szansa na po-
prawienie go — by¢ moze podczas seminaryjnego posiedzenia Kolegium NIK lub
drugiego czytania projektu ustawy w Sejmie uda si¢ znalez¢ rozstrzygnigcie tej
kwestii.

W sprawie kadencyjnosci dyrektoréw byty prezes NIK powiedziat, ze ma
ona stuzy¢ podniesieniu poziomu ich pracy oraz lepszemu doborowi kandyda-
tow. Dodat, ze na wniosek przedstawiciela rzadu zaproponowano, aby konkursy
na stanowiska dyrektoréw odbyty sie w ciagu najblizszych 12 miesiecy od wpro-
wadzenia zmian. Wielu postéw zwracato uwage, ze spowoduje to nawet prze-
rwanie ciagtosci pracy Najwyzszej Izby Kontroli, poniewaz przez pewien czas
bedzie zajmowalta sie gtéwnie przeprowadzaniem konkursow, a nie dziatalnoscia
kontrolna, na dodatek do takiego zaburzenia dziatalnosci NIK dojdzie co 5 lat.
Podkomisja zaproponowata zatem, aby dotychczasowi dyrektorzy mieli prawo
pozosta¢ na stanowiskach jeszcze przez 5 lat. Komisja nie zaaprobowata jednak
tego pomystu, dlatego Sejmowi przedstawiono przepisy wprowadzajace kaden-
cyjnos¢ na stanowiskach dyrektoréw oraz wymaog przeprowadzenia konkursow
w ciagu 12 miesiecy od wejscia w zycie ustawy.

Co do procedury kontrolnej, uznano za niewtasciwe i bedace odstepstwem od
obowiazujacej ustawy, w praktyce — niedajacym sig¢ dotychczas wyeliminowac
— ze istnieje protokdt sporzadzany przez jednego przedstawiciela Najwyzszej
Izby Kontroli — czyli kontrolera oraz wystapienie pokontrolne, ktére jest ocena
wystawiona kontrolowanemu, podpisywane przez innego reprezentanta NIK (po-
set powiedziat, ze Sejm uchwalajac ustawe w 1994 r. uznat, iz Izba ma by¢ nie
trybunatem, lecz biurem kontroli, organem eksperckim, zatem wykorzystywany
w procesie kontroli model postepowania na wzér sadowego jest nieuzasadnio-
ny). Powoduje to, zdaniem Mirostawa Sekuty, dos¢ duza liczbg skarg ze strony
kontrolowanych, ktérzy twierdza, ze sa wprowadzani w btad, poniewaz najpierw
dostaja protokdt, w ktérym jest ustalany stan faktyczny, potwierdzany przez nich
podpisem, a w wystapieniu pokontrolnym te ustalenia staja sie zarzutami. Z tych
powodow wigkszos¢ komisji zdecydowata, ze dla przejrzystosci procedur lepszy



[919] Zmiany w ustawie o NIK 137

bedzie jeden dokument, uzgodniony w NIK, tzn. podpisany przez kontrolera oraz
dyrektora jednostki przeprowadzajacej kontrole, badz — w szczeg6lnych wypad-
kach — prezesa czy wiceprezesow. W sytuacji braku porozumienia w sprawie
ostatecznego ksztattu dokumentu miedzy inspektorem i jego zwierzchnikiem,
wystapienie pokontrolne moze podpisa¢ prezes. To wyeliminuje ewentualne
sprzecznosci juz na poziomie Izby.

Odpowiadajac na postulat zwiazkéw zawodowych pracownikow Najwyzszej
Izby Kontroli, ktérzy wystepowali o wprowadzenie dla nich stanu spoczynku,
byty prezes NIK zaznaczyt, ze uznano to za sprzeczne z przyjgtymi zatozeniami
funkcjonujacego obecnie systemu ubezpieczen spotecznych.

Zabierajac gtos, europoset Janusz Wojciechowski zaznaczyt, ze w okresie
sprawowania przez niego funkcji prezesa Izby pojawiaty si¢ propozycje zmian
w ustawie 0 NIK, spowodowane koniecznoscia dostosowania tego aktu praw-
nego do zapiséw konstytucji, ale wiazaty sie one gtéwnie z postgpowaniem dy-
scyplinarnym. Nie byto za$ i nadal nie ma potrzeby narusza¢ filarow Izby, ktory-
mi sa procedura kontrolna oraz niezaleznos¢ i stabilnosé¢ stanowisk kontrolerdw.
Tym bardziej, ze ani postowie, ani spoteczenstwo nie oceniaja zle dziatalnosci
najwyzszego organu kontroli.

W opinii europosta, istnienie protokotu i wystapienia pokontrolnego ma
gteboki sens, poniewaz kontroler ustala fakty, a dyrektor opatruje je ocena. Do
publicznej wiadomosci przekazuje si¢ zas informacje o wynikach kontroli, ktéra
firmuje prezes. Zapewnia to jasny podziat odpowiedzialnosci, a inspektorom nie-
zaleznos¢. Dyrektorom gwarantuje ja mianowanie. Rezygnacja z niego na rzecz
kadencyjnosci oznacza swobodg dysponowania kadra przez kazdego przycho-
dzacego prezesa, nie zawsze z przyczyn merytorycznych.

Wracajac do propozycji, aby Izba dziatata jak biuro eksperckie, podkreslit, ze
nigdy nie przyszto mu do gtowy, aby ja tak postrzega¢, poniewaz NIK zajmuje
sie kontrola, a wyniki jej badan ludzie maja prawo przyjmowac z wiara, ze jest
to rzetelna wiedza o sytuacji w panstwie. Tak diametralna zmiana podejscia do
dziatalnosci Izby zaprzepasci to.

Arkadiusz Czartoryski — przewodniczacy sejmowej Komisji do spraw Kon-
troli Panstwowej wyrazit poglad, ze funkcjonowanie Izby nie daje podstaw do
tak gtebokiej nowelizacji. NIK nalezy bowiem do najbardziej stabilnych insty-
tucji w Polsce, cieszy si¢ zaufaniem obywateli, a czesto jest przewodnikiem dla
innych organéw kontroli, rowniez spoza Unii Europejskiej. Jednoczesnie podzie-
lit poglad Janusza Wojciechowskiego, ze nowelizacja, ktéra przygotowuje par-
lament powinna ograniczy¢ sig tylko do poprawek czyniacych ustawg zgodna
z ustawa zasadnicza.
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Przywotujac przebieg prac nad nowelizacja zaznaczyt, ze obejmuje ona
72 zmiany. Wigkszos¢ z nich udato si¢ uzgodni¢ jeszcze na etapie prac podkomi-
sji, we wspotpracy z Najwyzsza lzba Kontroli. Do wprowadzenia kontrowersyj-
nych zapiséw doszto dopiero, gdy Komisja do spraw Kontroli Panstwowej zajeta
sie dorobkiem podkomisji. Na ostatnich w tej sprawie posiedzeniach zapropono-
wano zmiany, ktore — jak podkreslit poset — niepotrzebnie psuja cata noweliza-
Cje, zaostrzaja dyskusje, a jezeli zostana przyjete, moga sta¢ sie whasnie zrodtem
destrukcji Izby. Propozycja umieszczenia ich w ustawie wyszta przede wszyst-
kim od przedstawiciela rzadu. Tak — zdaniem posta Arkadiusza Czartoryskiego
— trafity do projektu trzy zapisy nie do przyjecia.

Pierwszy z nich stanowi, ze raz na 3 lata Sejm zleca przeprowadzenie niespre-
cyzowanego blizej audytu zewnetrznego w Najwyzszej I1zby Kontroli, a marszatek
okresla w drodze zarzadzenia jego szczegdtowy tryb. Drugi dotyczy zmiany licz-
by (ograniczenia do trzech) i sposobu powolywania wiceprezesdw. Trzeci zapis
nowelizacji méwi o wprowadzeniu przedstawiciela marszatka Sejmu do komisji
konkursowych, majacych wytoni¢ dyrektordw i wicedyrektorow. Zastrzezenia do
tych uregulowan sktadali eksperci Biura Analiz Sejmowych, zas — w opinii prze-
wodniczacego komisji — wiaczaja one Izbe w nurt biezacej polityki.

Poset Marek Cebula bronit poprawek dotyczacych trybu powotywania
i odwotywania wiceprezeséw (uwaza, ze wzmocni to ich pozycje) oraz udziatu
przedstawiciela marszatka Sejmu w komisjach konkursowych (wedtug niego nie
wolno z gory zaktada¢, ze beda dziatali z pobudek politycznych). Powiedziat,
7€ WCciaz jeszcze trwaja prace nad ustawa, zatem wierzy, ze uda sie wypracowac
najlepsze rozwiazania. Nie zgodzit sie jednak z zarzutem, ze zewnetrzny audyt
NIK to narzgdzie polityczne, poniewaz parlamentarzysci i obywatele maja prawo
wiedzie¢, jak Izba gospodaruje srodkami publicznymi.

Janusz Krason mowit o koniecznosci doprecyzowania zapiséw o audycie ze-
wnetrznym, poniewaz w dotychczasowym ksztalcie sa nie do przyjecia. Wedtug
niego powinno by¢ jasne, czego ma dotyczyé¢, kto bedzie mogt go przeprowa-
dza¢, jaki bedzie jego zasieg, a niewykluczone, ze wprowadzenie takiej definicji
do ustawy stworzy szanse uzyskania odpowiedzi, czym w ogole jest audyt ze-
wnetrzny. Mozna by wéwczas stosowac ja takze w odniesieniu do innych insty-
tucji publicznych.

Przekonujaca jest zdaniem posta argumentacja pomystodawcOw zastapienia
dwaéch dokumentéw z kontroli jednym. Kadencyjnos¢ wiceprezesow to propo-
zycja idaca w dobrym kierunku, ale sposéb ich powotywania i odwotywania jest
rozwiazaniem zbyt radykalnym. Rozpoczecie procedur konkursowych krétko po
nowelizacji grozi natomiast destabilizacja pracy Izby.
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Za cenny dorobek projektu poset uznat ustawowe unormowanie koniecznosci
wykorzystywania formutowanych przez Izbe wnioskow de lege ferenda. Dotych-
czas bowiem efekty dziatalnosci kontrolnej NIK nie byty w petni pozytkowane
przez rzad i parlament.

Profesor Wojciech J. Katner uznat, ze w projekcie nowelizacji brakuje wska-
zania, jaki ma by¢ model funkcjonowania NIK (on sam jest zwolennikiem dzia-
tania Izby w przysztosci jako trybunatu). Jesli jest taka wola, w tej sprawie warto
podja¢ dyskusje i ewentualnie planowac reforme w dtuzszym czasie, ale niewtas-
ciwym rozwiazaniem jest wybidrcza, nieprzemyslana zmiana przepiséw. Mowiac
0 zmianie procedury kontrolnej, zwrocit uwage, ze przestrzeganie zasady kon-
tradyktoryjnosci (czyli prawa stron do przedstawienia swoich racji) jest jednym
z podstawowych elementéw procesu prawidtowej kontroli. Istniejace dotychczas
dwa dokumenty — protokoét i wystapienie — lepiej realizuja t¢ zasade niz jeden,
poniewaz pozwalaja kontrolowanemu dwukrotnie wnie$¢ zastrzezenia: po usta-
leniu stanu faktycznego oraz po zapoznaniu sie z ocenami. Generalnie, przed-
stawione propozycje profesor ocenit jako krok wstecz. Zaznaczyt przy tym, ze
opinie na ten temat przedstawiat juz trzykrotnie — i na prosbe Izby i komisji — ale
jego ekspertyzy nie zostaty uwzglednione.

Profesor Pawet Sarnecki przypomniat podstawy funkcjonowania Najwyzszej
Izby Kontroli, podkreslajac jej naczelnos¢ i samodzielnosé¢ oraz to, ze jest or-
ganem kontroli panstwowej, czyli dziata w imieniu obywateli. Odnoszac sie do
wczesniejszej dyskusji, zaznaczyt, ze tak okreslona w ustawie zasadniczej rola
Izby jest argumentem za jej apolitycznoscia. Niezaleznos¢ NIK przejawia sie
przede wszystkim tym, ze sama okresla przedmiot kontroli — oczywiscie w ra-
mach zakresu wyznaczanego przez konstytucje. Wnioski Izby (po zakonczeniu
catej procedury kontrolnej) maja charakter ostateczny i nie moga by¢ przez inne
organy zmieniane.

Jako zwolennik silnej pozycji I1zby profesor uznat, ze w konstytucji powin-
no znalez¢ sie sformutowanie sytuujace Najwyzsza Izbe Kontroli jako wiadze
kontrolujaca, ale poza tradycyjnym tréjpodziatem wiadz. To istotne dla interpre-
tacji konkretnych przepiséw konstytucyjnych i ustawowych, zwlaszcza gdyby
powstat spor kompetencyjny miedzy réznymi instytucjami kontrolnymi a lzba.
Latwiej bytoby tez rozstrzygnaé¢ wiele problemow pojawiajacych sie przy okazji
nowelizacji ustawy o NIK.

Optowanie za wyeksponowaniem samodzielnosci Najwyzszej 1zby Kontro-
li stawia problem jej podlegtosci Sejmowi. Profesor zwrécit uwage, ze obiek-
tywizm jest immanentna cecha kontroli, a zatem wyklucza podlegtosé¢. Ponadto
Izba pracuje nie tylko na rzecz Sejmu, takze inne podmioty moga wystepowac
z wnioskiem o przeprowadzenie kontroli i otrzymywac¢ informacje o ich wyni-
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kach. Stad nadrzednos¢ Sejmu nad NIK musi mie¢ konstytucyjnie i ustawowo
Wwyznaczone granice. Zasugerowat, ze by¢ moze stuszniejszym od obecnie obo-
wiazujacych bytoby w przysztosci zastosowanie w konstytucji rozwiazan pod-
kreslajacych wspoétdziatanie Najwyzszej Izby Kontroli z Sejmem. Nalezatoby
traktowac to jak krok na rzecz réwnowagi dwéch wiadz.

Dr Ryszard Piotrowski zastanawiat si¢ nad celowoscia omawianej regula-
cji, jesli — co potwierdzaja wypowiedzi przedméwcow — Izba dobrze funkcjo-
nuje. Zaskakujacy dla niego byt réwniez przebieg prac nad nowelizacja, skoro
mimo kilkunastu posiedzen podkomisji i komisji w przededniu drugiego czy-
tania projektu w Sejmie jest tak wiele watpliwosci i przepisow wymagajacych
dopracowania. Swiadczy to, wedtug niego, o braku racjonalnosci ustawodawcy
i prymacie polityki nad prawem. Tymczasem kontrola panstwowa powinna by¢
niezalezna od politykéw, a jej wiarygodnos¢ podnosi sadowy model dziatania na-
czelnego organu kontroli. Prawo dotyczace kontroli nie moze wiec by¢ dzietem
podmiotéw kontrolowanych, a zwilaszcza rzadu i sta¢ sie podstawa naruszenia
istoty samodzielnosci 1zby.

Za destabilizujace NIK dr Piotrowski uznat wzmocnienie pozycji wicepreze-
sOw, prowadzace do kreowania przez nich wiasnej polityki. Racjonalny ustawo-
dawca nie moze bowiem narzuca¢ apolitycznemu prezesowi Izby politycznych
wiceprezesow, ktérym — na dodatek — nie stawia sie wysokich merytorycznych
wymagan. To rozwiazanie moze doprowadzi¢ do paralizu niezaleznej kontroli
i ograniczy¢ prawa opozycji.

Przypomniat art. 153 Konstytucji RP, ktory odnidst do pracownikow NIK, mo-
wiac, ze stuzba kontroli réwniez powinna by¢ bezstronna, apolityczna, profesjonal-
na, niezalezna, tworzaca wspdlnote swiadoma swej tozsamosci i roli w panstwie.
Uznat, ze w tak zarysowana role panstwowych kontroleréw wpisuje si¢ postulo-
wana przez nich mozliwos¢ przechodzenia w stan spoczynku. Ktoci sie z nia na-
tomiast propozycja kadencyjnosci dyrektoréw. — Kadencyjnos¢ jest dla politykow
— mowil. — Zeby panstwo dobrze funkcjonowato, musza istnie¢ ludzie oddani mu
przez cate zycie, a nie przez 5 lat — podkreslat, przywotujac stowa Maxa Webera.

Odnoszac sie¢ do udziatu przedstawiciela marszatka Sejmu w komisjach
konkursowych przytaczat sie do krytykéw tej propozycji, podkreslajac, ze rola
marszatka nie jest prowadzenie polityki kadrowej w Najwyzszej Izbie Kontro-
li. Jednoczesnie wyrazit negatywng opini¢ o artykule, stanowiacym, ze kadra
kierownicza i kontrolerzy nie moga pozostawa¢ z jednostkami podlegajacymi
kontroli NIK w takich stosunkach prawnych, ktére mogtyby wpltywaé na ich
bezstronnos¢, a w szczegolnosci zawiera¢ z tymi podmiotami umow cywilno-
prawnych, na mocy ktorych nabywaja prawa na warunkach korzystniejszych niz
powszechnie dostgpne. Zwrocit uwage na niedookreslonosé tego przepisu oraz
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nierdwnos¢ traktowania podmiotéw. Przypomnial, ze na przyktad pracownicy
saddw i prokuratur takiemu rezimowi nie podlegaja.

Skrytykowat tez pomyst przeprowadzania w Izbie audytu zewngtrznego, po-
niewaz mozna w ten sposéb profilowac kierunki dziatalnosci NIK, stwierdzajac
np., ze lzba przeznacza zbyt wiele pieniedzy na kontrole zwiazane z wojskowos-
cia, a za mato na badania w instytucjach kultury. Wedtug dr. Piotrowskiego nie-
zgodny z konstytucja jest tez tryb zlecania audytu na mocy zarzadzenia marszat-
ka Sejmu.

Jego zastrzezenia wzbudzity takze propozycje dotyczace dostgpu inspekto-
row NIK do danych wrazliwych, co moze by¢ zagrozeniem dla praw obywatel-
skich, podobnie jak miedzy innymi przepisy mowiace o trybie wezwania i prze-
stuchania swiadkow oraz postepowaniu w razie utrudniania wykonania czynnosci
kontrolnych, ktére sa nieprecyzyjne i pozostawiaja swobode interpretacji.

Potrzebe ponownego okreslenia miejsca NIK wsréd konstytucyjnych or-
ganéw panstwa, a zatem i charakteru jej niezaleznosci, podnidst uczestniczacy
w dyskusji prof. Andrzej Sylwestrzak, przed laty twoérca teorii wiadzy osobnej,
kontrolujacej, niemieszczacej sie w monteskiuszowskim podziale. Podkreslat, ze
wszelkie ustawowe préby zmiany statusu Izby beda rozwiazaniem tymczasowym,
dopoki ponownie nie zostanie okreslone jej miejsce w konstytucji. Jako punkt
wyjscia przedstawit zebranym pomyst ponownego zdefiniowania trzeciej wiadzy
jako wiadzy neutralnej, czyli orzekajacej, niezawistej, do ktérej mozna by zali-
czy¢ zarowno sady, jak i migdzy innymi Najwyzsza lzb¢ Kontroli i Rzecznika
Praw Obywatelskich. W opinii profesora, wzmocnitoby to niezaleznos¢ 1zby.

Oceniajac przepisy nowelizacji, zwrocit uwage miedzy innymi na zagadnie-
nia, ktérych w niej nie poruszono. Zdaniem prof. Andrzeja Sylwestrzaka, za mato
miejsca poswigcono wspotpracy z Europejskim Trybunatem Obrachunkowym
w dziedzinie kontroli srodkéw unijnych wydawanych w Polsce; zabrakto tez
szerszej regulacji dotyczacej kontroli NIK w samorzadzie terytorialnym, po-
trzebnej z uwagi na jego rosnace znaczenie oraz jasnej informacji, jak daleko
Izba moze ingerowa¢ w tajemnice bankowa.

Uczestniczacy w dyskusji poset Jan Religa podkreslit, ze NIK i pozostate in-
stytucje kontroli powinny by¢ niezalezne, samodzielne i niezawiste, tak jak sady,
akcentujac swoj negatywny stosunek do zmian, ktére tym wartosciom moga za-
szkodzi¢. Pomystodawcom regulacji zaproponowat powr6t do prac nad ustawa,
stuzacych wzmocnieniu skutecznosci egzekwowania zalecen pokontrolnych. Za-
apelowat tez do postéw o ponowne przemyslenie celowosci tak przygotowanej
nowelizacji.

Postanka Jadwiga Wisniewska poparta stanowisko prezesa NIK Jacka Jezier-
skiego oraz podniesione w dyskusji argumenty przeciwko regulacjom nowelizacji,
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zwlaszcza dotyczacym kadencyjnosci kadry kierowniczej i konkurséw, akcentujac
polityczny charakter zmian.

Zabierajac ponownie gtos, Mirostaw Sekuta powiedziat, ze dyskusja prowadzi
do whniosku, iz NIK ma dziata¢ jak trybunat, a taka nie ma sensu, poniewaz kwesti¢
te rozstrzygnely juz zapisy ustawy o NIK z 1994 r., w ktorych odrzucono ten mo-
del dziatania najwyzszego organu kontroli. Wracajac do sprawy dokumentow przy-
gotowywanych w Izbie, przypomniat, ze zgodnie z obowiazujacym art. 53 ustawy
0 NIK, wyniki przeprowadzonej kontroli inspektor przedstawia w protoko-
le kontroli, ten za$ zawiera opis stanu faktycznego stwierdzonego w toku kon-
troli dziatalnosci jednostki kontrolowanej, w tym ustalonych nieprawidtowosci
z uwzglednieniem przyczyn powstania, zakresu i ich skutkbw oraz oséb za nie
odpowiedzialnych. — Od 1995 r., czyli od momentu kiedy weszta w zycie ustawa
i wydano przepisy regulujace procedure kontrolna przepis ten nie jest jednak prze-
strzegany — powiedziat, poniewaz protokoty nie zawieraja wszystkich wymienio-
nych elementow.

Byty prezes NIK dodalt, ze intencja nowelizacji nie jest zmiana modelu funk-
cjonowania Najwyzszej 1zby Kontroli, ale dostosowanie procedury kontrolnej do
takich rozstrzygnig¢, ktore zostaty przyjete w 1994 r., a nie funkcjonuja oraz po-
prawienie przepisow, Ktore nie sa zgodne z konstytucja. W jego opinii koniecz-
nos¢ przygotowania przez lzbe jednego dokumentu pokontrolnego i przedstawie-
nie jednego spdjnego stanowiska kontrolowanemu zwigksza kontradyktoryjnos¢
postepowania, w przeciwienstwie do stosowanej procedury, w ktorej i tak in-
spektorzy rozstrzygaja spér pomiedzy kontrolowanym a kontrolujacym. Zatem
jedynie z pozoru daje ona wigksze uprawnienia kontrolowanemu.

Podtrzymat réwniez stanowisko w sprawie zasadnosci wprowadzenia kaden-
cji dla kierownictwa NIK, podkreslajac, ze podobnie jest w wielu instytucjach,
migdzy innymi kadencyjni sa rektorzy wyzszych uczelni. Podzielit natomiast
poglad, ze nalezatoby znies¢ zapis w konstytucji o podlegtosci NIK Sejmowi,
niemniej podkreslit, ze nie jest to rola Komisji do spraw Kontroli Panstwowej,
a prace nie tocza si¢ nad zmiana konstytucji, lecz ustawy o NIK. Przepisy nowe-
lizacji musza by¢ zatem zgodne z obowiazujaca ustawa zasadnicza i wydanymi
na jej podstawie wyrokami Trybunatu Konstytucyjnego.

Opinie w sprawie nowelizacji ustawy wygtosili rowniez pracownicy NIK.
Grzegorz Buczynski — dyrektor Departamentu Nauki, Oswiaty i Dziedzictwa
Narodowego zwrdcit uwage, ze protoko6t kontroli jest zasadniczym dokumentem
w pracy kontrolera. Nie zgodzit sig przy tym, ze Izba nie przestrzega art. 53 usta-
wy o NIK. Zaznaczyt, ze do protokotu kontroli duza wage przywiazuja takze



[925] Zmiany w ustawie o NIK 143

kontrolowani i informacja o mozliwosci jego likwidacji budzi zdziwienie. Pod-
kreslit, ze potrzeby rezygnacji z niego nie zgtaszali nawet eksperci SIGMA
(programu bedacego wsp6lna inicjatywa Organizacji Wspoétpracy Gospodarczej
i Rozwoju oraz Unii Europejskiej, majacego wspiera¢ dziatania krajow Europy
Srodkowo-Wschodniej w reformach administracyjnych — red.), ktorzy wizytowa-
li 1zbe po 2000 r. Podnosili wprawdzie problem przewlektosci procedur, zatem
mozna zastanawiac Sie, jak potaczy¢ pewne dziatania, aby przyspieszy¢ prace
(co juz jest czynione), ale nie kosztem rezygnacji z protokotu.

Pawetl Biedziak — wicedyrektor Departamentu Organizacyjnego i rzecznik
prasowy NIK skoncentrowat si¢ na pomysle udziatu politykéw w komisjach kon-
kursowych wytaniajacych kadre Izby, dzielac sie podobnym doswiadczeniem
z czasow pracy w Policji. Mowit, ze w 1999 r. wprowadzono tam konkursy, pod-
czas ktorych w komisjach na szczeblu powiatowym mieli zasiada¢ przedstawicie-
le starosty, a na szczeblu wojewddzkim — wojewody. Sprowadzato sie to w prak-
tyce do udziatu w nich politykéw rzadzacej partii, poniewaz najczesciej i starosta,
i wojewoda wywodzili si¢ z niej. Przypomnial, ze kilka lat p6zniej parlament nie-
mal jednogtosnie znidst ten przepis, negatywnie oceniajac taka praktyke.

W opinii Andrzeja Donigiewicza — dyrektora Delegatury NIK w Szczecinie —
nowelizacja prowadzi do upolitycznienia Izby. Latwiej bedzie wywrze¢ presje na
dyrektora, ktérego kadencja wkrétce uptywa, aby podjat kontrole w danej instytu-
cji. Dlatego, wedtug niego, trzonem korpusu urzedniczego sa — jak ma to miejsce
obecnie — kontrolerzy i dyrektorzy majacy status pracownikdw mianowanych.

Zadeklarowat jednoczesnie, ze nie jest przeciwnikiem jednego dokumentu,
ale uwaza, ze wprowadzenie go jest mozliwe przy innej metodyce kontroli. Pro-
ponowana zmiana stworzy zagrozenie manipulacja, na przyktad za namowa po-
lityka, majacy silniejsza pozycj¢ dyrektor begdzie mogt wptyna¢ na kontrolera,
aby ten zmodyfikowat ustalenia. Pewne zagrozenie pojawi sie tez ze strony kon-
trolerdw; jakos¢ pracy niektorych moze sig¢ pogorszy¢, skoro odpowiedzialnosé
i tak spadnie na dyrektora podpisujacego dokument. Oznacza¢ to bedzie koniecz-
nos¢ wnikliwej weryfikacji przez tego ostatniego wszystkich ustalen, co znacznie
wydtuzy procedury, zwlaszcza ze pod koniec kwartatu, kiedy koncza sie rézne
kontrole, dyrektor otrzyma od inspektorow kilkadziesiat dokumentéw do prze-
analizowania.

Andrzej Sowinski — wicedyrektor Departamentu Gospodarki, Skarbu Pan-
stwa i Prywatyzacji zwrdcit uwage, ze jedna z poprawek do ustawy, sformuto-
wanych przez rzad, zmierza do tego, aby w upowaznieniu do przeprowadzenia
kontroli poda¢ zakres przedmiotowy i okres objety kontrola. Podstawa jej zgto-
szenia jest btedne przekonanie, ze kontrolowany nie jest o tym powiadamiany,
tymczasem tego typu informacje sa wpisywane do ksiazki kontroli na samym
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poczatku badania kontrolnego. Zaproponowany w nowelizacji zapis doprowadzi
natomiast do ograniczenia mozliwosci przeprowadzania kontroli. Jesli bowiem
w czasie czynnosci inspektor natrafi na nieprawidtowos¢, ktéra wymaga zbada-
nia, ale nie miesci si¢ w scisle okreslonym temacie kontroli wskazanym w upo-
waznieniu, nie bedzie mogt sie tym zaja¢. To samo dotyczy precyzyjnego wy-
znaczenia okresu objetego kontrola — inspektorzy nie beda mogli zbada¢ nawet
waznych zdarzen, majacych miejsce w czasie trwania czynnosci, poniewaz wy-
maog ten powoduje, ze okresem objetym kontrola bedzie musiat by¢ zawsze okres
przeszty. Nigdy nie ma bowiem pewnosci, jak dtugo potrwa kontrola, zatem trud-
no bytoby wyznacza¢ z géry konkretna, przyszta date zakonczenia badania.

Wracajac do sprawy konkurséw na stanowiska kierownicze wicedyrektor
przypomniat, ze w lIzbie organizuje sig¢ je od lat.

Dr Wojciech Misiag — doradca prezesa NIK zwrocit uwage, ze zastanawiajac
sie nad zmianami ustawowymi, nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, po co istnieje
Najwyzsza lzba Kontroli. Jak méwit, ma ona do spetnienia dwa zadania. Jednym
jest ustalenie i poinformowanie obywateli oraz parlamentu, jaki jest stan pan-
stwa, drugim — badanie rozbieznosci miedzy stanem faktycznym a pozadanym.
NIK dokonuje ocen z dystansu, co daje nie tylko mozliwos¢ stwierdzenia owych
rozbieznosci, ale i zaproponowania kierunkéw zmian. Stuza temu zalecenia Izby.

Jesli tak pojmujemy role Izby, podkreslat dr Wojciech Misiag, jej najwazniej-
szymi wartosciami sa rzetelnos¢ 1 wiarygodnosé¢. Apolitycznos¢ NIK powinna
by¢ wiec rozumiana jako ochrona tych wartosci. Podporzadkowanie Najwyzszej
Izby Kontroli Sejmowi nalezy wobec tego ocenia¢ pozytywnie, jezeli Sejm be-
dzie rozumiat ten nadzér jako rozciagniecie parasola ochronnego nad NIK, aby
nikt inny nie mogt wptywa¢ na pracg Izby. Rzetelnos¢ i wiarygodnos¢ gwaran-
tuja natomiast tylko profesjonalni kontrolerzy, ktorzy potrzebuja lat na zdobycie
doswiadczenia. Niezbedna jest im do tego niezaleznosé.

Andrzej Myrta — dyrektor Delegatury NIK we Wroctawiu podkreslat, ze nie
kadencyjno$¢ i wiazaca si¢ z nig rotacja pracownikow jest gwarantem powo-
dzenia przedsiewziecia, lecz fachowa kadra. Jej profesjonalizm jest na co dzien
poddawany weryfikacji. Stuzy temu kazde wystapienie i informacja o wynikach
kontroli, trafiajace do wlasciwych organéw i obywateli, ktérzy na ich postawie
oceniaja prace NIK.

Debatg zamknat prezes NIK Jacek Jezierski wyrazajac nadziejg, ze wszystkie
argumenty za i przeciw projektowi, ktére zostaty przedstawione w czasie posie-
dzenia seminaryjnego zostana wnikliwie przeanalizowane przez jego uczestni-
kéw i doprowadza do takiego uksztattowania przepisow nowelizowanej ustawy
0 NIK, aby postuzyty rzetelnosci i obiektywnosci kontroli panstwowe;j.
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Nastgpnego dnia po posiedzeniu seminaryjnym Kolegium NIK, 9 wrzesnia
2009 r., odbyto sie w Sejmie drugie czytanie projektu ustawy, po Ktérym projekt
skierowano ponownie do Komisji do spraw Kontroli Panstwowej w celu rozpa-
trzenia zgtoszonych poprawek i przedstawienia sprawozdania. Komisja przygo-
towata je 23 wrzesnia, rekomendujac przyjecie czgsci z nich. Dzien pdzniej mia-
o miejsce trzecie czytanie projektu.

W trakcie gtosowan Sejm przyjat poprawki:

— eliminujace mozliwos¢ powotania wiceprezesow bez wniosku prezesa NIK
(nie zrezygnowano natomiast z kadencyjnosci wiceprezeséw, zmiany ich liczby
oraz utraty z mocy prawa funkcji przez dotychczasowych wiceprezesow po wej-
$ciu w zycie ustawy);

— wprowadzajace mozliwos¢ ztozenia przez prezesa NIK wniosku o odwota-
nie wiceprezesa rowniez w wypadku razacego naruszenia obowiazkow okreslo-
nych w art. 71 i 72 ustawy o NIK;

— skreslajace udziat przedstawiciela marszatka Sejmu w komisjach konkur-
sowych wytaniajacych dyrektoréw i wicedyrektoréw;

— odraczajace konkursy na stanowiska dyrektoréw i wicedyrektorow po
1 stycznia 2013 r.;

— ograniczajace audyt zewnetrzny;

— przewidujace przeprowadzenie w Izbie pierwszego audytu zewngtrznego
w terminie 6 miesiecy od wejscia w zycie ustawy, obejmujacego okres 3 lat przed
jego zleceniem.

Sejm przyjat ustawg o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli wraz
z poprawkami 24 wrzesnia 2009 r. W gtosowaniu uczestniczyto 415 postow; za
byto 251, przeciw — 158, od gtosu wstrzymato si¢ 6. Marszatkowi Senatu przeka-
zano ja 28 wrzesnia. Pod obrady Senatu trafita pod koniec pazdziernika 2009 r.

Marzena Repetowska-Nyc



Ogodlnopolskie seminarium ,,Zarzadzanie dokumentacja”

W Poznaniu, w dniach 8-9 wrzesnia 2009 r., odbyto si¢ VI Ogolnopolskie
Seminarium Archiwalne ,,Zarzadzanie dokumentacja w jednostkach organiza-
cyjnych. Problemy gromadzenia, opracowania i udostepniania. Terazniejszos¢
i przysztos¢”. Wzigli w nim udziat migdzy innymi przedstawiciele archiwdéw
panstwowych, zaktadowych i koscielnych. Archiwum Najwyzszej 1zby Kontroli
reprezentowaty Matgorzata Wtodarczyk i Irena Podhorodecka z Departamentu
Strategii Kontrolnej.

Przedmiotem seminarium, zorganizowanego przez Stowarzyszenie Archiwi-
stow Polskich, byto zarzadzanie dokumentacja wspo6tczesna w swietle projekto-
wanej nowej ustawy archiwalnej oraz prowadzenie systemow zarzadzania do-
kumentacja elektroniczna. Wygtoszono kilkanascie referatow na temat nadzoru
archiwalnego oraz zarzadzania dokumentem elektronicznym, dokumentacja na-
czelnych organéw panstwa oraz witasna administracji rzadowe;j.

Spotkanie byto takze forum wymiany pogladéw i doswiadczen zwiazanych
z wprowadzaniem w zycie systemdéw obiegu dokumentacji oraz rozwiazywaniem
problemdw, jakie stwarza wykorzystywanie dokumentdw elektronicznych, jesli
nie posiada si¢ takiego systemu. Pokazano mozliwosci stosowania dokumentu
elektronicznego i narzedzi informatycznych w procesie tworzenia zasobu danej
instytucji (réwniez akt kontroli), zwrdcono uwage na wyzwania stojace przed
podmiotem wprowadzajacym system zarzadzania dokumentacja elektroniczna,
a takze zagrozenia, jakie niesie rezygnacja z akt papierowych.

Powyzsze zagadnienia sa istotne réwniez dla usprawniania i unowoczesnia-
nia dokumentowania procesu kontroli. Planowane w Najwyzszej Izbie Kontroli
wprowadzenie elektronicznego systemu zarzadzania dokumentacja pozwoli na
szersze wykorzystanie narzedzi informatycznych w procesie tworzenia akt kon-
troli. Laczy si¢ jednak z wykonaniem ogromnej pracy, dotyczacej zarowno same-
go opracowania sytemu tak, aby odpowiadat na potrzeby zwiazane z wszystkimi
obszarami dziatalnosci Izby, jak i przechodzenia z papierowej formy dokumentu
na elektroniczna.

M.W.



SYGNALY O KSIAZKACH

Patologie w administracji publicznej, red. Patrycja J. Suwaj, Dariusz R.
Kijowski, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2009, s. 901.

Ksiazka jest zbiorem referatow wygtoszonych na konferencji zorganizowanej
przez uczelnie biatostockie. Skiada sie z szesciu czesci, na jakie podzielono wy-
stapienia. Pierwszy z tych obszar6w, zatytutowany ,,Zagadnienia og6lne”, grupu-
je teksty ujmujace przekrojowo kwestie patologii w administracji. Kolejne czgsci
publikacji zawieraja artykuty odnoszace si¢ do konkretnych grup relacji patologicz-
nych: urzad — obywatel; urzednik — urzad (organ, w Ktérym urzednik jest zatrud-
niony); urzad — urzad (chodzi o stosunki migdzy réznymi podmiotami i organami
administracji publicznej). Czgs¢ piata dotyczy patologii zwiazanych z dysponowa-
niem przez rozne komorki administracji srodkami finansowymi i majatkiem pub-
licznym. W czeéci szdstej zamieszczono wypowiedzi na temat samoswiadomosci
administracji i jej zdoInosci radzenia sobie z wtasnymi patologiami.

Michat Leciak: Tajemnica panstwowa i jej ochrona w prawie karnym
materialnym i procesie karnym, Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierow-
nictwa ,,Dom Organizatora”, Torun 2009, s. 423.

Jest to pierwsza préba catosciowego ujecia problematyki tajemnicy panstwo-
wej na gruncie prawa karnego. Koniecznos¢ powstania takiej monografii wyni-
kta z licznych zmian legislacyjnych dotyczacych ochrony informacji niejawnych,
uwarunkowanych przemianami po 1989 r. Takze przynaleznos¢ Polski do NATO
i Unii Europejskiej doprowadzita do modyfikacji sposobdw ochrony szeroko po-
jetej tajemnicy panstwowej, zwitaszcza w kontekscie konstytucyjnej gwarancji
obywatelskiego prawa do informacji. Ksiazka dzieli sie na cztery czesci. Pierw-
sza przedstawia mechanizmy ochrony tajemnicy panstwowej w perspektywie hi-
storycznej, geneze idei jej ochrony oraz regulacje w tym zakresie obowiazujace
w Polsce w réznych okresach. W drugim rozdziale autor oméwit normatywne fun-
damenty prawa jednostki do informacji, a takze pojecie tajemnicy panstwowej, jego
tres¢ i zakres zastosowania. Dwie ostatnie czesci poswiecone sa ochronie tajemni-
Cy na gruncie prawa karnego materialnego oraz prawa karnego procesowego.
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Agnieszka Ostalecka: Kryzysy bankowe i metody ich przezwyciezania,
Centrum Doradztwa i Informacji DIFIN, Warszawa 2009, s. 302.

Mechanizmy powstawania kryzyséw bankowych, a takze ich skutki i me-
tody przezwyciezania sa przedmiotem analiz autorki. Statym kontekstem roz-
wazan jest obecny kryzys na miedzynarodowych rynkach finansowych. Z po-
wodu jego globalnego charakteru mozliwe jest poréwnanie przebiegu kryzysu
w réznych regionach i warunkach polityczno-gospodarczych, co utatwia for-
mutowanie teorii przyczyn sytuacji kryzysowych oraz wskazywanie sposobéw
przeciwdziatania im. W rozdziale pierwszym autorka omowita kryzys banko-
wy jako przejaw niestabilnosci systemu finansowego, a nastgpnie podstawowe
konsekwencje utraty owej stabilnosci, z ktérych najgrozniejsza jest rozregulo-
wanie systemu bankowego. Rozdziaty drugi i trzeci sa analiza poréwnawcza
kryzysow bankowych w krajach Ameryki Lacinskiej i Azji Wschodniej. Czwar-
ta czes¢ zawiera rozwazania na temat metod opanowywania i zapobiegania
Kryzysom.

Migdzynarodowe bankructwa i afery bankowe, red. nauk. Piotr Masiukie-
wicz, Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2009, s. 208.

To praca zbiorowa napisana przez mtodych adeptéw polskich uczelni ekono-
micznych, poswiecona najbardziej spektakularnym bankructwom i aferom ban-
kowym ostatnich lat, majacym wptyw na obecny kryzys gospodarczy. Ksiazka
ma charakter problemowy, opisano w niej zdarzenia bedace nastepstwem istotne-
go btedu badz zaniedbania w systemie prawnym bankowosci lub w sferze nadzo-
ru nad funkcjonowaniem bankéw. Omoéwione zostaty miedzy innymi: upadtosé
banku Lehman Brothers, Banco Ambrosiano i afera funduszu Bernarda Madoffa.
Jako szczegolny przypadek zatamania catego systemu przedstawiono bankru-
ctwo bankowosci Islandii, ktére powinno by¢ traktowane jako pouczajace do-
swiadczenie, takze przez Polske.



Szanowni Prenumeratorzy !

Koszt zaprenumerowania ,,Kontroli Panstwowej” na 2010 r.
nie zmienit si¢ i wynosi 72 zt (w tym VAT - stawka 0%)
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Krzysztof Wasowski — Implementing Undertakings under Public
— Private Partnerships in the Light of the Amended Act ............

The amended Act on Public — Private Partnerships has been binding
for a few months now. The basic reason for amending the Act was the we-
akness of the old formula, proven by the fact that no projects had been im-
plemented under the Act in the former wording. The article presents the
essence and scope of Act application, as well as the specific formal legal
solutions established by virtue of the amended Act.

Aleksandra Wolska — Public Information Circulation in Podlasie
Voivodship Comparison of 2004 Polish Supreme Audit Office
(NIK) Audit Findings and the Current Status ........................

Public entities are obliged to circulate among citizens information of
certain types, prescribed by the law. This is done on the pages reserved for
particular entities in Public Information Bulletin [Biuletyn Informacji Pub-
licznej, BIP], circulated via the Internet. The author’ study paper compares
comments contained in 2004 audit report by the NIK Representation Office
in Bia#ystok focused on public administration units meeting their duty to
circulate information on no — prior — request basis, with the current con-
tents of the BIP pages filled by particular institutions audited by the NIK.
The article presents specific conclusions.
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Adrian Gosk — Improving Government Administration Services’ Quality
through Quality Management Oriented Solutions Implementation

Owing to the resources made available by European Social Fund
[ESF] under Human Capital Operational Program, President of the Co-
uncil of Ministers’ Chancellery took up the project on Improving Manage-
ment Capacity in Government Administration. It is aimed at publicizing the
application of complex quality management in Government administration
offices, with the prospect of improving public services’ quality. The author
presents initiatives under the project and explains what activities, in his
opinion, should be pursued in order to make administration’s functioning
more efficient.

Pawet Szymanek — Board Members’ Responsibility for Outstanding TAX
Payments in Joint Stock Companies — Rules and Practical Problems

Meeting tax commitments is taxpayer’s responsibility. When taxpayer is
to be blamed for outstanding tax payments, and execution from their pro-
perty has turned out ineffective, the tax organ in charge is authorized to ex-
pand the circle of entities considered co-responsible for the creation of the
outstanding payment. In joint stock companies, Board Members can beco-
me involved. The author refers to the existing legal regulations and recent
judicature to describe the situations which may lead to similar actions, as
well as those in which Board Members will be exempt from all liability.

Pawet Wieczorek — 2008 EU Energy & Climate Change Package
Viewed from the Polish Perspective ............cocoviviiiiiiinnn.

At the EU summit meeting, held in March 2007, three targets were ad-
opted towards protecting the climate by way of reducing dangerous sub-
stances’ emissions into the atmosphere, all planned to be implemented until
2020. In January 2008 the European Commission developed a set of do-
cuments for the so-called Energy & Climate Change Package in order to
convert the politically agreed targets into suitable clauses in EU legal re-
gulations. The article presents the clauses contained in the package and
explains their consequences for Poland.
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THE SETTLEMENTS OF SOME CONTROLS

Andrzej Kubiak, Anna Demus — Court Investigations of Mortgage
Book Related Cases and Implementation of New Mortgage Book
PO Ot e

Mortgage books, i.e., court registers designed to confirm the legal sta-
tus of and guarantee safe trading in immovable property items, are open to
public. The NIK performed an audit of court investigations of cases related
to entry - making in mortgage books and New Mortgage Book Project im-
plementing by Ministry of Justice and Regional Courts with a view to im-
proving client service quality and efficiency. The study was a response to the
media reporting problems caused by long waiting times when new entries
needed to be made in the books. The article presents findings from this audit.

RELATIONS, POLEMICS

Jarostaw Szymanek - The National Radio & TV Broadcasting
Council as a Controlling and Law Protecting Body ..................

Constitution of Poland stipulates the creation of National Radio & TV
Broadcasting Council as an independent body involved with free radio and
TV broadcasting with the primary task of protecting freedom of speech, the
right to be informed, and public interest in radio and TV. The article presents
the history of regulations’ development for the Council, its role and tasks; it
also attempts to explain why Council activity remains a source of controversy.

Anna Rososzczuk — Pecuniary Liability for Damage Caused by MDs
Employed in Public Health Care Centers .................ccoeiivinnnn.

MDs employed in health care centers occasionally happen to cause da-
mage to patients. Their activity, then, may be of effect to the outpatient cli-
nics or hospitals which employ them. Based on examples and cases derived
from practice or judicature, the article explains in which cases pecuniary
liability is limited to MDs themselves, and when patients can also claim
compensation from health care centers.
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INTERNATIONAL COOPERATION

Grzegorz Chmielewski — The Supreme Audit Office of the Slovak
REPUDIIC . 125

The article presents the legal basis for the functioning of the SAO of
the Slovak Republic, including their relations with other organs of state
Power. The article presents to Polish readers the profile of their neighbo-
ring country’s SAl, otherwise familiar to them as a partner in international
organizations.

FROM THE LIFE OF THE POLISH SUPREME AUDIT OFFICE (NIK)

Marzena Repetowska-Nyc — Amendments to the NIK Act Discussed

at the Seminar Session of the NIK Council ..............cooiiiiiis s 133
All — Polish Seminar on Managing Documentation — M. W. ............. 146
NOtes ADOUL NEW BOOKS ...ttt e, 147
Information for SUDSCIIDErS .....oovii i 149
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