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Wprowadzenie

Wdrazanie wymagan zawartych w prawie wspolnotowym odnoszacych si¢ do
funkcjonowania systemu zarzadzania i kontroli programu operacyjnego podlega
kontroli na wszystkich poziomach zarzadzania $rodkami z budzetu Unii Europej-
skiej. Moze to by¢ zardwno kontrola wewngtrzna, jak i zewngtrzna. Kontroli we-
wnetrznej dokonuje Komisja Europejska oraz instytucje ustanowione w systemie
zarzadzania i kontroli (np. instytucja zarzadzajaca przeprowadza kontrole w insty-
tucji wdrazajacej, instytucja audytowa — w zarzadzajacej). Kontroli zewngtrznej do-
konuja natomiast instytucje nienalezace do systemu zarzadzania i kontroli funduszy
europejskich, tj. Europejski Trybunat Obrachunkowy oraz najwyzsze organy kon-
troli panstw cztonkowskich.

Najwyzsza Izba Kontroli (NIK) kontroluje wydawanie srodkéw z budzetu Unii
Europejskiej', ktorymi zarzadzaja polskie organy, osoby prawne i jednostki organi-
zacyjne, z punku widzenia kryterium legalno$ci, gospodarno$ci, celowosci i rze-
telno$ci, jak rowniez bada systemy zarzadzania i kontroli na réznych szczeblach.

Za tre$¢ niniejszego artykutlu wylaczna odpowiedzialno$¢ ponosza jego autorki, poglady
w nim wyrazone nie odzwierciedlaja w zadnym razie oficjalnego stanowiska Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego.

I Zgodnie z ustawa o finansach publicznych z 30.06.2005 r. (DzU nr 249, poz. 2104, ze zm.), $rodki po-
chodzace z budzetu UE, do ktorych zalicza si¢ m.in. §rodki z funduszy strukturalnych, sa srodkami publiczny-
mi (art. 5 ust. 1 pkt 2 w zwiazku z art. 5 ust. 3 pkt 2). Szczegdtowe przepisy dotyczace tych srodkow okreslono
w dziale V ustawy (art. 200-214).
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Celem Izby jest wykrywanie i usuwanie bledow oraz nieprawidtowosci w zarza-
dzaniu programami stuzacymi usprawnieniu wykorzystywania tych srodkow?.
Dziatania te nie zastgpuja jednak kontroli wewngtrznej wykonywanej przez in-
stytucje zaangazowane w zarzadzanie programami operacyjnymi. Izba wykonu-
je zadania audytora zewngtrznego, tzn. nie realizuje zadan instytucji audytowe;j
w rozumieniu art. 62 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006°.

Najwyzsza Izba Kontroli przedktada Sejmowi informacje o wynikach kontroli
w wybranych obszarach zarzadzania i wykorzystania srodkéw unijnych, a w corocz-
nej Analizie wykonania budzetu panstwa* przedstawia przeptywy finansowe pomie-
dzy budzetem panstwa a budzetem Wspolnot Europejskich (WE) oraz stan wyko-
rzystania przyznanych Polsce srodkow finansowych z Unii.

Europejski Trybunat Obrachunkowy (ETO) kontroluje wykonanie budzetu
Wspolnot Europejskich?, tj. prawidlowos$¢ i zgodnos$¢ z prawem wszystkich wydat-
kow oraz nalezyte zarzadzanie finansami®. Jedna z kluczowych funkcji Trybunalu
jest przedktadanie Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej corocz-
nego sprawozdania z kontroli finansowej za poprzedni rok budzetowy. Glowna czgs¢
sprawozdania rocznego dotyczacego wykonania budzetu WE stanowi poswiadczenie
wiarygodnosci (tzw. DAS)’ rocznych sprawozdan finansowych o wykonaniu budzetu
Wspolnot Europejskich przygotowanych przez Komisj¢ Europejska (KE) i inne in-
stytucje unijne, a takze legalnosci i prawidlowosci transakcji lezacych u podstaw tych
rozliczen. Celem badania rzetelno$ci rozliczen jest uzyskanie uzasadnionej pewnosci,
ze wszystkie transakcje, aktywa i pasywa zostaty catkowicie, poprawnie i doktadnie
zarejestrowane w ksiggach rachunkowych oraz zaprezentowane w sprawozdaniach

2 Szerzej nt. ustalen NIK dotyczacych ustanowienia i funkcjonowania systemow zarzadzania i kontroli
dla programéw operacyjnych wspolfinansowanych z funduszy UE patrz: Raport zbiorczy o wynikach kon-
troli NIK w zakresie wykorzystania srodkow z budzetu Wspolnot Europejskich w ramach polityki spojnosci
w Polsce, NIK, Warszawa 2009. Raport ten stanowi podsumowanie wynikow kontroli NIK przeprowadzonych
w okresie od 2004 r. do 2008 1., zwiazanych z zarzadzaniem programami operacyjnymi realizujacymi polityke
spojnosci oraz wdrazaniem przez beneficjentow projektow wspolfinansowanych z budzetu UE, oraz innych
kontroli NIK dotyczacych problematyki cztonkostwa Polski w Unii Europejskie;.

3 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z 11.07.2006 r., ustanawiajace przepisy ogdlne doty-
czace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Fun-
duszu Spéjnosci i uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1260/1999 (DzUUE L.06.210.25).

4 Por. m.in. 4naliza wykonania budzetu panstwa i zalozen polityki pieni¢znej w 2008 r., NIK ,
Warszawa 2009.

5 Zgodnie z art. 246 w zwiazku z art. 7 Traktatu ustanawiajqcego Wspolnote Europejskq (dalej
w skrocie: TWE; DzU z 2004 r., nr 90, poz. 864/2).

¢ Rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 z 25.06.2002 r. w sprawie rozporzadzenia
finansowego majacego zastosowanie do budzetu ogélnego WE, zwane dalej rozporzadzeniem finansowym
(DzUUE L.02.248.1).

7 Pos$wiadczenie wiarygodnosci Trybunatu okreslane jest za pomoca francuskiego akronimu DAS
(déclaration d’assurance).
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finansowych. Badania legalnosci i prawidlowosci transakcji bedacych podstawa wy-
datkow stuza natomiast uzyskaniu wystarczajacych dowodow na to, ze transakcje, jak
rowniez powiazane z nimi fundusze wspdlnotowe, zostaly doktadnie skalkulowane
1 wydane zgodnie z przepisami i (lub) postanowieniami wynikajacymi z umow.

Europejski Trybunat Obrachunkowy jest audytorem zewngtrznym, niezalez-
nym od Komisji Europejskiej. Podejmuje kontrole innych instytucji i organow
Wspdlnoty, organéw panstw cztonkowskich oraz oséb prawnych i fizycznych za-
rzadzajacych 1 wykorzystujacych $rodki z budzetu Unii w tych panstwach w celu
zbadania, w jaki sposob zostaly one wydane. Zgodnie z art. 248 ust. 3 Traktatu
(TWE), Trybunat prowadzi kontrole w panstwach cztonkowskich w powiazaniu
z krajowymi instytucjami kontrolnymi®, podczas ktorych przedstawiciele Trybuna-
hu wspotpracuja z wladzami tych panstw.

Celem niniejszego artykutu jest syntetyczne przedstawienie gtéwnych zatozen
metodologicznych kontroli zewngtrznej systemow zarzadzania i kontroli progra-
mow operacyjnych wspotfinansowanych ze srodkéw Unii Europejskiej na przykta-
dzie funduszy strukturalnych. W artykule uwzgledniono podejscie stosowane przez
Europejski Trybunal Obrachunkowy i Najwyzsza 1zbg Kontroli.

Zarzadzanie i kontrola realizacji projektow z funduszy strukturalnych

Wigkszo$¢ wydatkow z budzetu Wspoélnot Europejskich (ok. 76%) w zakre-
sie polityki spojnosci realizowana jest w ramach zarzadzania dzielonego’, tzn.
panstwa cztonkowskie sprawuja nad nimi zarzad i kontrolg, natomiast Komisja
Europejska nadzoruje prawidtowos¢ funkcjonowania ustanowionych w tych pan-
stwach systemow zarzadzania i kontroli'’.

Zarzadzanie i kontrola na poziomie panstwa cztonkowskiego
Panstwo czlonkowskie jest zobowiazane, zgodnie z art. 48 rozporzadzenia

finansowego, do wspotpracy z Komisja Europejska w zakresie realizacji wydat-
kéw z budzetu Unii w taki sposob, aby $rodki wykorzystywane byly zgodnie

8 Szerzej na temat roli Trybunatu i najwyzszego organu kontroli panstwa cztonkowskiego UE w kon-
troli $rodkow z budzetu Wspodlnoty zob. J. Mazur: Wspoldziatanie najwyzszego organu kontroli panstwa
cztonkowskiego UE z Europejskim Trybunatem Obrachunkowym, ,.Kontrola Panstwowa” nr 6/2004, s. 3-28.

> Art. 53 rozporzadzenia finansowego.

10 Komisja Europejska ma takze wiasny, ogolnoinstytucjonalny system zarzadzania i kontroli, ktore-
go celem jest zapewnienie prawidlowej realizacji zadan tej instytucji. Kontrolg zewngtrzna systemu sprawuje
Europejski Trybunat Obrachunkowy. Analiza tego zagadnienia wykracza jednak poza zakres rozwazan niniej-
szego artykutu.
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z zasada nalezytego zarzadzania finansami''. W odniesieniu do funduszy struktu-
ralnych panstwo cztonkowskie ustanawia odpowiedni system zarzadzania i kon-
troli dla programow operacyjnych!'2,

Ramy prawne dotyczace systemow zarzadzania i kontroli programéw ope-
racyjnych wspoétfinansowanych z funduszy strukturalnych w latach 2000-2006
zostalty okre$lone w rozporzadzeniu Rady nr 1260/1999" i rozporzadzeniu
Komisji nr 438/2001', natomiast w odniesieniu do perspektywy finansowej
2007-2013 — w rozporzadzeniu Rady nr 1083/2006' i rozporzadzeniu Komisji
nr 1828/2006'.

Postanowienia tych rozporzadzen naktadaja na panstwa cztonkowskie odpo-
wiedzialnos$¢ za zarzadzanie i kontrolg¢ programami operacyjnymi oraz zobowia-
zuja je do:

1) weryfikacji efektywnos$ci systemow zarzadzania i kontroli;

2) przekazania Komisji Europejskiej opisow tych systemow;

3) zapewnienia, ze fundusze sa wydawane zgodnie z zasadami prawa
wspodlnotowego oraz zasada nalezytego zarzadzania finansowego;

4) poswiadczenia prawidtowosci deklaracji o wydatkach przedstawianych
Komisji Europejskiej;

5) zapewnienia prawidlowego funkcjonowania mechanizméw zapobiega-
nia, wykrywania i korygowania nieprawidlowosci;

6) zagwarantowanie prawidlowego funkcjonowania mechanizmow odzy-
skiwania kwot nieprawidtowo wydanych;

7) przedstawienia Komisji Europejskiej po§wiadczenia zamknigcia pomocy
dla projektéw realizowanych ze $rodkow z budzetu Unii z chwila zakonczenia
pomocy.

' Patrz przyp. 7.

12 Program operacyjny — dokument realizowany w ramach polityki strukturalnej panstwa, przyjety
przez Radg¢ Ministrow i Komisj¢ Europejska, stuzacy wdrazaniu Podstaw wsparcia Wspélnoty w per-
spektywie finansowej 2004-2006 lub Narodowych strategicznych ram odniesienia w perspektywie fi-
nansowej 2007-2013, sktadajacy si¢ z zestawienia priorytetow oraz wieloletnich dziatan, ktore moga by¢
wdrazane przez jeden lub kilka funduszy strukturalnych, jeden lub kilka innych dostgpnych instrumen-
tow finansowych.

13 Rozporzadzenie Rady (WE) z 21.06.1999 r. nr 1260/1999, ustanawiajace ogolne przepisy doty-
czace funduszy strukturalnych (DzZUUE L.99.161.1).

4 Rozporzadzenie Komisji Europejskiej (WE) nr 438/2001 z 2.03.2001 r., ustanawiajace szczego-
towe zasady wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1260/1999 dotyczacego zarzadzania i systemow
kontroli pomocy udzielanej w ramach funduszy strukturalnych (DzUUE L.01.63.21).

5 Patrz przyp. 4.

¢ Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1828/2006 z 8.12.2006 r., ustanawiajace szczegétowe zasady
wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 ustanawiajacego przepisy ogolne dotyczace Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spoj-
nosci (DzUUE L.06.371.1).
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Systemy zarzadzania i kontroli programéw operacyjnych!'” powinny zapew-
ni¢ na wszystkich poziomach zarzadzania, ze beneficjenci kwalifikuja si¢ do
otrzymania dofinansowania z funduszy strukturalnych, a refundacje wydatkow,
o jakie wystapiono, sa zgodne z umowa. Systemy te powinny zapobiegac stratom
i nieprawidtowosciom, wykrywac¢ btedy (o ile istnieja) oraz je korygowac. Kazde
panstwo opracowuje wlasny system zarzadzania i kontroli, ktérego opis przed-
ktadany jest do zatwierdzenia stuzbom Komisji Europejskiej. Dokument ten
powinien zawiera¢ przejrzyste przedstawienie przeplywu srodkéw finansowych
oraz sprawozdawczosci dotyczacej funduszy strukturalnych, sposobu dokumen-
towania poszczegdlnych operacji oraz kontroli na poziomie beneficjentow.

W ramach systemu zarzadzania i kontroli programow operacyjnych na lata
2000-2006 w panstwach cztonkowskich realizowane sa cztery podstawowe
funkcje, tj. zarzadzanie, certyfikacja, kontrola i zamknigcie pomocy. Powinny
by¢ one wyodrebnione i przyporzadkowane niezaleznym od siebie instytucjom
(z wyjatkiem kontroli i zamknigcia pomocy). Zadania w obrgbie poszczegdlnych
funkcji moga by¢ realizowane bezposrednio przez instytucj¢ zarzadzajaca, in-
stytucje certyfikujaca, organ kontrolny lub organ zamknigcia pomocy. Moga by¢
tez powierzone instytucjom nizszego szczebla, tj. instytucjom posredniczacym.
Ostateczna odpowiedzialno$¢ za ich realizacj¢ ponosi jednak instytucja delegu-
jaca zadanie do wykonania. Gtowne funkcje systemu zarzadzania i kontroli do-
tyczace zarzadzania, certyfikacji, kontroli i zamknigcia pomocy, wraz z wyszcze-
g6lnieniem instytucji wykonujacych je w Polsce, przedstawiono w tabeli 1, s. 8.

W ramach systemu zarzadzania i kontroli wydawania $rodkow z budze-
tu wspdlnotowego w perspektywie finansowej 2007-2013 wykonywane sa trzy
podstawowe funkcje, tj. zarzadzanie, certyfikowanie i audyt. Panstwo czton-
kowskie wyznacza instytucje zarzadzajaca programem, instytucje certyfikujaca
do poswiadczania deklaracji wydatkéw i wnioskow o platnos¢ przed ich prze-
staniem Komisji Europejskiej oraz audytowa dla kazdego programu operacyjne-
go, ktora jest funkcjonalnie niezalezna od instytucji zarzadzajacej i certyfikuja-
cej. Odpowiada ona za weryfikacje skutecznego dziatania systemu zarzadzania
1 kontroli.

Kontrola $rodkéow z budzetu Unii Europejskiej jest wykonywana na poziomie
instytucji zarzadzajacych, posredniczacych i certyfikujacych. System zarzadzania
1 kontroli programu operacyjnego sklada si¢ z procedur okreslonych w podrecz-
nikach, wytycznych i standardach, obejmujacych wzory dokumentow, schematy

17" Szerzej o systemie kontroli wewngtrznej jako podstawowym narzedziu skutecznego dziatania przy

realizacji zadan zob. J. Ploskonka: Kontrola wykonania zadan, ocena dokonan czy systemu zarzqdzania?,
,.,Kontrola Panstwowa” nr 6/2007, s. 5-37.
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organizacyjne oraz zakresy obowiazkow!'s. Pisemne procedury zawieraja miedzy
innymi opisy czynnosci wykonywanych na kazdym stanowisku, zwiazane z zarza-
dzaniem systemem, weryfikacja i zatwierdzaniem projektow, sprawozdawczoscia
1 monitorowaniem, zarzadzaniem finansowym, raportowaniem o nieprawidlowos-
ciach, odzyskiwaniem kwot nienaleznie wyptaconych, kontrola, ewaluacja, reali-
zacja zadan w ramach pomocy technicznej, zamdwieniami publicznymi, promocja
1 szkoleniami oraz archiwizacja.

Tabela 1

Funkcje systemu zarzadzania i kontroli w perspektywie finansowej

2000-2006
Funkcje zarzadzania i kontroli Organy odpowiedzialne Instytucja odpowiedzialna
w Polsce
Biezace zarzadzanie programami Ministerstwo

Instytucja zarzadzajaca

i dziataniami zwiazanymi z projektami Rozwoju Regionalnego

Ministerstwo Finansow

Certyfikacja wydatkow projektowych Instytucja platnicza — Departament Instytucji
Platniczej

Kontrola skutecznos$ci funkcjonowania Ministerstwo Finansow

systemow oraz wyrywkowa kontrola Organ kontroli — Generalny Inspektor

ex post dziatan zwiazanych z projektami Kontroli Skarbowe;j

Zatwierdzenie koncowego zestawienia
poniesionych wydatkéw w ramach
projektow

Ministerstwo Finansow
— Generalny Inspektor
Kontroli Skarbowe;j

Organ zamknigcia
pomocy

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie: rozporzadzenia Rady (WE) z 21.06.1999 r., nr 1260/1999,
ustanawiajacego ogolne przepisy dotyczace funduszy strukturalnych (DzUUE L.99.161.1, ze zm.).
Podstawy wsparcia Wspolnoty, Rada Ministrow RP—Komisja Europejska, Warszawa—Bruksela 2004, s. 105.
Sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2007, Europejski Trybunal Obrachunkowy, Luksemburg 2008
(DzUUE C.08.286.1), s. 144.

Przyktad procedury ustanowionej przez ministra rozwoju regionalnego, do-
tyczacej procesu weryfikacji formalnej i merytorycznej poswiadczenia oraz
deklaracji wydatkow instytucji posredniczacej, wykonywanego przez instytu-
cje zarzadzajaca programem operacyjnym ,,Kapital ludzki” na lata 2007-2013,
przedstawia tabela 2.

18 Szerzej na temat procedur zarzadzania i kontroli zob. J. Ploskonka: Pojecie kontroli w ujeciu

zarzqdczym, ,,Kontrola Panstwowa” nr 2/2006, s. 3-28.



[947]

Kontrola zewngtrzna systemow zarzadzania...

Tabela 2

Fragment procedury opisujacej czynnosci wykonywane w procesie
weryfikacji poSwiadczenia i deklaracji wydatkow instytucji poSredniczacej,
prowadzonej przez instytucje zarzadzajaca

L.p.

Osoba podejmujgca
dzialanie

Dzialanie

Termin
wykonania

Dyrektor/zastgpca
dyrektora

Dokona¢ dekretacji po§wiadczenia i deklaracji wydatkdéw
instytucji posredniczacej (IP) na naczelnika wydziatu finanso-
wego (WF).

Niezwlocznie

Naczelnik WF

Uzupehni¢ elektroniczny rejestr po§wiadczen zamieszczony

na serwerze instytucji zarzadzajacej (IZ) o dane wynikajace

z poswiadczenia.

Dokona¢ dekretacji po§wiadczenia i deklaracji wydatkoéw 1P
na stanowisko ds. obstugi finansowej PO KL.

Niezwlocznie

Stanowisko ds.
obstugi finansowej
PO KL

Wprowadzi¢ informacje dotyczace pos§wiadczenia do Krajo-
wego Systemu Informatycznego (KSI).

Zweryfikowa¢ poswiadczenie i deklaracjg wydatkow IP pod
wzgledem formalnorachunkowym, zgodnie z lista sprawdza-
jaca stanowiaca zatacznik nr 10, oraz uzupehi¢ o dane z tabeli
nr 3 elektroniczny rejestr kwot podlegajacych procedurze
odzyskiwania oraz kwot wycofanych dla PO KL, zamieszczo-
ny na serwerze IZ.

W razie uwag przej$¢ do punktu 4, w wypadku ich braku
przej$¢ do punktu 11.

10 dni robo-
czych

Stanowisko ds.
obstugi finansowej
PO KL

Sporzadzi¢ pismo z uwagami do IP oraz listg sprawdzajaca
niezatwierdzajaca poswiadczenia i deklaracji wydatkow,
wprowadzi¢ informacjg nt. weryfikacji poswiadczenia do KSI.
Przekaza¢ dokumentacj¢ naczelnikowi WF.

Niezwlocznie

Naczelnik WF

Zweryfikowa¢ poswiadczenie i deklaracjg wydatkow, zatwier-
dzenie listy sprawdzajacej i pismo z uwagami (parafa).

W wypadku uwag do poswiadczenia i deklaracji wydatkow
(listy sprawdzajacej), badz pisma, stanowisko ds. obstugi
finansowej PO KL wprowadza do dokumentéw odpowiednie
poprawki.

Odpowiednio uzupetni¢ elektroniczny rejestr poswiadczen
wplywajacych do IZ o informacje nt. weryfikacji po§wiadcze-
nia, zweryfikowac¢ informacje wprowadzone przez stanowisko
ds. obstugi finansowej PO KL w KSI.

Przekazac liste sprawdzajaca i pismo z uwagami do akceptacji
dyrektora/zastgpcy dyrektora.

2 dni robocze
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Lp. Osoba p.ode]l.numca Dzialanie Termm.
dzialanie wykonania
Dyrektor/zastgpca 1 L . . .
6. dyrektora Zaakceptowac listg sprawdzajaca i pismo z uwagami. Niezwtocznie

Stanowisko ds.
7. | obstugi finansowej 0

Przesta¢ pismo z uwagami do IP, zgodnie z instrukcja kancela- Niezwlocznic

Dyrektor/zastgpca | Zadekretowaé poprawione poswiadczenie i deklaracje wydat-

dyrektora kow IP na naczelnika WF. Niezwlocznie

Zadekretowa¢ poswiadczenie i deklaracjg wydatkow IP na
stanowisko ds. obstugi finansowej PO KL oraz odpowiednio

9. Naczelnik WF -, . . . i . Niezwlocznie
uzupehié elektroniczny rejestr poswiadczen wptywajacych
do IZ.
Zweryfikowac poswiadczenie 1 deklaracje wydatkow IP pod
wzglgdem formalnorachunkowym, zgodnie z lista sprawdza-
Stanowisko ds. | jaca, wprowadzi¢ do KSI informacje nt. weryfikacji poswiad- .
. . . . . 10 dni robo-
10. | obstugi finansowej | czenia oraz ewentualne poprawki w rejestrze kwot podlega- czveh
PO KL jacych procedurze odzyskiwania oraz kwot wycofanych dla Y
PO KL.

W wypadku uwag przejs$¢ do punktu 4.

Zrodto: Instrukcja wykonawcza instytucji zarzqdzajqcej programem operacyjnym ,, Kapital ludzki” w latach
2007-2013, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2007, dokument niepublikowany.

Procedury wewngtrzne to instrukcje przeprowadzania proceséw (na przyktad
weryfikacji formalnej i merytorycznej poswiadczenia i deklaracji wydatkow, we-
ryfikacji wnioskdéw o ptatnosé¢, sprawozdan). Mechanizmy kontrolne umiejsco-
wione w kluczowych punktach procesu maja ograniczaé ryzyko wystapienia nie-
korzystnego zdarzenia i petnig funkcje:

— zapobiegawcza, tj. nie dopuszczaja do niekorzystnych zdarzen;

— wykrywajaca, czy niekorzystne zdarzenie zaszto;

— korygujaca — moga usuna¢ wykryty blad.

Mechanizmy kontrolne powinny dziata¢ w sposob ciagly (tzn. w calym okre-
sie objetym kontrola), spdjny (jednakowo dla wszystkich operacji) i skuteczny
(tj. osiaga¢ zatozone cele)”.

Systemy zarzadzania i kontroli ustanowione przez panstwa cztonkowskie sa
zréznicowane pod wzgledem stopnia decentralizacji, zgodnie z ustrojem admi-
nistracyjnym tych panstw. Niektore z nich sa scentralizowane na szczeblu kra-
jowym, a w innych funkcje zarzadzania i kontroli sa powierzane organom samo-
rzadu terytorialnego lub organom wyspecjalizowanym.

19 J. Ploskonka: Kontrola wykonania zadan, ocena dokonan czy systemu zarzqdzania?, op. cit., s. 22.
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Nadzor Komisji Europejskiej nad systemami zarzadzania
i kontroli ustanowionymi w panstwach cztonkowskich

Celem nadzoru Komisji Europejskiej jest zapewnienie, ze systemy zarzadza-
nia i kontroli w panstwach cztonkowskich zostaly ustanowione zgodnie z wyma-
ganiami okreslonymi w przepisach prawa wspolnotowego i funkcjonuja prawidto-
wo, zapewniajac biezace zapobieganie, wykrywanie i usuwanie nieprawidtowosci.
Nadzor Komisji Europejskiej polega gtownie na kontrolach ex post oraz na wpro-
wadzaniu korekt finansowych w razie wykrycia nieprawidlowosci dotyczacych
ustanowienia oraz funkcjonowania systemu zarzadzania i kontroli.

Instrumentami nadzoru Komisji Europejskiej sa:

— kontrole systemow zarzadzania i kontroli w panstwach cztonkowskich;

— dzialania naprawcze podejmowane w nastgpstwie stwierdzonych nieprawi-
dtowosci w ich funkcjonowaniu.

Komisja Europejska sprawuje nadzor takze przez negocjowanie z panstwem
cztonkowskim projektéw programow operacyjnych wspotfinansowanych z fun-
duszy strukturalnych, a nastgpnie przez uczestnictwo (z glosem doradczym)
przedstawiciela Komisji w pracach komitetu monitorujacego coroczne spot-
kania z instytucjami panstw cztonkowskich odpowiedzialnymi za zarzadzanie
1 kontrole, wydawanie wytycznych i organizacj¢ seminariéw.

»Plan dziatania”?® — dokument przyjgty przez Komisj¢ Europejska 19 lu-
tego 2008 r. — zaktada wzmocnienie dziatan podejmowanych przez Komisje
w celu rozwigzania problemu licznych bledow we wnioskach o refundacjg oraz
nieprawidlowosci w ustanawianiu i funkcjonowaniu systemoéw zarzadzania
1 kontroli w panstwach cztonkowskich. Wzmocnienie nadzoru Komisji pole-
ga na usprawnieniu systemu sprawozdawczo$ci, przygotowywaniu not z wy-
tycznymi i seminariow szkoleniowych, uproszczeniu procedur wewngtrznych
w zakresie stosowania korekt finansowych i zawieszenia ptatnos$ci, intensyfika-
cji dziatan kontrolnych wobec instytucji zarzadzajacych o podwyzszonym ry-
zyku, monitorowaniu realizacji dziatan okreslonych w przyjetych programach
naprawczych.

2 Szerzej patrz: Communication from the Commission to the European Parliament, the Council

and the Court of Auditors. An action plan to strengthen the Commission's supervisory role under shared
management of structural actions, Bruksela, 2008 (COM(2008) 97 final).
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Kontrola systeméw zarzadzania i Kontroli programéw operacyjnych
w ramach poswiadczenia wiarygodnos$ci, wykonywana przez ETO

W poswiadczeniu wiarygodno$ci Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego
(tzw. DAS) zawarta jest ocena legalnosci i prawidlowosci podstawowych trans-
akcji oraz wiarygodnos$ci rozliczen Komisji Europejskiej. Trybunal bada w tej
procedurze prawidtowo$¢ realizacji projektow (operacji) wspoHinansowanych
z funduszy strukturalnych na dwdch poziomach. Poziom pierwszy to system za-
rzadzania i kontroli ustanowiony przez panstwo cztonkowskie, drugi — nadzor
sprawowany w tym zakresie przez Komisj¢ Europejska.

Trybunat opiera poswiadczenie legalnosci i prawidtowos$ci operacji na:

1) analizach, czy sprawnie funkcjonuja systemy nadzoru i kontroli stosowa-
ne zarowno w instytucjach wspolnotowych, jak i w panstwach cztonkowskich;

2) badaniu wybranych transakcji w ramach kazdego wigkszego obszaru dzia-
tan Unii przez kontrole na wszystkich szczeblach az po koncowego beneficjenta;

3) analizie rocznych sprawozdan z dziatalnosci oraz oswiadczen dyrektorow
generalnych Komisji, jak rowniez procedur stosowanych przy ich opracowaniu;

4) wynikach pracy (w stosownych wypadkach) innych audytoréw, nieza-
leznych od wspdlnotowych procedur zarzadzania.

Trybunat bada systemy zarzadzania i kontroli programoéw operacyjnych
w gtéwnych dziedzinach dziatan Wspolnot Europejskich. Ocenia zdolno$¢ tych
systemow do zapewnienia legalnosci i prawidlowosci transakcji oraz wskazuje
niedociagnigcia. Szczegotowe zasady metodyczne kontroli DAS Trybunahu zo-
staty przedstawione w dokumencie ,,Metodyka DAS™!,

Badanie funkcjonowania systemow zarzadzania i kontroli ustanowionych
przez instytucje wspolnotowe i panstwa cztonkowskie jest nieodtacznym kompo-
nentem kontroli DAS. Celem analizy jest ustalenie, czy ustanowione procedury
zarzadcze funkcjonuja wlasciwie. Komisja Europejska jest gtownym podmiotem
kontroli ETO, Trybunat uwzglednia jednak w ramach prowadzonej przez siebie
analizy prawidtowos$¢ funkcjonowania systemow zarzadzania i kontroli ustano-
wionych przez panstwa cztonkowskie, aby uwzgledni¢ tzw. ryzyko delegacji’®.
Pozwala to na doktadniejsze okreslenie zrodet btedow na poziomie poszczegol-
nych ptatnosci bedacych podstawa rozliczen®.

21 DAS Methodology, Luksemburg 2007.

2 Ryzyko delegacji wynika z ostatecznej odpowiedzialnosci budzetowej Komisji za wszystkie
wydatki, przy rownoczesnym ponoszeniu odpowiedzialnosci za wydawanie $rodkéw funduszy unijnych
przez panstwa cztonkowskie w ramach zarzadzania dzielonego.

3 DAS Methodology, op. cit., s. 8.
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Przygotowanie kontroli ETO systemow zarzadzania i kontroli

Przed przystapieniem do czynnosci kontrolnych przeprowadzanych w pan-
stwie czlonkowskim Trybunat przeprowadza analiz¢ ryzyka i ustala poziom uf-
nosci** mozliwy do osiagnigcia na podstawie oceny ustanowionego przez to pan-
stwo systemu zarzadzania i kontroli. Koniecznym uzupetnieniem analizy ryzyka
jest wstepne badanie funkcjonowania tego systemu w praktyce oraz ocena jego
faktycznej zdolnosci do zapewnienia legalnos$ci i prawidlowosci transakcji.

Kwestionariusz z pytaniami kontrolnymi, stuzacy ocenie prawidtowosci
funkcjonowania systemow, przygotowuje si¢ w odniesieniu do pigciu kluczo-
wych celéw kontroli, ktore przedstawiono w tabeli 3.

Tabela 3

Kluczowe cele badania systeméw zarzadzania i kontroli

Systemy zarzadzania i kontroli powinny zapewnié¢

Kluczowe cele kontroli L . .
spelnienie nastepujacych warunkéw

Transakcje bgdace podstawa rozliczen wystapity w rzeczywi-
sto$ci, a ich warto$¢ jest poprawnie okreslona.

—_

. Realnos¢ i pomiar

2. Kwalifikowalnos¢ transakeji Wspomniane transakcje spelniaja kryteria kwalifikowalnosci,
bedacych podstawa rozliczen zgodnie z wymaganiami prawa wspolnotowego.

3. Zgodnos¢ z innymi wymaganiami

prawnymi Spetione sa inne kryteria, poza kryteriami kwalifikowalnosci.

4. Poprawno$¢ obliczen Wszystkie obliczenia sa przeprowadzone poprawnie.

Wszystkie transakcje zapisano w ksiggach rachunkowych, ujgto
jednokrotnie, zaliczono do odpowiedniego okresu sprawozdaw-
czego i zaksiggowano we wlasciwej kwocie.

5. Kompletnos¢ i poprawnosé¢
ewidencji ksiggowej

Zrodto: Na podstawie: DAS Methodology, Luksemburg 2007, s. 15.

Wstepna ocena stanowi dla kontrolera Trybunatu podstawe do oszacowania,
w jakim stopniu moze sporzadzi¢ koncowa oceng w ramach DAS, z wykorzysta-
niem analizy i wstgpnego badania systemu zarzadzania i kontroli, a w jakim musi
przygotowac ja na podstawie badan bezposrednich. Sposob ustalania rownowagi
pomiegdzy liczba badan systemu oraz badan bezposrednich wybranych transakcji
przestawiono w tabeli 4, s. 14.

24 Zaktadane prawdopodobienstwo (stopien pewnosci), ze wnioski dotyczace populacji, sformuto-

wane przez audytora na podstawie badania proby, sa prawidlowe.
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Szczegdlowa metoda oceny kluczowych wymagan dla systemoéw zarzadzania
i kontroli ustanowionych w ramach funduszy strukturalnych na lata 2000-2006
zostala opracowana przez Europejski Trybunal Obrachunkowy we wspotpracy
z Komisja Europejska®. Pomaga ona w sformutowaniu oceny ogdlnej kontrolowa-
nego systemu. Po raz pierwszy ETO przeprowadzit badanie systemow zarzadza-
nia i kontroli — zgodnie z metoda wspolnie wypracowana z Komisja Europejska —
w ramach kontroli DAS za 2002 r. W trakcie kolejnych kontroli DAS ulepszono ja
na podstawie doswiadczen z poprzednich lat.

Tabela 4
Ustalenie proporcji pomi¢dzy pewnos$cia uzyskang na podstawie

analizy systeméw zarzadzania i kontroli,
a pewnoscia wynikajaca z badan bezposrednich

Ocena ryzyka nieodlacznego Tendencje dotyczace poziomu Badania bezpoS$rednie
i ocena systemow ryzyka nieodlacznego/jakosci transakcji bedacych
zarzadzania i kontroli systeméw zarzadzania i kontroli podstaw3 rozliczen
Kg”gloslte(: rz;l;no;i (\;/év:lzssta;::l- Wysokie ryzyko nieodtaczne/stabe Poglebione badania
Jacy P Poes Y systemy zarzadzania i kontroli bezposrednie

mach zarzadzania i kontroli

Kontroler moze uzyskac wigcej
niz nieznaczny poziom pewnosci
z oceny systemOw zarzadzania

i kontroli

Zmniejszajace sig ryzyko
nieodtaczne/lepsza jakosé
systemow zarzadzania i kontroli

Standardowe badania
bezposrednie

Kontroler moze uzyska¢ bardzo
wysoki poziom pewnosci z oceny
systemow zarzadzania i kontroli

Niskie ryzyko nieodlaczne/doskonale | Minimalne badania
systemy zarzadzania i kontroli bezposrednie

Zrodto: DAS Methodology, Luksemburg 2007, s. 18.

Metoda stosowana przez Trybunat uwzglednia kluczowe wymagania dla sy-
stemu zarzadzania i kontroli, okreSlone w art. 3-16 rozporzadzenia nr 438/20012%.
Sa to miedzy innymi:

1) jednoznaczne okreslenie, podzial i przypisanie poszczegélnych zadan
w ramach organizacji (art. 3);

2) odpowiednie biezace procedury weryfikacji legalnosci i prawidtowosci
wspotfinansowanych zadan (art. 4);

% Guidelines for evaluating the key requirements for management and control systems for struc-

tural funds assistance under regulation 438/01, Komisja Europejska, 2002, dokument niepublikowany.
% Patrz przyp. 15.
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3) wystarczajacy slad rewizyjny (art. 7);

4) odpowiednie procedury odzyskiwania kwot nieprawidtowo wydatkowa-
nych (art. 8);

5) zapewnienie wiarygodnosci po§wiadczen wydatkow (art. 9);

6) odpowiednia organizacja i postgpy w realizacji kontroli 5% wydatkow
kwalifikowanych (art. 10-12);

7) niezalezno$¢ i standardy kontroli organu poswiadczajacego zamknigcie
pomocy (art. 15);

8) badanie systemow zarzadzania i kontroli w ramach przygotowania do
wydania deklaracji zamknigcia programu (art. 16).

W ramach kontroli DAS Trybunal ocenia systemy zarzadzania i kontroli usta-
nowione przez administracje panstw cztonkowskich dla wydatkowania §rodkow
funduszy strukturalnych na lata 2000-2006 w poszczeg6lnych instytucjach, w troj-
stopniowe;j skali, tj. jako skuteczne, czgSciowo skuteczne lub nieskuteczne. Kryte-
ria kontroli stosowane przez kontrolerow ETO do sporzadzania ocen czastkowych
przedstawiono w tabeli 5. Na podstawie czastkowych ocen Trybunal sporzadza na-
stgpnie oceng 0golna systemu w panstwie cztonkowskim.

Tabela 5
Oceny czastkowe stosowane przez kontroleréw ETO podczas badania

prawidlowosci funkcjonowania systeméw zarzadzania i kontroli
w perspektywie finansowej 2000-2006

Ocena systemu zarzadzania

i kontroli w ramach DAS Kryteria kontroli

System funkcjonuje wlasciwie, konieczne sa nieliczne badz niewielkie

Skuteczny S

usprawnienia.
CzeSciowo skuteczny System funkcjonuje, ale niezbgdne sa usprawnienia.
Nieskuteczny System nie funkcjonuje.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Guidelines for evaluating... op.cit., s. 2.

Kluczowe wymagania wobec systemu zarzadzania i1 kontroli na lata
2007-2013 zostaty okreslone w art. 58 wspomnianego wczesniej rozporzadzenia
Rady (WE) nr 1083/2006 oraz uszczegdtowione w rozporzadzeniu Komisji (WE)
nr 1828/2006. Naleza do nich:

1) okreslenie funkcji podmiotow zwiazanych z zarzadzaniem i kontrola
oraz przydziatu funkcji w obrebie kazdego podmiotu;
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2) zgodno$¢ z zasada rozdzielenia funkcji pomigdzy tymi podmiotami
1w ich obrebie;

3) procedury zapewniajace zasadno$¢ i prawidlowos$¢ wydatkow zadeklaro-
wanych w ramach programu operacyjnego;

4) wiarygodne, skomputeryzowane systemy rachunkowosci i ksiggowosci,
monitorowania i sprawozdawczosci finansowej;

5) system sprawozdawczosci i monitorowania, gdy podmiot odpowiedzial-
ny powierza wykonanie zadan innemu podmiotowi;

6) ustalenia dotyczace audytu funkcjonowania systemow;

7) systemy i procedury w celu zapewnienia stosowania wiasciwej Sciezki
audytu;

8) procedury sprawozdawczosci i monitorowania nieprawidtowos$ci oraz
odzyskiwania kwot nienaleznie wyplaconych.

Podczas kontroli systeméw zarzadzania i kontroli programoéw operacyjnych
wspotfinansowanych z funduszy strukturalnych dostgpnych w latach 2007-2013
kontrolerzy ETO beda stosowac skale ocen czastkowych nie trdjstopniowa, jak
miato to miejsce w odniesieniu do okresu programowania 2000-2006, lecz czte-
rostopniowa. Przyjeta skala ocen obejmuje kategorie przedstawione w tabeli 6.

Europejski Trybunal Obrachunkowy rozpoczat badanie systemow zarzadza-
nia 1 kontroli ustanowionych dla programow operacyjnych w perspektywie finan-
sowej 2007-2013, rowniez z zastosowaniem metodyki uzgodnionej z Komisja
Europejska?’. Pierwsze wyniki tego badania zostaly przedstawione w sprawozda-
niu rocznym za rok budzetowy 2008, w listopadzie 2009 r. Poglebionej analizy
Trybunatu w tym zakresie nalezy si¢ jednak spodziewa¢ dopiero w sprawozdaniu
rocznym za rok budzetowy 2009, ze wzgledu na przyrost liczby transakcji w rea-
lizacji programéw operacyjnych.

W ramach przygotowania obu elementéw kontroli DAS, tj. badania systemow
zarzadzania i kontroli oraz badan bezposrednich, Trybunat dokonuje analizy $ro-
dowiska kontroli oraz szacuje poziom ryzyka nieodtacznego i ryzyka zawodno-
$ci systemow kontroli wewngtrznej. Analiza Srodowiska kontroli przyczynia sie
do lepszego zrozumienia ustanowionych systemow zarzadzania i kontroli. Osza-
cowanie poziomu ryzyka nieodtacznego i ryzyka zawodnos$ci systemow kontroli
wewngtrznej sg natomiast niezbedne do okreslenia poziomu pewnosci, jaki kon-
troler musi uzyskac przez badania bezposrednie.

2 Guidance on a common methodology for the assessment of management and control systems

In the Member States (2007-2013 programming period), Komisja Europejska, 2008, dokument niepub-
likowany.
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Tabela 6

Oceny czastkowe stosowane przez kontrolerow ETO podczas badania
prawidlowosci funkcjonowania systemow zarzadzania i kontroli

ustanowionych na lata 2007-2013

Ocena systemu
zarzadzania i kontroli
w ramach DAS

Kryteria kontroli

Funkcjonuje prawidto-
wo, wymaga drobnych
udoskonalen

Nie stwierdzono zadnych lub jedynie niewielkie staboéci, ktore nie maja wpty-
wu na spetnienie kluczowych wymagan oraz funkcjonowanie poszczegdlnych
instytucji i catego systemu.

Funkcjonuje, ale wyma-
ga usprawnien

Stwierdzono pewne stabosci, ktore maja umiarkowany wptyw na spetnienie
kluczowych wymagan oraz funkcjonowanie poszczegolnych instytucji i catego
systemu. Sformutowano zalecenia do realizacji przez jednostke kontrolowana.

Czgsciowo funkcjonuje,
wymaga znacznych
usprawnien

Stwierdzono stabosci, ktore doprowadzity lub moga doprowadzi¢ do nieprawidto-
wosci 0 znacznym wplywie na spehienie kluczowych wymagan. Jednostka kon-
trolowana realizuje zalecenia pokontrolne lub plan dziatan. Panstwo cztonkowskie
lub Komisja Europejska moze podjac decyzj¢ o podjgciu dziatan naprawczych
(np. o wstrzymaniu lub zawieszeniu ptatnosci) w celu ograniczenia ryzyka nie-
wiasciwego wykorzystania srodkéw wspolnotowych.

Zasadniczo nie dziata

Stwierdzono liczne stabosci, ktére doprowadzity lub moga doprowadzi¢ do
nieprawidtowosci o znaczacym wplywie na spetnienie kluczowych wymagan oraz
funkcjonowanie poszczegdlnych instytucji lub calego systemu. System funkcjonu-
je stabo albo wcale. Stabosci maja charakter systemowy i wystgpuja powszechnie.
W rezultacie nie mozna sformutowac oceny pokontrolnej na podstawie badania
systemu zarzadzania i kontroli. Konieczne jest opracowanie i wdrozenie planu
dziatania. Panstwo cztonkowskie lub Komisja Europejska podjely decyzje o pod-
jeciu dziatan naprawczych (np. o wstrzymaniu lub zawieszeniu platnosci) w celu
ograniczenia ryzyka niewlasciwego wykorzystania srodkow wspolnotowych.

Zrédio: Opracowanie wlasne na podstawie Guidance on a common methodology... op. cit., s. 4.

Badanie systemow zarzadzania i kontroli przez Europejski
Trybunat Obrachunkowy w ramach kontroli na miejscu

Przed rozpoczgciem badania kontrolerzy ETO przeprowadzaja analize stu-

zaca identyfikacji

poszczegblnych instytucji odpowiedzialnych za realiza-

cje zadan w ramach roznych funkcji zarzadzania i kontroli w danym panstwie
cztonkowskim, zgodnie z postanowieniami rozporzadzenia nr 1260/1999. Na-
stgpnie kontrola funkcjonowania systemu przeprowadzana jest na miejscu we
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wszystkich gtéwnych instytucjach tego systemu (instytucja zarzadzajaca, insty-
tucja platnicza, organ kontrolny oraz instytucje posredniczace — jezeli zostaly
ustanowione).

Kontrolerzy ETO zwracaja si¢ do instytucji zarzadzajacej, lub innych instytucji
wiasciwych, o przygotowanie i przekazanie dokumentéw pozwalajacych na doko-
nanie analizy badanego systemu zarzadzania i kontroli. W trakcie wizyty kontrol-
nej w panstwie cztonkowskim oraz, jezeli zachodzi taka potrzeba, réwniez po jej
zakonczeniu — zwracaja si¢ o niezbedne wyjasnienia dotyczace tego systemu.

Wyniki kontroli ETO funkcjonowania systemoéw zarzadzania
i kontroli programoéw operacyjnych w panstwach cztonkowskich

Sprawozdanie roczne Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego za rok bu-
dzetowy 2007 zawiera wyniki badania systemow zarzadzania i kontroli ustano-
wionych przez Komisj¢ Europejska i panstwa czlonkowskie w obszarze fundu-
szy strukturalnych na lata 2000— 2006%. W ramach kontroli DAS za 2007 r. ETO
objat badaniem systemy zarzadzania i kontroli szesnastu programoéw operacyj-
nych ustanowionych przez dziesig¢ panstw cztonkowskich. Jedenascie systemow
Trybunat ocenit jako czg$ciowo skuteczne, trzy jako nieskuteczne, a dwa jako
skuteczne®. Szczegotowe oceny tych systemow przez ETO w ramach poswiad-
czenia wiarygodnosci za 2007 r. przedstawiono w tabeli 7, s. 19.

Do gtéwnych nieprawidlowosci stwierdzonych przez kontrolerow ETO w od-
niesieniu do systemdw zarzadzania i kontroli ustanowionych przez panstwa czton-
kowskie nalezy migdzy innymi brak wystarczajacej kontroli nad tym, czy wydatki
zgloszone do refundacji przez beneficjenta zostaty faktycznie poniesione w ramach
realizacji projektow. Glowne niedociagnigcia przedstawiono w tabeli 8, s. 20.

Ustalenia Trybunatlu w ramach po$wiadczenia wiarygodnosci za 2007 r. wska-
Zuja na pewna poprawe sytuacji w stosunku do 2006 r., gdy ETO uznal za niesku-
teczne systemy zarzadzania i kontroli ustanowione w trzynastu sposrod dziewigt-
nastu badanych programéw operacyjnych wdrazanych w dziesigciu panstwach
cztonkowskich, a pozostate ocenit jako jedynie umiarkowanie skuteczne.

W ramach kontroli DAS za 2007 r. Trybunat nie badal prawidtowosci funkcjo-
nowania systemow zarzadzania i kontroli programow operacyjnych wspolfinanso-
wanych z funduszy strukturalnych w Polsce. Natomiast jeden system zarzadzania
i kontroli, ustanowiony przez polska administracj¢ i odnoszacy sie do sektorowego

28

Sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2007, Europejski Trybunat Obrachunkowy, Luksemburg
2008 (DzUUE C.08.286.1), s. 139-153.
¥ Jw, s. 150-154.
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Tabela 7
Ocena systeméw zarzadzania i kontroli ustanowionych przez panstwa
czlonkowskie, objetych badaniem ETO w ramach kontroli DAS
za rok budzetowy 2007
Glowne elementy systemu zarzadzania i kontroli
ustanowionego przez panstwo czlonkowskie
Fundusz / program operacyjny Orean (?%el;::
Instytucja | Instytucja Organ zamk%ni cia g
zarzadzajaca | platnicza | kontrolny ¢

pomocy

EFOGR — Portugalia

EFOGR — Hiszpania

EFS — Dania — cel 3

EFS — Grecja — zdrowie

EFS — Wiochy — Kampania

EFS — Portugalia — region poinocny

EFS — Hiszpania — inicjatywa
przedsigbiorczosci

EFRR — Hiszpania — konkurencyjnos¢

EFRR — Czechy — przemyst
i przedsigbiorczo$¢

EFRR — Niemcy — Meklemburgia
Pomorze Przednie — cel 1

EFRR — Grecja — spoteczenstwo
informacyjne

EFRR — Francja — Martynika

EFRR — Zjednoczone Krolestwo/
Irlandia — Peace 11

EFRR — Wtochy — badania naukowe

EFRR — Czechy — infrastruktura

EFRR — Stowacja — podstawowa
infrastruktura

Czgsciowo skuteczny

Nieskuteczny

Zrodto: Sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2007, op. cit., s. 154.
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Tabela 8

Najwazniejsze nieprawidlowos$ci w systemach zarzadzania i kontroli
stwierdzone przez kontrolerow ETO w ramach DAS

za rok budzetowy 2007
Instytucja Najwazniejsze nieprawidlowosci i uchybienia
. Niewystarczajaca biezaca kontrola, czy wydatki zostaty faktycznie poniesione.
Instytucje . . L A
rarzadzajace Niemozno$¢ wykrycia nieudokumentowanych wydatkow.
Niemozno$¢ wykrycia nieprawidtowosci w procedurach przetargowych.
Instytucje Niemozno$¢ wykrycia sytuacji, w ktorych instytucje zarzadzajace nie przeprowadzity
platnicze odpowiednich kontroli biezacych.
Organy kontroli Niemoznosé przeprowadzema _kontroh szystarczajafcych do uzyskania pewnosci co
do skutecznego funkcjonowania systemow kontroli.

Zrodio: Opracowanie wlasne na podstawie: Sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2007, Europejski
Trybunat Obrachunkowy, Luksemburg 2008 (DzUUE C.08.286.1), s. 150.

programu operacyjnego ,,Restrukturyzacja i modernizacja sektora zywno$ciowego
oraz rozw0j obszaréw wiejskich na lata 2004-2006 ", wspolfinansowany z Euro-
pejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnych Sekcja Orientacji, byt badany
przez ETO w ramach poswiadczenia wiarygodnosci za 2006 r. 1 zostal oceniony
jako nieskuteczny. Ocena ta odnosita si¢ do prawidtowosci funkcjonowania systemu
zarzadzania i1 kontroli instytucji zarzadzajacej, instytucji ptatniczej i organu kontrol-
nego. Jedynie system ustanowiony przez organ odpowiedzialny za zamknigcie po-
mocy oceniono jako umiarkowanie skuteczny*’.

Wyniki kontroli ETO dotyczacych nadzoru Komisji Europejskiej
nad systemami zarzadzania i kontroli w panstwach czlonkowskich

W trakcie czynnosci kontrolnych, prowadzonych w celu wydania poswiad-
czenia wiarygodnosci za rok budzetowy 2007, kontrolerzy Trybunatu ocenili
dwadziescia kontroli przeprowadzonych przez cztery dyrekcje generalne Komisji
Europejskiej, odpowiedzialne za prawidlowe wydawanie funduszy struktu-
ralnych. Trybunat objal kontrola Dyrekcje Generalna ds. Polityki Regionalnej

30 Sprawozdanie roczne dotyczqce wykonania budzetu za rok budzetowy 2006, Europejski Trybunat

Obrachunkowy, Luksemburg 2007 (DzUUE C.07.273.1), s. 166.
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(DG REGIO), Dyrekcje Generalng ds. Zatrudnienia, Spraw Spotecznych i Row-
nosci Szans (DG EMPL), Dyrekcj¢ Generalng ds. Rolnictwa i Rozwoju Obsza-
row Wiejskich (DG AGRI) oraz Dyrekcje Generalng ds. Gospodarki Morskiej
i Rybotowstwa (DG MARE)3..

Kontrolerzy stwierdzili, iz w wigkszo$ci kontrole wykonywane przez stuzby
Komisji byly odpowiednio zaplanowane i przeprowadzone, lecz w sze$ciu wy-
padkach wlasciwe dziatania naprawcze podjgto z opdznieniem. W trzech uchy-
bienia w dokumentacji kontrolnej utrudnity przeprowadzenie oceny wynikow
kontroli. Zdaniem Trybunatu, niedociagnigcia te ograniczaja skuteczno$¢ kontro-
li realizowanych w ramach nadzoru sprawowanego przez Komisje®.

Badanie systemoéw zarzadzania i kontroli programéw operacyjnych
wspolfinansowanych z funduszy strukturalnych, prowadzone przez NIK

Kontrole przeprowadzane przez Najwyzsza Izbg¢ Kontroli maja na celu zba-
danie, czy systemy zarzadzania i kontroli programéw operacyjnych dzialaja efek-
tywnie w zapobieganiu nieuprawnionym wydatkom i innym nieprawidtowos-
ciom oraz czy wykrywaja i koryguja btedy, ktore wystapity. Oceniaja réwniez
rzetelno$§¢ wykonywania zadan przez instytucje zaangazowane w zarzadzanie
programami operacyjnymi.

Przygotowanie kontroli NIK

Planowanie kontroli NIK dotyczacych badania prawidtowosci funkcjonowa-
nia systemow zarzadzania i1 kontroli ustanowionych w ramach programéw opera-
cyjnych wspotfinansowanych z funduszy strukturalnych obejmuje miedzy inny-
mi zebranie i analiz¢ dostgpnych informacji oraz przeglad przyjetych procedur,
w wyniku ktoérego powstaje wstepna ocena oraz dokonuje si¢ wyboru obszarow
i jednostek do kontroli bezposrednie;.

Zebranie i analiza dostgpnych informacji pomaga w okresleniu szczego-
towych celéw kontroli oraz wyborze podmiotow, ktore zostana jej poddane.
Analiza poprzedzajaca wlasciwe czynnosci kontrolne uwzglednia odpowiednie
przepisy prawa unijnego i krajowego, wytyczne Komisji Europejskiej i instytu-
cji krajowych, opisy systemoéw przekazane do KE, opracowane przez poszcze-
gblne instytucje podreczniki opisujace procesy w systemach zarzadzania i kon-
troli. Umozliwia to kontrolerom NIK identyfikacje i zrozumienie podstawowych

31 Sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2007, op. cit., s. 151.

2 Jw.,s. 151
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proceséw badanej dziatalnosci w celu okreslenia kluczowych zasad badanego sy-
stemu zarzadzania i kontroli.

Wynikiem wstepnego przegladu procedur zawierajacych opisy czynnos$ci
wykonywanych w ramach systemu zarzadzania i kontroli jest wstepna jego oce-
na. Kontrolerzy NIK na tym etapie formuluja wstgpna odpowiedz na pytanie,
czy system jest bardzo dobry, dobry lub staby, tj. czy ustanowione mechanizmy
kontrolne odpowiadaja zidentyfikowanym istotnym rodzajom ryzyka, czy tez sa
widoczne niedostatki lub istotne luki. Nastgpnie wybierane sa jednostki, ktore
powinny zosta¢ poddane kontroli. Ze wzgledu na duza liczbe systemow zarza-
dzania i kontroli oraz zaangazowanych podmiotow, uwzglednia si¢ zwtaszcza
informacje o typie jednostki, jej doswiadczeniu oraz charakterze zadan i jakos$ci
kontroli wewnetrznej. Bierze si¢ takze pod uwage informacje z innych Zrodet,
odnoszace si¢ do dziatalno$ci danej jednostki.

Badanie prowadzone przez NIK w ramach kontroli na miejscu

Kontroler w trakcie wykonywania czynno$ci sprawdzajacych dotyczacych
prawidlowosci funkcjonowania systemow zarzadzania i kontroli w jednostce
dazy do uzyskania wtasciwych i wiarygodnych dowodow, ze dziataja one zgod-
nie z opisem i ze sa odpowiednie do zapewnienia prawidtowosci wydatkow z bu-
dzetu Unii Europejskiej. W tym celu przeglada i analizuje obowiazujace w jed-
nostce dokumenty dotyczace systemow, uzyskuje ustne lub pisemne wyjasnienia
od 0s6b odpowiedzialnych za kontrolowana dzialalno$¢. Nastgpnie przeprowa-
dza na probie badanie prawidlowosci funkcjonowania pod wzgledem formalnym
1 merytorycznym.

Badanie pod wzgledem formalnym ma na celu udzielenie odpowiedzi na py-
tanie, czy mechanizmy kontrolne ustanowione w ramach systemu funkcjonuja
poprawnie, a wigc w sposob ciagly 1 spdjny. Uwzglednia rowniez prawidlowosé
stosowanego sladu rewizyjnego, tj. czy wykonywanie czynno$ci przewidzianych
w przyjetych procedurach dla poszczegdlnych proceséw systemu pozostawia wy-
starczajacy $lad rewizyjny w postaci dowoddéw $wiadczacych o przestrzeganiu
przyjetych w jednostce procedur.

Analiz¢ funkcjonowania sytemu przeprowadza si¢ za pomoca zamieszczonych
w programie kontroli list sprawdzajacych, sporzadzonych na podstawie procedury
wewnetrznej kontrolowanej instytucji. Wyniki przedstawia si¢ na li§cie sprawdza-
jacej przez zaznaczenie wlasciwej odpowiedzi: ,,tak”, ,,nie” lub ,,nie dotyczy”. Od-
powiedz ,.tak” wymaga stwierdzenia istnienia okreslonego $ladu rewizyjnego (np.
podpisu osoby odpowiedzialnej za wykonanie danej czynnos$ci) potwierdzajace-
go jej wykonanie. Odpowiedz ,,nie” oznacza brak takiego $ladu (brak mozliwo$ci
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potwierdzenia w istniejacych dokumentach, ze dana czynno$¢ zostata faktycz-
nie wykonana przez upowazniong do tego osobg). OdpowiedZ ,nie” wymaga
wyjasnienia przyczyn, okreslenia skutkow i wskazania os6b odpowiedzialnych.
W protokole kontroli nalezy opisa¢ stwierdzone na podstawie listy sprawdzajace;j
nieprawidlowosci i odpowiednio (zgodnie z zasadami obowiazujacymi w NIK)
udokumentowac je w aktach kontroli. Wypetniona przez kontrolera listg spraw-
dzajaca trzeba potwierdzi¢ podpisem uprawnionego pracownika jednostki kontro-
lowanej. Natomiast badanie prawidlowosci wykonywania zadan przeprowadza si¢
na podstawie analizy dokumentéw zrodlowych tej jednostki, ktore byty podstawa
do wykonania czynno$ci w ramach procesu.

W tabeli 9 przedstawiono liste¢ sprawdzajaca, dotyczaca funkcjonowania
systemu zarzadzania i kontroli w zakresie weryfikacji poswiadczen i deklaracji
wydatkéw przekazanych przez instytucje¢ posredniczaca (IP) oraz sporzadzania
poswiadczen i deklaracji wydatkow, jak tez wnioskow o platno$¢ instytucji za-
rzadzajacej (1Z).

Tabela 9

Lista sprawdzajaca procedur¢ weryfikacji i sporzadzania poSwiadczen
oraz deklaracji wydatkow przez instytucje zarzadzajaca PO KL

x . Nie .
L.p. Kontrolowana czynnosé Tak | Nie dotyczy Uwagi

Czy poswiadczenie i deklaracja wydatkow zostaty zweryfi-
1. | kowane zgodnie z lista sprawdzajaca, stanowiaca zatacznik
do Instrukcji wykonawczej 12?

2 Czy lista sprawdzajaca zostata sprawdzona przez naczelnika
| wydziatu?

3 Czy lista sprawdzajaca zostata zatwierdzona przez dyrektora
" | lub jego zastgpcg?

4 Czy informacja o zatwierdzeniu poswiadczenia i deklaracji
| wydatkow zostata przekazana do IP?

Czy poswiadczenie i deklaracja wydatkow oraz wniosek
5. | o ptatnos¢ I1Z zostaly zweryfikowane przez naczelnika
wydziatu?

Czy pos$wiadczenie i deklaracja wydatkow oraz wniosek
6. | o platnosc¢ zostaty zatwierdzone przez dyrektora lub jego
zastepeg?

Zrédto: Program kontroli przygotowania administracji publicznej do wykorzystania funduszy struk-
turalnych w ramach programu operacyjnego , Kapital ludzki” 2007-2013, NIK, 2008, dokument
niepublikowany.
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Badajac system zarzadzania i kontroli pod wzgledem merytorycznym, kontro-
ler NIK ustala, czy zapewnia on wykrywanie btedow, eliminuje nieprawidlowosci
i prowadzi do pozadanych rezultatow; na przyktad — czy przeprowadzona weryfi-
kacja wniosku o ptatnos¢ zapewnita zrefundowanie wytacznie wydatkéw kwali-
fikowalnych. Badania merytoryczne funkcjonowania systemu przeprowadzane sa
w odniesieniu do dokumentéw zrodtowych w celu sprawdzenia rzetelnosci czyn-
no$ci wykonywanych przez pracownikow kontrolowanej jednostki.

Wyniki kontroli NIK funkcjonowania systemu zarzadzania
i kontroli programu operacyjnego ,,Kapitat ludzki” 2007-2013

Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita kontrolg pn. ,,Zdolno$¢ administra-
cji publicznej do wykorzystania funduszy strukturalnych w ramach programu
operacyjnego ‘Kapitat ludzki’ 2007-2013 ”**. Poddany jej program operacyjny
,.Kapitat ludzki” (PO KL) jest najwigkszym w historii Unii Europejskiej wspotfi-
nansowanym z Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS) i zawiera wszystkie
przewidziane przez regulacje unijne rodzaje interwencji tego funduszu. Laczna
wielko$¢ srodkow zaangazowanych w realizacjg tego programu w latach 2007—
2013 wyniesie 14% catosci srodkéw przeznaczonych dla Polski na realizacje
programdw operacyjnych, tj. 11,42 mld euro. W ramach tej kwoty wielkos¢ alo-
kacji z EFS to 9,7 mld euro, a wktad krajowy bedzie stanowi¢ 1,71 mld euro,
tj. 15%.

Z ustalen kontroli NIK przeprowadzonych w latach 2004-2007 wynikato, ze
jedna z przyczyn niskiej absorpcji funduszy strukturalnych na poczatku wdraza-
nia programow perspektywy finansowej 2004—2006 bylo stworzenie przez pol-
ska administracje mato przejrzystego, zbyt rozbudowanego i skomplikowanego
systemu zarzadzania i kontroli, ktérego procedury niejednokrotnie naktadaty na
poszczegolne podmioty konieczno$¢ wypetnienia zadan niewymaganych prze-
pisami prawa wspdlnotowego, a niekiedy powodowaly powielanie niektorych
dziatan na kolejnych szczeblach systemu. Sytuacja ta doprowadzita do opdznien
we wdrazaniu poszczeg6lnych programoéw operacyjnych w perspektywie finan-
sowej 2004-2006, ktore wynikaty miedzy innymi z tego, ze instytucje odpowie-
dzialne za zarzadzanie i wdrazanie skupialy si¢ na wypehianiu wielu dziatan
wynikajacych z przyjetych procedur, pozostawiajac na drugim planie realiza-
cje celu, ktorym bylo wykorzystanie §rodkow i uzyskanie zakladanych efektow
programow.

3 Informacja o wynikach kontroli zdolnosci administracji publicznej do wykorzystania funduszy

strukturalnych w ramach programu operacyjnego ,, Kapitat ludzki”, NIK, Warszawa 2009.



[963] Kontrola zewngtrzna systemow zarzadzania... 25

W ramach kontroli pn. ,,Zdolno$¢ administracji publicznej do wykorzysta-
nia funduszy strukturalnych w ramach programu operacyjnego ‘Kapitat ludzki’
2007-2013” zbadano funkcjonowanie ustanowionego systemu zarzadzania i kontroli
w perspektywie finansowej lat 2007—2013, wspomagajacego badane jednostki w re-
alizacji funkcji instytucji zarzadzajacej (IZ), instytucji posredniczacej (IP) i instytucji
posredniczacej drugiego stopnia (IP2). Kontrola objgto realizacje czterdziestu spo-
$rod stu czterech projektow systemowych3* w ramach dwoch priorytetow wdraza-
nych na szczeblu centralnym® oraz dwoch priorytetow na szczeblu regionalnym®.

W programie operacyjnym ,,Kapital ludzki” funkcje instytucji zarzadzajacej
petni minister wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego. Zgodnie z regulaminem
wewngtrznym Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, obowiazki instytucji zarzadza-
jacej wykonuje jednostka organizacyjna Ministerstwa (Departament Zarzadzania
Europejskim Funduszem Spotecznym). Instytucja zarzadzajaca oddelegowata czes¢
zadan do instytucji posredniczacych, ktore odpowiadaja za zarzadzanie powierzo-
nymi im priorytetami. Dokonujac takiej delegacji, instytucja zarzadzajaca zacho-
wala jednak catkowita odpowiedzialno$¢ za realizacje programu. W komponencie
centralnym, w ktorym realizowane jest przede wszystkim wsparcie systemowe
o charakterze ogdlnokrajowym, funkcje instytucji posredniczacej powierzone zo-
staly wlasciwym ministrom lub kierownikom urzeddéw centralnych. Wsparcie dla
podmiotéw indywidualnych udzielane jest przede wszystkim w ramach komponen-
tu regionalnego, dlatego zadania instytucji posredniczacej przekazano samorzadom
wojewddztw badz jednostkom organizacyjnym przez nie wyznaczonym. Instytucje
posredniczace w niektorych wypadkach oddelegowaly czgs¢ swoich zadan do in-
stytucji posredniczacych drugiego stopnia. Dokonanie takiej delegacji nie zwalniato
instytucji posredniczacej z catkowitej odpowiedzialnosci za realizacjg priorytetu.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenita funkcjonowanie systemu zarzadzania
1 kontroli programu operacyjnego ,,Kapitat ludzki” pozytywnie w dwunastu jed-
nostkach?’, natomiast pozytywnie z uchybieniami takze w dwunastu®. Zbadane

3 Projekty systemowe zwiazane sa z dofinansowaniem zadan publicznych realizowanych przez

organy administracji publicznej i inne jednostki organizacyjne sektora finansow publicznych.

35 Priorytet I1 — Rozwdj zasobow ludzkich i potencjatu adaptacyjnego przedsiebiorstw oraz poprawa sta-
nu zdrowia 0sob pracujqcych i priorytet V — Dobre rzqdzenie.

6 Priorytet VIII — Regionalne kadry gospodarki i priorytet IX — Wyksztalcenie i kompetencje
w regionach.

37 W ministerstwach: Finanséw; Spraw Wewngtrznych i Administracji; Pracy i Polityki Spoteczne;j;
Edukacji Narodowej; Zdrowia; Kancelarii Prezesa Rady Ministrow; urzedach marszatkowskich woje-
wodztw: kujawsko-pomorskiego, lubelskiego, tddzkiego, opolskiego, $laskiego oraz Swigtokrzyskim Biu-
rze Rozwoju Regionalnego.

3% W ministerstwach: Rozwoju Regionalnego; Nauki i Szkolnictwa Wyzszego; urzgdach marszat-
kowskich wojewodztw: dolnoslaskiego, lubuskiego, matopolskiego, mazowieckiego, podlaskiego, pomor-
skiego, warminsko-mazurskiego oraz wojewodzkich urzedach pracy w Poznaniu, Rzeszowie i Szczecinie.
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mechanizmy kontrolne ustanowione w procesie naboru i oceny projektow, spra-
wozdawczo$ci 1 monitorowania, zarzadzania finansowego, raportowania o nie-
prawidtowosciach oraz kontroli i audytu w ramach systemu zarzadzania i kontro-
li PO KL dziatalty w sposob ciagly, spdjny i skuteczny. Podejmowane dziatania
byly wykonywane na ogo6t rzetelnie oraz dokumentowane zgodnie z procedurami
okreslonymi w instrukcjach wykonawczych®’. Stwierdzone uchybienia dotyczyty
na przyktad nieumieszczenia podpisu potwierdzajacego weryfikacj¢ dokumentu
lub niesporzadzenia listy sprawdzajacej, ktéra swiadczyla o przeprowadzeniu
weryfikacji dokumentu, dlugotrwalego opracowywania wzoré6w umow lub decy-
zji w sprawie powierzenia beneficjentowi realizacji projektu.

Podsumowanie

Charakter 1 efektywnos$¢ systemoéw zarzadzania i kontroli ustanowionych
przez panstwa cztonkowskie maja istotne znaczenie w zapewnieniu wlasciwe-
go wykorzystania funduszy strukturalnych Wspdlnoty, zgodnie z celami polity-
ki spojnosci, ustanowionej dla wzmacniania spojnosci gospodarczej i spoleczne;j
w Unii Europejskiej przez zmniejszenie dysproporcji w poziomie rozwoju 1oz-
nych regionéw oraz zacofania najmniej uprzywilejowanych. Ze wzgledu na klu-
czowa role systemow zarzadzania i kontroli, ocena ich dzialania jest istotna dla
okreslenia, czy dziataja one efektywnie, by zapobiec i skorygowaé btedy i nie-
prawidtowosci. Jezeli istnieja powazne braki w systemach zarzadzania i kontroli,
ktore moga prowadzi¢ do nieprawidtowosci systemowych, Komisja Europejska
moze zawiesi¢ platnosci w ramach danych programéw operacyjnych, a takze za-
zada¢ zwrotu nieprawidlowo wydanych srodkéw w postaci korekty finansowe;.

W niniejszym artykule podjgto probe przedstawienia gtownych zatozen me-
todycznych kontroli systemow zarzadzania i1 kontroli programéw operacyjnych
wspotfinansowanych ze $rodkow Unii stosowanych przez Europejski Trybunat
Obrachunkowy i Najwyzsza Izbe¢ Kontroli. W ramach obowiazujacego w ETO
1 NIK podejscia mozna wskaza¢ wiele podobienstw w przygotowaniu do kontro-
li, przeprowadzaniu czynno$ci na miejscu w jednostce kontrolowanej oraz opra-
cowaniu wynikéw kontroli i przedstawianiu raportéw pokontrolnych wlasciwym
parlamentom oraz do wiadomosci opinii publiczne;.

Najwyzsza Izba Kontroli, jako najwyzszy organ kontroli w panstwie czton-
kowskim, bada wylacznie funkcjonowanie systemow zarzadzania i kontroli usta-
nowionych przez instytucje polskiej administracji publicznej w ramach programow

3 Instrukcje wykonawcze poszczegolnych instytucji w systemie zarzadzania i kontroli programu

operacyjnego okreslaja procedury wewngtrzne realizacji ich zadan.
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operacyjnych wspolfinansowanych z funduszy strukturalnych. Natomiast gtowna
jednostka poddawana kontroli Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego jest prze-
de wszystkim Komisja Europejska, a Trybunatl sprawdza prawidtowos$¢ sprawowa-
nego przez jej stuzby nadzoru nad ustanowieniem i funkcjonowaniem systemow
w panstwach cztonkowskich. Badanie przez ETO systemow zarzadzania i kontroli
w panstwach cztonkowskich ma na celu doktadniejsze ustalenie zrodet btedéw na
poziomie poszczegodlnych transakcji, zwiazanych z ryzykiem delegacji zarzadzania
srodkami funduszy strukturalnych z poziomu wspolnotowego (przez Komisje Euro-
pejska) na poziom krajowy (przez administracje panstw cztonkowskich).

Beata Blasiak-Nowak

ekspert narodowy

w Wydziale ds. Kontroli Finansowej Polityk Strukturalnych, ETO
Marzena Rajczewska

Departament Administracji Publicznej NIK

Za tres¢ niniejszego artykutu wylqcznq odpowiedzialnosc ponoszq jego autorki, poglady w nim wyrazone

nie odzwierciedlajq w zadnym razie oficjalnego stanowiska Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego.



Jacek Mazur

GLOWNE RODZAJE
NAJWYZSZYCH ORGANOW KONTROLI*

I. Pojecie najwyzszego organu kontroli

W pi$miennictwie polskim z okresu migdzywojennego najwyzsze organy
kontroli powszechnie okreslano jako ,,kontrole panstwowa”!. Termin ten poja-
wit si¢ na poczatku XIX wieku, kiedy w Rosji utworzono Kontrolg Panstwowa
(Gosudarstwennyj Kontrol), poczatkowo jako organ dziatajacy dla cara ijego

*

Artykut zostat opublikowany w ksiazce, poswigconej pamigci Jerzego Stembrowicza pt. Prawo,
parlament i egzekutywa we wspotczesnych systemach rzqdow, wyd. Temida2, Bialystok 2009.

Profesor Jerzy Stembrowicz wielokrotnie zajmowat si¢ problematyka kontroli panstwowej: nieza-
leznej, zewngtrznej kontroli finansow i dziatalno$ci administracji publicznej oraz majatku publicznego,
ktora tworzy warunki do rozliczania organow publicznych, zwtaszcza rzadu. W dyskusji po Pazdzierniku
1956 r. nad ponownym utworzeniem Najwyzszej 1zby Kontroli Profesor sformutowat zatozenia regulacji
prawnej, ktora zapewniataby NIK niezalezno$¢ — nie tylko od rzadu, lecz w pewnym zakresie rowniez od
Sejmu, a zarazem umozliwiataby wspoétdziatanie z radami narodowymi i radami robotniczymi (J. Stemb-
rowicz, NIK-Sejm—Rada Parstwa, ,,Prawo i Zycie” nr 13/1957). W monografii Rady Panstwa Profesor
krytycznie ocenit koncepcjg ,.kondominium uprawnien Sejmu i Rady Panstwa wobec Najwyzszej Izby
Kontroli” (J. Stembrowicz, ,,Rada Panstwa w systemie organow PRL”, Warszawa 1968). W pracy o rza-
dzie Profesor zwrocil uwage na mozliwo$¢ wspomagania parlamentu przez organy pozaparlamentarne,
lecz zalezne od parlamentu i stale kontrolujace finansowa dziatalno$¢ rzadu pod nadzorem specjalnej
komisji parlamentarnej (J. Stembrowicz, ,,Rzqd w systemie parlamentarnym”, Warszawa 1982).

' R. Szawlowski, Najwyzsze parnstwowe organy kontroli Il Rzeczypospolitej, Warszawa 2004,
s. 21-26 1 powotana tam literatura. Zob. tez J. Eysymont, Zasady kontroli panstwowej. Wykiady wygto-
szone na kursach skarbowosci panstwowej, zorganizowanych przez Krolewsko-Polskie Ministerstwo
Skarbu, Warszawa 1918, s. 11. Po Il wojnie $wiatowej ,,kontrolg panstwowa” rozumiano zwykle inaczej
— jako kazda kontrolg realizowana przez podmioty panstwowe, zob. np. A. Burda, Polskie prawo pan-
stwowe, wyd. VI uzup., Warszawa 1977, s. 288; O. Bujkowa, J. Jagielski, J. Lang, Kontrola administra-
¢ji, Warszawa 1986, s. 45; Z. Jarosz, S. Zawadzki, Prawo konstytucyjne, wyd. 2, Warszawa 1987, s. 434;
J. Szymanek, O kontroli panstwowej — teoretycznie, ,,Kontrola Panstwowa” nr 5/2006, s. 23-24.
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aparatu doradczego, pdzniej takze na rzecz parlamentu®. Po I wojnie §wiatowej
t¢ sama nazwe¢ — Kontrola Panstwowa — uzyto tworzac organy kontroli w Pol-
sce® 1 w nowo powstatych panstwach battyckich — Estonii (Riigikontroll), Litwie
(Valstybeés Kontrolé) i Lotwie (Valsts kontrole)*. Od 1938 roku terminologie te za-
czeto stosowaé w Norwegii (Riksrevisjonen)’, od 1949 roku — w Izraelu®, od 1975
roku — w Danii (Rigsrevisionen)’, od 2003 roku — w Szwecji (Riksrevisionen)?®.
W wielu krajach organy kontroli panstwowej funkcjonuja pod innymi nazwami.
Czasem sa to nazwy podkreslajace ich charakter sadowy (trybunaty), kolegial-
ny tryb pracy (izby) lub ,,rachunkowy” rodzaj dziatalnosci’. Warto zauwazy¢, ze
nieraz sa to nazwy z XIX wieku, stosowane dla podkreslenia ciagtosci historycz-
nej, ktore nie zawsze oddaja wspolczesna tres¢ danej instytucji, np. Trybunat Ob-
rachunkowy Rumunii (Curtea de Conturi) nie ma juz uprawnien orzeczniczych,
za$ Panstwowa Izba Obrachunkowa Wegier (Allami Szamvevészék) nie jest dzi$
organem kolegialnym.

Dla zbiorczego okreslenia organdéw kontroli panstwowej w roznych krajach
coraz czesciej uzywa sie ogdlnego pojecia ,,najwyzsze/naczelne organy kontroli”!°,
Nazwg taka uznali za dostatecznie pojemna przedstawiciele instytucji kontrolnych
z 34 krajow, ktorzy na kongresie w Hawanie w 1953 r. zatozyli Migdzynarodo-
wa Organizacje Najwyzszych Organow Kontroli (International Organisation of
Supreme Audit Institutions — INTOSAI); obecnie zrzesza ona najwyzsze organy
kontroli z ponad 180 krajow!!. Cho¢ jest to podejScie mocno upraszczajace, jest
kilka powodow, ktore przemawiaja za taka wlasnie terminologia:

— okreslenie ,,najwyzsze/naczelne organy kontroli” jest neutralne i najczgs-
ciej nie naktada si¢ na nazwy instytucji istniejacych dawniej czy obecnie;

2 (DUHAHCOBOE YIPABJICHHE W OPraHHU3alis TOCYIApPCTBEHHOTO ()MHAHCOBOTO KOHTPOJS B
Poccuiickoit Umnepun B XIX — Hawane XX B. (na stronie internetowej Izby Obrachunkowej Federacji
Rosyjskiej: http://www.ach.gov.ru/ru/about/history/XIX-XX/). Przektad rosyjskiej ustawy (w wersji
7 1912 r.) zamiescit J. Zarnowski, Organizacja kontroli parstwowej we Francji, Belgji, Wloszech, Cze-
cho—Stowacji, Austrji, Niemczech, Rosji (przedwojennej) i w Polsce, Warszawa 1926.

* Ustawa z dnia 3 czerwca 1921 r. o Kontroli Panstwowej, DzU nr 51, poz. 314.

L. Kurowski, Kontrola panstwowa a nowoczesne konstytucje europejskie, Warszawa 1934, s. 38.

> H. Desfeuilles, Le pouvoir de contréle des parlements nordiques, Paris 1972, p. 262.

¢ Ustawa o Kontrolerze Panstwa (1709-1949) z dnia 18 maja 1949 r. (thum. ang. w: Studies in
State Audit, Jerusalem 1995, s. 235-269).

7 ]J. Mazur, Urzqd Kontroli Paristwowej Danii, ,,Kontrola Panstwowa” nr 3/1998, s. 124.

§ W wyniku zmiany konstytucji w 2000 r.

®  A. Sylwestrzak, Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa 1997, rozdz. 1pkt 11 ,NIK na tle po-
rownawczym”; Z. Dobrowolski, Czynniki sprawnosci kontroli panstwowej, Sulechéw 2005, s. 59-65;
J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2006, s. 125-126.

10" Nazwy “najwyzszy organ kontroli” i ,,naczelny organ kontroli” sa synonimiczne.

I Kazdy kraj moze by¢ reprezentowany w INTOSAI tylko przez jeden organ kontroli, ktéry zgod-
nie z prawodawstwem tego kraju jest uwazany za ,,najwyzszy organ kontroli”.
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— okreslenie to jest w miarg jednoznaczne: wskazuje, ze chodzi o organy
prowadzace kontrole rzadu i podleglej mu administracji — w odréznieniu od we-
wnatrzrzadowych czy regionalnych organow kontroli, jakie istnieja w niektorych
krajach;

— okreslenie to uwypukla wysoka (,,najwyzsza”) range organdéw kontroli, co
nawiazuje do faktu, iz w okresie ostatnich kilkudziesigciu lat w wielu krajach ich
pozycja konstytucyjna i rola w systemie organdw panstwa ulegly wzmocnieniu;

— okre$lenie to (ewentualnie zblizone) jest coraz szerzej stosowane w pis-
miennictwie'2.

Najwyzsze organy kontroli istnieja dzi$ w niemal wszystkich krajach $wia-
ta'3. Organy te prowadza niezalezne kontrole gospodarowania srodkami publicz-
nymi oraz zwiazanej z tym dziatalno$ci rzadu, administracji rzadowej i pozosta-
tych dysponentow tych srodkow, dostarczaja parlamentowi informacji, formutuja
opinie w kwestiach dotyczacych sprawozdan finansowych oraz realizacji progra-
mow, projektow i innych dziatan rzadu. Nie ma ogoélnie przyjetej definicji, jednak
dokumenty INTOSAI formutuja zalecenia, z ktorych wynika (modelowe) pojecie
najwyzszego organu kontroli:

1) najwyzszy organ kontroli powinien mie¢ prawo kontroli wszystkich aspek-
tow zarzadzania finansami publicznymi, niezaleznie od tego, czy i w jaki sposob
sa one ujete w budzecie panstwa; pelny zakres kontroli obejmuje kontrolg pra-
widtowosci i1 kontrolg wykonania zadan;

2) najwyzszy organ kontroli powinien posiada¢ niezalezno$¢ niezbedna do
wypelniania zadan, w tym prawo decydowania o tematyce, terminach i metodach
kontroli;

3) najwyzszy organ kontroli powinien mie¢ dostgp do wszystkich dokumen-
tow zwigzanych z zarzadzaniem finansami oraz by¢ upowazniony do otrzymania
od kontrolowanych jednostek wszystkich informacji, ktére uzna za niezbgdne;

4) jednostki kontrolowane powinny ustosunkowa¢ si¢ do ustalen kontroli
w terminie okre$lonym przez ustawg lub przez najwyzszy organ kontroli oraz
poinformowac o $rodkach podjetych w nastepstwie ustalen kontroli;

2 E.L. Normanton, The Accountability and Audit of Governments. A Comparative Study, New York
1966; State Audit. Developments in Public Accountability, ed. B. Geist, London 1981; J. Magnet, Clas-
sification des institutions supérieurs de controle financier, ,Revue Frangaise de Finances Publiques”,
1991 No 36; S. Flizot, Les relations entre les institutions supérieures de controle financier et les pouvoirs
publics dans les pays de |’'Union européenne, Paris 2003.

13 Nieliczne kraje, gdzie nie ma najwyzszego organu kontroli, to kraje oceniane jako niedemo-
kratyczne czy tez bedace w szczegolnej sytuacji politycznej albo w okresie tworzenia nowego systemu
rzadow.
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5) najwyzszy organ kontroli powinien by¢ upowazniony i zobowiazany do
przedktadania parlamentowi (lub innemu wlasciwemu organowi) sprawozdan
z kontroli;

6) konstytucja powinna ustanawia¢ najwyzszy organ kontroli oraz okreslaé¢
stopien jego niezaleznosci, tryb odwotywania zwierzchnika (cztonkéw), zasadni-
cze uprawnienia do kontroli, jak rowniez relacje z parlamentem, w tym przedkta-
danie sprawozdan z kontroli;

7) najwyzszy organ kontroli powinien by¢ niezalezny od jednostek kontrolo-
wanych i chroniony przed naciskami z zewnatrz, w tym celu konstytucja i ustawy
powinny odpowiednio okresli¢ tryb powolywania i odwotywania zwierzchnika
(cztonkoéw) najwyzszego organu kontroli;

8) najwyzszy organ kontroli powinien otrzymywac $rodki finansowe nie-
zbedne do wypetniania zadan, w tym celu powinien by¢ upowazniony do wyste-
powania o nie wprost do parlamentu'®.

I1. Klasyfikacje najwyzszych organéw kontroli w literaturze polskiej

Istnienie w wielu krajach organow powotanych do pethienia podobnej funk-
cji ustrojowej zacheca do podjecia proby ich klasyfikacji. Nie jest to tatwe zada-
nie, bowiem w polskiej literaturze przedmiotu nie ma usystematyzowanego opisu
najwyzszych organow kontroli w innych krajach.

Jerzy Eysymont w broszurze wydanej przed 90 laty pisat [zachowano pi-
sownig¢ oryginatu]: ,,Organy kontroli we wspotczesnych panstwach europejskich
sprowadzaja si¢ do dwuch typoéw: a) kontroli parlamentarnej, przy ktorej parla-
ment jest najwyzsza instancja kontroli panstwowej i mocen jest sprawdzac nie
tylko czynnosci rachunkowe, lecz takoz i zgodnos$¢ tych czynno$ci z prawem
1 b) kontroli pozaparlamentarnej, gdzie parlament nie przeprowadza sam rewizji,
lecz rozwaza tylko gotowe juz rezultaty. Zgodnie z tym podziatem obecne syste-
my kontroli panstwowej we Wloszech, Belgji i Anglji zaliczy¢é mozna do typu
kontroli parlamentarnej, za§ w Austrji, Prusiech, Francji i Rosji — do typu kontro-
li pozaparlamentarne;j”'>.

Jan Zarnowski, na podstawie dokonanej w 1925 r. analizy podstaw praw-
nych i dziatalnosci instytucji kontrolnych w 8 krajach Europy, podzielit je na:

14 J. Mazur, Stosowanie migdzynarodowych standardow dotyczqcych statusu prawnego najwyzsze-

go organu kontroli w krajach Unii Europejskiej i Polsce (proba porownania), ,,Kontrola Panstwowa”,
nr specjalny 2/2002.
15 J. Eysymont, jw., s. 11.
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a) trybunaty obrachunkowe — powstate w XIX wieku, b) izby lub urzedy kontro-
li powstate po I wojnie swiatowej, ktore wykonuja kontrole dochodéw i wydat-
kéw, majatku 1 dlugdéw panstwa dorywcezo, wedlug swego uznania, nie tylko pod
wzgledem legalnosci, lecz takze celowosci i gospodarnosci'e.

Iwona Sierpowska, w wydanej w 2003 r. ksiazce ,,Funkcje kontroli pan-
stwowej” zaproponowata wiele modeli, jakie moga zosta¢ przyjete na podstawie
roznych kryteriow podzialu dotyczacych statusu i struktury naczelnego organu
kontroli:

— Kryterium sktadu osobowego: naczelne organy kontroli jednoosobowe
i kolegialne. Pozwala to wyodrebni¢ systemy, w ktorych funkcje organu kontroli
panstwowej wykonuje jedna osoba, przy pomocy urzedu oraz systemy, w ktorych
organy te sa wieloosobowe; w drugim wypadku wystepuje taczenie zasady jedno-
osobowego kierownictwa prezesa organu z zasada kolegialnosci, ktéra przejawia
si¢ w funkcjonowaniu ciata wieloosobowego. W powyzszym podziale trzeba roz-
graniczy¢ pozycje jednoosobowego organu kontroli panstwowej od pozycji szefa
kolegialnego organu tej kontroli: w pierwszej sytuacji prowadzenie kontroli nale-
zy do urzedu, ale podmiot jednoosobowy dziata jako organ panstwa, podejmuje
najwazniejsze decyzje i ponosi za nie odpowiedzialno$¢; w drugiej sytuacji jedno-
osobowy podmiot, nawet jezeli posiada wysoka pozycje i szerokie kompetencje,
pozostaje wewngtrznym podmiotem kolegialnego organu kontroli panstwowe;.

— Kryterium pozycji organu w systemie organow panstwa oraz trojpodzia-
le wladzy: naczelne organy kontroli moga by¢ czescia wiadzy ustawodawczej,
wykonawczej lub sadowniczej albo instytucja niezalezna dzialajaca poza trady-
cyjnym trojpodziatem. W rzeczywistosci nie ma organéw kontroli panstwowej,
ktore zajmuja si¢ wylacznie wykonywaniem jednej z trzech zasadniczych funkcji
panstwa, tj. stanowieniem ustaw, ich realizacja lub wymiarem sprawiedliwosci.
Nawet w krajach, w ktorych przynalezno$¢ naczelnego organu kontroli do wta-
dzy sadowniczej jest oczywista, wynika z wielowiekowej tradycji, okreslona jest
w konstytucji i innych ustawach — organy te procz orzekania zajmuja si¢ kon-
trola oraz dzialalno$cia administracyjna i opiniodawcza. Kraje, w ktorych kon-
trola panstwowa jest cze$cia wladzy wykonawczej, naleza dzisiaj do rzadkosci.
W Europie najczgstsze jest bliskie powiazanie organow kontroli panstwowej
z wladza ustawodawcza, jednak zwykle trudno uznac je za czg$¢ tej wiadzy.

— Kryterium wewngtrznej struktury (stopnia scentralizowania) kontroli
panstwowej: sa kraje, w ktoérych wystegpuje jeden centralny urzad tej kontroli
oraz kraje, w ktorych funkcjonuja terenowe jednostki organizacyjne powiazane

16 J. Zarnowski, jw., s. 209.
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z urzedem centralnym. W krajach federalnych kontrola panstwowa z reguty bywa
wykonywana odrgbnie na szczeblu federacji i krajow zwiazkowych przez nieza-
lezne, a jedynie wspotdziatajace ze soba organy.

— Kryterium prawa zastosowania przymusu: istnieja naczelne organy kontroli
o charakterze wladczym i niewladczym. Bedac odrgbna wiadza, trybunaty obra-
chunkowe moga egzekwowac przestrzeganie swoich orzeczen; wyjatkowo moga
to czyni¢ takze inne organy kontroli. Przewazajaca wigkszos$¢ europejskich orga-
néw kontroli nie ma mozliwosci uzycia srodkow wiladczych.

— Na powyzsze klasyfikacje naktada si¢ podzial na modele typu: kontroler
generalny, trybunat, izba, urzad. Taka systematyzacja ma charakter konwencjo-
nalny, bo nie wskazuje nowych elementéw omawianych instytucji i jest raczej
kompilacja wymienionych uprzednio cech.

— Autorka przytacza rowniez spotykane w literaturze wyodrgbnienie mo-
delu ,.francuskiego” i ,,niemieckiego” stwierdzajac, iz podzial ten nie jest juz
aktualny'’.

Zbystaw Dobrowolski, w wydanej w 2008 r. ksiazce ,,Naczelne organy kon-
troli panstwowej w krajach cztonkowskich Unii Europejskiej. Ciaglo$¢ i zmiana.
Studium poréwnawcze” przedstawit klasyfikacje oparte na nastgpujacych kryte-
riach podziatu:

Kryterium uprawnien jurysdykcyjnych i formy organizacyjne;j:

— Naczelne organy kontroli nieposiadajace uprawnien jurysdykcyjnych:

1) jednoosobowe organy kontroli panstwowej, ktore dziataja za pomoca aparatu po-
mocniczego — urzedow kontroli; 2) kolegialne najwyzsze organy kontroli, tzw. izby
obrachunkowe; 3) urze¢dy kontroli panstwowej, w ktorych potaczono kolegialny spo-
sob dziatania z silng pozycja kierownika urzedu kontroli panstwowej (do jego kom-
petencji naleza wszystkie sprawy zwiazane z kierowaniem urzedem kontroli pan-
stwowej, z wyjatkiem zagadnien zastrzezonych prawnie do wtasciwosci kolegium);
4) urzedy kontroli panstwowej z zasada jednoosobowego kierownictwa.

— Naczelne organy kontroli posiadajace uprawnienia jurysdykcyjne — try-
bunaly obrachunkowe, tj. organy kolegialne, ktdre maja nie tylko uprawnienia
kontrolne, ale tez orzekaja o odpowiedzialnosci za nieprawidtowe wykorzystanie
srodkéw publicznych.

Kryterium pozycji ustrojowe;j:

— Naczelne organy kontroli powiazane z parlamentami, cho¢ niestanowiace
czesci wladzy ustawodawcze;.

7 1. Sierpowska, Funkcje kontroli parstwowej. Studium prawno-poréwnawcze, Milicz 2003,

s. 154-159.
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— Naczelny organ kontroli, ktory nalezy do wladzy wykonawczej'®.

— Niektore trybunaty obrachunkowe sa czg$cia wtadzy sadownicze;j.

Kryterium powotywania kierownictwa naczelnego organu kontroli na state
lub na okreslona kadencje.

Kryterium posiadania przez naczelny organ kontroli prawa do przedlozenia
projektu swojego budzetu bez ingerencji rzadu.

Kryterium struktury kontroli panstwowej w danym panstwie.

Kryterium zakresu podmiotowego i przedmiotowego kontroli panstwowe;.

Kryterium rodzaju kontroli przeprowadzanych przez naczelne organy kontroli
panstwowej'’.

Sugestie podziatu najwyzszych organéw kontroli przedstawitem w artyku-
tach ogloszonych w latach 1994, 2002 i 20042,

II1. Klasyfikacje najwyzszych organéw kontroli w literaturze obcej

Jacques Magnet, wyktadowca w Krajowej Szkole Administracji i cztonek
Trybunatu Obrachunkowego Francji, w artykule ogloszonym w 1991 r. zapropo-
nowatl wyréznienie trzech gtéwnych rodzajow:

— Trybunaty obrachunkowe w znaczeniu $cistym, tzn. organy, ktore nie tylko
sa nazwane sadami, lecz maja status sadow i dziataja wedlug procedury sadowe;.
Sa to organy niezalezne, ktore wspdlpracuja z rzadem i parlamentem. Maja nie
tylko kompetencje do kontroli — czasem do kontroli wstepnej, zawsze do kontroli
nastepczej — lecz takze do orzekania w sprawie odpowiedzialno$ci pracownikow
administracji. Przyktadem jest zwlaszcza Trybunat Obrachunkowy Wloch oraz
— z mniejszymi uprawnieniami — Trybunat Obrachunkowy Francji i organy, kto-
re byly na nim wzorowane. Trybunaty Obrachunkowe Belgii i Hiszpanii takze
naleza do tego rodzaju, przy duzych odrebnosciach, jakie wynikaja z faktu ich
zaleznosci od parlamentow w swoich krajach.

18 Kontroler i Audytor Generalny Irlandii jest organem powiazanym z parlamentem i wspomaga-

jacym jego dziatalno$¢ (zob. State Audit in the European Union, National Audit Office, London 2005,
p- 130-139). Z. Dobrowolski uznatl go za czg$¢ wladzy wykonawczej z powodu jego zaleznosci od mini-
stra finansow przy ustalaniu budzetu (s. 52 i 150). Nie jest to argument wystarczajacy: rzad ma wptyw na
budzet najwyzszego organu kontroli m.in. w Austrii, na Cyprze, w Estonii, we Francji, w Grecji, Holan-
dii, Niemczech i we Wtoszech.

19 Z. Dobrowolski, Naczelne organy kontroli panstwowej w krajach cztonkowskich Unii Europej-
skiej. Ciqglosc i zmiana. Studium poréwnawcze, Zielona Gora 2008, s. 148-154, 162-165 1 222-224.

20 J. Mazur, Najwyzsza Izba Kontroli w Rzeczpospolitej Polskiej, ,,Kontrola Panstwowa” nr1/1994,
s. 2-21; J. Mazur, Stosowanie..., s. 56-57; J. Mazur, Najwyzsza Izba Kontroli na tle najwyzszych organow
kontroli innych panstw, ,,Kontrola Panstwowa” nr 1/2004.
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— Trybunaty obrachunkowe, ktére sa zorganizowane tak jak sady, lecz nie
maja uprawnien sadowych. Rowniez sa to organy kolegialne, lecz rola prezesa
jest w nich wigksza i ma on wlasne kompetencje. Poniewaz organy te prowadza
kontrole, lecz nie orzekaja — sa one niezalezne od rzadu, ale niekoniecznie od
parlamentu, nawet jezeli maja wobec niego znaczng swobodg. Przyktadem tak
rozumianego trybunatu jest Federalna Izba Obrachunkowa Niemiec 1 wzorowany
na niej Europejski Trybunat Obrachunkowy.

— Kontrolerzy generalni — organy, ktore jednoosobowo decyduja o podjeciu
kontroli i o przedstawieniu z niej sprawozdania. W praktyce kontrolerzy generalni
sa zalezni od parlamentow, ktdre postanawiaja o nadaniu biegu wnioskom z kon-
troli. Jest to instytucja charakterystyczna dla Wielkiej Brytanii, na podobiefistwo
ktorej powstat najwyzszy organ kontroli Stanéw Zjednoczonych i dalsze instytu-
cje w innych krajach. Odrebna kategori¢ stanowia kontrolerzy generalni w krajach
Ameryki Lacinskiej, ktorzy maja prawo do prowadzenia kontroli wstepnej?'.

Rick Stapenhurst i Jack Titsworth, eksperci Banku Swiatowego, w szkicu na
temat ksztattu i funkcji najwyzszych organéw kontroli ogloszonym w 2001 r.,
wyr6znili trzy podobne modele:

— System zwany ,,napoleonskim”, w ktérym najwyzszy organ kontroli — try-
bunat obrachunkowy — posiada kompetencje zaréwno jurysdykcyjne, jak i kon-
trolne oraz jest niezalezny tak od wiladzy wykonawczej, jak i ustawodawcze;j.
Organy kontroli tego typu sa cz¢scia wladzy sadowej, wydaja orzeczenia o legal-
nos$ci dziatan administracji oraz wypowiadaja si¢ o gospodarnosci wydatkowania
srodkéw publicznych. Ich kontrola obejmuje zwykle wszystkie jednostki admi-
nistracji rzadowej i nadzorowane przez nie podmioty gospodarcze, a takze insty-
tucje ubezpieczen spotecznych. Organy tego rodzaju wystepuja we Francji, Wto-
szech, Hiszpanii, Portugalii i innych krajach Europy tacinskiej, Turcji, w krajach
Ameryki Lacinskiej, we frankofonskich krajach Afryki.

— System zwany ,,westminsterskim”, w ktorym kontroler generalny jest orga-
nem niezaleznym od rzadu, lecz odpowiedzialnym przed parlamentem. Kontrole
prowadzone sa przez wyszkolonych audytoréw i specjalistow z innych dziedzin,
obejmuja one okresowe badanie sprawozdan finansowych i transakcji dokona-
nych przez jednostki rzadowe, cho¢ z mniejszym podkreslaniem kryterium le-
galnosci w poréwnaniu z systemem ,,napoleonskim”. Kontrolerzy generalni nie
maja uprawnien jurysdykcyjnych, jednak w razie potrzeby wyniki kontroli moga
zosta¢ przekazanie organom prokuratorskim i sadowym dla podjecia dalszych

2 J. Magnet, Classification des institutions supérieurs de contréle financier, ,,Revue Frangaise de

Finances Publiques”, No 36, 1991, p. 12. Zblizony podziat przedstawili R. Allen, D. Tomassi, Managing
Public Expenditure. A Reference Book for Transition Countries, OECD, SIGMA, Paris 2001, p. 342.
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dziatan. Organy tego rodzaju wystepuja w wigkszosci krajow Wspolnoty Naro-
dow (Australia, Indie, Kanada, Wielka Brytania oraz wiele krajow Morza Kara-
ibskiego, Pacyfiku i krajow Afryki na potudnie od Sahary).

— System ,,urzedu kontroli”, ktéry jest podobny do systemu ,,westminster-
skiego” w zakresie niezaleznosci od rzadu i prowadzenia kontroli dla potrzeb
parlamentu, z tym ze urzedem kieruje zwykle kilkuosobowa rada. Organy tego
rodzaju wystepuja w wigkszosci krajow Azji, m.in. w Japonii i Korei®.

W ksigzce Narodowego Urzedu Kontroli Wielkiej Brytanii ,,State Audit in
the European Union” (kolejne wydania w latach 1996, 2001 i 2005) najwyzsze
organy kontroli krajow Unii Europejskiej podzielono na trzy grupy:

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

— organy o strukturze kolegialnej, nieposiadajace uprawnien orzeczniczych
(Czechy, Holandia, Luksemburg, Niemcy, Stowacja);

—urzedy kontroli niezalezne od rzadu (Cypr, Dania, Estonia, Finlandia, Irlan-
dia, Litwa, Lotwa, Malta, Polska, Szwecja, Wegry, Wielka Brytania);

— dodatkowa, czwartg grupg stanowia najwyzsze organy kontroli Austrii
i Stowenii, ktore nie mieszcza sie¢ w powyzszym podziale?.

IV. Sposdéb wyodrebnienia gléwnych rodzajow najwyzszych organéw kontroli

Celem analizy porownawczej jest osiagniecie lepszego zrozumienia badanych
instytucji przez uwypuklenie ich istoty. Ulatwia to wykorzystanie zagranicznych
doswiadczen w procesie tworzenia prawa i, rzadziej, w stosowaniu prawa, oraz ich
popularyzacje, np. w podrgcznikach czy $rodkach masowego przekazu. Nie ma za-
tem watpliwosci, ze badania dotyczace najwyzszych organéw kontroli sa potrzeb-
ne, stuzac zarowno teorii, jak i praktyce?*. Ostatnio doszedl nowy czynnik w postaci
wspotdziatania narodowych organdw kontroli i Europejskiego Trybunatu Obrachun-
kowego w prowadzeniu kontroli srodkéw unijnych oraz realizacji zobowiazan, ja-
kie wynikaja z przepiséw prawa wspolnotowego. Zrozumiate, ze punktem wyjscia
wspotpracy musi by¢ wiedza partneré6w o swoim statusie i kompetencjach.

22 R. Stapenhurst, J. Titsworth, Features and functions of supreme audit institutions, The World
Bank, PREMnotes, Nr 59, October 2001, p. 1-2.

B State Audit..., jw., p. 3-4. Zob. tez M. Sieklucka, Status najwyzszych organéw kontroli krajow
Unii Europejskiej w swietle postanowien Deklaracji z Limy w sprawie zasad kontroli finansow publicz-
nych, ,,Kontrola Panstwowa” nr 2/2008, s. 26-27.

2 Przyklady wykorzystania do§wiadczen innych krajéw przy przygotowywaniu ustaw o kontroli
panstwowej, zob. J. Mazur, Miedzynarodowe zasady kontroli finanséw publicznych a tworzenie najwyz-
szego organu kontroli, ,,Kontrola Panstwowa” nr 1/1998.
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Analiza porownawcza pozwala tez na okreslenie gtéwnych rodzajow naj-
wyzszych organow kontroli. Ich podstawy prawne i praktyka dziatalnosci sa r6z-
ne, ale nie uniemozliwia to klasyfikacji. Trudno zatem zgodzi¢ si¢ z teza, iz jest
niemal tyle modeli, co organdéw kontroli®.

Dokonany uprzednio przeglad literatury przedmiotu pozwala wskaza¢ stoso-
wane dotad kryteria podzialu. Najczesciej dotycza one statusu i struktury naj-
wyzszych organow kontroli: ich pozycji w systemie organdéw panstwa, formy
organizacyjnej (np. sktadu osobowego, struktury wewngtrznej, wewngtrznego
sposobu podejmowania decyzji), powotywania kierownictwa na state lub na
okre$lona kadencje®®. W rzeczywisto$ci wiele z tych czynnikow ma umiarko-
wany wplyw na praktyke dziatalnosci kontrolnej. Mozna dostrzec, iz w ramach
obowiazujacych struktur i procedur — zwykle raczej ogolnych — sposob dziatania
najwyzszych organdw kontroli w roznych krajach staje si¢ coraz bardziej podob-
ny. Sprzyja temu fakt, iz regulacje prawne nie ustalaja metodyki kontroli oraz
rzadko okreslaja kryteria i tryb kontroli*’. Coraz wigksza wymiana do$wiadczen
w ramach migdzynarodowych organizacji zrzeszajacych najwyzsze organy kon-
troli i w kontaktach dwustronnych, w tym proby wspdlnego prowadzenia kontro-
li, tworza warunki do stosowania zblizonych metod i technik kontroli*.

Lakonicznos$¢ przepisoOw prawa utatwita tez procesy przeksztatcen w funk-
cjonowaniu najwyzszych organow kontroli, jakie nastapily na przestrzeni XIX
1 XX wieku. Organy te zaczynaty od kontrolowania poszczegdlnych organdw,
urzedow 1 instytucji, gdzie celem bylo rozliczenie dziatalnosci finansowej da-
nej jednostki. Dopiero pozniej wyksztalcily si¢ zbiorcze sprawozdania z kon-
troli, ktéore umozliwiaty przedstawianie tematéw o szerszym znaczeniu. Dla
rozwoju kontroli panstwowej duze znaczenie miato rozszerzenie dzialalnosci
panstwa podczas oraz po Il wojnie §wiatowej. Wiele rzadow zaczgto wowczas
realizowac réznego typu programy dotyczace m.in. zdrowia, spraw socjalnych,
oswiaty, polityki przemystowej, rolnictwa itd., na co przeznaczano ogromne
srodki. Zadaniem najwyzszego organu kontroli stato si¢ zatem informowanie
parlamentu, czy organy rzadowe realizujace owe programy podejmuja wiasci-
we dziatania dla gospodarnego wykorzystania §rodkéw — i czy dziatania te sa
skuteczne? Chodzito tez o oceng stopnia realizacji zaktadanych celow i badanie
przyczyn ewentualnych niedociagni¢é, co prowadzito do propozycji usprawnien.

» S. Flizot..., jw., s. 14-15.

% M. Sieklucka, jw., s. 27

27 Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 1., ktora okres$la kryteria kontroli (art. 203) oraz ustawa
z dnia 23 grudnia 1994 r., ktéra szczegétowo okresla postgpowanie kontrolne (rozdz. 3) sa wyjatkowe
w skali $wiatowe;j.

], Mazur , Miedzynarodowe..., jw., s. 98-101; J. Mazur, Stosowanie..., s. 57-59.
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W niektorych krajach kontrole w tych obszarach przez dtugi czas byly (i niekie-
dy sa nadal) prowadzone bez wyraznych podstaw prawnych albo tez na podsta-
wie calkowicie zmienionej interpretacji dawnych, cho¢ wciaz obowiazujacych
przepisdw?.

Sktania to do wniosku, ze kryteria podziatu najwyzszych organéw kontroli
powinny uwzglednia¢ raczej ich dziatalnos¢, a nie formalna strukture; moga by¢
tez kryteria kompleksowe, ktore lacza rdzne aspekty organizacji i dziatalno$ci.
Chodzi o klasyfikacjg, ktora mozliwie najlepiej objasnia i porzadkuje rzeczywi-
stos¢, uwypuklajac kwestie donioste, a pomijajac — mniej istotne. Zwazywszy,
iz istota najwyzszych organow kontroli jest prowadzenie kontroli oraz przed-
stawianie wnioskow z kontroli witasciwym podmiotom, zwlaszcza parlamen-
towi — mozna zaproponowac nastgpujace kryteria wyodrgbnienia ich gléownych
rodzajow:

— status, tryb dziatania i pozycja cztonkow najwyzszego organu kontroli,

— zakres wspotdziatania najwyzszego organu kontroli i parlamentu,

— rodzaj kontroli prowadzonych przez najwyzszy organ kontroli.

V. Podzial najwyzszych organéw kontroli na organy o statusie sagdowym
i ,urzedy kontroli”

Biorac pod uwagg status, tryb dziatania i pozycje¢ cztonkow, najwyzsze or-
gany kontroli mozna podzieli¢ na trybunaty obrachunkowe oraz pozostate, ktore
umownie sugeruj¢ nazywac ,,urzedami kontroli”.

Trybunaty obrachunkowe to sady w sprawach finansowych: orzekaja w spra-
wie odpowiedzialno$ci za wykorzystanie srodkéw publicznych, zasadzaja od-
szkodowania, moga naktada¢ kary itd. R6wnocze$nie zajmuja si¢ prowadzeniem
kontroli i obecnie jest to przewazajaca czgs¢ ich dziatalno$ci. Sa to organy ko-
legialne, ztozone z sedzidw, w dziatalnosci orzeczniczej funkcjonuja wedlug
procedury sadowej. Sa one niezalezne od innych organdéw: orzekaja w imieniu
panstwa i ich wyroki sa obowiazujace. W Europie istnieja w Belgii, Francji, Gre-
cji, Hiszpanii, Portugalii, we Wtoszech i Turcji*’; poza tym w bytych koloniach
francuskich i portugalskich, gtéwnie w Afryce’!. Lacznie na $§wiecie jest okoto
35 trybunalow obrachunkowych.

2 Zob. blizej J. Mazur, Kontrola wykonania zadan w najwyzszych organach kontroli krajow euro-

pejskich, ,,Kontrola Panstwowa” nr 4/2004, s. 46-49.

3 Trybunaty obrachunkowe w Luksemburgu, Rumunii i Stowenii — wbrew nazwie — sa urzgdami
kontroli.

31 W Mali funkcjonuja dwa najwyzsze organy kontroli: Kontroler Generalny i Sekcja Rachunkow
Publicznych Sadu Najwyzszego. Zob. S. Sosso Diarra, Cohabitation des modeles frangais et Anglo Sax-
on, ICGFM Winter Conference, Miami, 9-23 May 2008.
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,,Urzedy kontroli” (jeszcze raz podkreslam umowno$¢ takiego okreslenia) to
centralne organy panstwa, ktore prowadza kontrol¢ organéw administracji pub-
licznej i innych jednostek. Zwykle pracuja dla potrzeb parlamentu lub co naj-
mniej wspomagaja jego dziatalno$¢, czasem pracuja rowniez dla rzadu i innych
organow wiladzy wykonawczej. Z reguty nie wydaja wiazacych orzeczen, choé
ich ustalenia czy propozycje moga wywotywac skutki prawne, jezeli ustawa tak
stanowi (np. obowiazek odpowiedzi w okreslonym terminie). Sq one niezalezne
od rzadu®?, zwykle podporzadkowane parlamentowi, przy r6znie okreslonym po-
ziomie swobody dziatania (czasem sa niezalezne w prowadzeniu dziatalnosci nie
tylko od rzadu, lecz i od parlamentu). W wielu krajach organy te nie mieszcza
si¢ w klasycznym podziale wladz i czasem sa traktowane jako organy niezalezne,
ktére wspomagaja parlament i rzad (np. Belgia, Hiszpania, Niemcy, Szwajcaria,
Witochy). Najczesciej sa to organy jednoosobowe, czasem z elementami kolegial-
nosci®. Lacznie jest okoto 150 krajow, w ktorych najwyzsze organy kontroli sa
zorganizowane jako ,,urzedy kontroli”.

Odmiennosci migdzy trybunalami a ,urzedami kontroli” staja si¢ coraz
mniejsze. Obecnie przewazajaca czg$¢ dziatalno$ci trybunatow to prowadze-
nie kontroli — za pomoca takich samych lub zblizonych procedur i metod jak
w ,,urzedach kontroli”. Gtéwna roznica, jaka pozostata, polega na tym, ze funk-
cja orzecznicza trybunatu (nawet gdy obejmuje tylko mala czg$¢ dziatalnosci)
tworzy podstawe wysokiego statusu instytucji — jako sadu oraz jej cztonkow
— jako sedziéw, zapewniajac m.in. niezawistos¢ w orzekaniu, swobodg progra-
mowania dziatalnosci, dostgp do wszystkich dokumentow itd. Ponadto status
trybunatu jako sadu, a w konsekwencji jego miejsce w systemie organdéw pan-
stwa, s jednoznaczne.

VI. Podzial NOK z punktu widzenia ich relacji z parlamentem

Wzajemne relacje najwyzszego organu kontroli i parlamentu uksztattowaty
si¢ w rezultacie wieloletniej praktyki parlamentarnej; waznym czynnikiem jest
tez miejsce organu kontroli w systemie organdw panstwa. Oba watki byly przed-
miotem wielu rozwazan w literaturze przedmiotu, z uwagi na ich ilo$¢ nie jest

32 Do niedawna niektore najwyzsze organy kontroli funkcjonowaty w ramach wladzy wykonaw-

czej: w Szwecji do 2003 1., w Szwajcarii do 1999 r., w Danii do 1991 r.

3 Odrebna grupe stanowia organy zorganizowane na wzor sadow i niekiedy funkcjonujace wedtug
procedury wzorowanej na sadowej, lecz niemajace uprawnien orzeczniczych. W Europie sa to najwyz-
sze organy kontroli Holandii, Niemiec, czg$ciowo takze Czech i1 Stowenii. W ich sktad wchodza osoby
o statusie sgdziowskim lub zblizonym. Sa to organy kolegialne, z tym Ze prezes ma wiasne kompetencje
ijego rola jest zwykle wigksza niz w trybunatach obrachunkowych. Organy te sa niezalezne od rzadu,
natomiast ich niezalezno$¢ od parlamentu jest czg$ciowa.
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mozliwe nawet samo ich przytoczenie. Na podstawie analizy praktyki mozna wy-
ro6zni¢ nastgpujace modele relacji najwyzszego organu kontroli z parlamentem:

— robocze relacje wspotdziatania najwyzszego organu kontroli i parlamentu,

— czedciowe relacje wspotdziatania najwyzszego organu kontroli i parlamentu,

— brak relacji wspotdziatania najwyzszego organu kontroli i parlamentu.

Model roboczych relacji wspotdzialania obejmuje nastgpujace elementy:
a) prowadzenie przez najwyzszy organ kontroli istotnej czgsci kontroli na wnio-
sek lub z inspiracji parlamentu; b) rozpatrywanie przez komisje parlamentarne
istotnej czesci sprawozdan z kontroli, wraz z przekazywaniem rzadowi wnio-
skoéw z kontroli jako zalecen parlamentu; c) udziat przedstawicieli najwyzszego
organu kontroli w istotnej czgéci posiedzen parlamentu i jego komisji.

Przyktadem prowadzenia wielu kontroli na wniosek parlamentu jest Gtowny
Urzad Obrachunkowy Stanow Zjednoczonych, ktory stanowi pomocniczy organ
Kongresu i w ramach podziatu wladz traktowany jest jako cze$¢ wiadzy ustawo-
dawczej*. Zgodnie z art. 312b ustawy z 1921 r. o budzecie i kontroli finansowe;j,
Glowny Kontroler jest zobowiazany do przeprowadzenia kontroli na kazde zada-
nie izb Kongresu lub ich komisji. Przez dtugi czas przepis ten nie byt wykorzy-
stywany i az do lat 70. XX wieku Urzad podejmowat kontrole przede wszystkim
z inicjatywy wilasnej, jednak w ostatnich latach zadania Kongresu absorbowaty
ponad 80% czasu pracy kontrolerow*’. W Polsce, zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy
o NIK, ,,Najwyzsza Izba Kontroli podejmuje kontrole na zlecenie Sejmu lub
jego organdéw”. Zlecenia te sa dla NIK obligatoryjne, z tym ze zlecenie komisji
ma miejsce wowczas, gdy podjeta ona uchwale o przeprowadzeniu przez NIK
danej kontroli. W 1999 r. byto 14 kontroli na zlecenie Sejmu ijego organdéw;
w 2000 r. — 5, w 2007 r. — 1. Warto doda¢, ze wiosna kazdego roku Prezes NIK
zwraca si¢ do Marszatka Sejmu o sugestie do planu pracy NIK na rok nastgpny.
NIK otrzymuje w ten sposob kilkadziesiat tematow, ktore sa rozpatrywane w ra-
mach prac departamentow i delegatur NIK nad projektem planu. Cho¢ propozy-
cje te nie sa traktowane jako wiazace, ogromna wigkszo$¢ z nich zostaje ujgta
w planie.

3% Orzeczenie Sadu Najwyzszego Bowsher v. Synar, 106 Sup.Ct. 3181 (1986). W lipcu 2004 r.
Gltowny Urzad Obrachunkowy zmienit nazwg na Urzad Rozliczania Rzadu (Government Accountability
Office). Zob. tez H. Havens, Ewolucja Glownego Urzedu Rozrachunkowego: od rewidowania rachun-
kow do oceny programoéw. Historia organizacji, (w:) ,,Najwyzsze organy kontroli panstwowej w krajach
demokratycznych. Wybor artykutow”, Warszawa 1992; R. Szawlowski, The General Accounting Office
— najwyzszy organ kontrolny Stanow Zjednoczonych, , Kontrola Panstwowa” nr 1/1992; Z.Dobrowolski,
Kontrola wydatkow publicznych w systemie demokracji amerykanskiej, Warszawa 2004.

3 J. Mazur, Prawo najwyzszego organu kontroli do wyboru tematow kontroli, ,,Kontrola Panstwo-
wa” nr 2/1993, s. 28-29.
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Polska jest tez przyktadem kraju, gdzie przedstawiciele najwyzszego organu
kontroli biora udzial w wielu posiedzeniach parlamentu i komisji parlamentar-
nych: zgodnie z art. 170 ust. 2 Regulaminu Sejmu, Prezes NIK (lub upowazniony
wiceprezes) uczestniczy we wszystkich posiedzeniach plenarnych Sejmu, ponadto
Najwyzsza Izba Kontroli jest powiadamiana o wszystkich posiedzeniach komisji
(art. 152 ust. 5 Regulaminu Sejmu). O tym, czy przedstawiciel NIK ma prawo czy
obowiazek uczestniczy¢ w posiedzeniu komisji, rozstrzyga tematyka posiedzenia.
Zwyczajowo udzial taki uznaje si¢ za obowiazkowy w wypadku posiedzen doty-
czacych NIK, za§ w wypadku pozostatych posiedzen, po§wigconych innej proble-
matyce, zawiadomienie ma raczej charakter zaproszenia (w praktyce przedstawi-
ciele NIK uczestnicza w okoto 60-70% wszystkich posiedzen komisji)*.

Potrzeba rozpatrywania przez komisje parlamentarne sprawozdan przedtozo-
nych przez najwyzszy organ kontroli wynika z faktu, ze wiele wnioskow z kontroli
wymaga poparcia parlamentu, aby zostaly one zrealizowane przez rzad i podlegta
mu administracjg. Przestuchania osob odpowiedzialnych za wykorzystanie $rod-
kéw publicznych na podstawie sprawozdan z kontroli moga by¢ pomocne przy wy-
jasnianiu spraw, umozliwiajac parlamentowi przedstawienie wnioskéw w sprawie
wprowadzenia zmian lub usprawnien. W Wielkiej Brytanii sprawozdania z kontro-
li sa rozpatrywane przez Komisj¢ Rachunkéw Publicznych, ktora dziata w sposéb
ponadpartyjny i tradycyjnie od XIX wieku kierowana jest przez cztonka partii opo-
zycyjnej. Komisja ma prawo przeshuchiwania swiadkow, rozpatrywania dokumen-
tacji 1 przedktadania wtasnych sprawozdan. Inne komisje Izby Gmin nie moga roz-
patrywac¢ sprawozdan przedlozonych przez Kontrolera i Audytora Generalnego. Na
podstawie sprawozdania z kontroli, zeznan §wiadkoéw oraz ewentualnie dalszych
materiatow dowodowych Komisja sporzadza sprawozdanie z wnioskami i zalece-
niami, ktore stanowi dokument dla Izby Gmin. W imieniu rzadu odpowiedz na to
sprawozdanie przedstawia sekretarz w Ministerstwie Skarbu. Do kazdego wniosku
czy zalecenia nastepuje odregbna odpowiedz, prezentujaca podjete lub zamierzone
dziatania. Srednio rzad akceptuje okoto 95% zalecen Komisji®’.

Model czg$ciowych relacji wspotdzialania moze przejawiaé si¢ w rozny spo-
sob. W uproszczeniu mozna wskazaé, ze chodzi o sytuacje, kiedy: a) najwyzszy
organ kontroli prowadzi niektére kontrole z inspiracji parlamentu, b) komisje
parlamentarne rozpatruja niektore sprawozdania z kontroli i zdarza sig, ze prze-
kazuja rzadowi wnioski z tych kontroli jako zalecenia parlamentu, c¢) przedstawi-

3¢ J. Mazur, Najwyzsze organy kontroli a komisje parlamentarne (w krajach kandydujacych do Unii

Europejskiej), ,,Kontrola Panstwowa” nr 2/2002, s. 142.
37 J. Mazur, Kontroler i Audytor Generalny Wielkiej Brytanii jako organ wspomagajqcy Izbe Gmin,
,,Kontrola Panstwowa” nr 1/1995.
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ciele najwyzszego organu kontroli biora udziat w niektérych posiedzeniach par-
lamentu i jego komisji. W ramach tego modelu sprawozdania z kontroli — przede
wszystkim sprawozdania roczne — sa rozpatrywane przez roézne komisje parla-
mentarne, ktorych sposéb dziatania i zakres uprawnien r6znia si¢ znacznie. Przy-
ktadowo, sprawozdania Federalnej Izby Obrachunkowej Niemiec sa rozpatrywa-
ne przez Komisje Wydatkow, Podkomisje ds. Kontroli, a czasem takze przez inne
komisje Bundestagu. We Wtoszech poszczegdlne rozdzialy sprawozdania Try-
bunatu Obrachunkowego sa rozpatrywane przez rézne komisje w zaleznosci od
tematu, natomiast w Holandii sprawozdania sg rozpatrywane przez dowolng ko-
misje¢, aczkolwiek z reguly zajmuje si¢ nimi Komisja Wydatkow Panstwowych.
Warto tu wspomnie¢ o niektorych elementach procedury. Przyktadowo, w Austrii
Komisja Rachunkow Publicznych Rady Narodowej powinna rozpoczac¢ wstepna
debate nad sprawozdaniami Izby Obrachunkowej w ciagu szesciu tygodni od ich
otrzymania. W Irlandii Urzad Kontrolera i Audytora Generalnego posiada urz¢d-
nika tacznikowego, oddelegowanego do Komisji Rachunkéw Publicznych, ktory
pomaga uzgodnié¢ tre$¢ sprawozdan komisji ze stanowiskiem Urzedu. W wielu
krajach urzednicy instytucji kontrolowanych moga zosta¢ wezwani na posiedze-
nie komisji parlamentarnej i obowiazani sa przedstawia¢ swoje stanowisko pod-
czas rozpatrywania sprawozdan z kontroli. W Danii moze to takze by¢ minister,
ktory powinien w ciagu szesciu miesigcy odpowiedzie¢ na uwagi Parlamentarnej
Komisji Rachunkéw Publicznych odno$nie do wynikow kontroli, przedstawio-
nych w sprawozdaniu Urzgdu Kontroli Panstwowej*.

Model braku relacji wspoétdziatania polega na tym, ze kontakty najwyzszego
organu kontroli i parlamentu w zakresie rozpatrywania i ewentualnego popierania
wnioskow z kontroli sa rzadkie, albo czasem nawet nie ma ich wcale. Przyktado-
wo, badania przeprowadzone w 2001 r. w 6wczesnych krajach kandydujacych do
Unii Europejskiej ujawnity, ze w 10 krajach na 14 zainteresowanie komisji parla-
mentarnych sprawozdaniami z kontroli przedktadanymi przez najwyzsze organy
kontroli byto niewielkie®.

VII. Podzial NOK ze wzgledu na rodzaj prowadzonych kontroli
Najbardziej ogdlny podzial kontroli prowadzonych przez najwyzsze organy

kontroli to wyodrebnienie kontroli wstgpnej (inaczej zwanej kontrola uprzed-
nia, prewencyjna, ex ante lub a priori) i kontroli nastepczej (inaczej — nastgpne;j,

38 State Audit. .., jw.., p. 12-13.
¥ J. Mazur, Najwyzsze organy kontroli a komisje parlamentarne..., jw.
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ex post lub a posteriori). Kontrola wstgpna jest realizowana przed wykonaniem
decyzji. Przedmiotem kontroli sa dokumenty, z ktorych wynika projekt decyz;ji
(np. udzielenia dotacji, zawarcia umowy kupna-sprzedazy czy umowy o pracg),
albo — w innej wersji — zamiar zaptaty za wstgpnie parafowana umowe. W XIX
wieku byta to podstawowa forma kontroli, jednak po6zniej jej znaczenie bardzo
zmalalo. Wspotczes$nie prawo kontroli wstepnej maja nieliczne najwyzsze orga-
ny kontroli, np. w Europie — w Belgii, Grecji, Portugalii i Wtoszech, przy czym
tylko Trybunat Obrachunkowy Grecji w petni zachowat pierwotne kompetencje
(kontrola wstepna nadal obejmuje tam niemal wszystkie wydatki administracji
centralnej i 0s6b prawnych prawa publicznego — okoto 1 min aktéw rocznie),
natomiast trybunaty w Belgii, Portugalii i Wloszech prowadza kontrolg wstepna
w ograniczonym zakresie*.

Gléwnym zadaniem najwyzszych organow kontroli jest dzi§ prowadzenie
kontroli nastepczej, a zatem to sposéb wykonywania kontroli nastgpczej — rodza-
je tej kontroli — moga by¢ kryterium podziatu. Otéz przez dhugi czas — co naj-
mniej do II wojny $wiatowej — najwyzsze organy kontroli prowadzily kontrole
nastgpcza w 0ogolnym znaczeniu, bez podziatu na rodzaje. W wielu krajach (moze
nawet w wigkszosci?) jest tak nadal, przy czym obecnie kontrole takie nazywa
si¢ niekiedy ,.kompleksowymi” lub ,,catosciowymi™!. Jednak wraz z rozwojem
metodyki kontroli w niektorych krajach nastapito zjawisko wyodrgbnienia ro-
dzajow kontroli odpowiednio do przedmiotu, miernikéw oraz sposobu kontroli.
W ten sposob doszto do wyrdznienia kontroli prawidlowosci oraz kontroli wy-
konania zadan*. Procesy w tym zakresie wciaz sig tocza i praktyka poszczego6l-
nych instytucji kontrolnych bywa zmienna. Owa problematyka wymaga dalszych
badan, bowiem prawie nie ma w tym zakresie analiz, czy chocby szczegolo-
wych opisow praktyki*. Generalnie mozna jednak ocenié, ze w ciagu ostatnich

40 J. Eysymont, Zasady..., jw., s. 12. Blizej nt. kontroli wstepnej. J Mazur, Najwyzsza Izba Kontroli
na tle..., jw., s. 40-42.

4 Pojecie ,.kontroli catosciowej” (comprehensive audit) wprowadzono w latach 70. XX w. w Ka-
nadzie na oznaczenie tacznego prowadzenia kontroli wykonania zadan, kontroli prawidtowosci 1 kontroli
poswiadczajacej (K. Dye, Comprehensive Auditing: The Canadian Experience, (w:) ,,State Audit and
Accountability”, ed. by A. Friedberg, B. Geist, N. Mizrahi, I. Sharkansky, Jerusalem 1991).

42 Wedlug art. 4 Deklaracji w sprawie zasad kontroli finanséw publicznych (przyjetej na IX Kon-
gresie Migdzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organow Kontroli — INTOSAI —w Limie w 1977 r.):
,.1. Tradycyjnym zadaniem najwyzszej instytucji kontrolnej jest kontrola legalnosci i prawidlowosci za-
rzadzania finansowego i rachunkowosci. 2. Poza tym rodzajem kontroli, ktorego znaczenie nie podlega
dyskusji, jest takze inny rodzaj kontroli, polegajacy na ocenie wykonywania zadan oraz skutecznosci,
oszczgdnoscei 1 wydajnosci administracji publiczne;j...”; ,,Kontrola Panstwowa” nr 2/1992.

4 Zob. J. Kolasinski, J. Mazur, Kontrola parstwowa w Europie, ,Kontrola Panstwowa”
nr 6/1992, s. 98.
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30-40 lat w wielu krajach $wiata — zwlaszcza w rozwinigtych krajach demokra-
tycznych — doszto do wyksztalcenia zblizonego systemu rodzajow kontroli pan-
stwowej oraz zwiazanych z nimi kryteriow kontroli.

Kontrola prawidtowosci (regularity audit) obejmuje:

— poswiadczenie rozliczenia finansowego kontrolowanych jednostek, tacznie
ze zbadaniem i ocena dokumentow finansowych i wyrazeniem opinii na temat
sprawozdan finansowych;

— poswiadczenie rozliczenia finansowego administracji rzadowej jako catosci;

— kontrole systemow finansowych i operacji, w tym z punktu widzenia zgod-
nosci z przepisami prawa;

— badanie organizacji i funkcjonowania systemow kontroli wewngtrznej;

— kontrolg rzetelnos$ci i poprawnosci decyzji administracyjnych*.

Kontrola wykonania zadan (performance audit, value for money audit)®
obejmuje kontrolg:

— oszczgdnosci (economy) dziatalnosci administracyjnej, zgodnie z rozsadny-
mi zasadami i praktyka administracji, jak rowniez polityka kierownictwa w tym
zakresie;

— wydajnosci (efficiency) wykorzystania zasoboéw (ludzkich, finansowych i in-
nych) wraz z oceng realizacji wskaznikow wykonania zadan oraz systemoéw moni-
torowania, a takze procedur stosowanych do usunigcia wykrytych niedociagniec;

— skutecznos$ci (effectiveness) dzialania w odniesieniu do realizacji celow
jednostki kontrolowanej, jak rowniez kontrolg faktycznych skutkow dziatalnosci,
w poroéwnaniu ze skutkami zamierzonymi*.

Biorac pod uwage praktyke dziatalnosci kontrolnej, mozna zaproponowaé
nastepujacy podziat najwyzszych organow kontroli. Pierwsza grupe stanowia or-
gany, ktore prowadza kontrole kompleksowe, to znaczy kontrole, ktore uwzgled-
niaja zaré6wno elementy kontroli prawidlowosci, jak 1 wykonania zadan. W §wie-
cie jest ich zdecydowana wigkszo$¢. Przyktadowo, zgodnie z przyjetymi przez
Najwyzsza Izbg Kontroli w 2003 r. ,,Standardami kontroli”, ,,4.1. NIK przepro-
wadza kontrole (planowe i1 dorazne) prawidtowos$ci oraz wykonania zadan, jak

4 Standardy kontroli wydane przez Komisje Standardéw Kontroli INTOSAIL pkt 39, Najwyzsza
Izba Kontroli, Warszawa 2000.

4 Nazwa ,kontrola wykonania zadan” jest proba mozliwie najbardziej wiernego oddania angiel-
skiego terminu performance audit. Pojgcie to bywa w Polsce ttumaczone m.in. jako kontrola wynikow,
kontrola wykonania, kontrola sprawnosci wykonania, kontrola sprawnos$ci, kontrola racjonalnego zarza-
dzania finansami, kontrola gospodarnosci, kontrola efektywnosci, kontrola postgpowania, kontrola dzia-
talnosci, kontrola dziatania, kontrola zarzadzania. Kazde z tych okreslen wyraza jaka$ czastke, ale po
wielu dyskusjach sadzg, ze thumaczenie najbardziej oddajace znaczenie to ,,kontrola wykonania zadan”.

4 Standardy kontroli..., jw., pkt. 40.
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rowniez kontrole kompleksowe obejmujace zarowno zagadnienia prawidtowosci,
jak i wykonania zadan™’.

Druga grupa to najwyzsze organy kontroli, ktore w swojej dziatalnosci kon-
trolnej wyrozniaja kontrole prawidlowosci i kontrole wykonania zadan. Takie
podejscie uwaza sig za bardziej sprawne, bowiem umozliwia specjalizacj¢ pro-
cedury i metodyki kontroli. Jak dotad, tylko nieliczne najwyzsze organy kontroli
stosuja tego rodzaju rozdzielenie (m.in. w Wielkiej Brytanii, Stanach Zjednoczo-
nych, Kanadzie i niektérych innych krajach anglosaskich, Holandii, Norwegii,
Szwecji, Danii, Finlandii). Odrgbne prowadzenie kontroli poszczegélnych ro-
dzajow czesto wiedzie do podziatu organizacyjnego (poszczegdlne departamen-
ty kontrolne prowadza kontrole tylko jednego rodzaju), a nawet zr6znicowania
kwalifikacji zawodowych (poszczegdlni kontrolerzy zostaja przeszkoleni i pro-
wadza kontrole tylko jednego rodzaju).

Trzecia grupe tworza najwyzsze organy kontroli, ktore prowadza tylko kon-
trole prawidtowosci. W Europie przyktadem jest Trybunat Obrachunkowy Gre-
¢ji, ktory nie ma uprawnien do kontroli wykonania zadan (do niedawna trybu-
naty w Belgii i Portugalii rowniez zajmowaty si¢ tylko kontrola finansowa, lecz
z inicjatywy parlamentow zaczety prowadzi¢ kontrolg wykonania zadan).

VIII. Zakonczenie

W artykule podjeto probe okreslenia kryteriow, ktore pozwolityby wyodreb-
ni¢ gtowne rodzaje najwyzszych organow kontroli, biorac pod uwagg ich dziatal-
no$¢. Takim kryteriami sa: 1) status, tryb dziatania i pozycja cztonkow najwyz-
szego organu kontroli, 2) zakres wspotdziatania najwyzszego organu kontroli
i parlamentu, 3) rodzaje kontroli prowadzonych przez najwyzszy organ kontroli.

Dato to podstawe do wyodregbnienia gtownych rodzajow najwyzszych orga-
now kontroli. Sa to:

— po pierwsze — trybunaly obrachunkowe i ,,urzedy kontroli”;

— po drugie — najwyzsze organy kontroli, ktore maja robocze lub czg$ciowe
relacje wspoldziatania, albo nie maja relacji wspotdziatania z parlamentem;

—po trzecie — najwyzsze organy kontroli, ktore prowadza kontrole komplekso-
we lub takie, ktore stosuja podziat na kontrole prawidtowos$ci i wykonania zadan,
albo tez takie, ktore prowadza tylko kontrole prawidtowosci.

dr Jacek Mazur
doradca prezesa NIK

47 http://www.nik.gov.pl/docs/metodyka/standardy kontroli_nik.pdf



Rafal Padrak

ZARZADZANIE NIERUCHOMOSCIAMI GMINNYMI
PRZEZ SPOLKI KOMUNALNE

Gospodarowanie nieruchomos$ciami gminnymi nalezy do zadan wilasnych
gminy, stosownie do art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym'. Gmina, jako wlasciciel nieruchomos$ci, powinna czyni¢ to zgodnie
z art. 12 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami?, z za-
chowaniem zasad prawidlowej gospodarki, tj. dba¢ o utrzymanie nieruchomosci
w nalezytym stanie, inwestowa¢ w nie lub pobiera¢ dochody. Organy gminy
powinny zadecydowaé o sposobie zarzadzania wlasnymi nieruchomos$ciami,
rozumianym — zgodnie art. 185 ust. 1 ugn — jako podejmowanie decyzji i do-
konywanie czynno$ci majacych na celu: zapewnienie wlasciwej gospodarki eko-
nomiczno-finansowej oraz bezpieczenstwa uzytkowania i wlasciwej eksploata-
cji nieruchomosci; prowadzenie gospodarki energetycznej zgodnie z przepisami
Prawa energetycznego, biezace administrowanie nieruchomoscia i utrzymywa-
nie jej w stanie niepogorszonym zgodnie z przeznaczeniem, a takze uzasadnione
inwestowanie w nieruchomos¢.

Mozna wyr6zni¢ trzy systemy zarzadzania: bezposredni, czyli zarzadzanie
przez pracownikow urzedu gminy, posredni, polegajacy na powierzeniu zarza-
dzania utworzonym przez siebie jednostkom organizacyjnym, w tym spotkom
komunalnym, oraz zleceniowy, oznaczajacy powierzenie zarzadzania profesjo-
nalnemu zarzadcy, dziatajacemu jako spotka prywatna (prywatyzacja zarzadzania

' DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1591, ze zm.; zwana dalej usg.
2 DzU z2004 r., nr 261, poz. 2603, ze zm.; zwana dalej ugn.
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gminnymi zasobami nieruchomosci). Kazdy z wymienionych systemow niesie
jednak ryzyko niewlasciwego realizowania obowiazkéw w zakresie dbatosci
o mienie komunalne. Znikomy zakres prywatyzacji zarzadzania gminnymi za-
sobami mieszkaniowymi wynika z obaw o: utrat¢ bezposredniego, biezacego
wplywu na zaséb mieszkaniowy, nienalezyta troske prywatnego zarzadcy o mie-
nie komunalne, brak rozbudowanego zaplecza, gwarantujacego realizacj¢ zadan
w zakresie zarzadzania lokalami i budynkami, dazenie prywatnego zarzadcy je-
dynie do maksymalizacji wlasnego zysku®.

Zarzadzanie nieruchomosciami w systemie bezposrednim i posrednim moze
powodowac zagrozenia polegajace na: braku rozeznania wtadz w kosztach utrzy-
mania nieruchomosci, nieewidencjonowaniu przychodow i kosztow przypadaja-
cych na poszczegolne nieruchomosci, zaniechaniu sporzadzania planéw zarza-
dzania, pogarszaniu si¢ stanu nieruchomosci, niezainteresowaniu zwigkszeniem
przychodow z nieruchomosci, niewypracowaniu mechanizmow kontroli zarzad-
cy oraz braku konkurencji®.

Zmniejszeniu ryzyka wyboru niekorzystnego dla danej jednostki samorzadu
terytorialnego (JST) systemu zarzadzania nieruchomosciami sluzy analiza efek-
tywnosci zarzadzania. Zasady prawidlowej gospodarki wymagaja dokonywania
przez samorzadowe organy wykonawcze analiz porownawczych efektow osiaga-
nych z zarzadzania i efektéw mozliwych do uzyskania przy zastosowaniu innych
form zarzadzania. Jednak, jak wykazata kontrola zarzadzania nieruchomos$ciami
komunalnymi, w 97% badanych jednostek nie przeprowadzono analiz efektyw-
no$ci zarzadzania nieruchomosciami w realizowanych systemach’. Swiadczy to
o zaniechaniu stworzenia kompleksowej strategii zarzadzania i brakach w nad-
zorze nad dziatalnoscia komorek lub jednostek organizacyjnych zarzadzajacych
nieruchomosciami komunalnymi.

W dalszej czgsci zostanie omowione, najbardziej kontrowersyjne, zarzadza-
nie nieruchomos$ciami przez jednoosobowe spoiki z udziatlem gminy, czyli zarza-
dzanie nieruchomos$ciami w systemie posrednim.

Wedtug art. 3 ust. 1 ustawy z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej®,
jednostki samorzadu terytorialnego moga powierza¢ wykonywanie zadan z zakre-
su gospodarki komunalnej osobom prawnym w drodze umowy na zasadach ogo6l-
nych — z uwzglednieniem przepisoOw o finansach publicznych lub (odpowiednio)

3 Zob. Informacja o wynikach kontroli ,, Zarzqdzanie nieruchomosciami gminnymi”, NIK, nr ewid.

157/2007/P/07/140/LKI (zwana dalej Informacja), opubl. na stronie internetowej <www.nik.gov.pl>, s. 27.
4 E. Bonczak-Kucharczyk: Zarzqdzanie nieruchomosciami mieszkalnymi. Aspekty prawne i ekono-
miczne, Warszawa 2008, s. 234-235.
> Zob. Informacja, op. cit, s. 30.
¢ DzUz 1997 r., nr 9, poz. 43, ze zm.; zwana dalej ugk.
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przepisow o partnerstwie publiczno-prywatnym, o koncesji na roboty budowlane
lub ustugi, o zamdéwieniach publicznych, o dziatalnosci pozytku publicznego czy
o wolontariacie. Nalezy rowniez zauwazy¢, ze zgodnie z art. 25 ust. 3 ugn, wyla-
nianie zarzadcdw nieruchomosci zasobow komunalnych nastepuje, co do zasady,
na podstawie przepisow o zamoéwieniach publicznych. Jednak JST moga zleci¢
okreslonemu podmiotowi komunalnemu zadania z zakresu gospodarki komunal-
nej w drodze bezumownej (pozaumownej) w wyniku zawarcia stosownych po-
stanowien w statucie, w umowie lub w innym akcie zalozycielskim takiego ko-
munalnego podmiotu. Przepis art. 9 ust. 1 usg dopuszcza tworzenie przez gminy
jednostek organizacyjnych, w tym spotek z udziatem JST, w celu wykonywania
ich zadan. Stosownie do art. 2 ustawy o gospodarce komunalnej, gospodarka ko-
munalna moze by¢ prowadzona przez jednostki samorzadu terytorialnego migdzy
innymi w formie spotki prawa handlowego. Wedtug art. 9 ust. 1 ugk, jednostki
samorzadu terytorialnego moga tworzy¢ spotki z ograniczona odpowiedzialnoscia
lub spotki akcyjne, a takze moga przystepowac do takich spotek. Tworzac spotke
w celu wykonywania swoich zadan publicznych (jednoosobowo czy tez wspdl-
nie z innymi podmiotami — zatozycielami), JST nie musi zawiera¢ z nig cywilno-
prawnej umowy, ktora by w odrgbny sposob powierzata wykonywanie zadan pub-
licznych danej jednostki. Wystarczajaca forma powierzenia spotce wykonywania
zadan publicznych (nalezacych do JST) jest zapisanie tych zadan w umowie,
statucie lub w akcie zatozycielskim spotki’. Nie oznacza to, ze wszystkie spotki
komunalne sa wytaczone od udziatu w postepowaniach o udzielenie zamoéwienia
publicznego na ustuge zarzadzania nieruchomos$ciami komunalnymi. W stosun-
kach pomigdzy gming i utworzona przez nia jednostka organizacyjna jest roOw-
niez miejsce na zawarcie umowy o realizacj¢ zamdwienia publicznego na rzecz
gminy, jezeli mamy do czynienia ze zleceniem zamowienia niemieszczacego si¢
w zakresie zadan, dla ktorych gmina powotata t¢ jednostke®. Nalezy jednak miec¢
na uwadze mozliwos$¢ rezygnacji z przeprowadzania postgpowania o udzielenie
zamowienia publicznego, wynikajaca z orzecznictwa Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwosci (ETS), jezeli zlecane na przyktad ushugi zarzadzania nierucho-
mosciami gminnymi miatyby by¢ realizowane przez spétki komunalne utworzone
do innych zadan niz przewidziane w zamowieniu. Na podstawie orzeczen ETS
mozna wyr6zni¢ warunki, ktore pozwalaja na odstapienie od stosowania prze-
piséw o trybach udzielania zamoéwien publicznych w sytuacji, gdy JST udziela

7 Por. wyrok z 11.08.2005 r. NSA w Warszawie, sygn. II GSK 105/05, opubl. ONSAiWSA
2006/2/62; zob. tez M. Szydto: Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, opubl. w bazie Lex., teza
11 do art. 3.

8 Por. wyrok z 11.08.2005 r. NSA w Warszawie, sygn. II GSK 105/05, opubl. ONSAiWSA
2006/2/62.
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zamoOwienia ,,wlasnej” osobie prawnej (doktryna Teckal)’. Taka sytuacja moze
mie¢ miejsce, jezeli jednostka samorzadu terytorialnego zamierza zleci¢ (powie-
rzy¢) komunalnej jednostce organizacyjnej majacej osobowo$¢ prawna wykony-
wanie pewnych zadan z zakresu gospodarki komunalnej przez zawarcie stosowne;j
cywilnoprawnej umowy oraz gdy nie decyduje si¢ rownoczesnie na korzystanie
z instrumentéw umownego zlecania zadan publicznych, jakie zostaly przewi-
dziane we wspomnianym art. 3 ust. 1 ugk. Z orzeczen Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwos$ci wynika, ze jednostki samorzadowe nie sa zobligowane do stoso-
wania procedury zwiazanej z udzieleniem zamowienia publicznego, jezeli udzie-
laja zamowienia na rzecz podmiotu (wykonawcy), nad ktérym sprawuja kontrole
podobna do kontroli wykonywanej wobec wtasnych (wewngtrznych) jednostek
organizacyjnych (wydziatéw, departamentéw) lub kontrolowany podmiot, tj. wy-
konawca, wykonuje przewazajaca (istotna) cz¢$¢ swojej dziatalnosci dla kontrolu-
jacej go instytucji zamawiajacej (JST).

Kontrola ze strony jednostki samorzadowej wystepuje jedynie wtedy, gdy
instytucja zamawiajaca jest wytacznym wilascicielem danego wykonawcy, po-
siadajacym w nim 100% udziatow lub akcji. Udzial w nim — nawet minimalny
— podmiotu (kapitatu) prywatnego wyklucza mozliwo$¢ uznania go za kontro-
lowanego przez instytucje zamawiajaca (JST). Ponadto jednostka samorzadowa
powinna mie¢ mozliwo$¢ istotnego wptywania na decyzje podejmowane przez
danego wykonawceg, zarowno strategiczne, jak i w sposob istotny dotyczace jego
biezacej dziatalnosci. Dodatkowo Trybunal prezentuje do$¢ kontrowersyjny po-
glad, iz wykonawca powinien pozostawa¢ wytaczna wlasnoscia JST przez caty
okres wykonywania udzielonego mu zamdwienia publicznego. Wydaje si¢ jed-
nak, ze istotna przy ocenie spetniania tej przestanki powinna by¢ przede wszyst-
kim data udzielenia zamowienia. P6zniejsze zmiany w strukturze wtasnosciowej
spotki — wykonawcy zamoéwienia powinny by¢ oceniane ewentualnie w kontek-
Scie dziatania shuzacego obejsciu prawa, nie powinny zas powodowacé automa-
tycznie niewaznos$ci badz rozwiazania zawartej umowy.

Druga przestanka, tj. wykonywanie przez kontrolowany podmiot istotnej
(przewazajacej) czesci swojej dziatalno$ci na rzecz i dla kontrolujacej go insty-
tucji zamawiajacej, nie zostata skonkretyzowana w orzecznictwie Europejskie-
go Trybunatlu Sprawiedliwosci. Wydaje sig, ze wlasciwa jest interpretacja ,,ilo$-
ciowa”, ktéra oznacza, iz w takich wypadkach powinno si¢ okresla¢ wysokos¢
obrotow uzyskiwanych przez danego wykonawce z calej jego dziatalnosci oraz

®  Orzeczenia ETS m.in. w sprawach: C-107/98, Teckal Srl przeciwko Comune di Viano i Azienda
Gas-Acqua Consorziale (AGAC) di Reggio Emilia, Zb.Orz. 1999, s. [-8121, pkt 50; C-26/03, Stadt Halle
i RPL Recyclingpark Lochau GmbH przeciwko Arbeitsgemeinschaft Thermische Restabfall- und Ener-
gieverwertungsanlage TREA Leuna, Zb.Orz. 2005, s. I-1, pkt 49.
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poréwnac t¢ liczbe do wysokosci obrotow uzyskiwanych z dziatalnosci, ktora ten
wykonawca prowadzi dla kontrolujacej go instytucji zamawiajacej. Ustalenie,
ze wykonawca osiaga minimum 80% obrotow z dzialalnosci wykonywanej dla
instytucji zamawiajacej, §wiadczytoby o spelnieniu drugiej przestanki doktryny
Teckal'®. W pozostatych wypadkach, jezeli wykonawca bytby podmiot prywatny
lub nie wystepuja przestanki do odstapienia stosowania przepisow o zamowie-
niach publicznych na podstawie doktryny Teckal, JST zlecajaca zarzadzanie nie-
ruchomos$ciami publicznymi jest zobowiazana do stosowania przepisow ustawy
z 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamowien publicznych!!.

Niezaleznie od trybu zawierania umow o zarzadzanie nieruchomos$ciami ko-
munalnymi, niezwykle istotne z punktu widzenia zapewnienia prawidtowego nimi
gospodarowania jest przygotowanie umowy o zarzadzanie, ktora bedzie nalezycie
zabezpieczata interesy jednostki samorzadowej. Przede wszystkim tre$¢ umowy
o zarzadzanie decyduje o zakresie spraw powierzonych zarzadcy nieruchomosci.

Mozna wyrdzni¢ trzy typy umow o zarzadzanie:

— podstawowy — okreslajacy zakres czynno$ci zarzadcy i jego wynagrodze-
nie; koszty utrzymania nieruchomosci ponosi wiasciciel (bezposrednio lub za po-
srednictwem zarzadcy, przekazujac mu odpowiednie kwoty);

— wynikowy — zarzadca pobiera w imieniu wlasciciela wszystkie dochody
1 pozytki z nieruchomosci, a z uzyskanych kwot optaca w imieniu wtascicie-
la wszystkie zobowiazania zwiazane z zarzadzaniem, za§ od nadwyzki odlicza
swoje wynagrodzenie umowne, przekazujac reszte (tj. dochdd z nieruchomosci
wilascicielowi);

— inwestycyjny — zarzadca otrzymuje prawo do pobierania we wlasnym imie-
niu przychodow i pozytkow z nieruchomosci, a w zamian wykonuje czynnos$ci
zarzadzania przewidziane w umowie, pokrywa koszty utrzymania nieruchomosci
oraz moze prowadzi¢ inwestycje'.

Nalezy zaznaczy¢, ze typ inwestycyjny umowy o zarzadzanie nie jest dozwolo-
ny w wypadku zarzadzania nieruchomo$ciami komunalnymi, ze wzglgdu na usta-
wowy zakaz czerpania przez zarzadc¢ dochodow z nieruchomos$ci. Wprawdzie,
zgodnie z art. 185 ust. 5 ugn, umowa o zarzadzanie moze przewidywac¢ mozliwos¢
czerpania innych korzys$ci z zarzadzania nieruchomoscia oprocz pobierania wyna-
grodzenia, jednak w odniesieniu do zarzadzania nieruchomos$ciami komunalnymi
zaliczanie do przychodéw wlasnych calosci wplywow uzyskiwanych z czynszow
ioplat jest niezgodne z prawem. Przepisy art. 54 ust. 1 pkt 2 ustawy z 8§ marca 1990 1.

10 Zob. M. Szydto: Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, op. cit., teza 9 do art. 3.

1 DzU z 2007 r., nr 223, poz. 1655, ze zm.
12 Zob. E. Bonczak-Kucharczyk, op. cit., s. 220-221.
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0 samorzadzie gminnym i art. 4 ust. 1 pkt 4 ustawy z 13 listopada 2003 r. o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego stanowia, ze zrodtami dochodéw wias-
nych gminy sa dochody z majatku gminy (art. 5 ust. 1 pkt 3 w odniesieniu do po-
wiatu, art. 6 ust. 1 pkt 2 w wypadku wojewodztwa). Dochody z tytulu najmu lokali
mieszkalnych i uzytkowych z zasobéw mieszkaniowych powinny by¢ ujmowane
w budzetach JST oraz wykazywane w sprawozdaniach Rb-27S z wykonania planu
dochoddéw budzetowych. Nieustalenie lub niepobranie dochodéw z najmu stanowi
naruszenie dyscypliny finansow publicznych, o ktérym mowa w art. 5 ust. 1 pkt 1
lub pkt 2 ustawy z 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych. Tego rodzaju nieprawidlowos$ci zostaly stwierdzone
w wielu jednostkach objetych kontrola'.

Podstawowe elementy tresci umowy o zarzadzanie zostaty okreslone w przepi-
sach ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami. Wedtug art. 185 ust. 2 ugn, zarzad-
ca nieruchomosci lub przedsigbiorca, o ktorym mowa w art. 184 ust. 3, dziata na
podstawie umowy o zarzadzanie nieruchomoscia, zawartej z jej wlascicielem albo
inna osoba lub jednostka organizacyjna, ktérej przystuguje prawo do nieruchomo-
$ci, ze skutkiem prawnym bezposrednio dla tej osoby lub jednostki organizacyjne;.
Umowa wymaga formy pisemnej, pod rygorem niewaznosci. W umowie wskazuje
si¢ zarzadcg nieruchomosci odpowiedzialnego zawodowo za jej wykonanie, numer
jego licencji zawodowej oraz o$wiadczenie o posiadanym ubezpieczeniu odpo-
wiedzialno$ci cywilnej za szkody wyrzadzone w zwiazku z wykonywaniem czyn-
no$ci zarzadzania nieruchomos$ciami. Stosownie do art. 185 ust. 4 ugn, w umo-
wie o zarzadzanie nieruchomoscia nalezy okresli¢ sposob ustalenia lub wysokos¢
wynagrodzenia za zarzadzanie nieruchomoscia. Przepis ten oznacza, ze ustalenie
wynagrodzenia zarzadcy procentowo w stosunku do przychodow z nieruchomo-
sci jest dopuszczalne. Odplatny charakter umowy o zarzadzanie nakazuje doko-
nywanie kalkulacji stawek wynagrodzenia podmiotow zarzadzajacych. Brak tych
kalkulacji uniemozliwia ustalenie, czy wynagrodzenie za wykonywanie czynno-
$ci zarzadzania jest odpowiednie z punktu widzenia JST, a jednoczes$nie daje tym
podmiotom godziwy zysk'¥. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze pierwszoplanowym
celem dziatalnos$ci spotki komunalnej zajmujacej si¢ zarzadzaniem nieruchomos-
ciami nie moze by¢ osiaganie zysku z prowadzone]j dziatalno$ci gospodarczej'.

13 Zob. Informacja, op. cit., s. 23.

14 Zob. Informacja, op. cit., s. 38. Podmioty komunalne, zarzadzajace rownocze$nie lokalami ko-
munalnymi i nieruchomosciami wspélnymi wspolnot mieszkaniowych, ustalaty stawki wynagrodzenia
za zarzadzanie nieruchomosciami wspolnymi na poziomie nizszym niz lokalami komunalnymi. Taki stan
rzeczy, przy braku kalkulacji stawek wynagrodzenia, moze prowadzi¢ do niezasadnego finansowania
wlascicieli mieszkan przez najemcow lokali.

5 Por. D. Lobos-Kotowska [w:] Gospodarka mieniem komunalnym, Warszawa 2008, s. 59 i przyto-
czone tam orzecznictwo Sadu Najwyzszego.
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W wyroku z 9 stycznia 2003 r. (I SA/Gd 1968/02) NSA w Gdansku orzekl, ze ,,za-
sadnicza odmienno$¢ migdzy gospodarka komunalna a dziatalnoscia gospodarcza
polega glownie na tym, ze gospodarka komunalna nie ma celu zarobkowego. Musi
si¢ ona mie$ci¢ w ramach dzialalno$ci komunalnej, a jej obligatoryjnym celem po-
zostaje wykonywanie zadan wlasnych gminy, a w tym zaspokajanie zbiorowych
potrzeb wspolnoty (zadan uzytecznosci publicznej). Gmina jest przede wszystkim
organem wladzy publicznej, przez co, sita rzeczy, musi przeja¢ okreslone funkcje
interwencyjne w gospodarce. Chodzi tu zwlaszcza o dziedziny dzialalnosci spo-
fecznie niezbednej, w ktorych podmioty prywatne nie sa zainteresowane podjgciem
dziatalno$ci (np. brak optacalnosci), o tworzenie nowych miejsc pracy, o podtrzy-
mywanie lokalnych tradycji i lokalnych osrodkow aktywnosci gospodarcze;j i kultu-
ralnej”. Nie oznacza to, oczywiscie, ze spotki komunale sa zwolnione z obowiazku
nalezytej dbatosci o powierzone mienie i dazenia do poprawy wyniku finansowego.
Istotnymi postanowieniami umowy o zarzadzanie nieruchomo$ciami sa
te dotyczace stron umowy i jej przedmiotu. Stronami umowy o zarzadzanie sa
wtasciciel (JST) i zarzadca nieruchomosci. Stosownie do art. 184 ust. 2 ugn, za-
rzadca nieruchomosci jest osoba fizyczna posiadajaca licencje zawodowa nadana
w trybie przepisow art. 191-197 ugn. Z dniem wpisu do centralnego rejestru za-
rzadcodw nieruchomosci osoba ta nabywa prawo wykonywania zawodu oraz uzy-
wania tytutu zawodowego ,,zarzadca nieruchomosci” (art. 184 ust. 4 ugn).
Zgodnie z art. 184 ust. 3 ugn, przedsigbiorcy moga prowadzi¢ dziatalnos¢
w zakresie zarzadzania nieruchomosciami, jezeli czynno$ci z tego zakresu beda
wykonywane przez zarzadcéw nieruchomosci. Nie oznacza to jednak, ze osoby
wchodzace w sktad zarzadu spotki prawa handlowego sa zobligowane do posiada-
nia licencji zawodowej w zakresie zarzadzania nieruchomosciami. Przepis ten nie
zmienia rowniez ogolnych zasad reprezentacji spotki kapitatlowej, dlatego wszel-
kie pisma moga by¢ podpisywane w imieniu spotki przez osoby upowaznione do
reprezentacji, figurujace w Krajowym Rejestrze Sadowym, niezaleznie od tego,
czy tre$¢ tych pism miesci si¢ w zakresie spraw dotyczacych zarzadzania nieru-
chomosciami. W takiej sytuacji w spotce kapitalowej powinna zosta¢ zatrudniona
osoba (osoby) majaca licencj¢ zawodowa w zakresie zarzadzania nieruchomoscia-
mi, ktora bedzie wykonywala czynnosci przewidziane w umowach o zarzadzanie
w imieniu i na rzecz przedsigbiorcy. Zgodnie z art. 186 ust. 3 ugn, jezeli zarzadca
wykonuje czynno$ci przy pomocy innych oséb, dziatajacych pod jego nadzorem,
podlega on réwniez ubezpieczeniu od odpowiedzialnosci cywilnej za szkody wyrza-
dzone dziataniem tych osob. Przepis ten stosuje si¢ rowniez do przedsigbiorcow's.

16 Nalezy zwroOci¢ uwage, ze powierzenie przez przedsigbiorce wykonywania czynnosci, o kto-
rych mowa w art. 185 ust. 1 ugn, osobie niemajacej licencji zawodowej zarzadcy nieruchomosci stanowi
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Zakres przedmiotowy spraw, ktore moga by¢ powierzone zarzadcom nieru-
chomosci, wynika przede wszystkim z przepisow ustawy o gospodarce nierucho-
mos$ciami. Na mocy art. 25 ust. 2 1 3 oraz art. 25b i art. 25d ugn, zarzadcom
nieruchomos$ci mozna powierzy¢: ewidencjonowanie nieruchomosci zgodnie
z katastrem nieruchomosci; zapewnianie wycen tych nieruchomosci; sporzadza-
nie planéw wykorzystania zasobu; zabezpieczanie nieruchomosci przed uszko-
dzeniem lub zniszczeniem; naliczanie nalezno$ci za nieruchomosci udostepniane
z zasobu oraz prowadzenie windykacji tych nalezno$ci; prowadzenie wspotpracy
z innymi organami, ktére na mocy odrebnych przepiséw gospodaruja nierucho-
mosciami JST; przygotowywanie opracowan geodezyjno-prawnych i projekto-
wych; dokonywanie podzialow oraz scalen i podziatow nieruchomosci, a takze
wyposazanie ich, w miar¢ mozliwo$ci, w niezbedne urzadzenia infrastruktury
technicznej.

Na mocy artykutow 25 ust. 3, 25b, 25d w zwiazku z art. 23 ust. 1 pkt 7a i 8
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, nie jest dopuszczalne powierzenie za-
rzadcy: zbywania oraz nabywania nieruchomosci; zawierania umow dzierzawy,
najmu i uzyczenia nieruchomosci wchodzacych w sktad zasobu; podejmowania
czynnosci w postgpowaniu sadowym; sktadania wnioskow o zatozenie ksiggi
wieczystej dla nieruchomosci JST oraz o wpis w ksiedze wieczystej. Trzeba nad-
mienié, ze w wielu kontrolowanych przez NIK jednostkach dochodzi jednak do
powierzania zarzadcom nieruchomos$ci czynno$ci polegajacych na zawieraniu
umow najmu lokali mieszkalnych i uzytkowych, dokonywaniu zamian oraz po-
dejmowaniu czynnosci sadowych zmierzajacych do opréznienia lokali'”.

Pozostate kwestie moga lub powinny by¢ wprowadzone do tresci umowy,
zgodnie z zasada swobody umow, przy uwzglednieniu wlasciwego zabezpiecze-
nia interes6Ow jednostki samorzadu terytorialnego. Nalezaloby zatem postulowac,
by w umowach o zarzadzanie znalazly sie rowniez postanowienia regulujace'®:
doktadny zakres obowiazkow i uprawnienia zarzadcy (np. do dokonywania kon-
kretnych czynnosci w imieniu wlasciciela); obowiazki wtasciciela (np. w zakresie
wynagrodzenia, dostarczenia dokumentow); sposob optacania kosztéw utrzyma-
nia nieruchomosci; zamierzenia w zakresie remontéw, modernizacji i inwestycji,

wykroczenie na mocy art. 198 ust. 2 ugn. Natomiast prowadzenie bez licencji zawodowej dziatalnosci
w zakresie zarzadzania nieruchomosciami, polegajacej na wykonywaniu czynno$ci zmierzajacych do
utrzymywania nieruchomosci w stanie niepogorszonym, zgodnie z jej przeznaczeniem, oraz do uzasad-
nionego inwestowania w nieruchomos¢, a takze innych czynnosci okreslonych w art. 185 ust. 1, wyczer-
puje znamiona wykroczenia z art. 198 ust. 1 pkt 3 ugn.

17" Zob. Informacja, op. cit., s. 30-31. Nieprawidtowos¢ dotyczyla 17 podmiotow (60,7% skontrolo-
wanych jednostek).

18 Zob. E. Bonczak-Kucharczyk, op. cit., s. 222-223.



54 Rafat Padrak [992]

wraz z okre$leniem sposobu ich finansowania (w celu utrzymania nieruchomo-
$ci w stanie niepogorszonym i obnizenia kosztow utrzymania); sposob i termin
rozliczen, w tym przekazywania przez zarzadce dochodu z nieruchomosci; moz-
liwo$¢ dokonywania przez wiasciciela kontroli wykonywania umowy oraz spo-
sob przeprowadzania takiej kontroli; przedstawianie sprawozdan z zarzadu; czas
trwania umowy; czynno$ci i rozliczenia po jej ustaniu; okoliczno$ci i terminy
wypowiedzenia umowy; zabezpieczenie nalezytego wykonania umowy.

Przed udostgpnieniem nieruchomosci zarzadcy (i po zakonczeniu obowiazy-
wania umowy o zarzadzanie) celowe jest spisanie protokotu zdawczo-odbiorcze-
go, okreslajacego stan nieruchomosci oraz jej poszczegdlnych czesci 1 urzadzen.
Efektywne wykonywanie zarzadu nieruchomosciami komunalnymi wymaga
rowniez posiadania dokumentow potwierdzajacych stan prawny nieruchomosci,
dokumentacji technicznej obiektow budowlanych, a takze udostepnienia tekstow
obowiazujacych umow z najemcami lub innymi uzytkownikami nieruchomosci®.
Nieprzekazywanie podmiotom zarzadzajacym danych ewidencyjnych nierucho-
mosci zabudowanych budynkami z lokalami tworzacymi zasoby mieszkaniowe
gmin utrudnia gospodarowanie nimi.

Stosownie do art. 185 ust. 2 ugn, zakres uprawnien i obowiazkow zarzadcy
wynika nie tylko z postanowien umowy o zarzadzanie nieruchomoscia, ale réw-
niez z przepisOw ustawy o gospodarce nieruchomosciami i innych ustaw. Na
podstawie art. 185 ust. la ugn, zarzadca nieruchomosci moze wykonywac opra-
cowania i ekspertyzy oraz doradza¢ w zakresie zarzadzania nieruchomosciami.
W wypadku zdarzen lub zagrozen zycia lub zdrowia ludzi, bezpieczenstwa mie-
nia badz §rodowiska, o ktérych mowa w przepisach prawa budowlanego, zarzadca
nieruchomosci podejmuje decyzje i dokonuje czynnosci wykraczajacych poza za-
kres czynnosci, o ktérych mowa w ust. 1, majacych na celu zapobiezenie tej szko-
dzie (art. 185 ust. 1c ugn). Z przepisu art. 186 ust. 6 ugn wynika natomiast, ze przy
wykonywaniu dziatalno$ci zawodowej w zwiazku z zawarta umowa o zarzadzanie
nieruchomoscia, w zakresie objetym ta umowa, zarzadca odpowiedzialny zawo-
dowo za jej wykonanie ma prawo wgladu oraz pobierania odpowiednich odpisow,
wypisOw 1 zaswiadczen zawartych w ksiggach wieczystych, katastrze nierucho-
mosci, ewidencji sieci uzbrojenia terenu, planach miejscowych, studiach uwarun-
kowan i kierunkach zagospodarowania przestrzennego gmin oraz decyzjach o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu, a takze ewidencji ludnosci.

Na zarzadcach cigzy natomiast obowiazek przekazywania organom wy-
konawczym gminy wlasciwej ze wzgledu na miejsce potozenia nieruchomosci

¥ E. Bonczak- Kucharczyk, op. cit., s. 223.
20 Zob. Informacja, op. cit., s. 32.
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danych dotyczacych czynszoéw najmu lokali mieszkalnych, w powiazaniu z lo-
kalizacja, wiekiem budynku i jego stanem technicznym oraz powierzchnia uzyt-
kowa lokalu i jego standardem, wynikajacych z umow najmu w zarzadzanych
przez niego budynkach, w terminach i wedtug wzoru okre$lonych w odrgbnych
przepisach (art. 186a ugn)?'.

Sposrod innych ustaw regulujacych uprawnienia lub obowiazki zarzadcow
nieruchomos$ci mozna wskaza¢ art. 6 ust. 1 1 5 ustawy z 7 czerwca 2001 r. o zbio-
rowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzaniu $ciekdéw, ktéry umoz-
liwia zawieranie przez zarzadcoéw nieruchomosci zabudowanych budynkiem Iub
budynkami wielolokalowymi uméw o zaopatrzenie w wode¢ lub odprowadzanie
sciekow z przedsigbiorstwem wodociagowo-kanalizacyjnym. Inne obowiazki za-
rzadcow nieruchomosci, dotyczace zapewnienia utrzymania czystosci 1 porzadku,
sa przewidziane w art. 5 ustawy z 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach (m.in. wyposazenie nieruchomosci w urzadzenia stuzace do
zbierania odpadéw komunalnych oraz utrzymywanie tych urzadzen w odpowied-
nim stanie sanitarnym, porzadkowym i technicznym; uprzatnigcie btota, $niegu,
lodu i innych zanieczyszczen z chodnikow potozonych wzdtuz nieruchomosci).

W zdecydowanej wigkszo$ci kontrolowanych gmin, w ktoérych zarzadzanie
nieruchomosciami powierzono spétkom komunalnym, podmioty te zarzadzaty
nie tylko nieruchomosciami stanowiacymi wiasnos$¢ JST, ale takze nieruchomos-
ciami wspolnymi wspolnot mieszkaniowych lub innymi nieruchomosciami pry-
watnymi*?, Z przepiséw ustaw o gospodarce komunalnej i 0 samorzadzie gmin-
nym wynika, ze prowadzenie przez podmioty komunalne dziatalno$ci w zakresie
zarzadzania nieruchomog$ciami prywatnymi, w tym wspdlnymi wspolnot miesz-
kaniowych, jest nielegalne.

21 Zgodnie z § 2 rozporzadzenia ministra infrastruktury z 27.12.2007 r. w sprawie okreslenia da-
nych dotyczacych czynszéw najmu lokali mieszkalnych nienalezacych do publicznego zasobu miesz-
kaniowego, polozonych na obszarze gminy lub jego czgsci (DzU z 2007 r., nr 250, poz. 1873), zarzadcy
nieruchomosci okreslaja te dane wedlug wzoru stanowiacego zatacznik nr 1 do rozporzadzenia. Dane
okreslane sa za okresy potroczne kazdego roku kalendarzowego i przekazywane urzgdowi gminy wilas-
ciwemu ze wzgledu na miejsce potozenia nieruchomos$ci w terminach: za pierwsze potrocze — do konca
lipca danego roku; za drugie potrocze — do konca stycznia roku nastgpnego.

2 Zob. Informacja, op. cit., s. 37. Z naruszeniem przepisow ustawy o gospodarce komunalne;j
(art. 7, 9 i 10) wszystkie podmioty komunalne (12 spotek, 13 zaktadow budzetowych, jedno gospodar-
stwo pomocnicze i jedna jednostka budzetowa), wedhug stanu na 31.03.2007 r., zarzadzaty nieruchomos-
ciami wspolnymi 3158 wspolnot mieszkaniowych. Zob. tez wystapienie pokontrolne skierowane przez
Delegaturg NIK w Lublinie do Krasnickiego Przedsigbiorstwa Mieszkaniowego po kontroli ,,Funkcjo-
nowanie Krasnickiego Przedsigbiorstwa Mieszkaniowego Spotka z o.0. w Krasniku i sprawowanie nad-
zoru wiascicielskiego nad ta spotka w latach 2005-2008 oraz zarzadzanie zasobami mieszkaniowymi,
budynkami i lokalami uzytkowymi stanowiacymi wtasnos¢ gminy”, nr ewid. S/09/001, opubl. na stronie
internetowej <www.nik.gov.pl>.
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Wedtug art. 9 ust. 3 usg, formy prowadzenia gospodarki gminnej, w tym wy-
konywanie przez JST zadan o charakterze uzytecznos$ci publicznej, okresla od-
rebna ustawa. Zasady 1 formy gospodarki komunalnej jednostek samorzadu te-
rytorialnego unormowane sg w ustawie o gospodarce komunalnej, ktora w art. 1
ust. 1 stanowi, ze gospodarka komunalna polega na wykonywaniu przez JST za-
dan wlasnych, w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzado-
wej. Przepis art. 9 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym precyzuje, ze zadania-
mi uzytecznos$ci publicznej, w rozumieniu tej ustawy, sa zadania wlasne gminy,
okreslone w art. 7 ust. 1, ktorych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie
zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostgp-
nych. Ustawa o samorzadzie gminnym nie wymienia w art. 7 ust. 1 zarzadza-
nia nieruchomo$ciami jako zadania wlasnego gminy. Zadaniem wlasnym gmi-
ny jest natomiast zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowe;,
w tym gospodarka nieruchomo$ciami. Gospodarka ta nie moze by¢ utozsamiana
z zarzadzaniem nieruchomos$ciami, poniewaz polega na wykonywaniu czynno-
$ci wymienionych w art. 25 ust. 2 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami, za$ zarzadzanie nimi polega migdzy innymi na wykonywa-
niu czynnosci okreslonych w art. 185 ugn. Niektore z czynnosci gospodarowa-
nia nieruchomosciami moga by¢ jedynie powierzone do wykonywania zarzad-
com nieruchomosci, stosownie do art. 25 ust. 3 ugn. Oznacza to, ze zarzadzanie
nieruchomosciami nie jest zadaniem o charakterze uzytecznosci publicznej (nie
zostalo wskazane w art. 7 ust. 1 usg jako zadanie wtasne gminy), nie jest tez po-
trzeba zbiorowa ani powszechng (dotyczy niektorych wiascicieli nieruchomosci),
ani takze ustuga powszechnie dostepna (zadanie wiasciciela nie powoduje obo-
wiagzku zawierania z nim umowy o zarzadzanie). Ponadto ustuga zarzadzania nie
musi by¢ $wiadczona nieprzerwanie — przerwa powoduje, ze wilasciciel sam za-
rzadza swoja nieruchomog$cia®. Zatem gmina nie moze, co do zasady, zarzadzac
nieruchomosciami prywatnymi (w tym o wlasno$ci mieszanej) za posrednictwem
spotki komunalnej z tego powodu, ze zarzad takimi nieruchomog$ciami nie stano-
wi zadania wlasnego gminy i wykracza poza zakres uzytecznosci publicznej*.
Charakterystycznymi cechami spotek komunalnych sa — obligatoryjnie okreslone
w ustawie o gospodarce komunalnej: cel i przedmiot dziatalnosci. Wedtug art. 1
ust. 2 ugk, celem takich spotek jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbioro-
wych potrzeb ludnosci w drodze §wiadczenia ustug powszechnie dostgpnych.

Poglad, ze gminne osoby prawne nie moga, co do zasady, zarzadza¢ nieru-
chomo$ciami wspolnymi wspolnot mieszkaniowych, znajduje odzwierciedle-

3 Zob. E. Bonczak-Kucharczyk, op. cit., s. 227-232.
24 Por. Rozstrzygniecie nadzorcze wojewody lubelskiego z 29.02.2008 r., NK.I1.0911/97/08, opubl.
NZS 2008/3/54.
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nie w orzecznictwie sadéw administracyjnych. W wyroku NSA we Wroctawiu
z 11 wrze$nia 2003 1. (II SA/Wr 1234/03), sad ten wyrazil przede wszystkim po-
glad, ze dziatalno$¢ polegajaca na odplatnym $wiadczeniu (na podstawie odrgb-
nych uméw) podmiotom innym niz gmina ustug dotyczacych zarzadzania nieru-
chomosciami nie nalezy do zakresu zadan wtasnych gminy, wymienionych w art. 7
ustawy o samorzadzie gminnym, ma charakter komercyjny i jako taka wykracza
poza zadania o charakterze uzytecznosci publiczne;j.

Zgodnie z art. 9 ust. 2 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym,
gmina oraz inna gminna osoba prawna moze prowadzi¢ dziatalno§¢ gospodar-
cza wykraczajaca poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej wylacznie
w wypadkach okreslonych w odrebnej ustawie. Wyjatkowo, ustawa o gospodarce
komunalnej dopuszcza tworzenie spotek prawa handlowego poza sfera uzytecz-
nos$ci publicznej (art. 10 ust. 1 ugk), jezeli tacznie zostana spetnione nastgpujace
warunki: 1) istnieja niezaspokojone na rynku lokalnym potrzeby wspodlnoty sa-
morzadowej; 2) wystgpujace w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wply-
wa ujemnie na poziom zycia wspolnoty samorzadowej, a zastosowanie innych
dziatan i wynikajacych z obowiazujacych przepisow srodkow prawnych nie do-
prowadzito do aktywizacji gospodarczej, a zwtaszcza do znacznego ozywienia
rynku lokalnego lub trwalego ograniczenia bezrobocia.

Zatem poza sfera uzytecznosci publicznej przedmiot dziatalnosci spotek ko-
munalnych moze by¢ dowolny, jezeli zachodza przestanki wymienione w art. 10
ugk®. Nalezy jednak zgodzic si¢ z pogladem, Ze trudno przyjac, iz akurat dziatal-
no$¢ gospodarcza w zakresie zarzadzania nieruchomosciami prowadzona przez
gming lub jej spotke doprowadzi do aktywizacji gospodarczej, a szczegdlnie do
znacznego ozywienia rynku lokalnego lub trwatego ograniczenia bezrobocia®.
Inna wyjatkowa sytuacja, ktorej zaistnienie zezwala na zarzadzanie nierucho-
mosciami prywatnymi przez spétki komunalne, wynika z art. 18 ust. 2 ustawy
o wiasnosci lokali, stanowiacego, ze w razie sukcesywnego wyodrebniania lo-
kali przyjety przez dotychczasowych wspolwiascicieli sposob zarzadzania nie-
ruchomoscia wspolna skutkuje takze wobec kazdego kolejnego nabywcy lokalu.
Ponadto towarzystwa budownictwa spotecznego (w tym stanowiace wtasnosé

2 Zob. D. Lobos-Kotowska, op. cit., s. 69.

% E. Bonczak-Kucharczyk, op.cit., s. 231-232. Natomiast w odniesieniu do zarzadzania przez spot-
ki komunalne nieruchomosciami prywatnymi potozonymi na terenie innej gminy niz gmina bgdaca wlas-
cicielem danej spotki nie sposob przyjaé, ze nawet istnienie w gminie miejsca wykonywania dziatalnosci
przez spotke niezaspokojonych potrzeb tamtejszej wspolnoty samorzadowej moze uzasadnia¢ podejmo-
wanie komercyjnej dziatalno$ci gospodarczej przez spotke komunalng stanowiaca wiasnos¢ innej gminy
— zob. wystapienie pokontrolne skierowane przez Delegaturg NIK w Lublinie do Krasnickiego Przedsig-
biorstwa Mieszkaniowego po kontroli S/09/001 (...), op. cit.
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gminy), na mocy art. 27 ust. 2 pkt 4 ustawy z 26 pazdziernika 1995 r. o niekto-
rych formach popierania budownictwa mieszkaniowego?’, moga sprawowac na
podstawie umow zlecenia zarzad budynkami mieszkalnymi i niemieszkalnymi
niestanowiagcymi jego wiasnosci, z tym ze powierzchnia zarzadzanych budyn-
koéw niemieszkalnych nie moze by¢ wigksza niz powierzchnia zarzadzanych bu-
dynkéw mieszkalnych.

Kontrole zarzadzania nieruchomo$ciami gminnymi prowadza do wniosku,
ze gminy powinny spowodowac zaprzestanie przez spotki komunalne zarzadza-
jace nieruchomosciami gminnymi prowadzenia dziatalnosci wykraczajacej poza
sfer¢ uzytecznos$ci publicznej. Do wojewoddéw za$ nalezy wzmocnienie nadzoru
nad legalno$cia podejmowania przez organy stanowiace gmin aktow prawa miej-
scowego, w celu eliminowania niezgodnych z prawem uchwal, powierzajacych
gminnym jednostkom organizacyjnym zarzadzanie nieruchomosciami wspolny-
mi wspolnot mieszkaniowych?. Istotne jest rowniez zintensyfikowanie nadzoru
nad dziatalno$cia prowadzona przez spéiki komunalne. Moga temu shuzy¢ pre-
cyzyjnie sformutowane postanowienia uméw o zarzadzanie. Ponadto gminy nie
powinny rezygnowaé z dochodow, ktore przynosza nieruchomosci komunalne,
na rzecz spotek zarzadzajacych tymi nieruchomosciami.

Rafat Padrak
Delegatura NIK w Lublinie

27 DzU z 2000 r., nr 98, poz. 1070, ze zm.
2 Zob. Informacja, op. cit., s. 10.



Pawel Wieczorek

WARUNKI UPOWSZECHNIENIA W POLSCE
CZYSTYCH TECHNOLOGII
WYTWARZANIA ENERGII Z WEGLA KAMIENNEGO

Bogate zloza wegla' determinowaty dotychczas kierunki rozwoju sektora
energetycznego w Polsce i — jak si¢ wydaje — beda nadal odgrywaty znaczaca rolg
w krajowym bilansie energetycznym, cho¢ w stopniu malejacym. Zasoby wegla
stabilizuja bezpieczenstwo energetyczne kraju? i sprawiaja, ze Polska jest zalicza-
na do panstw Unii Europejskiej o wysokim stopniu samowystarczalnosci ener-
getycznej, co nie znaczy, iz moze zrezygnowac z importu ropy naftowej i gazu
ziemnego. W rzadowym dokumencie pt. Polityka energetyczna Polski do 2030
roku?® zatozono, ze wegiel pozostanie gtownym paliwem dla elektroenergetyki,

' Zgodnie z szacunkami Panstwowego Instytutu Geologicznego, udokumentowane zasoby wegla
kamiennego na obszarze Polski wynosza ok. 43 mld ton (dane z 2007 r.), z czego zasoby zagospodarowa-
ne stanowia ok. 16 mld ton. Chociaz wydobycie wegla kamiennego zmniejszylo si¢ w latach 1990-2008
0 43%, tj. do 84 mln ton, Polska wciaz nalezy do najwigkszych producentow tego surowca na $wiecie
(6sme miejsce, z udzialem w wydobyciu globalnym wynoszacym 1,8%), przodujac wsrdd krajow UE.
Ocenia sig, ze przy obecnej skali wydobycia oraz stosowanych technologiach mozliwe do optacalnej
eksploatacji poktady wegla wystarcza na 30 lat. Przy inwestowaniu w udostgpnienie nowych zt6z oraz
opracowaniu technologii eksploatacji poktadow dotychczas niedostgpnych okres ten moze zosta¢ wydtu-
zony do 40 lat.

2 Z wegla kamiennego powstaje ok. 59% wytwarzanej w Polsce energii elektrycznej, za$ z wegla
brunatnego kolejne 34% (dane z 2008 r.). Wegiel jest istotny w energetyce 9 panstw UE, jednak w zad-
nym innym kraju Unii zalezno$¢ ta nie jest tak duza, jak w Polsce. Z drugiej jednak strony, to, iz polska
elektroenergetyka bazuje na paliwie pochodzacym z wlasnych zasobow, daje wysoki poziom bezpieczen-
stwa dostaw no$nikow energii.

*  Najnowsza wersja projektu Polityki energetycznej... z sierpnia 2009 r., jest dostgpna m.in. na
stronie internetowej Ministerstwa Gospodarki, <http://www.mg.gov.pl>. W listopadzie 2009 r. dokument
zostal przyjety przez Radg Ministrow.
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przy jednoczesnym wzro$cie znaczenia przyjaznych dla srodowiska naturalne-
go nos$nikoéw energii (odnawialne zrodta energii — OZE, silownie jadrowe). Inng
sprawg jest, w jakim stopniu bedzie to wegiel krajowy, w jakim zas wegiel po-
chodzacy z importu®.

Z prognoz siggajacych 2030 r. wynika, ze w nastgpstwie procesow rozwoju
spoteczno-gospodarczego — mimo stopniowego spadku energochtonnosci pol-
skiej gospodarki — zapotrzebowanie na energi¢ w Polsce bgdzie rosto. Mozliwos¢
utrzymania istotnego znaczenia krajowego wegla w zaspokajaniu wewnetrznych
potrzeb energetycznych uwarunkowana jest realizacja w gérnictwie (gldwny do-
stawca wegla) oraz energetyce (najwazniejszy odbiorca wegla) duzych inwestycji
W nowe moce wytworcze oraz technologie. Inaczej mowiac, niezbedne sa dzia-
tania, ktére beda tworzyly warunki, aby — po pierwsze — gdrnictwo byto w stanie
pokry¢ krajowe zapotrzebowanie na wegiel, przy spelnieniu wymagan efektyw-
nosci ekonomicznej oraz bezpieczenstwa pracy (zwlaszcza pod ziemia); po dru-
gie — aby energetyka mogla nadal wytwarza¢ energie z wegla po akceptowanych
spotecznie kosztach, respektujac jednoczesnie warunki Unii Europejskiej doty-
czace ograniczenia emisji dwutlenku wegla (CO,), zgodnie z zalozeniami polity-
ki klimatycznej°.

Pozostanie przy technologiach produkcji energii elektrycznej i cieplnej bazu-
jacych na tradycyjnych metodach spalania wegla postawi pod znakiem zapytania
mozliwos¢ dalszego traktowania wegla jako podstawowego w Polsce nosnika
energii pierwotnej. Z uwagi na to, iz wiaze si¢ ono ze szczegoOlnie duza emisja
dwutlenku wegla, trudno begdzie sprosta¢ oczekiwaniom Unii w kwestii ograni-
czenia negatywnego oddziatywania energetyki na stan atmosfery i spowoduje
konieczno$¢ zakupu na aukcjach dodatkowych uprawnien do emisji tego gazu,
na zasadach okreslonych w pakiecie energetyczno-klimatycznym. Prowadzi to
do drastycznego wzrostu kosztow wytwarzania energii, ze wszystkimi negatyw-
nymi konsekwencjami dla dynamiki rozwoju gospodarczego Polski oraz pozio-
mu zycia spoleczenstwa.

Nacisk na zmniejszenie emisji dwutlenku wegla nie oznacza, ze Unia Euro-
pejska postuluje szybkie odejscie od stosowania wegla w energetyce. Zgodnie

4 Problemy polskiego gornictwa wegla z utrzymaniem wydobycia na poziomie pokrywajacym za-

potrzebowanie odbiorcow wewngtrznych oraz zapewnieniem konkurencyjnosci wegla krajowego spowo-
dowaty, ze w latach 2006—2008 import wegla do Polski niemal si¢ podwoil, wzrastajac do 10,1 min ton.
Zgodnie ze wstgpnymi szacunkami, import wegla w 2009 r. pozostanie na poziomie ok. 10 mln ton.

> W tym kontekscie szczegolne znaczenie ma przyjety w grudniu 2008 r. pakiet energetyczno-
-klimatyczny UE. Zatozenia pakietu, a takze przewidywany wptyw ich realizacji na warunki wytwarzania
energii w Polsce oraz implikacje dla procesow rozwoju gospodarczego i standardu zycia spoteczenstwa
zostaly omowione na famach ,,Kontroli Panstwowej” nr 5/2009.
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z zalozeniami europejskiej polityki energetycznej, wegiel ma pozosta¢ jednym
z podstawowych zrodet energii i wazna alternatywa dla gazu ziemnego i ropy
naftowej, jednak pod warunkiem upowszechnienia czystych technologii weglo-
wych (ang. clean coal technologies — CCT), w tym zwlaszcza rozwiazan umozli-
wiajacych wychwytywanie (sekwestracj¢) CO, i magazynowanie go pod ziemia
w odpowiednich strukturach geologicznych (ang. carbon capture and storage
— CCS).

Pojecie czystych technologii weglowych oznacza technologie zaprojektowa-
ne w celu poprawy skutecznosci wydobycia, przerdbki, przetwarzania oraz uty-
lizacji wegla, a takze zmniejszenia uciazliwosci tych proceséw dla srodowiska
naturalnego®. Odnosi si¢ zatem do catego ,tancucha weglowego” — ktorego po-
czatek stanowi wydobycie wegla, a koniec utylizacja pozostatosci wykorzysty-
wania tego surowca — i obejmuje cztery gldowne obszary problemowe:

— wydobycie wegla, prowadzone przy poszanowaniu zasad zrownowazonej
gospodarki zasobami naturalnymi, wraz z przerobka tego surowca, majaca na celu
przygotowanie go do spozytkowania w celach gospodarczych (np. w energetyce);

— transport i sktadowanie wegla;

— wykorzystywanie wegla (w energetyce, ale takze w innych sektorach go-
spodarki) wraz z dzialaniami zmniejszajacymi negatywne oddziatywanie jego
spalania na stan atmosfery;

— utylizacja zanieczyszczen oraz zagospodarowanie odpadow i potproduktow
pozostatych po wykorzystaniu wegla.

Wraz z zauwazeniem przez organizacje migdzynarodowe skali negatywnych
zmian zachodzacych w klimacie oraz powiazaniem ich zrédet z emisja gazow cie-
plarnianych uznano, ze w$rdd zagadnien dotyczacych tancucha weglowego naj-
wazniejszym problemem jest ograniczenie emisji CO,. W konsekwencji, w wielu
dokumentach i opracowaniach dotyczacych CCT, przygotowanych na przyktad
przez Migdzynarodowa Agencje Energii (IAE) oraz jej agendy (IEA GHG, IAE
CCCQ), pojecie czystych technologii weglowych zostalo w praktyce zawezone do
zagadnien zwiazanych z ograniczaniem emisji dwutlenku wegla z instalacji ener-
getycznych, zwlaszcza w drodze sekwestracji CO, (technologie CCS)’. Podobne
podejscie wida¢ we wszystkich dokumentach programowych Unii, dotyczacych

¢ Przytoczona wyzej klasyczna definicja pochodzi z opracowan Miedzynarodowej Organizacji
Elektrycznej: Clean coal technologies. Option for future, OECD/IEA, Paris 1993 oraz Coal for Progress
— 4th edition, World Coal Institute, March 2000. Definicja ta jest powszechnie akceptowana i stosowana
rowniez w Polsce — odwotuje si¢ do niej w pracach z zakresu CCT m.in. Glowny Instytut Gornictwa
(GIG) w Katowicach. Zob. Definicja czystych technologii wegglowych (CTW). Opracowanie GIG dostgp-
ne w Internecie.

7 Ztego wzgledu w literaturze przedmiotu pojecie czystych technologii weglowych jest stosowane
zamiennie z pojgciem technologii zeroemisyjnych, bezemisyjnych lub niskoemisyjnych.
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europejskiej polityki energetycznej oraz klimatycznej, przyjetych od 2007 r.,
w ktorych podkresla si¢ konieczno$¢ rozwoju technologii CCS.

Zastapienie tradycyjnych metod spalania wegla na potrzeby produkcji ener-
gii elektrycznej technologiami niskoemisyjnymi ma pozwoli¢ na tzw. dekarboni-
zacjg¢ elektroenergetyki, czyli daleko idace obnizenie udzialu pierwiastka wegla
w strukturze produkcji 1 konsumpcji energii elektrycznej, oznaczajace zarowno
mniejszy udziat wegla jako surowca energetycznego, jak i dwutlenku wegla jako
skutku ubocznego produkcji energii, co Unia przewiduje do 2050 r.® Postawi to
panstwa, ktére — tak jak Polska — opieraja swoja energetyke na weglu, przed bar-
dzo powaznymi wyzwaniami.

W powyzszym kontekScie warto zastanowi¢ sig, jak koncepcja wdrozenia
na skale przemystowa technologii wychwytywania dwutlenku wegla wpisuje si¢
w realia technologiczne 1 ekonomiczne polskiej energetyki. Czy rzeczywiscie
upowszechnienie technologii sekwestracji umozliwi dalsze wytwarzanie energii
z wegla wobec zaostrzenia rygorow polityki klimatycznej UE, nie powodujac za-
razem drastycznego wzrostu cen pradu i ciepta, czy tez — biorac pod uwage wspo-
mniane czynniki — nacisk nalezy potozy¢ na inne rozwiazania systemowe, takie
na przyklad, jak rozwdj odnawialnych zrodet energii oraz energetyki jadrowe;.
Poza dyskusja pozostaje konieczno$¢ kontynuowania dziatan zmierzajacych do
ograniczenia energochtonnosci gospodarki i bardziej racjonalnego gospodarowa-
nia energia, co w sposéb naturalny ztagodzi ostro§¢ wyzwan, przed ktorymi stoi
Polska w zwiazku z podjeciem przez Unig decyzji o zmniejszeniu emisji CO,.

Prognozy popytu na energi¢ pierwotng oraz emisji CO, w Polsce do 2030 r.

Popyt na energi¢ pierwotna’ w Polsce do 2030 r. — zgodnie z prognozami
przedstawionymi przez Agencje Rynku Energii SA w ramach prac nad Politykq
energetyczng Polski do 2030 r.'° — ma si¢ zwigkszy¢ o 20,7 Mtoe'!, tj. o oko-
to 21% (rysunek 1, s. 64). Bedzie to efektem dtugofalowego rozwoju spotecz-
no-gospodarczego Polski'? i zmniejszania dysproporcji (takze pod wzgledem

8 Drugi strategiczny przeglad sytuacji energetycznej. Plan dzialania dotyczqcy bezpieczen-

stwa energetycznego i solidarnosci energetycznej UE, KOM(2008) 781, wersja ostateczna, Bruksela,
13.11.2008, s. 17.

°  Energia pierwotna jest to energia zawarta w nosnikach energii pozyskiwanych bezposrednio
z zasobow naturalnych odnawialnych (OZE) i niecodnawialnych (m.in. wegiel kamienny i brunatny).

10 Prognoza zapotrzebowania na paliwa i energie do 2030 r. Zalqcznik 2 do projektu polityki ener-
getycznej Polski do 2030 r., Ministerstwo Gospodarki, Warszawa, pazdziernik 2009 r., s. 14-15.

1" Mtoe — mln ton ekwiwalentu ropy naftowej (ang. ton of oil equivalent).

12 Prezentowana prognoza uwzglednia kryzys finansowy i spowolnienie gospodarki w najblizszych
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poziomu zycia spoteczenstwa) w stosunku do panstw bytej unijnej ,,pigtnastki”,
co nieodtacznie — jak pokazuja do§wiadczenia tych panstw — musi prowadzi¢ do
wzrostu konsumpcji energii przez przedsigbiorcow oraz gospodarstwa domo-
we. Przytoczone prognozy zostalty wykonane przy zatozeniu znacznego postepu
w zmniejszaniu energochtonnosci i elektrochtonnosci PKB'.

Rosnacemu zapotrzebowaniu na energi¢ pierwotna beda towarzyszy¢ istot-
ne zmiany w strukturze no$nikow energii, polegajace zwtaszcza na redukowaniu
udzialu wegla kamiennego (w sumie o 13,8 punktu procentowego do 2030 r.)
i brunatnego (o 4,7 punktu). Ponaddwukrotnie zwigkszy si¢ natomiast udziat
energii odnawialnej w catkowitym zuzyciu energii pierwotnej; po 2020 r. pojawi
si¢ takze nowe zrodto energii w postaci reaktoréw jadrowych. Do ograniczenia
zastosowania wegla jako nosnika energii pierwotnej beda si¢ przyczynialy ros-
nace koszty wykorzystywania tego paliwa, z uwagi na przewidywany po 2012 r.
wzrost ceny sprzedawanych na aukcjach uprawnien do emisji dwutlenku wegla
— z okoto 25 euro/t do 60 euro/t'. W liczbach absolutnych oznacza to zapotrze-
bowanie na wegiel kamienny w 2030 r. w ilosci 64 min ton (wobec 76,5 mln ton
w 2006 1.), za$ na wegiel brunatny w ilosci 9,7 min ton (12,6 miIn ton w 2006 r.).
Surowce te moga pochodzi¢ z wydobycia krajowego lub z importu.

Z prognoz wynika, ze popyt na energi¢ elektryczna w Polsce wzrosnie w la-
tach 2006-2030 o 54,1 TWh, a wigc o okoto 37%. Osiagnigcie celow polityki
unijnej odnoszacej si¢ do energii odnawialnej bedzie wymagato produkcji energii
elektrycznej ze zroédet odnawialnych w 2030 r. na poziomie okoto 38 TWh. Dla
zaspokojenia zwigkszonego zapotrzebowania na energi¢ elektryczna koniecz-
ne bedzie takze uruchomienie elektrowni jadrowych, ktére w 2030 r. powinny
dawa¢ 32 TWh. W konsekwencji nastapi spadek udzialu wegla kamiennego
i brunatnego w strukturze nos$nikow stuzacych do produkcji energii elektrycznej
—792,1% w 2006 r. do 56,6% w 2030 r. (w tym wegla kamiennego z 58,3% do
35,6%).

latach (do 1,7% w 2009 r. oraz 2,4-3,0% w latach 2010-2011), ktore skutkuja przejSciowym zmniejsze-
niem zapotrzebowania na energig, gtéwnie w wyniku ograniczenia aktywnosci gospodarczej przedsig-
biorcow. Mimo to, w latach 2006-2030 przewiduje si¢ wzrost zuzycia energii o ok. 1/5 w stosunku do
roku bazowego. Zgodnie z prognozami Ministerstwa Finansoéw z listopada 2009 r., PKB w tym roku ma
wzrosna¢ o 1,2% (a nie o 1,7%, jak przyjeli eksperci ARE SA). Roznica ta nie powinna jednak w istotny
sposOb wptynaé na wielko$¢ popytu na energie w dtugim czasie (do 2030 r.).

13 Zgodnie z prognozami, energochtonno$¢ PKB w Polsce w 2030 r. ma wynosi¢ 33 toe na 1 mln zt
PKB, wobec 89,4 toe/mln zt w 2006 r., co oznacza blisko trzykrotna poprawg pod tym wzglgdem. Z kolei
elektrochtonnos¢ PKB ma si¢ zmniejszy¢ z 137,7 MWh/mlIn zt PKB w 2006 r. do 60,6 MWh/mln zi,
a wige nieco ponad dwa razy.

4 Do 2012 r. zatozono bezptatny przydziat uprawnien do emisji CO,. W tym okresie cena zakupu
dodatkowych uprawnien na rynku w ramach Europejskiego Systemu Handlu Uprawnieniami do Emisji
(ETS) nie powinna przekroczy¢ 25 euro/t.
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Polska, z racji swego potencjalu gospodarczego oraz dominujacego udziatu
wegla w strukturze no$nikow energii, nalezy do najwigkszych emitentoéw dwu-
tlenku wegla wérdd panstw Unii Europejskiej, cho¢ zarazem — w odréznieniu od
krajow dawnej ,,pi¢tnastki” — wykonata zobowiazania wynikajace z Protokotu
z Kioto z bardzo duza nadwyzka, obnizajac w latach 1988-2006 emisj¢ dwutlen-
ku wegla z 469 min ton do 332 min ton rocznie, czyli o ponad 29%. W kolejnych
latach wielko$¢ emisji tego gazu nadal powinna si¢ zmniejszac, az do 280 mln ton
w 2020 r. (rysunek 1). Bedzie to mozliwe dzigki wzrostowi zuzycia energii elek-
trycznej pochodzacej ze zrédet odnawialnych oraz wytwarzanej w ramach koge-
neracji (skojarzonego produkowania energii elektrycznej i cieplnej), a takze rosna-
cemu wykorzystaniu biopaliw w transporcie, zwigkszeniu zuzycia gazu ziemnego,
poprawie sprawnosci wytwarzania, przesytu i dystrybucji energii elektrycznej oraz
ciepta, jak rowniez uruchomieniu w 2020 r. pierwszego bloku jadrowego. Po 2020 .
nastapi wzrost emisji dwutlenku wegla, ale po oddaniu do uzytku kolejnych blo-
koéw jadrowych nie bedzie on zbyt duzy (przewiduje sig, ze w 2030 r. emisja wy-
niesie okoto 304 mln ton). Najwickszy udziat w wielkosci zanieczyszczen wyrzu-
canych do atmosfery bedzie miata elektroenergetyka zawodowa'®.

Etapy rozwoju czystych technologii weglowych

Z punktu widzenia mozliwos$ci ograniczenia emisji dwutlenku wegla w pro-
cesie rozwoju technologii wykorzystywania wegla do celow energetycznych
mozna wyrdzni¢ cztery etapy'e:

— Etap I — poprawa jakosci wegla (technologie oczyszczania, suszenia, bry-
kietowania). Tego rodzaju zabiegi sa dzisiaj powszechnie stosowane na §wiecie,
ale pozwalaja jedynie na niewielka redukcjg emisji CO, (0 5%).

— Etap II — poprawa sprawnos$ci przemiany energetycznej podczas spalania
wegla. Mozna ja osiagnaé przez wzrost temperatury i ciSnienia pary w kottach
opalanych weglem (co pozwoli uzyskac tzw. parametry nadkrytyczne) oraz nowa
konstrukcje kottow (tzw. kotty fluidalne), dzialajacych w nizszych temperaturach
niz konwencjonalne instalacje spalania wegla. Zastosowanie takich rozwiazan
umozliwia zwigkszenie sprawnosci energetycznej elektrowni o 38-45%.

15 Energetyka zawodowa obejmuje podmioty, dla ktorych podstawowym rodzajem dziatalnosci jest

dziatalno§¢ wymieniona w Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci (PKD) w grupie 40.1 (wytwarzanie i dys-
trybucja energii elektrycznej) oraz grupie 40.3 (wytwarzanie i dystrybucja ciepta).

16 J. Dubinski, A. Tajdu$: Nowe spojrzenie na wegiel, ,Energetyka Cieplna i Zawodowa” nr
4 (czgs¢ I) i nr 5 (czes¢ 1), 2006 r. Wojciech Suwata: Technologie czystego wegla, Biuro Analiz Sej-
mowych, ,,INFOS” nr 7/ 2008 r., s. 1-4. Clean coal technologies. Accelerating commercial and policy
drivers for deployment, International Energy Agency 2008, s. 23-30.
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— Etap III — rozwoj technologii innowacyjnych, takich jak zintegrowane
uktady gazowo-parowe (ang. integrated gasification combined cycle — 1GCC),
spalanie ci$nieniowe w stacjonarnym ztozu fluidalnym (ang. pressured fluidized
bed combustion — PFBC), a takze — w przysztosci — zintegrowane uktady gazowe
(ang. integrated gasification cycle — 1GC). Technologie te bazujq na zgazowaniu
wegla, dokonywanym obecnie w instalacjach naziemnych, a w perspektywie by¢
moze takze pod ziemia!’, potaczonym z produkcja energii elektrycznej, chemika-
liow (m.in. amoniaku i alkoholi), a takze paliw gazowych i ptynnych.

— Etap V- rozwinigcie zawansowanych technologii w celu umozliwienia
sekwestracji dwutlenku wegla.

Zastosowanie nieemisyjnych technologii weglowych nie oznacza, ze podczas
spalania wegla nie powstaje dwutlenek wegla. Nie trafia on jednak do atmosfery,
lecz zostaje wychwycony i zmagazynowany pod ziemia.

W celu sekwestracji dwutlenku wegla mozna wykorzysta¢ jedno z nastgpuja-
cych rozwiazan's:

1. Usuwanie CO, ze spalin powstatych podczas spalania wegla. Chodzi tu
o odseparowanie dwutlenku wegla od innych produktow spalania, zwlaszcza ta-
kich jak azot (N,), tlenki azotu (NO ) oraz dwutlenek siarki (SO,). Technologie
wychwytu CO, opieraja si¢ na procesach absorpcji (fizycznej i chemicznej), ad-
sorpcji, separacji kriogenicznej oraz membranowej — wybor odpowiedniej me-
tody wychwytu zalezy od wlasciwosci spalin (temperatury, ci$nienia, st¢zenia
CO,) oraz ich ilosci. Jako absorbenty CO, stosuje sig zazwyczaj aminy, rzadziej
metanol, glikol polietylenowy oraz wodorotlenek sodu lub potasu. Po procesie
absorpcji dwutlenku wegla zuzyty absorbent nalezy poddac regeneracji przez
ogrzanie go 1 uwolnienie czystego CO, do czego niezbedne jest dodatkowe cie-
pto. Potrzeba regeneracji absorbentu przyczynia si¢ do istotnego zmniejszenia
sprawnosci termicznej elektrowni. Dotychczasowe doswiadczenia eksploatacyj-
ne w przemysle chemicznym dotycza usuwania dwutlenku w ilosci nieprzekra-
czajacej 1 min ton w skali roku (blok energetyczny o mocy 500 MWe emituje

17" Podziemne zgazowanie wegla polega na przemianie wegla w gaz bezposrednio w ztozu. Dzigki

temu proces spalania wegla moze by¢ tanszy i bardziej przyjazny srodowisku od wydobywania wegla na
powierzchnig i nastgpnie wykorzystywania go w celach energetycznych (emisja CO,). Problem stanowi
jednak utrzymanie spalania wegla pod ziemia pod nalezyta kontrola oraz ewentualna ucieczka uzyskane-
go w ten sposob gazu. Na razie prowadzone sa prace badawcze w tym kierunku (w Polsce zajmuje sig ta
problematyka katowicki GIG); do wykorzystania technologii podziemnego zgazowania wegla na skalg
przemystowa jeszcze daleko.

18 M. Sciazko: Technologie wychwytywania dwutlenku wegla, [w:] Technologia wychwytywania
i geologicznego skiadowania dwutlenku wegla (CSS) sposobem na zlagodzenie zmian klimatu, raport
przygotowany na zlecenie Polskiej Konfederacji Pracodawcow Prywatnych LEWIATAN, Warszawa, ma-
rzec 2009 1., s. 12-16.
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3-4 min ton CO, rocznie). Uruchomienie demonstracyjnej instalacji dziatajacej
wedtug tej technologii jest planowane w Elektrowni Belchatow w 2015 r.

2. Usuwanie CO, z wegla przed procesem jego spalania. W tym celu wegiel
przetwarzany jest w bogate w wodor paliwo gazowe przez zgazowanie wegla
w tlenie pod wysokim cisnieniem. Zasadniczym produktem tego procesu jest gaz
syntezowy, zawierajacy wodor i tlenek wegla. W ramach stosunkowo prostego
zabiegu, polegajacego na konwersji CO w CO, a nastepnie usunigeiu dwutlen-
ku wegla, uzyskuje si¢ gaz bogaty w wodor, ktory moze zasila¢ turbing gazowa
w uktadzie kombinowanym IGCC, wytwarzajaca energig elektryczna. W Europie
uruchomiono dotychczas dwa bloki energetyczne wykorzystujace t¢ technologie:
w Buggenum w Holandii (o mocy 250 MWe) oraz w Puertollano w Hiszpanii
(340 MWe). Planowana jest budowa kilku kolejnych instalacji IGCC, migdzy in-
nymi w Niemczech (450 MWe) i Holandii (1200 MWe).

3. Usuwanie CO, w procesie spalania tlenowego. Technologia spalania we-
gla polega na wyeliminowaniu azotu przed kottem i zastgpieniu go cyrklowa-
nym CO,. W konsekwencji spaliny sktadaja si¢ gtownie z pary wodnej i dwu-
tlenku wegla, ktory mozna stosunkowo prosto wydzieli¢ przez kondensacjg, co
jest znacznie mniej energochtonne niz wymywanie CO, metodami absorpcyj-
nymi. Latwiejsze wydzielanie dwutlenku wegla jest mozliwe dzigki wcze$niej-
szemu wydzieleniu tlenu z powietrza, ale to jest operacja energochlonna. Pierw-
sza instalacj¢ tego typu, o mocy 30 MWe, uruchomiono pilotazowo w 2008 r.
w Schwarze Pumpe (Niemcy).

Mozliwosci magazynowania dwutlenku wegla pod ziemia

W celu bezpiecznego sktadowania tego gazu, wychwyconego w trakcie pro-
dukcji energii elektrycznej i cieplnej, mozna wykorzystac:

— solankowe warstwy wodonos$ne znajdujace si¢ na gtebokosci 1000-1500 m,
gdzie kolektorami (skatami zbiornikowymi) sa przewaznie piaskowce;

— sczerpane ztoza weglowodorow (z mozliwoscia wykorzystania CO, do
wspomagania wydobycia ropy — ang. enhanced oil recovery — EOR, ewentualnie
tez gazu ziemnego);

— nieeksploatowane poktady wegla, zawierajace metan; dwutlenek wegla
zatlaczany do tych poktaddéw jest absorbowany przez wegiel lepiej niz metan
i w rezultacie uwalniany jest gaz wysokometanowy; w ten sposéb mozna wspo-
magac¢ wydobycie metanu z poktadow wegla (ang. enhanced coal bed methane
recovery — ECBM).

Uktad geologiczny Polski stwarza duze mozliwosci magazynowania dwu-
tlenku wegla pod ziemia. W catej Srodkowej i potnocnej czesci kraju znajduja
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si¢ nadajace si¢ do tego celu podziemne zasolone wody, w ktérych mozna roz-
pusci¢ olbrzymie ilosci dwutlenku wegla. Dlatego nie ma potrzeby szukania in-
nych rozwiazan, na przyktad zatlaczania CO, do nieczynnych kopaln (problem
stanowi tu ryzyko ulatniania si¢ gazu przez pgknigcia w goérotworze powstale
w trakcie wydobywania wegla) lub sczerpanych zt6z ropy i gazu ziemnego
(miejsca o sprawdzonej szczelno$ci, ktorych jednak w Polsce jest mato). Na pod-
stawie przeprowadzonych badan oszacowano pojemnos¢ udokumentowanych do
tej pory struktur i formacji geologicznych w Polsce (wedtug stanu na grudzien
2008 r.) na okoto 9 mld ton CO,, za§ maksymalne potencjalne mozliwosci ma-
gazynowania CO, na 92 mld ton. Zabezpiecza to catkowicie obecne potrzeby
kraju na sktadowanie dwutlenku wegla!®. Prawdopodobnie jednak konieczny
bedzie daleki transport tego gazu, bowiem wielu duzych jego emitentow dziata
na potudniu, w tym na Goérnym Slasku, gdzie nie ma odpowiednio pojemnych
struktur wodonosnych (w tym rejonie mozliwe jest ewentualne sktadowanie CO,
w glebokich nieeksploatowanych poktadach wegla w powiazaniu z odzyskiem
metanu). Polska nie ma zbyt bogatych do§wiadczen w magazynowaniu dwutlen-
ku wegla — przeprowadzono jedynie dwa eksperymentalne przedsigwzigcia zwia-
zane z zattaczaniem CO, pod ziemig®.

Préby oszacowania kosztéw sekwestracji dwutlenku wegla

Poniewaz mozliwos$¢ separacji i sktadowania dwutlenku wegla uwarunkowa-
na jest poniesieniem okreslonych nakladéw inwestycyjnych, a takze wiaze si¢
ze zmniejszeniem sprawnos$ci elektrowni (do uzyskania tej samej ilosci pradu
potrzeba wigcej wegla), nalezy si¢ liczy¢ ze znacznym wzrostem kosztow wy-
tworzenia energii elektrycznej, wynoszacym wedlug niektorych ocen nawet 50%
w stosunku do ceny energii produkowanej bez instalacji CCS. Laczne koszty wy-
chwycenia, transportu i sktadowania tego gazu powinny by¢ jednak nizsze od

1 A. Wojcicki: Geologiczne skiadowanie CO, [w:] Technologia wychwytywania i geologicznego...,

op.cit., s. 29. Wedhlug innych ocen, do aktualnie rozpoznanych struktur wodonosnych mozliwe bedzie
zatloczenie i dlugotrwate bezpieczne magazynowanie ok. 4 mld ton CO,. Tlo$¢ ta moze sig 2-3-krotnie
zwigkszy¢, ale wymaga to potwierdzenia w toku kilkuletnich prac badawczych. Z. Parczewski: Wstep-
na ocena potencjalnych mozliwosci magazynowania CO, we wglebnych strukturach geologicznych,
z uwzglednieniem produkcji gazu ziemnego oraz PMG w Polsce w horyzoncie 2030 roku, ,,EnergSys”
sp. z 0.0. Warszawa, czerwiec 2008 r., s. 35.

2 Do zloza gazu ziemnego Borzecin w woj. dolno$laskim od 1995 r. zatlacza si¢ odpadowy gaz
kwasny (produkt oczyszczania eksploatowanego tu gazu ziemnego). W rezultacie dotad zmagazynowano
pod ziemig kilka tysigcy ton CO,. Drugi przyktad stanowi Kaniéw na Gérnym Slasku, gdzie w ramach
migdzynarodowego projektu badawczo-rozwojowego RECOPOL eksperymentalnie zattoczono CO, do
glebokich nieeksploatowanych poktadow wegla w potaczeniu z uzyskiem metanu.
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kosztu zakupu pozwolen na jego emisje na aukcjach?!. Jak wynika z ustalen eks-
pertow Komisji Europejskiej, koszty produkcji energii elektrycznej z wykorzy-
staniem technologii nieemisyjnych beda konkurencyjne w poréwnaniu z koszta-
mi energii wytwarzanej na bazie odnawialnych zrodet energii (tabela 1).

Tabela 1

Poréwnanie kosztow produkcji energii elektrycznej w przypadku braku
instalacji CCS oraz wykorzystywania technologii wychwytu CO,

Koszt produkcji energii Sprawno$é
Zrédlo Rodzaj technologii produkcji elektrycznej (w euro/MW) elektrowni
energii energii elektrycznej Stan Prognoza | Prognoza | W 2007 r.
na2007r. | na2020r. | na2030r. | (W 7%)
TG — cykl otwarty 65-75 90-95 90-100 38
zi(e}lflily Uktad kombinowany TG/TP 50-60 65-75 70-80 58
(CCGT) ccs b.d. 85-95 80-90 49
Olej Silnik dieslowski 100-125 140-165 140-160 45
opatowy | Uktad kombinowany TG/TP 90-105 125-135 125-135 53
Spalanic pylowe (PCC) 40-50 65-80 65-80 47
CCS b.d. 50-105 75-100 35
Wegiel | Spalanie fluidalne (CFBC) 45-55 75-85 75-85 40
45-55 70-80 70-80 45
16cC CCS b.d. 75-90 65-85 35
JE;:%:/ 2 Reaktory rozszczepialne 50-85 45-80 45-80 35
. Drewno 80-195 85-200 85-205 24-29
Biomasa —;
Biogaz 55-215 50-200 50-190 31-34
Energia | Duze farmy wiatrowe 75-110 55-90 50-85 -
wiatrowa | Mate farmy wiatrowe 85-140 65-115 50-95 -
Energia | Duze elektrownie 35-145 30-140 30-130 -
wodna | Mate elektrownie 60-185 55-160 50-145 -
Energia InstalaCJ:e fotowoltaiczne 520-880 270-460 170-300 -
stoneczna glos::el';l)qe CSP (ang. Concentrating Solar 170-250 110-160 100-140 )

Zrodio: An EU energy security and solidarity action plan. Energy sources, production costs and perfor-
mance of technologies for power generation, heating and transport, Commission Staff Working Docu-
ment, COM(2008) 744, s. 4-5.

21 Wypowiedz Jacka Piekacza, przewodniczacego Polskiej Platformy Czystych Technologii We-
glowych, na tamach ,,Wirtualnego Nowego Przemystu” z 22.09.20009 r.
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Powazne roznice w szacunkach widoczne sa przy probach okres§lenia wyso-
kosci kosztow samego transportu i magazynowania CO,, co wiaze sig rOwniez
z tym, ze na ich wysokos¢ istotnie wptywaja uwarunkowania lokalne (np. odle-
glos¢ instalacji wychwytujacej od miejsca sktadowania CO, czy specyficzne ce-
chy geofizyczne podziemnych magazynoéw dwutlenku wegla). Wedhug jednych
ocen, roczny koszt transportu i sktadowania CO, w magazynach o sumarycz-
nej pojemnosci 4-6 mln ton moze wynie$¢ az 90-150 zt za tong gazu, natomiast
w strukturach pozwalajacych na zattaczanie 2,5-4 mln ton rocznie 32-55 zl/t, za$
gdy mozliwe jest sktadowanie powyzej 5 mln ton rocznie 20-45 zt/t** Z kolei
inne szacunki wskazuja, ze taczne koszty realizacji ,,pelnego tancucha CCS”,
obejmujacego wychwytywanie, transport i sktadowanie dwutlenku wegla, moga
si¢ ksztaltowa¢ w granicach 36-84 euro/t>.

Przytoczone dane — z uwagi na znaczng ich rozbiezno$¢ — moga by¢ trak-
towane jedynie jako proba zmierzenia si¢ z problemem oceny wysokosci kosz-
tow sekwestracji CO,, nie za$ jako wiazace ustalenia. O ile nie powinno raczej
budzi¢ watpliwosci zatozenie, ze koszty wychwytywania i magazynowania tego
gazu pod ziemia beda wysokie i w zwiazku z tym spowoduja istotny wzrost ceny
energii, o tyle doktadne wyliczenia nie sa jeszcze obecnie mozliwe i wymaga-
ja dalszych badan konkretnych instalacji do wychwytywania i magazynowania
dwutlenku wegla.

Argumentacja zwolennikéw i przeciwnikow technologii nieemisyjnych

Chociaz niektére elementy technologii wychwytywania dwutlenku wegla
sa znane od dawna, to dotychczas byly wykorzystane w ograniczonym zakre-
sie, glownie przy wspomaganiu wydobywania ropy naftowej i gazu ziemnego.
Technologie te trzeba dostosowac do optacalnego zastosowania w skali przemy-
stowej, przede wszystkim w energetyce, a takze innych sektorach energochton-
nych (produkcja zelaza i stali, cementu, papieru, szkta). W sensie technologicz-
nym uwarunkowane jest to migdzy innymi poprawa sprawnosci energetycznej
elektrowni, gdyz instalacje CCS zuzywaja cze$¢ wytworzonej energii (jak wy-
nika z danych zawartych w tabeli 1, wyposazenie elektrowni w instalacje CCS
powoduje zmniejszenie sprawnosci elektrowni o 9-12 punktéw procentowych).
Ograniczenie emisji CO, bedzie zatem okupione wyzszym kosztem produkeji
jednostki energii oraz wigkszym zuzyciem zasobow nieodnawialnych (wegla).
W konsekwencji, bez odpowiednio duzego wzrostu sprawnosci energetycznej

2 Z. Parczewski: Wstepna ocena potencjalnych mozliwosci..., op. cit., s. 35-36.

A. Wojcicki: Wychwytywanie i skladowanie CO2 pochodzqcego ze spalania paliw kopalnych
(CSS), Ministerstwo Srodowiska, Warszawa, kwiecien 2007 r., s. 19, <www.pbg.com.pl/CO2.pdf>.

23
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uktadow wytwarzania energii z wegla, wychwytywanie dwutlenku wegla moze
si¢ okaza¢ operacja zbyt kosztowna w porownaniu z oszcz¢dnosciami uzyska-
nymi ze zmniejszenia emisji CO,. Problemem moze by¢ réwniez zbyt wolne
tempo rozwoju technologii CCS w stosunku do potrzeb wynikajacych ze zobo-
wigzan do redukcji dwutlenku wegla. Wedtug niektorych ocen, technologie CCS
nadajace si¢ do zastosowania na skal¢ przemystowa pojawia si¢ najwczesniej
w 2030 .2, a by¢ moze nawet dopiero w drugiej potowie obecnego stulecia®,
a wigc zbyt p6zno, aby mozna byto unikna¢ niebezpiecznych zmian klimatycz-
nych?. Na razie niewiele duzych elektrowni opalanych weglem dysponuje insta-
lacjami do wychwytywania dwutlenku, przy czym zadna z nich nie ma miejsca
do sktadowania tego gazu?’.

Rozwoj technologii sekwestracji dwutlenku wegla jest jednak konsekwentnie
uwzgledniany w dokumentach programujacych europejska polityke energetycz-
na oraz klimatyczna, co dowodzi, ze Komisja Europejska nie ma watpliwosci,
iz zdolno$¢ do wychwytywania i magazynowania dwutlenku jest jednym z per-
spektywicznych kierunkéw dzialan na rzecz poprawy stanu atmosfery. W oce-
nie Komisji, stosowanie na szeroka skalg technologii CCS w energetyce moze
okazac¢ si¢ oplacalne juz za 10-15 lat. Aby bylo to mozliwe, nalezy pilnie (do
2015 r.) uruchomi¢ 10-12 pilotazowych zaktadéw wyposazonych w instalacje
CCS?, co pozwoli na dopracowanie koncepcji sekwestracji CO, od strony tech-
nologicznej oraz biznesowej (koszt wychwycenia, transportu i magazynowania
musi by¢ nizszy od kosztu zakupu uprawnien do emisji). Polska ubiega si¢ o do-
finansowanie ze $rodkow unijnych budowy dwoch takich obiektow?. Technolo-
gie CCS sa uwazane za rozwiazanie przyszlosciowe takze przez ekspertow Mig-
dzynarodowej Agencji Energii, ktorzy szacuja, ze w 2050 r. bedzie pracowato

2 Facts and Trends. Carbon capture and storage (CCS), World Business Council for Sustainable

Development (WBCSD), October 2006, s. 2. oraz Facts and Trends to 2050. Energy and climate change,

WBCD.
3 B. Metz et al.: Special Report Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC) on Carbon

dioxide capture and storage, “Cambridge University Press” 2005, Summary for Policymakers, s. 9.

% Avoiding dangerous climate change: strategies for mitigation. United Nations Development Pro-
gramme (UNDP), “Human Development Report” 2007/2008, s. 145-146.

27 The future of coal. Options for a carbon-constrained Word. Summary Report, Massachusetts
Institute of Technology, Boston 2007, s. XIV.

2 Podobna decyzje podjeli szefowie rzadow panstw G8 na spotkaniu w lipcu 2008 r. w Hokkaido,
uznajac potrzebg zbudowania do 2010 r. w sumie 20 duzych zaktadéw demonstracyjnych, wyposazonych
w instalacje CCS. Powinno to umozliwi¢ do 2020 r. rozw¢j technologii wychwytywania CO, na skalg
przemystowa. Hokkaido Toyako Summit Leaders Declaration, 8 July 2008, s. 8.

»  Che¢¢ uruchomienia eksperymentalnych instalacji CSS zglaszaja: elektrownia Belchatow SA
z Polskiej Grupy Energetycznej (wegiel brunatny) oraz Zaktady Azotowe Kgdzierzyn SA, ktore wraz
z Potudniowym Koncernem Energetycznym SA planuja wdrozenie technologii zgazowania wegla ka-
miennego w powiazaniu z wychwytywaniem CO,.
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na $wiecie okoto 3,4 tys. przemystowych instalacji do sekwestracji dwutlenku
wegla®,

O skali zainteresowania w Polsce technologiami CCS §wiadczy to, iz sg one
obecnie przedmiotem badan i prac rozwojowych w trzech regionalnych kla-
strach®'. Funkcjonuje takze Centrum Czystych Technologii Weglowych (o$ro-
dek badawczy utworzony przez Glowny Instytut Gornictwa oraz Instytut Che-
micznej Przerobki Wegla w Zabrzu) i1 Polska Platforma Czystych Technologii
Weglowych (przedsigwzigeie biznesowe). W tym kontekscie trzeba wymieni¢
rowniez dziatalno$¢ Panstwowego Instytutu Geologicznego, ktory realizuje pro-
gram badawczy majacy na celu rozpoznanie struktur geologicznych przydatnych
do bezpiecznego magazynowania CO,. Rozwdj czystych technologii weglowych
jest wspierany §rodkami publicznymi bgdacymi w gestii ministrow gospodarki,
srodowiska oraz nauki i szkolnictwa wyzszego.

Powazne zastrzezenia wobec technologii CCS zglaszaja natomiast organiza-
cje ekologiczne, w tym Koalicja Klimatyczna oraz Greenpeace. Odwolujac si¢
do ustalen renomowanych osrodkow badawczych, ekolodzy podkreslaja, ze dzia-
tania na rzecz rozwoju technologii sekwestracji CO, oznaczaja skierowanie do-
stepnych sit 1 sSrodkdéw (zardwno publicznych, jak i prywatnych) w kierunku, kto-
ry nie gwarantuje rzeczywistej poprawy stanu §rodowiska. Zdaniem ekologow,
aby powstrzyma¢ zmiany klimatu, priorytet trzeba nada¢ inwestycjom w gotowe
1 sprawdzone technologie, oparte na odnawialnych zrédtach, oraz polozy¢ wigk-
szy nacisk na poprawe efektywnosci wykorzystania energii. Skupienie uwagi kot
politycznych, naukowych i biznesowych na technologiach CCS stuzy firmom
energetycznym jako usprawiedliwienie dla budowania nowych elektrowni we-
glowych, ktore beda emitowa¢ dwutlenek wegla, przy niejasnych perspektywach
wdrozenia na skalg przemystowa instalacji CCS, umozliwiajacych skuteczne roz-
wigzanie problemu zanieczyszczania atmosfery w zwiazku z produkcja energii.

Zdaniem Koalicji Klimatycznej, wykorzystanie technologii CCS oznacza
— po pierwsze — konieczno$¢ zuzycia dodatkowej energii pierwotnej do uzyska-
nia tej samej ilosci energii elektrycznej i cieplnej (o 10-40%), co prowadzi do
wzrostu emisji dwutlenku wegla. Rozwiazanie takie zwigksza zapotrzebowanie
na energi¢ i w efekcie powoduje obnizenie efektywnos$ci energetycznej elektro-
wni, a takze wzrost zuzycia zasobéw nieodnawialnych oraz dodatkowa emisje
zanieczyszczen. Po drugie, nie jest jeszcze dostatecznie rozpoznana skutecznosé

30 Technology roadmap. Carbon capture and storage, International Energy Agency 2009, s. 14.

31 Chodzi o: Slaski Klaster Czystego Wegla, £6dzki Klaster Zrownowazonej Energii oraz Matopol-
sko-Podkarpacki Klaster Energii.



[1011] Czyste technologie wytwarzania energii z weggla 73

sktadowania CO, w glebokich warstwach geologicznych, rowniez pod katem
bezpieczenstwa. Po trzecie, trzeba najpierw przeprowadzi¢ badania pilotazowe,
ktore pokaza, ile dodatkowej energii wymaga wdrozenie technologii CCS oraz
jakie ewentualne niebezpieczenstwa wiaza si¢ z ta koncepcja®.

W podobnym duchu wypowiadaja sig eksperci Greenpeace, wskazujac, ze*:

— Technologia CCS nadajaca si¢ do zastosowania na skale przemystowa nie
bedzie dostgpna na tyle szybko, aby skutecznie przyczynic¢ si¢ do zapobiezenia
dalszym zmianom klimatu.

— Funkcjonowanie instalacji CCS powoduje duze zuzycie (nawet do 40%)
energii wytworzonej w elektrowni wyposazonej w tego rodzaju instalacje. Ozna-
cza to, ze do wyprodukowania analogicznej ilo$¢ energii potrzeba zwigkszonych
mocy wytworczych (obnizenie sprawnosci elektrowni nawet tylko o 20% jest
rownoznaczne z konieczno$cia budowy jednej dodatkowej elektrowni na cztery
istniejace), jak rowniez wigcej wegla. Z tego powodu niektorzy badacze obawia-
ja sig, ze upowszechnienie technologii CCS zniweluje wzrost efektywnosci wy-
twarzania energii osiagniety w ciaggu minionych 50 lat i spowoduje zwigkszenie
zuzycia surowcow o jedna trzecia®.

— Sktadowanie CO, pod ziemia jest ryzykowne (mozliwos¢ wyciekow, nega-
tywny wptyw na ekosystemy, zdrowie, czysto§¢ wody pitnej).

— Zastosowanie technologii CCS bedzie bardzo kosztowne i przyniesie
znaczny wzrost cen energii (o 21-91%).

— CCS wiaze si¢ ze znacznym ryzykiem odpowiedzialnosci prawnej za nega-
tywny wplyw sktadowania CO, na zdrowie ludzkie, rOwnowagg ekosystemow,
zanieczyszczenie wod gruntowych i wody pitnej, a takze zwigkszenie emisji ga-
zO6w cieplarnianych spowodowane mozliwym ulatnianiem si¢ dwutlenku wegla.
Przemyst postrzega prawna odpowiedzialno$¢ za skutki funkcjonowania tego
typu instalacji jako istotng przeszkod¢ w szerszym wprowadzeniu technologii
sekwestracji 1 oczekuje, ze panstwo przejmie ryzyko i zaplaci za ewentualne
szkody powstate w zwiazku ze sktadowaniem dwutlenku wegla®s.

32 Stanowisko Koalicji Klimatycznej w sprawie projektu Polityki energetycznej Polski do roku
2030, <www.koalicjaklimatyczna.org>. Wypowiedz Andrzeja Kassenberga, prezesa Instytutu na rzecz
Ekorozwoju, przytoczona na tamach periodyku ,,Srodowisko™” nr 4/2009 t., s. 12. A. Kassenberg: Zeroe-
nergetyczny wzrost gospodarczy, ,,Biuletyn Klimatyczny” nr 16.

3 Zob. np. E. Rochon i J. Kuper: Plonna nadzieja: dlaczego technologia wychwytywania i sklado-
wania dwutlenku wegla nie uratuje klimatu, Greenpeace International, Amsterdam, maj 2008 r.

*  P.Radgen et al.: Assessment of technologies for CO, capture and storage. Summary, Federal En-
vironment Agency (UBA), Berlin, August 2006, s. 24.

3 E. J. Wilson, S. J. Friedmann i M. F. Pollak: Research for deployment: incorporating risk,
regulation and liability for carbon capture and sequestration, “Environmental Science & Technology”
nr 17/2007, s. 5945.
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Dobra alternatywa dla CCS jest rozw6j odnawialnych zrodet energii oraz po-
prawa efektywnosci jej wykorzystania. Z analiz przygotowanych przez eksper-
tow Greenpeace wynika, ze upowszechnienie ich w polaczeniu ze zwigkszona
wydajnos$cia energetyczng umozliwi daleko idaca redukcje emisji dwutlenku we-
gla przez panstwa Unii (takze Polskg), jak rowniez zaspokojenie znaczacej czgsci
ich zapotrzebowania (w tym naszego kraju) na energi¢ do roku 20503,

Trudno nie zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze obecnie technologie CCS nie nada-
ja sig jeszcze do przemyslowego zastosowania, za$ instalacje wychwytywania
dwutlenku pochtaniaja duzo energii. Bez poprawy efektywnos$ci elektrowni oraz
zmnigjszenia zuzycia energii przez instalacje CCS, technologie sekwestracji CO,
nie spetnia kryterium optacalnosci ekonomicznej. Rozwdj technologii wychwy-
tywania dwutlenku wymaga czasu i w zwiazku z tym istnieje ryzyko, ze nie beda
one jeszcze gotowe wowczas gdy powinny juz zosta¢ wdrozone z uwagi na zo-
bowiazania Unii Europejskiej w ramach polityki klimatyczne;.

Magazynowanie dwutlenku wegla pod ziemia budzi tez obawy o skutki wy-
cieku gazu, ktory w duzym stezeniu moze by¢ szkodliwy dla zdrowia i zycia lu-
dzi. Dlatego, wedtug przeciwnikow podziemnego jego magazynowania, sktado-
wiska powinny by¢ traktowane jako swoista bomba chemiczna z op6znionym
zaptonem*’. W ocenie wigkszosci ekspertow, sktadowanie CO, w glebokich for-
macjach geologicznych nie jest jednak mniej bezpieczne niz przechowywanie
gazu ziemnego w sczerpanych zlozach oraz kawernach, co jest od dawna prak-
tykowane, takze w Polsce®. Wynika to z tego, iz CO, jest zattaczany pod ziemig
w stanie cieklym, a nie lotnym, przy czym substancja ta nie jest ani palna, ani
wybuchowa. Na potencjalne sktadowiska bedzie si¢ wybiera¢ struktury, w kto-
rych uklad warstw geologicznych tworzy naturalne putapki ograniczajace roz-
przestrzenianie si¢ zatloczonej substancji, a ponadto charakteryzuja si¢ one obec-
noscia warstw uszczelniajacych. Wazne jest takze to, ze nawet jesli dwutlenek
przedostanie si¢ na powierzchnig, nie stanowi bezposredniego zagrozenia dla

36

Energy [r]evolution. A sustainable EU 27 energy outlook, Greenpeace, February 2009.
[R]ewolucja energetyczna dla Polski. Scenariusz zaopatrzenia Polski w czyste nosniki energii w perspek-
tywie dlugoookresowej, Greenpeace Polska, pazdziernik 2008 r.

37 Zob. np. Stanowisko Polskiej Geotermalnej Asocjacji im. Prof. Juliana Sokotowskiego w spra-
wie sekwestracji CO, <www.pga.org.pl>.

3% Obecnie w Polsce gaz ziemny przechowuje si¢ w 6 magazynach podziemnych o tacznej po-
jemnosci 1,65 mld m3, w tym w 5 utworzonych w sczerpanych zlozach gazu oraz 1 w kawernie solnej.
Dotychczas ten sposob magazynowania nie stworzyl zagrozen dla bezpieczenstwa ludzi i srodowiska.
J. Stopa, S. Rychlicki, P. Kosowski: Rola podziemnego magazynowania gazu ziemnego w kawernach
solnych, ,,Gospodarka Surowcami Mineralnymi”, Instytut Gospodarki Surowcami Mineralnymi i Energia
PAN, tom 24, 2008 r., zeszyt 3/2,s. 161 22.
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zycia i zdrowia ludzi, poniewaz nie jest tak trujacy, jak tlenek wegla czy siarko-
wodor. Niezaleznie od powyzszego, zaktada sig, ze sktadowiska beda wymagaty
stalego monitorowania przez okres 30-50 lat, w celu doktadnego zbadania, jak
zachowuje si¢ zatloczony pod ziemi¢ dwutlenek wegla.

*

Zagrozeniem dla przysztosci polskiego wegla nie jest jego potencjalny brak,
lecz przestarzate technologie wykorzystania na potrzeby energetyczne, zwlasz-
cza w kontekscie zobowiazan Polski w sprawie emisji CO,. Oznacza to, ze
o perspektywach wegla w Polsce — i w zwiazku z tym takze gornictwa — w du-
zym stopniu bedzie decydowac rozwoj sytuacji poza tym sektorem, w energetyce
1 innych branzach energochtonnych. Zwigkszenie mozliwosci wydobywania tego
surowca i poprawa jego konkurencyjnos$ci nie wystarczy, aby wegiel mogt dlugo
jeszcze pozosta¢ podstawowym no$nikiem energii pierwotnej w Polsce, jak to
ma miejsce obecnie. Do tego niezbedne sa daleko idace zmiany technologiczne
u jego odbiorcoéw (gldwnie w energetyce), umozliwiajace obnizenie emisyjnosci
produkcji energii elektrycznej i cieplnej. W przeciwnym razie wykorzystywanie
wegla w celach energetycznych prawdopodobnie okaze si¢ rozwiazaniem niera-
cjonalnym z uwagi na wysoki koszt zakupu uprawnien do emisji CO,, co bedzie
skutkowa¢ drastycznym wzrostem cen energii. Technologie CCS powinny sta¢
si¢ naturalnym etapem rozwoju systemu paliwowo-energetycznego, bazujacego
na weglu. Inne sposoby uzyskiwania energii (na przyktad odnawialne zrodta)
moga okazac sig i drozsze, i trudniejsze do wprowadzenia.

dr Pawet Wieczorek
specjalizuje sie w problematyce bezpieczenstwa ekonomicznego Polski
oraz gospodarczych aspektow procesu integracji europejskiej
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LEGALIZACJA SAMOWOLI BUDOWLANYCH

Samowola budowlana, w rozumieniu art. 48 i art. 49b ustawy — Prawo bu-
dowlane', ma miejsce wowczas, gdy obiekt budowlany lub jego cze$¢ jest w bu-
dowie albo powstat bez pozwolenia na budowg, zgloszenia albo pomimo wniesie-
nia sprzeciwu przez wlasciwy organ i co do zasady skutkuje nakazem rozbiorki.

Ustawodawca wypowiedziat walke zjawisku samowoli budowlanej, chociaz
na przestrzeni lat obowiazujace w tej materii przepisy nie zawsze temu Sprzy-
jaty. W ustawie z 24 pazdziernika 1974 r. — Prawo budowlane* samowola bu-
dowlana skutkowata nakazem rozbidrki obiektu wzniesionego bez wymaganego
pozwolenia na budowg, z tym ze, gdy obiekt budowlany nie naruszat przepisow
prawa, zwlaszcza dotyczacych planowania przestrzennego, a takze pozostawat
w zgodnosci z zasadami sztuki budowlanej, istnial obowiazek jego legalizacji.
Inwestorzy czgsto wybierali zatem droge legalizacji zamiast dtugotrwatych sta-
ran o uzyskanie pozwolenia na budowg, a liczba samowoli budowlanych wciaz
rosta.

Biorac pod uwage te doswiadczenia, ustawodawca zdecydowat si¢ na inne
rozwiazanie problemu. Ustawa z 7 lipca 1994 1. — Prawo budowlane w art. 48 ure-
gulowata samowol¢ budowlang w ten sposdb, ze niezaleznie od tego, czy obiekt
budowlany byt wznoszony badz zostat wzniesiony zgodnie z przepisami o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz regutami sztuki budowlanej,

' Ustawa z 7.07.1994 r. — Prawo budowlane (DzU z 2006 r., nr 156, poz.1118, ze zm.).
2 DzUnr 38, poz. 229, ze zm., uchylona z dniem 1.01.1995 r. — weszta w zycie ustawa z 7.07.1994 r.
— Prawo budowlane.
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czy tez z ich naruszeniem, skutkowato to nakazem rozbiorki. Wyjatkiem od tej
zasady byla regulacja art. 49 w dwczesnym brzmieniu, ktéra przewidywata moz-
liwos¢ legalizacji samowoli budowlanej po uptywie 5 lat od dopuszczenia sig jej’.
Nowelizacja ustawy — Prawo budowlane, dokonana po 11 lipca 2003 r., ustawa
z 277 marca 2003 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz niektérych innych
ustaw* umozliwila odstapienie od obowiazku orzekania nakazu bezwarunkowej
rozbiorki obiektu budowlanego, dopuszczajac jego legalizacje po spetnieniu wa-
runkow okreslonych ustawa.

Zgodnie z art. 48 ust. 1 1 art. 49b ust. 1 ustawy — Prawo budowlane, wlasci-
wy organ nakazuje w drodze decyzji — z zastrzezeniem ust. 2 — rozbiorke obiek-
tu budowlanego, lub jego czgsci, bedacego w budowie albo wybudowanego bez
wymaganego pozwolenia na budowe. Artykut 48 ust. 2 i art. 49b ust. 2 umozli-
wiajq legalizacj¢ samowoli budowlanej. Przepisy te stanowia, ze jezeli budowa,
o ktorej mowa wyzej, spetnia warunki okreslone w ust. 2 (tzn. jest zgodna z usta-
leniami obowiazujacego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
albo ostatecznej decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu oraz
nie narusza przepisow, w tym techniczno-budowlanych), wtasciwy organ wstrzy-
muje postanowieniem prowadzenie robot budowlanych. Zakres obowiazkéw na-
tozonych tym postanowieniem okresla ust. 3 art. 48 ustawy oraz ust. 2 art. 49b
Prawa budowlanego.

W razie niespelnienia w wyznaczonym terminie obowiazkow, o ktorych
mowa w tych przepisach, stosuje si¢ postanowienie ust. 1 (decyzja nakazujaca
rozbiorke obiektu budowlanego). Przedlozenie w wyznaczonym terminie doku-
mentoéw, o ktorych mowa w art. 48 ust. 3 i art. 49b ust. 2 Prawa budowlane-
go, traktuje si¢ natomiast jak wniosek o zatwierdzenie projektu budowlanego
i pozwolenie na wznowienie robot, jezeli budowa nie zostala zakonczona, lub
wydanie decyzji zezwalajacej na dokonczenie budowy. Wiasciwy organ, przed
wydaniem decyzji w sprawie powyzszych wnioskow, bada zgodno$¢ projektu
z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, jego komplet-
no$¢ z wymaganymi opiniami, uzgodnieniami i pozwoleniami oraz wykonanie
projektu przez osobg¢ majaca wymagane uprawnienia budowlane, a takze w po-
stanowieniu ustala wysokos¢ optaty legalizacyjnej. Na postanowienie przystugu-
je zazalenie. Do optaty legalizacyjnej stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace
kar, o ktorych mowa w art. 59f ust. 1, w zwiazku z art. 49 ust. 1 1 2 oraz art. 49b
ust. 5 ustawy — Prawo budowlane.

3 Prawo budowlane. Komentarz, pod red. prof. Z. Niewiadomskiego, Wydawnictwo C.H. Beck,

Warszawa 2006, s.486-494.
4 DzU z2003 r., nr 80, poz. 718.
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W wypadku stwierdzenia naruszen, w zakresie okre§lonym wyzej, wlasciwy
organ naktada postanowieniem obowiazek usunigcia wskazanych nieprawidtowo-
$ci w wyznaczonym terminie, a po jego bezskutecznym uplywie wydaje decyzje
o nakazie rozbiorki, o ktorej mowa w art. 48 ust. 1 Prawa budowlanego. Decy-
zjg t¢ wydaje si¢ rOwniez w razie nieuiszczenia w terminie optaty legalizacyjne;j
(art. 49 ust. 3). Jesli wymagania zostang spetnione, wlasciwy organ wydaje decyzje¢
o zatwierdzeniu projektu budowlanego i pozwoleniu na wznowienie rob6t lub o za-
twierdzeniu projektu budowlanego — jezeli budowa zostata zakonczona. W decyzji
tej naktada si¢ rowniez obowiazek uzyskania decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie
(art. 49 ust. 4 1 5). Zgodnie z art. 49a Prawa budowlanego, w przypadku uchylenia
w postgpowaniu odwotawczym decyzji, o ktorej mowa w art. 49 ust. 4 i wydania
decyzji wymienionej w art. 48 ust. 1, optata legalizacyjna podlega zwrotowi, z za-
strzezeniem ust. 2, w terminie 30 dni od dnia stwierdzenia wykonania rozbiorki.
Wykonanie decyzji o nakazie rozbiorki odbywa si¢ w trybie wykonania zastgp-
czego, 0 czym stanowia przepisy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji,
a optate legalizacyjna zalicza si¢ w poczet kosztéw wykonania zastepczego.

Trzeba zaznaczy¢, ze legalizacja samowoli budowlanej nie jest obowiazkiem,
lecz uprawnieniem inwestora.

Ogolne tto badanej problematyki

Od 1998 r. w Polsce systematycznie wzrastata liczba obiektow budowlanych
realizowanych w poszczegdlnych latach, mimo ze liczba wydawanych pozwolen
na budowe zmalata z 315 583 w 1998 r. do 162 623 w 2004 r.°

W 2008 r. nastapil wzrost liczby zalegalizowanych budow do 1392 z 904
w 2007 1., tj. 0 53,9%. Sposrod nich najwigksza liczbg stanowily budynki jedno-
rodzinne — 545, tj. 39,2%, gospodarczo-inwentarskie — 273, tj. 19,6%, oraz uzy-
teczno$ci publicznej — 58, tj. 4,2%. Najwigcej legalizacji odnotowano w woje-
wodztwach: mazowieckim — 387, $laskim — 191, zachodniopomorskim — 113
oraz matopolskim — 110.

W latach 2005-2008 zmniejszyta si¢ liczba wydanych decyzji o nakazie roz-
biorki obiektow budowlanych z 8259 w 2005 r. do 5099 w 2008 r. Systematycz-
nie malata roéwniez liczba wykonanych rozbiorek — z 3768 w 2005 r. do 2642
w 2008 r., w tym najwiccej rozebrano budynkéw mieszkalnych — 152, a w tej
grupie: 94 z powodu niewlasciwego uzytkowania obiektu, 42 poniewaz obiekt
powstal bez decyzji o pozwoleniu na budowe oraz 16 z powodu prowadzenia
prac budowlanych niezgodnie z obowigzujacymi przepisami.

> Dane GUNB, Ruch budowlany.



[1017] Legalizacja samowoli budowlanych 79

Rysunek 1
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Wedlug danych GUNB, lata 2005-2008, Ruch budowlany.

W 2008 r. wykonano 2642 decyzje o nakazie rozbidrki, orzeczone z tytutu:

— samowoli budowlanej (art. 48) — 1516 rozbiorek, co stanowito 57,3% ich
ogoblnej liczby;

—realizacji budowy niezgodnie z warunkami pozwolenia na budowg (art. 50a
iart. 51) — 248 rozbiorek, czyli 9,4% ogolnej liczby;

— niewla$ciwego utrzymania obiektow budowlanych (art. 67) — 878 rozbio-
rek, tj. 33,2%.

Zmniejszyta si¢ rowniez liczba wszczgtych postgpowan egzekucyjnych® —
z 2595 w 2005 r. do 2216 w 2006 r. i 2127 w 2007 r. oraz 1395 w 2008 r., tj.
0 46,2%. Sposrod wszczetych w 2008 1. postgpowan egzekucyjnych w wyniku
wydania decyzji o nakazie rozbiorki najwigksza liczbg stanowity te dotyczace:
rozbidrki budynkéw mieszkalnych — 732, w tym: 392 z tytulu niewlasciwe-
go uzytkowania obiektu, 216 z powodu wybudowania obiektu bez pozwolenia
oraz 115 poniewaz prowadzono prace budowlane niezgodnie z obowiazujacymi
przepisami.

¢ Dane GUNB, Ruch budowlany.
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Rysunek 2
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Wedtug danych GUNB, Ruch budowlany, lata 2005-2008.

Cel i zakres kontroli

Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita w 2008 r. kontrole legalizacji sa-
mowoli budowlanych oraz prawidlowo$ci prowadzenia postepowan egzekucyj-
nych’. Badaniami obj¢to okres od 1 stycznia 2005 r. do 30 czerwca 2008 r., a
przeprowadzono je w 25 jednostkach organizacyjnych, tj. w Gtéwnym Urzedzie
Nadzoru Budowlanego (GUNB) oraz w 24 powiatowych inspektoratach nadzoru
budowlanego (PINB).

Celem kontroli byta ocena dziatan organéw nadzoru budowlanego w zakresie
prawidtowego prowadzenia postgpowan administracyjnych w sprawach legaliza-
cji samowoli, w tym dotyczacych wstrzymania rob6t budowlanych, wyznaczania
terminu uzupehienia dokumentéw niezbgdnych do zalegalizowania samowoli,
ustalania optat legalizacyjnych oraz skutecznosci postgpowan egzekucyjnych.

Ustalenia kontroli

W 23% badanych powiatowych inspektoratach przeprowadzono tacznie
23 700 kontroli obiektow, dotyczacych samowoli budowlanych. W tej liczbie

7 Informacja o wynikach kontroli legalizacji samowoli budowlanych oraz prawidlowosci prowadzenia
postepowan egzekucyjnych, NIK, maj 2009 r., nr ewid. 26/2009/P08115/KSR.
8 W jednym sposrod skontrolowanych PINB nie prowadzono ewidencji kontroli.
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10 379 (. 43,8%) stanowily kontrole wykonane na skutek wszczgtych z urze-
du postgpowan administracyjnych, 6020 (tj. 25,4%) — podjgte w wyniku skarg
i interwencji, 5577 (tj. 23,5%) — planowe oraz 1724 (tj. 7,27%) — podejmowane
w wyniku zgloszen urzedéw i innych organéw panstwa.

Jak si¢ okazato, wzrosta liczba nieprawidtowosci stwierdzonych w czasie kon-
troli obiektow budowlanych przeprowadzonych przez powiatowych inspektoréw
—7 1884 w 2005 r. do 2480 w 2007 r. (tj. 0 31,6%) 1 1528 w I pdtroczu 2008 r.

Rysunek 3

Liczba kontroli, w ktérych stwierdzono nieprawidlowosci
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Dane uzyskane podczas kontroli NIK (rys. 3, 41 5).

W badanym okresie, w 24 powiatowych inspektoratach wszczeto lacznie
473 postgpowania legalizacyjne na podstawie art. 48 i art. 49b ustawy — Prawo
budowlane.

NIK ustalita, ze prowadzono je z naruszeniem przepisow ustawy — Prawo
budowlane i Kodeks postepowania administracyjnego.

W 37,5% inspektoratow nieprawidlowo wszczynano postgpowania admi-
nistracyjne, tj. nie sprawdzano zgodno$ci budowy z przepisami o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym oraz przepisami techniczno-budowlanymi.
Jaskrawym przyktadem jest tu dziatalno$¢ Powiatowego Inspektora Nadzoru
Budowlanego w Grodzisku Mazowieckim, ktory w 48 na 51 postgpowan nie
sprawdzit, czy budowy spetniaja wymagania prawne, oraz w Pabianicach, gdzie
na 38 postanowien byto az 31 decyzji btednych.

Zbyt powolne podejmowanie czynno$ci w postgpowaniu administracyj-
nym stwierdzono w 16,6% powiatowych inspektoratow nadzoru budowlanego,
co bylo niezgodne z art. 12 ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego.
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Postanowienia o wstrzymaniu prowadzenia robdt wydawano nawet po uptywie
2 lat od momentu stwierdzenia samowoli budowlane;.

Rysunek 4
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W prawie 30% powiatowych inspektoratéw nieprawidtowo wydawano posta-
nowienia o naliczeniu optaty legalizacyjnej — to znaczy niezgodnie z przepisami
art. 59f ustawy — Prawo budowlane ustalano jej wysoko$¢, wadliwie okreslajac
kategorig¢ obiektu budowlanego.

Na przyktad, Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego w t.odzi, legalizu-
jac budowe pawilonu gastronomicznego, naliczyt optatg w kwocie 25 tys. z1, za-
liczajac ten obiekt do kategorii Il wedlug zatacznika do Prawa budowlanego,
ktora obejmuje ,,inne niewielkie budynki, jak: domy letniskowe, budynki gospo-
darcze, garaze do dwoch stanowisk wiacznie”. Optata legalizacyjna zostata zani-
zona o 350 000 zi, poniewaz pawilon gastronomiczny powinien by¢ zakwalifiko-
wany do kategorii XVII, ktéra dotyczy budynkéow handlu, gastronomii i ustug.

Niektorzy inspektorzy pozwalali uniknaé optat, przyjmujac korzystne dla in-
westorow, ale niezgodne z prawem interpretacje przepiséw. Dwdch powiatowych
inspektorow nadzoru zalegalizowato 4 obiekty budowlane bez ustalenia wysoko-
$ci optaty legalizacyjnej, co byto niezgodne z art. 49 w zwiazku z art. 48 ustawy
— Prawo budowlane. Przyktadowo, Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego
w Hrubieszowie w 3 postgpowaniach dotyczacych legalizacji nadbudowy lub roz-
budowy budynku mieszkalnego, wykonanej bez wymaganego pozwolenia, nie-
prawidtowo przeprowadzit postgpowanie legalizacyjne, wydajac decyzje na pod-
stawie art. 50 i 51 ustawy. Zgodnie z art. 28 ustawy, postgpowania dotyczace tego
rodzaju robot mozna byto rozpoczaé tylko po uzyskaniu pozwolenia na budowg.
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Dlatego tez postgpowania w sprawie legalizacji nadbudowy lub rozbudowy nale-
zato prowadzi¢ na podstawie art. 48 ustawy i ustali¢ oplate legalizacyjna.

Stosowanie niewtasciwej podstawy prawnej przy wszczynaniu postgpowan
administracyjnych w zakresie legalizacji samowoli razaco narusza porzadek
prawny ustalony przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
oraz ustawy — Prawo budowlane. Skutkuje to bowiem zanizeniem badZz pomi-
nigciem ustalenia wysokosci oraz obowiazku wniesienia przez inwestora optaty
legalizacyjnej, co moze wskazywac na wystapienie zjawisk korupcyjnych.

Ponadto stwierdzono, ze Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego w L.o-
dzi, nie majac do tego kompetencji, optate legalizacyjna w wysokosci 5 tys. zt
roztozyl na 12 miesigcznych rat, bez naliczenia optaty prolongacyjnej wynikaja-
cej z § 11 pkt 2 rozporzadzenia ministra finanséw z 22 sierpnia 2005 r. w sprawie
naliczania odsetek za zwloke oraz optaty prolongacyjnej, a takze zakresu infor-
macji, ktore musza by¢ zawarte w rachunkach’. Organem uprawnionym do roz-
tozenia optaty na raty byt Wojewoda £.6dzki.

Jedna czwarta powiatowych inspektoratow nadzoru budowlanego nie miata
aktualnych i rzetelnych danych o terminach i kwotach optat legalizacyjnych wnie-
sionych na rachunek wojewody. Stwierdzono rozbiezno$ci w rejestrowanych wy-
sokosciach kwot migdzy powiatowymi inspektorami a wlasciwymi wojewodami.
W ocenie NIK, brak prawidlowych danych uniemozliwial rzetelne prowadzenie
postepowan, w tym terminowe wydawanie decyzji 1 egzekwowanie obowiazkow
od inwestorow.

Bez wniesienia stosownej optaty mogly zosta¢ zalegalizowane obiekty powstate
od 1 stycznia 1995 r. do 10 lipca 1998 r., ktore byty uzytkowane przez co najmniej
5 lat przed 11 lipca 2003 r., oraz nie byly wszczgte przez organ nadzoru budowla-
nego postgpowania administracyjne w sprawie ich nielegalnego wybudowania (art.
3 ust. 1 ustawy z 10 maja 2007 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz nie-
ktorych innych ustaw'?). W polowie skontrolowanych powiatowych inspektoratow
nadzoru budowlanego stwierdzono przypadki legalizacji samowolnie wybudowa-
nych obiektéw spetiajacych wymienione wyzej warunki. Sposrod 12 inspektorow
prowadzacych te postgpowania 2 wydato decyzje o pozwoleniu na uzytkowanie
obiektow bez sprawdzenia, w jakim okresie zostalty wybudowane.

W latach 2005 — I potrocze 2008 powiatowe inspektoraty przeprowadzity tacznie
5965 postgpowan administracyjnych w sprawie legalizacji obiektoéw budowlanych.
W tym okresie nastapit stopniowy wzrost liczby postgpowan — z 1228 w 2005 r.

®  DzU nr 165, poz. 1373.
10 DzU z 2007 r., nr 99, poz. 665.



84 Marzanna Lipinska, Tomasz Emiljan [1022]

do 2062 w 2007 1. (tj. 0 67,9%) 1 1070 w I pStroczu 2008 r. Zwigkszyta si¢ rowniez
liczba zakonczonych — z 590 w 2005 1. do 734 w 2007 1. (§. 0 24,4%) 1 343 w [ pot-
roczu 2008 r."!

Rysunek 5
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Ponad jedna trzecia inspektorow wydawala decyzje o zatwierdzeniu projektu
i pozwoleniu na wznowienie robot budowlanych niezgodnie z przepisami Prawa
budowlanego, a takze prowadzita postgpowania administracyjne w sprawie lega-
lizacji samowoli, pomimo niewniesienia przez inwestorow optaty legalizacyjnej
W wyznaczonym terminie.

W 70,6% powiatowych inspektoratéw kontynuowano postgpowania admi-
nistracyjne pomimo niewywiazywania si¢ inwestorow z obowiazku terminowe-
go przedstawienia dokumentow niezbgdnych do zalegalizowania samowoli bu-
dowlanej, okre§lonego w art. 48 ust. 3 i art. 49b ust. 2 Prawa budowlanego oraz
ustawie — Kodeks postepowania administracyjnego. Przypadki takie stwierdzo-
no migdzy innymi w Gizycku, Biatymstoku i Bielsku Podlaskim. Nie wydano tam
réwniez decyzji o nakazie rozbiorki, chociaz nakazywato je prawo. Zdaniem NIK,
bezczynno$¢ powiatowych inspektorow w tej kwestii sprzyjala nieprzestrzeganiu
przepisow prawa budowlanego przez inwestorow.

Ponadto polowa inspektorow nie sprawdzata, czy inwestorzy po wydanym
nakazie wstrzymali roboty budowlane, w tym Powiatowy Inspektor Nadzoru Bu-
dowlanego w Grodzisku Mazowieckim — w 34 na 35 skontrolowanych postepo-
wan oraz Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego w Swinoujséciu — w 20 na

' Por. pkt 5.1.3. omawianej Informacji o wynikach kontroli...
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25 postepowan. Czterej inspektorzy, we Wroctawiu i Policach, nie sprawdza-
li wykonania innych nakazow, dotyczacych przerwania robot, rozbiorki obiek-
tow budowlanych oraz doprowadzenia ich do stanu poprzedniego Iub zgodnego
Z prawem.

Jezeli inwestorzy uchylaja si¢ od wykonania rozbiorki obiektu, powiatowi
inspektorzy nadzoru budowlanego powinni zastosowaé §rodki egzekucyjne, pro-
wadzace bezposrednio do wykonania obowiazku — decyzji o nakazie rozbiorki.
Srodkiem takim jest miedzy innymi grzywna stuzaca przymuszeniu do przepro-
wadzenia rozbidrki oraz wykonanie zastepcze decyz;ji.

W jednej czwartej powiatowych inspektoratow grzywny stosowano ze znacz-
na zwloka. Jaskrawym przyktadem jest Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowla-
nego w Ktodzku, ktory grzywne natozyt po uptywie ponad 2,5 roku od wydania
decyzji. Z kolei w 10 inspektoratach stwierdzono w prowadzonych postgpowa-
niach przestanki do zastosowania srodka egzekucyjnego w postaci wykonania
zastepczego, lecz tylko w 3 sposrdd nich wszezgto postgpowania w tym trybie.

Powiatowi inspektorzy przewlekle i z naruszeniem przepisow ustawy o po-
stgpowaniu egzekucyjnym w administracji prowadzili postgpowania egzekucyj-
ne w sprawach samowoli budowlanych. W potowie skontrolowanych jednostek
wszczynano postgpowania ze znacza zwloka, nawet po uptywie 11 miesigcy od
dnia wystawienia upomnienia, pomimo obowiazku uczynienia tego niezwlocznie
— zgodnie z art. 15 ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji.

Obowiazkiem inspektoréw jest powiadamianie organdéw $cigania o uzasad-
nionym podejrzeniu przestepstwa w wypadku samowoli budowlanych wskaza-
nych w art. 90 ustawy — Prawo budowlane. Dotyczylo to m.in. wykonywania
robot budowlanych przez inwestora bez pozwolenia na budowg oraz ich prowa-
dzenia bez zgloszenia. Obowiazek powiadamiania wynika z art. 304 § 2 ustawy
z 6 marca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego', jednak potowa inspektorow
nie przestrzegata go.

Gtowny Inspektor Nadzoru Budowlanego (GINB), jako centralny organ ad-
ministracji rzadowej, podejmowat dziatania zmierzajace do poprawy funkcjono-
wania organo6w nadzoru budowlanego stopnia powiatowego. Przeprowadzit 129
kontroli, obejmujacych 1507 postgpowan administracyjnych, w tym 596 badaja-
cych samowole budowlane oraz 762 postgpowania egzekucyjne. Z ich wynikami
zapoznat organy nadzoru budowlanego, przesytajac im analizy pokontrolne oraz

2 DzU 1997 r., nr 89, poz. 555, ze zm.
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omawiajac je na naradach, szkoleniach i warsztatach. Gtowny Inspektor Nadzoru
Budowlanego nie zwigkszyt jednak liczby kontroli sprawdzajacych prowadzenie
postepowan w sprawach legalizacji samowoli budowlanych oraz dotyczacych
postgpowan egzekucyjnych, mimo ze powiatowi inspektorzy nie w pelni reali-
zowali zalecenia pokontrolne. Kontrole sprawdzajace, przeprowadzone w 2007 r.
w 7 powiatowych inspektoratach wykazaly, ze w 6 nie wykonano w catosci lub
w czgsci owych zalecen.

Ponadto GINB zorganizowat 13 szkolen, narad i warsztatow z zakresu stoso-
wania przepisow prawa dotyczacych prowadzenia postepowan legalizacyjnych
i egzekucyjnych oraz delegowal pracownikow GUNB do uczestnictwa i pro-
wadzenia wyktadéw w 7 szkoleniach, naradach i warsztatach organizowanych
przez wojewoddzkich inspektoréow nadzoru dla pracownikéw inspektoratow po-
wiatowych. Dzialalno$¢ informacyjno-szkoleniowa nie doprowadzita jednak do
istotnej poprawy w prowadzeniu postgpowan dotyczacych legalizacji samowoli
budowlanych oraz egzekucyjnych. Jedna z przyczyn byta bowiem takze znaczna
fluktuacja kadr, zbyt mata liczba pracownikéw zatrudnionych w powiatowych in-
spektoratach oraz niepelne wykorzystanie etatow przewidzianych dla pracowni-
kéw merytorycznych. Zdaniem NIK, wptyneta na to migdzy innymi mata atrak-
cyjnos$é zarobkow. Srednie wynagrodzenie wzrosto co prawda z 2358 zt w 2005 r.
do 3145 zt w I potroczu 2008 r., tj. 0 33,4%, ale nadal odbiegato od zarobkow
proponowanych przez firmy budowlane pracownikom o tak wysokich kwalifika-
cjach zawodowych.

Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenita prowadzenie przez powiato-
wych inspektorow nadzoru budowlanego postgpowan administracyjnych doty-
czacych legalizacji samowoli budowlanych oraz postgpowan egzekucyjnych.

Postepowania administracyjne w sprawach samowoli budowlanych prowa-
dzono z naruszeniem terminow okreslonych w Prawie budowlanym i ustawie
o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, a decyzje nakazujace rozbidrke
obiektoéw wydawano ze znaczna zwtoka w stosunku do stwierdzenia naruszen
prawa. Nieprawidtowo$ci w dziatalno$ci organéw nadzoru budowlanego szczeb-
la powiatowego dotyczyty gltownie ustalania wysokos$ci optaty legalizacyjne;j
oraz niezrealizowania obowiazku zawiadamiania organow $cigania, natozonego
ustawa — Kodeks postepowania karnego.

Przewlektos¢ postgpowania, wydawanie wadliwych rozstrzygni¢¢ i narusza-
nie przepiséw ustawowych $wiadczy o niskiej skutecznosci nadzoru budowlane-
g0 stopnia powiatowego.
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Glowny Inspektor Nadzoru Budowlanego ma ograniczona, w §wietle obowia-
zujacych przepisoOw prawa, mozliwos$¢ oddziatywania na powiatowych inspekto-
row nadzoru budowlanego, w zwiazku z tym zasadne jest dostosowanie kadrowe
1 organizacyjne organéow nadzoru budowlanego w celu zapewnienia realizacji
zadan natozonych ustawa — Prawo budowlane. Wniosek ten wynika z ustalen
kontroli dotyczacej funkcjonowania nadzoru budowlanego, przeprowadzonej
w 2005 r."* Z tej samej kontroli'* pochodzi rowniez wniosek dotyczacy rozwa-
zenia mozliwos$ci opracowania projektu ustawy nowelizujacej ustawg — Prawo
budowlane w zakresie ustalania wysokosci oplaty legalizacyjnej, okreslonej
w art. 59f ust. 2 w zwiazku z art. 49 ust. 2, przez wprowadzenie wspdlczynnika
roznicujacego obiekty budowlane w zaleznosci od powierzchni, a wyniki niniej-
szej kontroli takze $wiadcza o koniecznosci jego realizacji.

Ustalenia kontroli wskazuja, ze egzekwowanie przepisow Prawa budowlane-
go oraz dotyczacych postgpowania egzekucyjnego w administracji stanowi po-
wazny problem dla organdéw nadzoru budowlanego szczebla powiatowego. Jest
to konsekwencja nie tylko trudnej problematyki egzekucji, ale takze znacznej
fluktuacji kadr oraz niskich wynagrodzen w tych stuzbach.

Skuteczno$¢ organéw administracji publicznej jest tymczasem oceniana
przez pryzmat sprawnosci realizacji natozonych prawem zadan i obowiazkow.
Nieprawidtowe dzialania inspektoratow ostabiaja autorytet nadzoru budowlane-
g0, nie sprzyjaja tez przestrzeganiu przepisow przez obywateli.

Marzanna Lipinska

Tomasz Emiljan

Departament Srodowiska, Rolnictwa

i Zagospodarowania Przestrzennego NIK

3 Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania nadzoru budowlanego, nr ewid. 28/2006/

P05106/KSR.
4 Patrz przypis 13.



RELACJE, POLEMIKI

Zygmunt Kukula

PODSTAWY KARANIA ZA PRZESTEPSTWA WYMIERZONE
W INTERESY MAJATKOWE SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Mienie jednostek samorzadu terytorialnego (JST) jest rodzajem mienia pub-
licznego, przeznaczonym do realizacji wylacznie zadan publicznych!. Do jego
identyfikacji wprowadzono okreslenie — mienie komunalne. Majac na wzgle-
dzie postanowienia ustaw samorzadowych, przez to pojecie nalezy rozumieé
wlasno$¢ 1 inne prawa majatkowe przystugujace bezposrednio badz posrednio
samorzadom wszystkich szczebli, ktére dysponujac nim, prowadza gospodarke
komunalng?. W prawie karnym zagwarantowano im ochrong przed ewentualnym
popehieniem naduzyc¢.

Przedmiotem opracowania sa przepisy prawa karnego materialnego, ktore
mozna zastosowa¢ w ochronie szeroko pojmowanych interesow majatkowych
samorzadow, obejmujacych nie tylko majatek jako pewna wydzielona substan-
cje, ale tez wszelkie decyzje i posunigcia JST o charakterze ekonomicznym.

Przestepstw przeciwko interesom majatkowym samorzadow moze dopusci¢
si¢ kazdy, mowa bedzie jednak wylacznie o tych, ktérych sprawcami moga by¢
osoby pracujace w samorzadowych strukturach organizacyjnych, a zatem majace
wplyw na ksztattowanie tych interesow. Na potrzeby niniejszego artykutu zostaty
wyodrebnione trzy grupy przepisoéw karnych, uwzgledniajace najbardziej praw-
dopodobne warianty mozliwych do popetnienia czynow karalnych. Grupe pierw-
sza tworza naduzycie zaufania i naduzycie funkcji, druga przepisy zwiazane

' C. Banasifiski [w:] Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjno-prawne, pod red.

M. Wierzbowskiego i M. Wyrzykowskiego, Warszawa 1998, s. 119 i n.
2 Art. 2 ustawy z 20.12.1996 r. 0 gospodarce komunalnej (DzU z 1997 r., nr 9, poz. 43, ze zm.).
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z ochrong intereséw majatkowych w procesach aktywnego pozyskiwania $rod-
kéw 1 ushug. Ostatnia grupa to przepisy bgdace uzupelieniem wymienionych
wczesniej, znajdujace zastosowanie obok lub zamiast nich, w wypadku braku
wystarczajacych dowodow na popetnienie innych przestepstw.

W ustawach o samorzadzie gminnym z 8 marca 1990 r.* i powiatowym
z 5 czerwca 1998 r.* wprowadzono dla osob zarzadzajacych mieniem obowia-
zek zachowania szczegolnej starannos$ci przy sprawowaniu zarzadu oraz obowia-
zek ochrony tegoz mienia. Warunek szczeg6lnej starannos$ci oznacza, ze miara
starannosci, jakiej wymaga si¢ w stosunkach danego rodzaju, zwigcksza si¢ gdy
przedmiotem podjgtych dziatan i czynnosci jest mienie komunalne’. W ustawie
o samorzadzie gminnym nakaz ten znajduje si¢ w art. 50, zas w art. 30 ust. 2 pkt 3
doprecyzowano, ze gospodarowanie mieniem komunalnym jest domena wojta
(burmistrza, prezydenta). Ustawa o samorzadzie powiatowym ten sam nakaz za-
wiera rowniez w art. 50, z zaznaczeniem, ze to zarzad powiatu jest adresatem
owej normy, co potwierdza art. 32 ust. 2 pkt 3. Przepisu tego nie ma natomiast
w ustawie z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa®.

Naduzycie zaufania oraz funkcji jako podstawy odpowiedzialno$ci karnej

Podstawowym przepisem mogacym znalez¢ zastosowanie w tego typu spra-
wach jest z pewnoscia art. 296 Kodeksu karnego’, penalizujacy przestepstwo
naduzycia zaufania we wszystkich jego odmianach. Zgodnie z § 1, zakresem ka-
ralno$ci obejmuje on osobg, ktora bedac obowiazana na podstawie przepisu usta-
wy, decyzji wlasciwego organu lub umowy do zajmowania si¢ sprawami majat-
kowymi lub dziatalnoscia gospodarcza osoby fizycznej, prawnej albo jednostki
organizacyjnej niemajacej osobowosci prawnej, przez naduzycie udzielonych jej
uprawnien lub niedopelnienie ciazacego na niej obowiazku wyrzadza temu pod-
miotowi znaczng szkode majatkowa. Sytuacje szczegodlne z § 2,3,4 sa zagrozone
wyzsza kara w wypadku dziatania w celu osiagnigcia korzysci majatkowej kosz-
tem wspomnianego podmiotu badz wyrzadzenia szkody majatkowej w wielkich
rozmiarach, a tagodniejsza, kiedy sprawca dziata nieumyslnie. W § 5 omawianego

3 Tj.DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1591, ze zm.

4 Tj.DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1592, ze zm.; zob. szerzej na ten temat B. Dolnicki, R. Cybulska,
J. Gluminska-Pawlic, 1. Jagoda, C. Martysz, A. Taniewska-Banacka, A. Wierzbica: Ustawa o samorzq-
dzie powiatowym, wyd. 11 ;Warszawa 2007.

> Por. Z. Niewiadomski: Samorzqd terytorialny. Ustrdj i gospodarka, Bydgoszcz-Warszawa, 2001,
s. 149.

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

7 DzU z 1997 ., nr 88, poz. 533, ze zm.
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przepisu zawarto tzw. klauzule niekaralnosci, stosowana gdy sprawca przed
wszczgeiem postgpowania karnego dobrowolnie naprawit w cato$ci wyrzadzo-
ng szkodg. Mankamentem przedstawionych rozwiazan jest ograniczenie mozli-
wosci wykorzystania tego przepisu jedynie do przypadkow, w ktorych stwier-
dzono wyrzadzenie znacznej szkody majatkowej rozumianej zgodnie z art. 115
§ 5 k.k. jako mienie, ktorego wartos¢ w chwili popetienia czynu zabronionego
przekracza dwustukrotna wysoko$¢ najnizszego miesigcznego wynagrodzenia
(w 2009 r. wynosito ono 1276 zt). Szkoda w wielkich rozmiarach musi by¢ oce-
niana przez pryzmat art. 115 § 6 k.k., a stanowi ona rownowarto$¢ mienia, ktore
w chwili popetnienia czynu zabronionego przekracza tysiackrotno$¢ najnizszego
miesigcznego wynagrodzenia. W pozostatych wypadkach, gdy udokumentowana
wysokos$¢ szkody nie przekroczy najnizszego z putapow, w pewnych sytuacjach
1 przy spetnieniu okreslonych wymagan, powstana warunki do skorzystania z za-
stgpczej ochrony, przewidzianej w przepisach art. 585 Kodeksu spotek handlo-
wych lub art. 231 Kodeksu karnego, o tym jednak w dalszej czesci.

Pojecie spraw majatkowych w doktrynie prawa karnego rozumiane bywa
jako ,,wszystko, co zwiazane jest z majatkiem i sytuacja majatkowa danego pod-
miotu™®. Leon Peiper reprezentowat poglad, ze dotyczy ono takich czynnosci,
jak zarzadzanie mieniem, zawieranie umow przenoszacych wlasnosc, obciazanie
majatku, zawarcie ugody sadowej dotyczacej majatku’. Czynno$¢ wykonawcza
zajmowania si¢ sprawami majatkowymi miesci w sobie stan faktyczny, w ktorym
sprawca jest zobowiazany badz uprawniony do podejmowania decyzji dotycza-
cych majatku podmiotu, z ktérym w sensie prawnym jest zwiazany. Stanowisko
zajmowane przez sprawce musi cechowaé przy tym samodzielno$é decyzyjna'®.
Zdaniem Witolda Swidy, dotyczy to pehienia przez sprawce obowiazkéw opie-
kuna i zarzadcy majatku, a tym samym samodzielnego dbania o wzrost tego ma-
jatku i zapobieganie stratom'!. Nawet jednorazowe dokonanie czynnosci tego
rodzaju zawiera sig¢ W pojgciu zajmowania si¢ sprawami majatkowymi, nie obej-
muje jednak czynnosci $cisle wykonawczych!2,

Posiadane uprawnienia do zajmowania si¢ sprawami majatkowymi wynikaja,
po pierwsze, ze wspomnianych wczesniej ustaw o samorzadzie gminnym, powiato-
wym oraz o pracownikach samorzadowych, a nastgpnie z decyzji wtasciwego organu

8 P. Kardas [w:] Kodeks karny. Czes¢ szczegdlna. Komentarz do kodeksu karnego, t. 3, Krakow

1999, s. 280.
> L. Peiper: Komentarz do kodeksu karnego, Krakéw 1936, s. 580
10 A. Marek: Komentarz do kodeksu karnego. Czes¢ szczegdlna, Warszawa 2000, s. 330.
1 W. Swida: Prawo karne, Warszawa 1982, s. 566.
12 L. Peiper, op. cit., s. 580.
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samorzadu terytorialnego, takze decyzji komunalnych jednostek organizacyjnych's,
badz z uméw prawa cywilnego'*. Wytaczona spod zakresu art. 296 k.k. jest nato-
miast odpowiedzialno$¢ osob zawierajacych umowy, o ktérych mowa w art. 3 ust. 1
ustawy o gospodarce komunalnej. Przepis ten dopuszcza, aby jednostki samorzadu
terytorialnego mogly powierza¢ wykonywanie zadan z zakresu gospodarki komu-
nalnej osobom fizycznym, prawnym lub jednostkom organizacyjnym niemajacym
osobowosci prawnej, w drodze umowy na zasadach ogdlnych, z zastosowaniem
przepisdw o zamowieniach publicznych. Przyczyna tego wytaczenia wynika gtow-
nie z tego, iz powierzenie przez samorzad komu innemu zadan do realizacji nie
prowadzi do przeniesienia na podmiot bedacy stronag umowy odpowiedzialnosci
publicznoprawnej za wykonywanie zadan wlasnych tej jednostki. Poza tym umowa
taka powinna w sposob szczegotowy okresla¢ warunki wykonywania zadan oraz
umozliwia¢ wladzom samorzadowym ingerencje w dziatalnos¢ tego zewnetrznego
podmiotu w niezbgdnych wypadkach, z punktu widzenia art. 1 ust. 2 tej ustawy.
W podanym przyktadzie trudno jest przypisa¢ osobom kierujacym podmiotami
prywatnymi samodzielno$¢ decyzyjna, nawet jesli przekazano im majatek niezbed-
ny do wykonywania zadan wynikajacych z umowy.

W literaturze przedmiotu wyréznia si¢ element statyczny i dynamiczny,
gdy mowa jest o zajmowaniu si¢ sprawami majatkowymi'. Odgrywa to rolg
przy rozpatrywaniu mozliwosci powstania szkody podczas prowadzenia spraw
majatkowych jednostek samorzadu terytorialnego. Element statyczny oznacza
dbatos¢ o zachowanie substancji powierzonego w zarzad mienia oraz ochrong
przed uszczerbkiem, pomniejszeniem badZ pogorszeniem stanu interesow ma-
jatkowych, za§ dynamiczny — to wykorzystanie powierzonego mienia w taki
sposob, by zostato ono powigkszone lub wzrosta jego warto$¢!'s. Gdy osiagnig-
cie zysku nie jest podstawowym celem, element dynamiczny sprowadza si¢ do
takiego gospodarowania majatkiem, aby zagwarantowaé optymalng realiza-
cje postawionych zadan. Samorzad terytorialny wykonuje zadania uzyteczno-
$ci publicznej, ktorych celem jest biezace 1 nieprzerwane zaspokajanie zbioro-
wych potrzeb ludnosci w drodze §wiadczenia ustug powszechnie dostepnych.
W nastgpstwie tego samodzielno$¢ decydowania o przeznaczeniu i sposobie
wykorzystania sktadnikoéw mienia komunalnego — co gwarantuje art. 45 ust. 1

3 S. Gizowska-Szarek:. ,,Zajmowanie si¢ sprawami majatkowymi i dzialalno$cia gospodarcza”
jako znamig przestgpstwa z art. 296 § 1 k.k., ,,Prokuratura i Prawo” nr 7-8/2007, s. 152.

4 0. Gorniok: Przestepstwa gospodarcze. Rozdzial XXXVI i XXXVII k.k. Komentarz, Warszawa
2000, s. 17.

5 H. Pracki: Nowe rodzaje przestepstw gospodarczych, ,,Prokuratura i Prawo” nr 1/1995, s. 44.

16 Jw.,s. 44.
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ustawy o samorzadzie gminnym — ulega daleko idacym ograniczeniom. Gmi-
na moze jedynie decydowac, ktore ze zbiorowych potrzeb wspdlnoty lokal-
nej zrealizowaé najpierw, a ktore pdzniej. Przy wykonywaniu zadan uzytecz-
nosci publicznej trudno jest wymagac osiagania zyskow, czesto jest to wrecz
niemozliwe'”. Ewentualny zarobek moze zosta¢ osiagnigty, lecz nie jest on pod-
stawa tej dziatalnosci'®. Mozna zatem przyjac, ze wylaczona zostaje mozliwosé
ponoszenia odpowiedzialnosci karnej na podstawie art. 296 k.k. za normalne
prowadzenie spraw majatkowych podczas realizacji zadan uzytecznosci publicz-
nej, chyba ze straty zostaly spowodowane przez sprawce w wyniku swiadomego
dziatania, ocenianego i tak w kontekscie niedochodowosci tej sfery gospodarki
komunalnej. Abstrahujac od wczesniejszych spostrzezen, nalezy zaznaczyc, ze
brak obowiazku osiggania zysku nie moze jednoczesnie usprawiedliwiaé przy-
zwolenia na ponoszenie strat nadmiernych i nieuzasadnionych.

Warto nawiaza¢ do celow, na jakie moze zosta¢ przeznaczone mienie komunal-
ne, pamigtajac przy tym, ze gmina wykonuje zarowno zadania wiasne, jak i zleco-
ne, poniewaz nie pozostanie to bez wplywu na ocen¢ karnoprawna popetnionego
czynu. Nalezatoby zacza¢ od braku przeszkod prawnych do zmiany przeznaczenia
majatku wlasnego gminy na inne niz dotychczas cele albo tez do jego zbycia, je-
zeli jest niepotrzebny do ich realizacji badz jego przydatno$¢ okaze si¢ znikoma
przy wykonywaniu zadan wilasnych. Jednocze$nie wykluczona zostaje swoboda
rozporzadzania przez gming majatkiem przeznaczonym do wykonywania zadan
zleconych, przez co nie mozna z niego korzysta¢ w inny sposob, niz wymaga tego
realizacja zadan'. Catkowicie inaczej wyglada to jednak gdy dziatalno$¢ bedzie
prowadzona poza sfera uzytecznos$ci publicznej, a celem réwnoleglym z zaspaka-
janiem potrzeb wspdlnoty stanie si¢ osiagnigcie zysku, a co za tym idzie, pojawi
si¢ nieodtaczny element ryzyka wystepujacego przy jej prowadzeniu. Utrwalit sig
przy tym poglad, ze sfera uzytecznosci publicznej uznawana jest za nickomercyjna,
natomiast pozostate formy aktywnosci sa komercyjne®. Wziawszy pod uwage cha-
rakter zaktadow budzetowych i gospodarstw pomocniczych, nie budzi watpliwosci,
iz prowadzona przez nie dziatalno$¢ musi opiera¢ si¢ na zasadach optacalnosci.

17" Por. M. Ciepiela: Formy komunalnej dzialalnosci gospodarczej, ,,Przeglad Ustawodawstwa Go-

spodarczego” nr 6/2001 i wymieniona tam literatura.

18 Por. M. Ciepiela: Pozycja prawna jednostki samorzqdu terytorialnego, ,,Rejent” nr 12/2001, s. 55.
Z. Niewiadomski (red.): Samorzqd terytorialny. Ustrdj i gospodarka, Bydgoszcz-Warszawa
2001, s. 145.

20 Z. Niewiadomski, J. Szreniawski: Problem dopuszczalnosci dzialalnosci gospodarczej samorzq-
du terytorialnego, ,,Rejent” nr 5/1994, s. 32; Z. Niewiadomski [w:] Z. Cieslak, 1. Lipowicz, Z. Niewia-
domski: Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Warszawa 2000, s. 158-159; R. Szarek: Glosa do posta-
nowienia SN z 19.10.1999, 11l CZ 112/99, ,,.Samorzad Terytorialny” nr 11/2000, s. 68.

19
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Pojawia si¢ zatem ewentualno$¢ ponoszenia odpowiedzialno$ci karnej na
podstawie art. 585 k.s.h., jezeli dziatalno$¢ gospodarcza jednostki samorzadowej
badz jej czes¢ oparte zostaly na przepisach Kodeksu spotek handlowych. Zasto-
sowanie tego przepisu wydaje si¢ tatwiejsze, gdyz znamieniem przestepstwa jest
juz samo dziatanie na szkode spotki; przepis nie wymaga — jak to ma miejsce w
wypadku czynu z art. 296 k.k. — wyrzadzenia znacznej szkody, wystarcza tyl-
ko zagrozenie jej wystapieniem. W rozpatrywanej sytuacji ochrona prawnokarna
przystuguje spolce samorzadowej w procesie jej tworzenia, w trakcie normalne;j
dziatalno$ci oraz w procesie jej likwidacji.

Dziatania na szkod¢ moga przybiera¢ oprocz form aktywnych takze postaé
zaniechan, co oznacza niepodjgcie dziatania, do ktérego sprawca byt zobli-
gowany przez normg prawna. Zgodnie ze znowelizowanym art. 13 § 1 k.s.h.,
za zobowiazania spotki odpowiadaja solidarnie spotka i osoby, ktore dziata-
ty w jej imieniu, w efekcie bowiem jednostka samorzadowa bez wzgledu na
to, czy tworzy ja samodzielnie, czy z innymi zatozycielami, bgdzie ponosita
nieograniczona odpowiedzialnos¢ majatkowa za jej zobowiazania. Dlate-
go tez przedstawiciele samorzadu powinni zachowac¢ szczegdlna ostroznose,
aby uchroni¢ si¢ przed zaniedbaniami, a przez to przed mozliwa odpowie-
dzialnos$cia karna z art. 585 k.s.h., chociazby tylko za uchybienia w nadzorze
podczas procesu organizacji spotki. Ograniczenie si¢ przez gming jedynie do
roli dostarczyciela kapitatu zaktadowego, a nastgpnie prezentowanie postawy
pasywnej, musi by¢ oceniane ujemnie w kontek$cie odpowiedzialnosci kar-
nej. Inaczej rzecz wyglada z punktu widzenia przepisow art. 10 ust. 3 ustawy
o gospodarce komunalnej. Za dzialanie na szkodg spoétki nie bedzie uznawane
nabywanie przez gming akcji lub udzialow w spoétkach zajmujacych si¢ dziatal-
noscia doradcza, promocyjna, edukacyjna i wydawnicza na rzecz JST, za§ w re-
lacji do innych spoétek waznych dla rozwoju gminy, takze w razie pogorszenia
si¢ ich kondycji ekonomiczno-finansowej. Wyktadnia pojecia spétki waznej dla
rozwoju gminy musi mie¢ charakter zawezajacy, przez wskazanie koniecznego
zwiazku z interesem lokalnym?', w przeciwnym bowiem razie moze prowadzi¢
do naduzy¢ i patologii. Jesli odpowiedzialno$¢ za czyn popelniony z art. 296
§ 1-3 k.k. zbiegnie si¢ z przewidziana w art. 585 k.s.h., wowczas zastosowa-
nie tego drugiego przepisu powinno zosta¢ wylaczone, poniewaz wyrzadzenie
znacznej szkody majatkowej musi by¢ poprzedzone podjeciem dziatania na jej
szkode?.

2L C. Banasinski, M. Kulesza: Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2002, s. 93.

2 0. Gorniok: Prawo karne gospodarcze, Torun 1997, s. 136.
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Wykorzystanie przepisu art. 231 k.k. do ochrony intereséw majatkowych jed-
nostek samorzadu terytorialnego stanie si¢ mozliwe, chociaz jest ograniczone ze
wzgledu na zawarte w nim okreslenie podmiotu przestgpstwa, ktorym moze wy-
facznie by¢ funkcjonariusz publiczny. W podmiotach gospodarki komunalnej nie
kazdy jednak moze by¢ zaliczony do tego kregu. Zgodnie z wyktadnia art. 115
§ 13 k.k., na plaszczyznie samorzadowej funkcjonariuszami publicznymi sa
radni (ci jednak nie zajmuja si¢ prowadzeniem spraw majatkowych), nastgpnie
osoby bedace pracownikami jednostek samorzadu terytorialnego, chyba ze pet-
nig wylacznie czynnosci ustugowe, a takze inne osoby w zakresie, w ktdérym sa
uprawnione do wydawania decyzji administracyjnych. W strukturach samorza-
du gminy jest to wojt, burmistrz, prezydent miasta, skarbnik, a poza tym staro-
sta — gdy dotyczy to majatku powiatu. Niezaleznie od powyzszego, wojt (bur-
mistrz, prezydent) moze udzieli¢ w tym zakresie upowaznienia kierownikom
gminnych jednostek organizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej (zakta-
dy budzetowe, gospodarstwa pomocnicze). Na szczeblu powiatowym upowaz-
nienie moga otrzymac, a tym samym stang si¢ funkcjonariuszami publicznymi
w rozumieniu art. 231 § 1 k.k., imiennie wskazani pracownicy starostwa, kie-
rownicy stuzb powiatowych i inspekcji oraz kierownicy jednostek organizacyj-
nych powiatu. Podobne rozwiazania pojawiaja si¢ na szczeblu wojewddztwa.
O sposobie wykonywania praw majatkowych nalezacych do wojewodzkich osob
prawnych decyduja samodzielnie te osoby, w granicach przewidzianych przez
ustawy. Samodzielno$¢ ta ulega jednak ograniczeniu, gdy mowa o nieodptat-
nym rozporzadzeniu mieniem, zbyciu nieruchomosci shuzacej do powszechne-
go uzytku lub do bezposredniego zaspokajania potrzeb publicznych. W oma-
wianym kontekscie artykul 231 k.k. powinien znalez¢ swoje zastosowanie,
o ile sprawca dopuscil si¢ czynu dziatajac na szkodeg interesu publicznego, ja-
kim niewatpliwie sa interesy majatkowe samorzadow. W doktrynie nie ma spo-
ru, co do tego, ze interes publiczny to interes ogdlu obywateli wraz z interesem
wladz i urzedéw samorzadowych?. Sam przepis nie zawiera zadnych ograni-
czen w ksztaltowaniu pojgcia szkody dla wspomnianego interesu, zatem uza-
sadniona jest szeroka wyktadnia obejmujaca zaréwno szkode materialna, jak
i niematerialna®*. Szkoda taka musi by¢ zmiana w $wiecie zewngtrznym, niebe-
daca samym tylko zachowaniem si¢ sprawcy, lecz w wyniku tego zachowania
powstata®.

L. Peiper, op. cit. s. 617; R. Goral, O. Gorniok: Przestepstwa przeciwko instytucjom i wymiarowi

sprawiedliwosci. Komentarz, Warszawa 2000, s. 107; W. Jaroch: Przestepstwa w systemie zamowien pub-
licznych, ,,Prokuratura i Prawo” nr 4/ 2004, s. 100.

% Uchwata SN z 23.06.1992 r., OSNKW 1992, poz. 63.

3 R. Goral, O. Gorniok, op. cit., s. 110.
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Przepis ten jest proba uszczelnienia ochrony intereséw majatkowych jed-
nostek samorzadu terytorialnego, a jednoczesnie nie koliduje z ogélnymi zasa-
dami odpowiedzialno$ci karnej. Jednak to, co moze nasuwaé pewne watpliwo-
Sci przy jego stosowaniu, wynika z braku w jego tresci wyraznego odwotania
si¢ do obowiazkow zwiazanych z zajmowaniem sig¢ sprawami majatkowymi,
zamiast ktorych ustawodawca umiescit zwroty ,,uprawnienia” i ,,obowiazki”.
Przypisujac odpowiedzialno$¢ karna na tej podstawie prawnej, nalezy najpierw
ustali¢ zakres uprawnien i obowiazkéw przyznanych sprawcy w §wietle aktual-
nie obowiazujacych przepisow?, a nastgpnie fakt ich przekroczenia wzglgdnie
niedopelnienia?’. Proponowana interpretacja bierze si¢ stad, ze skoro — odwotu-
jac sig do art. 296 § 1 k.k. — nie odpowiada ten, kto spetnia czynnosci $cisle
wykonawcze, to moze ponie$¢ odpowiedzialnos¢, lecz na podstawie art. 231
k.k., jesli wykonujac polecenie stuzbowe przekroczy lub niedopeini zawarte-
go w nim umocowania do dziatania. Polecenie stuzbowe, nawet jednorazowe,
jest podstawa odpowiedzialnosci karnej na zasadzie art. 231 k.k.?® Proponowa-
ne rozwigzanie ulatwia przypisanie odpowiedzialnosci karnej gdy wyrzadzono
szkode, ktorej rozmiar nie miesci si¢ w pojeciu znacznej szkody, o czym mowa
w art. 296 § 1 k.k.

Jezeli sprawca jako funkcjonariusz publiczny byt zobowiazany ustawowo do
zajmowania si¢ sprawami majatkowymi i wyrzadzit szkodg, a nie przekracza ona
granic znacznej szkody, to poniesie karnoprawne konsekwencje na podstawie
art. 231 k.k., zamiast przewidzianych w art. 296 k.k.

Przyktadem ilustrujacym reguty odpowiedzialno$ci karnej na tych pod-
stawach prawnych, specyficznych dla samorzadow, moze by¢ sytuacja, gdy
ma powsta¢ zobowigzanie pieni¢zne po stronie gminy, a co za tym idzie
do skuteczno$ci tej czynnosci konieczna jest kontrasygnata skarbnika gmi-
ny lub osoby przez niego upowaznionej. Skarbnik moze zgodzi¢ si¢ na to,
moze tez odmoéwié ztozenia kontrasygnaty, jednak bedzie zobowigzany do jej
zlozenia, jezeli otrzyma pisemne polecenie zwierzchnika. Sktadajac kontr-
asygnat¢ na podstawie takiego polecenia, powinien powiadomi¢ o tym rade
gminy oraz Regionalng Izb¢ Obrachunkowa. Spelniajac ciazacy na nim obo-
wiazek powiadomienia, skutecznie uchyli si¢ od odpowiedzialnosci karnej
za ewentualna szkodg, w przeciwnym razie moze okazac sig, ze bgdzie na nia
narazony.

% Wyrok SN z26.09.1957, IV KKN 51/57, OSN 1958, z. 6, poz. 337.
27 Wyrok SN z 25.05.1995, III K 121/55, ,,Nowe Prawo” nr 2/1956, poz. 111.
2 Jw.,s. 108.
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Ochrona intereséw majatkowych w procesach pozyskiwania §rodkow i uslug

Ochrona ta obejmuje pozyskiwanie przez jednostki samorzadowe dotacji
1 subwencji, lecz przede wszystkim rozciaga si¢ na sfer¢ zaméwien publicznych,
ktorej funkcjonowanie wciaz pozostawia wiele do zyczenia z punktu widzenia
zgodno$ci z prawem stosowanych procedur. Szczegdlnego znaczenia nabieraja
w tej sytuacji dwa przepisy prawa karnego, zapewniajace prawidtowo$¢ procesow
gospodarczych, w ktorych uczestniczy samorzad. Sa to art. 297 i art. 305 k.k.

Pierwszy z przepisow, zwiazany z tzw. oszustwem kapitatlowym, znajduje
do$¢ szerokie zastosowanie dzigki elastycznym sformutowaniom odno$nie do
przedmiotu prawnokarnej ochrony. Chodzi o sytuacjg, w ktorej kto§ — dla sie-
bie lub kogo$ innego — probuje uzyska¢ m.in. dotacjg, subwencje czy zamowie-
nie publiczne od organdéw i instytucji dysponujacych $rodkami publicznymi,
przedktadajac podrobiony, przerobiony, poswiadczajacy nieprawde albo nierze-
telny dokument badz nierzetelne pisemne o$wiadczenie dotyczace okolicznosci
o istotnym znaczeniu dla uzyskania wsparcia finansowego w tych formach lub
zamowienia publicznego.

Zasadniczo art. 297 § 1 k.k. znajdzie zastosowanie, gdy osoba spoza in-
stytucji dysponujacej wsparciem w postaci dotacji, subwencji czy zamoéwie-
nia publicznego ubiega¢ si¢ bedzie o ich przyznanie. Nowela Kodeksu karnego
z 18 marca 2004 r.*° rozszerzyta zakres tego przepisu®’, cho¢ mozna spotkac po-
glad przeciwny, ograniczajacy znaczenie pojecia ,,kogo innego” wytacznie do
0s6b fizycznych jako beneficjentoéw nienaleznych korzysci uzyskanych na skutek
przestepstwa, tym samym wylaczajac z tego kregu osoby prawne i jednostki bez
osobowosci prawnej!. Jest to opinia niestuszna, zwazywszy na przestanki beda-
ce podstawa tej nowelizacji, czyli konieczno$¢ skuteczniejszej ochrony intereséw
finansowych Wspoélnot Europejskich.

Przepis ten bedzie mogt by¢ zastosowany takze wobec oséb zatrudnionych
w samorzadach, gdy wezmie si¢ pod uwage sytuacje przewidziana w art. 297
§ 2 kk. W mysl tego przepisu, karze podlega ten, kto wbrew ciazacemu obo-
wiazkowi nie powiadamia wtasciwego podmiotu o powstaniu sytuacji mogace;j
mie¢ wplyw na wstrzymanie albo ograniczenie udzielonego wsparcia finan-
sowego lub zamowienia publicznego. Sprawca moze by¢ w zwiazku z takim
brzmieniem wytacznie $cisle okreslona osoba, najczgsciej pracownik instytu-
cji (jednostki samorzadu — Z.K.) rozporzadzajacej $rodkami badz pracownik

¥ DzU z 2004 r., nr 69, poz. 626.

30 R. Zawlocki [w:] Kodeks karny. Komentarz, pod red. A Waska, Warszawa 2005, s. 11701 1172.

31 J. Skorupka: Przestepstwo oszustwa finansowego z art. 297 k.k. po noweli z marca 2004 r., ,,Pro-
kuratura i Prawo” nr 7-8/ 2005, s. 136.
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instytucji o charakterze pomocniczym lub nadzorczym??. Przekonanie o wi-
nie sprawcy uksztaltowano na subiektywnej wiedzy, a nie obiektywnej powin-
nosci; odpowiada on za to, co wiedzial, nie za$ za to, co wiedzie¢ powinien®.
Mozliwa jest rowniez odpowiedzialnos¢ karna z art. 297 § 1 k.k., gdy pracow-
nik samorzadowy $wiadomie wspotdziata przy wyludzeniu $wiadczenia z jego
beneficjentem.

Art. 305 k.k. — przewiduje kare za utrudnianie przetargu publicznego. Prze-
stegpstwo opisane w § 1 moze popeti¢ kazdy, kto w celu osiagnigcia korzysci
majatkowej udaremnia lub utrudnia przetarg publiczny albo wchodzi w poro-
zumienie z inna osoba, dzialajac na szkodg wiasciciela mienia albo osoby lub
instytucji, na rzecz ktorej przetarg jest dokonywany. Przepis § 2 tego artykutu
przewiduje, ze karze podlega ten, kto w zwiazku z publicznym przetargiem roz-
powszechnia informacje lub przemilcza istotne okoliczno$ci majace znaczenie
dla zawarcia umowy bedacej przedmiotem przetargu albo wchodzi w porozumie-
nie z inng osoba, dziatajac na szkod¢ wtasciciela mienia badz osoby lub instytu-
cji, na rzecz ktorych przetarg jest dokonywany.

Nie ulega watpliwos$ci, ze obszarem szczeg6lnie narazonym na dzialania
przestepcze, w tym zwlaszcza korupcyjne, sa zamowienia publiczne®. Pomysto-
wos¢ sprawcow jest trudna do pelnego skatalogowania, cho¢ daje si¢ juz wy-
chwycié¢ najczesciej wystepujace naduzycia®. Zagadnienia z tym zwiazane wy-
kraczaja jednak znacznie poza przedmiot niniejszych rozwazan, dlatego uwaga
zostanie skierowana tylko na niektore z nich.

Po pierwsze, w doktrynie istnieje spor co do kregu podmiotow pokrzyw-
dzonych, o ktérych mowa w art. 305 k.k. Oktawia Goérniok 1 Henryk Pracki za
pokrzywdzonych uznaja wlasciciela mienia albo osobg lub instytucje, na rzecz
ktorych przetarg jest dokonywany?*. Temu waskiemu zakresowi przeciwstawia
si¢ Jerzy Skorupka, uznajac za pokrzywdzonych takze licytujacych i oferentdow,
gdy mowa o czynie z art. 305 § 1 k.k. oraz ogo6t uczestnikow przetargu pub-

32 R. Zawtocki, op. cit., s., 1187.

3 Jw.,s. 1189.

3 W Jaroch: Przestgpstwa w systemie zamowien publicznych, ,,Prokuratura i Prawo” nr 4/2004, s. 94.

35 Zob. szerzej na ten temat P. Szustakiewicz: Ustawa o zamowieniach publicznych a przestepstwo
utrudnienia przetargu, ,,Prokuratura i Prawo” nr 2/2004; W. Jaroch, op. cit. oraz ,,Informator Zaméwien
Publicznych”, lipiec 2003 1., w ktorym znajduje si¢ sprawozdanie z funkcjonowania zamowien publicz-
nych w 2002 r.

3% Q. Gorniok: Prawo karne gospodarcze, Torun 1997, s. 85 i 87; O. Gorniok: Ochrona obrotu
gospodarczego w kodeksie karnym, ,,Prokuratura i Prawo” nr 9-10/1998, s. 93; H. Pracki: Przestgpstwa
gospodarcze w nowym kodeksie karnym, [w:] Nowa kodyfikacja karna. Krotkie komentarze, Warszawa,
z.15/1998, s. 180-181,
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licznego w wypadkach opisanych w art. 305 § 2 k.k.*” Przedstawiona przezen
argumentacja moze wydawac¢ si¢ uzasadniona, gdy powstanie uktad, w kto-
rym wlasciciel mienia, organizator przetargu lub instytucja moga miec interes
w tym, aby nie doszedt on do skutku chociazby dlatego, ze zaprzyjazniony oferent
w przewidzianym terminie nie zlozyl oferty albo okazata si¢ ona mniej korzyst-
na od innych badZz wylacznie po to, by doprowadzi¢ do wygrania przetargu
przez z gory wybranego uczestnika®. Zagrozenia te wydaja sie dostrzega¢ auto-
rzy zawegzajacego pogladu, zwracajac uwage na to, iz najgrozniejsze naduzycia
przetargowe: zmowy oraz oszustwa zwigzane z dostawami i1 ustugami na rzecz
instytucji publicznych godza obecnie takze w oferentow™®, a co za tym idzie,
wyktadnia rozszerzajaca art. 305 § 1 k.k. w tym kontek$cie wydaje sig¢ shusz-
na*. Jednak warunkiem pociagniecia sprawcy do odpowiedzialnosci na podsta-
wie art. 305 § 1 k.k. jest to, aby dzialat on w celu osiagnigcia korzysci majat-
kowej. Nie bedzie to konieczne w wypadkach przewidzianych w art. 305 § 2
k.k. Wedhug Sadu Najwyzszego, karalno$¢ na podstawie tego drugiego przepisu
dotyczy réwniez narazenia na niebezpieczenstwo interesoéw wilasciciela mienia
objetego przetargiem albo osoby czy instytucji, na rzecz ktorych przetarg jest
przeprowadzany*'.

Po drugie, uzycie w obydwu paragrafach omawianego przepisu terminu
,przetarg publiczny” uniemozliwia przypisanie sprawcy popelnienia przestep-
stwa przed zamieszczeniem ogloszenia o takim przetargu, czyli przed formal-
nym wszczgeiem uregulowanych w ustawie procedur. Wszelkie dziatania podjete
w tym czasie przez sprawce, a nawet wejscie w porozumienie z organizatorem
przetargu lub innym uczestnikiem, rozpowszechnianie fatszywych informacji be-
dace §wiadomym dziataniem na szkod¢ tych podmiotdéw, na tym etapie nie stano-
wig podstawy do ukarania na mocy art. 305 k.k. .

Po trzecie, zwraca si¢ uwage, ze obowiazujace przepisy nie zapewniaja
skutecznej ochrony uczestnikom przetargu publicznego, gdy mamy do czynie-
nia z tzw. ustawianiem przetargu pod wybranego z gory oferenta, czyli po to,
aby faworyzowac tylko jednego z uczestnikow**. W sposob szczegdlny staje si¢
to widoczne przy ofertach zakupu samochodéw. Wymagania sprowadzaja si¢
do podania w tresci oferty szczegdtowych parametréw technicznych pojazdu

37 J. Skorupka: Karnoprawna ochrona wierzycieli, Torun 2001, s. 46-47.

Tamze, s. 41.
O. Goérniok: Ochrona obrotu gospodarczego., op. cit., s. 93.

40 H. Pracki, op. cit., s. 180.

4 Wyrok SN z 14.01.1999 r., V KKN 671/98, ,,Prokuratura i Prawo™ nr 6/1999, poz. 9.

42 J. Skorupka: Wybrane zagadnienia konstrukcji typow szczegdlnych przestepstwa oszustwa, ,,Mo-
nitor Prawniczy” nr 14/2004, s. 640.
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1 technicznych mozliwosci urzadzen w nim montowanych, ktoére przypisane sa
wyrobom tylko jednej firmy motoryzacyjnej, badz posiadania wyposazenia, na
ktore patent posiada tylko jeden uczestnik.

Jedna z wielu negatywnych praktyk ujawnionych w gospodarce samorza-
dowej bylo dzielenie zamowienia na czgSci w celu uniknigcia zastosowania
postanowien ustawy, jak i dopuszczanie do oceny ofert, ktore powinny zostac¢
odrzucone.

Przepisy uzupelniajace ochrong intereséw majatkowych samorzadow

Mozliwosc¢ skorzystania z przepisdw o tym charakterze istnieje wowczas, gdy
obok popelnienia opisanych wcze$niej czynéw ujawni si¢ dodatkowe przestep-
stwo, majace bezposredni zwiazek z nimi, jak rowniez w sytuacji, gdy z r6znych
przyczyn nie ma podstaw do zastosowania przepisow bezposrednio chroniacych
interesy majatkowe, o ktérych byla mowa wczesniej. Do tej grupy przepisoOw za-
liczaja sig art. 303, art. 270 § 1, art. 271 i art. 228 Kodeksu karnego.

Zakres ochrony przewidziany w art. 303 kk. jest najsilniej powiazany
z ochrong interesoOw majatkowych jednostek samorzadu terytorialnego. Para-
graf 1 tego przepisu przewiduje karalnos¢ wyrzadzenia szkody majatkowej (bez
okreslenia jej rozmiaru), ktora poniosta osoba fizyczna, prawna albo jednostka
niemajaca osobowosci prawnej, jezeli szkoda powstata w wyniku nieprowadze-
nia dokumentacji dziatalno$ci gospodarczej albo prowadzenia jej w sposob nie-
rzetelny lub niezgodny z prawda, w szczegodlnosci przez niszczenie, usuwanie,
ukrywanie, przerabianie lub podrabianie dokumentéw dotyczacych tej dziatalno-
$ci. Odpowiedzialnos¢ karna za nieprowadzenie dokumentacji obejmuje wytacz-
nie pracownika jednostki samorzadowej, na ktorym ciazyt taki obowiazek, za$ za
prowadzenie jej w sposob nierzetelny odpowiada¢ moze kazdy*. Czyn z art. 303
k.k. przewiduje typ kwalifikowany — w § 2, kiedy sprawca wyrzadza znaczna
szkode majatkowa oraz uprzywilejowany — w § 3, w wypadku czynu mniejszej
wagi. Szkoda majatkowa rozumiana jest szeroko, sktadaja si¢ na nia zaré6wno
rzeczywisty uszczerbek majatkowy, jak i utracone korzysci.

Majac na uwadze dotychczas przedstawione zagadnienia zwigzane z funk-
cjonowaniem samorzadu, nie trzeba przypominaé, ze na podmiotach gospodarki
komunalnej spoczywa rygorystyczny obowiazek starannego prowadzenia doku-
mentacji finansowo-ksiggowej, pozwalajacej na kontrol¢ wydawania $rodkow

0. Gorniok: Prawo karne gospodarcze...,op. cit., s. 75.
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publicznych, w tym dotacji. Ustawodawca dazyt do poszerzenia podstaw ewen-
tualnej odpowiedzialno$ci o rozwiazania karnoprawne.

W Scistym zwiazku z zakresem zastosowania art. 303 k.k. pozostaja przepisy
chronigce wiarygodno$¢ dokumentow. Pierwszy z nich — art. 270 § 1 k.k. przewi-
duje karg za podrabianie lub przerabianie dokumentu w celu jego pozniejszego
uzycia jako dokumentu autentycznego, jak tez uzywanie jako autentycznych do-
kumentow wezesniej spreparowanych. Dokument podrobiony to dokument stwo-
rzony od podstaw, a wigc niecautentyczny, przerobiony zas to taki, ktory zostat wy-
tworzony zgodnie z przepisami, a nastgpnie kto§ w nim co$ usunal lub dopisat.

Drugi z przepisow dotyczy poswiadczenia nieprawdy. Artykut 271 § 1 k.k.
stanowi, ze karze podlega funkcjonariusz publiczny lub inna osoba uprawniona
do wystawienia dokumentu, ktoéra poswiadcza w nim nieprawde co do okolicz-
no$ci majacej znaczenie prawne. Podmiotem przestgpstwa fatszu intelektualnego
(tak jest ono nazywane) nie jest kazda osoba zatrudniona w jednostkach samorza-
du terytorialnego, lecz tylko ta, ktéra czyni to w zakresie swojego urzegdowania.
Gdyby za$ konkretny urzednik sam wystawil dokument, przyktadajac dla jego
uwiarygodnienia prawdziwa piecze¢ urzedu badz jednostki gospodarki komunal-
nej, a nie byt do tego rzeczowo i miejscowo uprawniony, dopuszcza si¢ jedynie
przestgpstwa z art. 270 § 1 k.k., nie za$ z art. 271 § 1 k.k.*. To, czy okreslone do-
kumenty maja znamiona po§wiadczenia nieprawdy, musi zosta¢ zweryfikowane
na podstawie ich roli w systemie obiegu dokumentacji. Zawg¢za to w znacznym
stopniu zakres stosowania przepisu z art. 271 § 1 k.k. Dokumentami poswiadcza-
jacymi nieprawde sa wytacznie te, ktore wystawia si¢ na uzytek publiczny i sa
one przeznaczone do dowodzenia okolicznos$ci w nich poswiadczonych, bez po-
trzeby potwierdzania innymi dowodami, a przy tym odnosi si¢ do nich domnie-
manie prawdziwo$ci®’. Wylaczono spod tego zakresu decyzje administracyjne, te
bowiem nie mieszcza si¢ w pojgciu ,,wystawienie dokumentu”, z uwagi na to, ze
zgodnie z przepisami proceduralnymi sa wydawane lub sporzadzane*.

Ostatnim z przepiséw nadajacych si¢ do zastosowania w omawianej kwestii
jest art. 228 k k., penalizujacy ,,sprzedajno$¢” osoby petniacej funkcj¢ publiczna.

4 Wyrok SN z 12.06.1936 r., 3K 699/36, Zb. O. 1937, z. 1, poz. 6, OSP 1937, poz. 94; wyrok SN
7 20.10.1936 1., 3K 1299/36, Zb. O. 1937, z. 4, poz. 105; wyrok SA Katowice z 26.03.1998 r., I AKa
31/98, OSP 1998, z. 12, poz. 225.

4 Wyrok SA Krakow z 26.11.1999 r., IT AKa 173/99, OSNPK 2000, z. 5, poz. 22.

 Wyrok SA z 9.10.1996 r., VKKN 63/96, OSP 1998, z. 7-8, poz. 147; Z. Kukula: Postepowanie
administracyjne a prawo karne — wokol zagadnien zwiqzanych z odpowiedzialnosciq karng, ,,Przeglad
Policyjny” nr 4/2006, s. 90-91.
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Granic¢ wykorzystania tego przepisu zawg¢za pojecie podmiotu przestepstwa,
obejmujacego osoby petniace funkcje publiczng w rozumieniu art. 115 § 19 k.k.,
do ktorych zaliczaja si¢ pracownicy samorzadu terytorialnego. Obejmuje on do-
datkowo cztonka organu samorzadowego, osobg zatrudniona w jednostce orga-
nizacyjnej dysponujacej srodkami publicznymi, chyba ze wykonuje ona czynno-
$ci wylacznie ustugowe. Jednak samo formalne zatrudnienie w tej jednostce nie
wystarczy, by zaakceptowaé odpowiedzialnos¢ karna z art. 228 k.k. Osoba taka
musi — na mocy konkretnej ustawy badz indywidualnego aktu administracyjnego
wydanego na podstawie tej ustawy — dysponowaé srodkami publicznymi. Srodki
te maja trafi¢ do jej dyspozycji zgodnie z ustawowymi podstawami prawnymi®’.
Dokonujac okreslonej ich redystrybucji, odpowiedzialni za to pracownicy wy-
konuja w tym zakresie wtadztwo publiczne, ,,w imieniu” i ,,w umocowanym za-
stepstwie” samorzadu terytorialnego®®. Art. 228 § 1 k.k. za przestepstwo uznaje
przyjmowanie w zwiazku z pelieniem funkcji publicznej korzysci majatkowe;j
lub osobistej albo jej obietnicg. Majac na wzgledzie szeroko rozumiang ochro-
n¢ interesOw majatkowych jednostek samorzadowych, trzeba zwroci¢ uwage na
dwie odmiany kwalifikowane tych przestepstw zawarte we wspomnianym prze-
pisie. W § 3 jest mowa o przyjmowaniu korzys$ci majatkowej lub osobistej albo
jej obietnicy za zachowania stanowiace naruszenie przepiséw prawa, zas w § 4
o uzaleznianiu wykonania czynnosci stuzbowej od otrzymania korzysci majatko-
wej lub osobistej badz jej obietnicy lub Zzadaniu takiej korzysci. Stwarza to pod-
stawe¢ do ukarania organizatoréw przetargéw publicznych, jezeli dopuszczaja si¢
takich czynow w stosunku do uczestniczacych w nich oferentow. Nie ulega wat-
pliwosci, ze korupcja, ktora jest czyn opisany w art. 228 k.k., obejmuje zarowno
dziatalno$¢ samorzadowa, jak i sfer¢ zamowien publicznych®.

Podsumowanie

Odpowiedzialno$¢ za przestgpstwa skierowane przeciwko interesom majat-
kowym samorzadu terytorialnego jest bez watpienia waznym zagadnieniem dla
praktykow zaangazowanych w funkcjonowanie JST. Ujawniane przez media
i wlasciwe organy panstwowe przypadki nieprawidtowosci nie naleza do rzad-

47 Uchwata SN z 28.02.2002 r., Il KZP 35/01, ,,Prokuratura i Prawo” nr 12/2002, s. 103, z glosa
J. Karazniewicz.

4 M. Filar: Zakres pojeciowy znamienia pelnienia funkcji publicznej, ,Palestra” nr 7-8/2003,
s. 67.

¥ W. Stasiak: Wobec korupcji, ,,Kontrola Panstwowa” nr 2/2002, s. 123-124; Korupcja w Polsce.
Przeglad obszarow priorytetowych i propozycji przeciwdzialania zjawisku (fragment raportu Banku
Swiatowego), ,,Prokurator” z. 3/ 2000, s. 29 i 41; A. Borek: Korupcja w kontekscie przestepczosci zorga-
nizowanej, ,,Biuletyn Centrum Europejskiego Uniwersytetu Warszawskiego” nr 3-4/1999, s. 115.
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kich, za$ szkody czasem sa trudne do odrobienia®®. W przedmiocie podstaw
karania za przestgpstwa wymierzone w interesy majatkowe jednostek samo-
rzadowych istnieja jednak nieco inne reguly anizeli te, ktore obowiazuja og6t
uczestnikow aktywnosci gospodarczej. Podjete tu zagadnienie nie nalezy do ta-
twych takze z powodu wielosci przepisoéw prawa gospodarczego, znajdujacych
zastosowanie w gospodarce komunalnej (m.in. Kodeks spotek handlowych oraz
ustawy okreslajace sposéb gospodarowania mieniem). Dlatego w procesach oce-
niania popelionego czynu nalezy kazdorazowo wzia¢ pod uwagg ztozonos¢ re-
gut obowiazujacych w omawianej dziedzinie. Ta potrzeba staje si¢ widoczna np.
W sytuacji popetnienia przestepstwa naduzycia zaufania, tam bowiem trzeba sig-
ga¢ niekiedy po rozwiazania przewidziane w art. 231 k.k., jesli inne przepisy nie
znajduja zastosowania. Bywa wigc, ze ochrona interes6w majatkowych samorza-
doéw powoduje konieczno$¢ wykorzystania przepisow karnych niezwiazanych
scisle z wasko pojmowanym prowadzeniem spraw majatkowych.

dr Zygmunt Kukuta
funkcjonariusz Il Komisariatu Policji w Bielsku-Biatej

0 Patrz afera zwiazana ze sprzedaza atrakcyjnych gruntdéw w Poznaniu prywatnemu inwestorowi,

potwierdzona skazujacym wyrokiem w sadzie I instancji, skierowanym nastgpnie do apelacji.



Barbara Surdykowska

KLAUZULE SOCJALNE W POROZUMIENIACH HANDLOWYCH

Jednym z przejawow globalizacji jest tworzenie porozumien regionalnych!,
zmierzajacych do zniesienia barier utrudniajacych swobodny przeptyw towa-
row i ustug. Zadne z nich, z wyjatkiem obowiazujacego w Unii Europejskiej, nie
przewiduje jednak swobodnego przeplywu pracownikéw, cho¢ doswiadczenie
pokazuje, ze budowa wspolnego rynku wiedzie do tworzenia wspolnych struk-
tur ekonomicznych i politycznych. Rodzi ona rowniez pytanie o spoteczny wy-
miar konkurencji, co bezposrednio odnosi si¢ do zagadnienia standardow pracy.
Celem artykutu jest zarysowanie problematyki klauzul socjalnych w umowach
dwustronnych i wielostronnych oraz regulacjach jednostronnych, zawieranych
gtéwnie przez Stany Zjednoczone i ich partnerow handlowych.

Proby taczenia migdzynarodowego handlu i standardow pracy siggaja XIX
wieku i — odwotujac sie do sformutowania Steve’a Charnovitza? — jest to dtuga
historia falstartu, pustych obietnic i pomijania prawa. W dazeniach tych mozna
— za Bobem Hepple’m® — wskaza¢ trzy metody.

I Wérod najbardziej znanych mozna wskaza¢: SADAC (South African Development And Coope-
ration) w Potudniowej Afryce, MERCOSUR (Mercado Comun del Sur) i ANDEAN (Andean Commu-
nity of Nations) w Ameryce Potudniowej, NAFTA (North American Free Trade Agreement) w Ameryce
Potnocnej, APEC (Asian-Pacific Economic Cooperation) w rejonie Pacyfiku, ASEAN (Association of
Southeast Asian Nations) i SAARC (South Asian Association for Regional Cooperation) w Azji oraz EU
(European Union) i EEA (European Economic Area) w Europie.

2 S. Charnovitz: The influence of international labour standards on the world trading system:
a historical review, “International Labour Review” nr 126/1997.

3 B. Hepple: The WTO as a Mechanism for Labour Regulation, [w:] red. B. Bercusson, C. Estlund:
Regulating Labour in the Wake of Globalisation, Columbia-London Law Series, 2007.
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Pierwsza mozna okresli¢ jako ,,wyrownywanie pola”, a polega ona na ocze-
kiwanej synchronizacji standardow pracy w panstwie eksportujacym w stosunku
do panstwa importujacego okreslone dobra czy ustugi. Podstawowym argumentem
przemawiajacym za taka koncepcja jest przeciwdziatanie nieuczciwej konkurencji.

Druga metodg najprosciej porownac¢ do metody ,.kija i marchewki”. Opiera
si¢ ona na stosowaniu sankcji ekonomicznych (handlowych badz finansowych)
wobec panstw, ktore nie przestrzegaja wskazanych standardéw, albo stosowaniu
preferencji (na przyktad w sferze cel) w stosunku do krajow respektujacych je.

Trzecia metoda, najbardziej akcentujaca suwerenno$¢ panstwa, ktore jest
partnerem handlowym, polega na wdrozeniu specjalnych, ponadnarodowych
procedur dotyczacych przestrzegania w danym panstwie prawa wewngtrzne-
g0. Najlepszym przyktadem jest tu NAALC* — porozumienie stanowiace cze$¢
umowy NAFTA? o wolnym handlu miedzy Stanami Zjednoczonymi, Meksykiem
i Kanada (zostanie ono omoéwione w dalszej czgsci artykutu). Warto zauwazyc,
ze potencjalne sankcje (kary pienig¢zne, sankcje handlowe), ktore NAALC prze-
widuje, nie byly do tej pory uzyte.

Przed przystapieniem do prezentacji zagadnienia tytulowego trzeba wskazac
najwazniejsze dokumenty Migdzynarodowej Organizacji Pracy (MOP), ktorych
rola jest utrzymanie minimalnych standardow w zatrudnieniu. W 1998 r. Mig-
dzynarodowa Organizacja Pracy przyjeta Deklaracje podstawowych praw i zasad
w pracy®. W dokumencie tym zaznaczono, ze w Sytuacji rosnacej wspotzalez-
nosci ekonomicznej pilne staje si¢ ponowne potwierdzenie trwatego charakteru
fundamentalnych zasad i praw zapisanych w Konstytucji MOP oraz promowanie
ich powszechnego stosowania. Zasady te zostaly wyrazone i rozwinigte w formie
konkretnych praw i obowiazkéw w konwencjach uznawanych za fundamental-
ne’. W Deklaracji stwierdza sig, ze wszyscy cztonkowie MOP, nawet jezeli nie
ratyfikowali wskazanych konwencji, maja — wynikajacy z samego czlonkostwa

North American Agreement on Labor Cooperation.

North American Free Trade Agreement.

Declaration of Fundamental Principles and Right at Work; dalej w skrocie: Deklaracja MOP.
Osiem fundamentalnych konwencji MOP to:

Konwencja nr 29 dotyczaca pracy przymusowej lub obowigzkowej;

Konwencja nr 87 dotyczaca wolnosci zwigzkowej i ochrony praw zwiazkowych;

Konwencja nr 98 dotyczaca zasad prawa organizowania si¢ i rokowan zbiorowych;

Konwencja nr 100 dotyczaca jednakowego wynagrodzenia pracujacych mgzczyzn i kobiet za pracg jed-
nakowej wartos$ci;

Konwencja 105 o zniesieniu pracy przymusowej;

Konwencja nr 111 dotyczaca dyskryminacji w zakresie zatrudnienia i wykonywania zawodu;
Konwencja nr 138 dotyczaca najnizszego wieku dopuszczenia do zatrudnienia;

Konwencja nr 182 dotyczaca zakazu i natychmiastowych dzialan na rzecz eliminowania najgorszych
form pracy dzieci.

" S
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W organizacji — obowiazek przestrzegania, realizowania i promowania zasad do-
tyczacych podstawowych praw, czyli:

— wolno$ci zrzeszania si¢ i uznawania prawa do rokowan zbiorowych;

— eliminacji wszelkich form pracy przymusowej lub obowiazkowej;

— skutecznej likwidacji pracy dzieci;

— likwidacji dyskryminacji w dziedzinie zatrudnienia i wykonywania zawodu.

Klauzule socjalne w porozumieniach regionalnych

Klauzule dotyczace pracy w istniejacych porozumieniach regionalnych (poza
NAFTA) nie sa rozbudowane. Nalezy przypomnie¢, ze zadne z wymienionych
ponizej porozumien nie zaktada swobodnego przeptywu sity roboczej.

W porozumieniu ASEANS® przyjeto, ze ministrowie do spraw pracy panstw
cztonkowskich beda dazy¢ do wypracowania wspdlnych celow i programéw
roboczych (wymiany doswiadczen) dotyczacych zagadnien pracy. Wspoélne de-
klaracje podkreslaja role inwestowania w zasoby ludzkie w dobie rosnacej kon-
kurencji migdzynarodowej. Panstwa cztonkowskie uznaty, ze bliskie im sa cele
wskazane w Deklaracji Miedzynarodowej Organizacji Pracy z 1998 1. oraz ze
ograniczaja si¢ do wspolnych deklaracji politycznych i dobrowolnej wspotpra-
cy, a nie przewiduja monitorowania przestrzegania standardow pracy w swoich
krajach!®,

Panstwa nalezace do SADAC!" powotaly w 1996 r. trojstronny organ'?, ktory
wydatl Spofeczng karte fundamentalnych praw (Social Charter of Fundamental
Right). Dokument ten zobowiazuje kraje cztonkowskie do przestrzegania pod-
stawowych standardow pracy, w tym wolno$ci zrzeszania sig, prawa do rokowan
zbiorowych, rownosci kobiet i mgzczyzn oraz wskazuje na konieczno$¢ ratyfi-
kowania o$miu podstawowych konwencji MOP. Panstwa cztonkowskie zobo-

8 Association of Southeast Asian Nations — organizacja migdzynarodowa zatozona 8.08.1967 r.
w Bangkoku. Cztonkami sa (w kolejnosci przystgpowania): Filipiny, Indonezja, Malezja, Singapur, Taj-
landia (panstwa zatozycielskie), Brunei (od 8.01.1984 r.), Wietnam (od 28.07.1995 r.), Laos, Birma (od
23.07.1997 r.), Kambodza (od 30.04.1999 r.), Australia, Nowa Zelandia (od 28.02.2009 r.). W 2003 r.
liderzy dziesigciu panstw stowarzyszenia podpisali deklaracjg polityczna w sprawie utworzenia w 2020 r.
wspolnoty gospodarczej wzorowanej na Unii Europejskie;j.

®  MOP 1998 Declaration of Fundamental Principles and Right at Work.

10 A. M. Selat: ASEANs Vision and Mission for Labour: Addressing the Employment Needs of the
Region, Global Employment Forum, 3.11.2001 r., Geneva, ILO.

" South Asian Association for Regional Cooperation — organizacja powstata 8.12.1985 r. Pafistwa
zatozycielskie to: Bagladesz, Buthan, Malediwy, Nepal, Pakistan i Indie. W 2007 r. cztonkiem zostat
Afganistan.

12 Employment and Labor Sector.
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wigzane sa ponadto do przedstawiania corocznych raportéw dotyczacych tych
kwestii'3.

Nieco bardziej zaawansowane sa dziatania podjete przez panstwa czton-
kowskie MERCOSUR". W 1998 r. organizacja ta wydata Deklaracje spolecz-
no-pracowniczq (Declaracion Socio-Laboral del Mercosur), wskazujaca, ze
panstwa cztonkowskie powinny osiagna¢ zgodnos¢ z Deklaraciq MOP z 1998 r.
oraz zawierajaca 25 artykutow dotyczacych indywidualnych i zbiorowych praw
pracowniczych, a takze mechanizmow wdrazania standardow MOP do porzad-
kéw prawnych panstw cztonkowskich. Deklaracia MERCOSUR okresla ponadto
wspolne cele w zakresie porownywania doswiadczen i wspdtpracy panstwowych
inspekcji pracy w poszczegolnych krajach, a jej efektem byto stworzenie Komi-
sji do spraw Spotecznych i Pracowniczych. Komisja ta nie ma jednak upraw-
nien do stosowania jakichkolwiek sankcji. Kwestie dotyczace standardow pracy
1 uprawnien socjalnych sa takze przedmiotem dyskusji pomigdzy Unia Europe;j-
ska a MERCOSUR'S,

Pélnocnoamerykanskie porozumienie o wspélpracy pracowniczej

Podczas negocjacji migedzy Stanami Zjednoczonymi, Kanada i Meksykiem
kwestie dotyczace standardow pracy nalezaty do najbardziej ,,goracych”. Osta-
tecznie nie zostaly one zawarte w samym porozumieniu tworzacym NAFTA,
jednak w wyniku dyskusji poprzedzajacych jego podpisanie doszto do zawarcia
trojstronnej umowy migdzynarodowej — Potnocnoamerykanskiego porozumienia
o wspotpracy pracowniczej (North American Agreement on Labor Cooperation
— NAALC), ktore zaczeto obowiazywac 1 stycznia 1994 r. Analogiczna umowa
zostala podpisana w 1997 r. przez Kanadg i Chile. Porozumienie NAALC stano-
wito model dla kolejnych porozumien!®.

Trzeba tu przypomnie¢ okolicznosci podpisywania porozumienia NAFTA.
Owczesny prezydent Bill Clinton musiat wykaza¢, z jednej strony, dazenie do

13 OECD, International Trade and Core Labour Standards, Paryz, 2000.

4 Mercado Comun del Sur — organizacja powstata 26.031991 r. Naleza do niej: Argentyna, Bra-
zylia, Paragwaj, Urugwaj. Wenezuela od 2005 r. ma status czlonka niepetnego. Zrzeszone sa tu takze
panstwa, ktore korzystaja ze strefy wolnego handlu, ale nie biora udziatu w unii celnej (Chile, Boliwia,
Peru, Ekwador, Kolumbia). Meksyk ma status obserwatora.

15 M. Ferreira: La experienca del Mercosur, foro sobre Empleao global, Geneva, 1LO, listopad
2001.

16 Takich jak: Free Trade Agreement (FTA) zawartym przez Stany Zjednoczone i Jordani¢ w 2000 r.;
umowy migdzy Stanami Zjednoczonymi, Chile i Singapurem (2003 r.) oraz Stanami Zjednoczonymi
i Australig (2004 r.). NAALC stanowi takze wzor dla bgdacego przedmiotem negocjacji Central America
Free Trade Agreement (CAFTA) migdzy Stanami Zjednoczonymi, Kostaryka, Salwadorem, Gwatemala,
Hondurasem i Nikaragua.



[1045] Klauzule socjalne w handlu 107

rozwoju wolnego handlu, z drugiej za$ zadowoli¢ swoje polityczne zaplecze
(organizacje praw czlowieka, ruch zwiazkowy, organizacje ekologiczne), ktore
zwracalo uwage, ze podpisanie porozumienia (negocjowanego przez prezyden-
ta George’a Busha w latach 1990-1992) doprowadzi do znaczacego zagrozenia
miejsc pracy w Stanach Zjednoczonych oraz spowoduje niebezpieczenstwo dla
srodowiska naturalnego. Administracja prezydenta B. Clintona zaproponowata
powolanie silnej, niezaleznej komisji, badajacej przestrzeganie standardow pracy
oraz majacej mozliwos¢ zastosowania sankcji handlowych w wypadku ich tama-
nia. Kanada i Meksyk, obawiajac si¢ ekonomicznej dominacji Stanow Zjedno-
czonych, odrzucity t¢ propozycje, zadajac pelnego poszanowania suwerennosci
panstw — stron w zakresie standardow pracy. Postanowienia, ktore znalazly sig
ostatecznie w NAALC sa wyrazem kompromisu.

Porozumienie NAALC obejmuje jedenascie zagadnien, sktadajacych si¢ na
trzy grupy: pierwsza grupa (objgta najwigksza ochrong) — ochrona pracy dzieci
i pracownikow mtodocianych; minimalne standardy zatrudnienia, w tym wyna-
grodzenia za prace; prawo do bezpiecznych i higienicznych warunkéw pracy;
druga grupa — zakaz pracy przymusowej; ochrona pracownikow migrujacych;
eliminacja dyskryminacji w zatrudnieniu; rowne wynagradzanie kobiet i mgz-
czyzn; trzecia grupa (najstabiej chroniona) — prawo do zrzeszania si¢; prawo do
prowadzenia rokowan zbiorowych; prawo do strajku.

Podstawowym zatozeniem NAALC jest poszanowanie przez panstwa — strony
wewngtrznego porzadku prawnego partneréw. Porozumienie odwotuje si¢ do me-
chanizmoéw kontroli i sankcji zawartych w prawodawstwie danego panstwa beda-
cego cztonkiem NAFTA, a nie do innych migdzynarodowych standardow pracy.

Postanowieniem NAALC ustanowiono komisje do wspotpracy!” (CLC), kto-
re sktadaja si¢ z przedstawicieli ministrow do spraw pracy panstw stron i stale
dziatajacego sekretariatu. W kazdym z panstw, przy ministerstwach pracy powo-
tano Narodowe Biuro Administracyjne'® (NAO), bedace punktem kontaktowym,
do ktérego obywatele, zwiazki zawodowe, organizacje pracodawcow, organi-
zacje pozarzadowe (na przyklad organizacje zajmujace si¢ ochrona praw czto-
wieka) moga sklada¢ skargi, jezeli ich panstwo narusza wewngtrzne regulacje
dotyczace ktoregos z jedenastu wskazanych powyzej zagadnien. Jesli Narodowe
Biuro Administracyjne przyjmie skargg, dochodzi do przeprowadzenia postgpo-
wania wyjasniajacego, publicznego wyshuchania, rozméw z pozostalymi NAO,
co moze doprowadzi¢ do konsultacji na poziomie rzadowym.

17" Commission for Labor Cooperation (CLC).
18 National Administrative Office (NAO).
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W wypadku gdy sprawa nie zostaje rozstrzygnigta na szczeblu ministerial-
nym, wnoszacy skarge moze zada¢ powotania Komitetu Ekspertow'® (ECE). Ta
procedura moga by¢ objete tylko kwestie wyzej wskazane w grupie pierwszej
1 drugiej (zatem nie podlegaja jej prawa: wolno$ci zrzeszania si¢, do rokowan
zbiorowych i do strajku, zawarte w grupie trzeciej). Co wigcej, dane zagadnienie
musi by¢ powiazane z handlem (art. 49 NAALC) oraz uregulowane w sposob
zblizony w porzadkach prawnych obu panstw (art. 49 NAALC). Przykladowo:
poniewaz w Stanach Zjednoczonych nie wystgpuje regulacja stosowana w Mek-
syku, mowiaca o tym, ze pracownicy maja prawo do 10% udziatu w zyskach
przedsigbiorstwa, Komitet Ekspertéw nie mogtby debatowac¢ nad tamaniem tego
uprawnienia w Meksyku. Jest dyskusyjne, czy panstwo posiadajace regulacjg
danej kwestii moze by¢ strona w relacjach z panstwem, ktorego regulacja jest
korzystniejsza dla pracownikow. W Stanach Zjednoczonych istnieje na przyktad
zasada rownej placy za jednakowa prace, za§ w Quebec w Kanadzie — zasada
rownej placy za taka sama pracg i prace jednakowej warto$ci. Czy mozna by
wnie$¢ skarge do amerykanskiego Narodowego Biura Administracyjnego na
tamanie w Quebec uprawnienia do rownej ptacy za prace jednakowej wartosci
— jest kwestia nierozstrzygnigta. Sg to zagadnienia o tyle teoretyczne, ze jak do-
tad Komitet Ekspertow ani razu nie byl powotany, a ponadto, aby doszto do jego
powotania, musi nastapi¢ wielokrotne naruszenie uprawnien pracowniczych.

Dalsza, opisana ponizej procedura, zawarta w NAALC dotychczas takze nie
zostala zastosowana w praktyce. Kolejny etap polegatby na powotaniu Panelu
Arbitrow? (AP), ktory, jezeli stwierdzi uporczywe naruszanie standardu pracy,
moze zaproponowac panstwom — stronom plan naprawczy.

Kwestie rozpatrywane przez Panel Arbitréw moga dotyczy¢ tylko zagad-
nien wskazanych w pierwszej grupie (czyli ochrony pracy dzieci i pracownikow
mlodocianych, minimalnych standardow zatrudnienia, w tym wynagrodzenia za
prace oraz bezpiecznych i higienicznych warunkéw pracy). Jezeli panstwa nie
osiagna porozumienia, Panel Arbitrow wskazuje plan naprawczy. Moze takze
zastosowa¢ karg finansowa o maksymalnej wysokosci 0,07% warto$ci wymia-
ny handlowej pomigdzy danymi panstwami. Jezeli panstwo — strona nie zaplaci
kary, Panel Arbitrow ma prawo takze zastosowac sankcje handlowe w okreslo-
nym wymiarze.

Ponizej kilka przyktadéw spraw podnoszonych na podstawie porozumienia
NAALC.

1 Evaluation Committee of Experts (ECE).
20 Arbitral Panel.
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Zwiazek zawodowy Pesca?!

Zwiazek zawodowy rybakow — Pesca nie zostal uznany przez meksykanskie
Ministerstwo Ochrony Srodowiska i Naturalnych Zasobow, aczkolwiek wczesniej
uznato go Ministerstwo Rybotowstwa. Poniewaz Meksyk ratyfikowat konwencje
nr 87 MOP, a zgodnie z konstytucja meksykanska ratyfikowane umowy migdzy-
narodowe stanowia element porzadku wewnetrznego, amerykanskie Narodowe
Biuro Administracyjne w 1996 r. przyjeto skarge dziataczy Pesca przeciwko Mek-
sykowi i skierowato ja do konsultacji na poziomie rzadowym. Jednak konsultacje
okazaty si¢ bezprzedmiotowe, jako ze Sad Najwyzszy Meksyku stwierdzit nie-
konstytucyjnos¢ rozstrzygnigcia nieuznajacego tego zwiazku zawodowego.

Testy ciazowe w meksykanskich strefach ekonomicznych??

W 1997 r. amerykanskie organizacje ochrony praw cztowieka* wraz z meksy-
kanskim stowarzyszeniem prawnikow?* podniosty w amerykanskim Narodowym
Biurze Administracyjnym kwesti¢ permanentnego lamania praw pracownikoéw
i 0s6b przyjmowanych do pracy w meksykanskich specjalnych strefach ekono-
micznych (maquiladores), polegajaca na wymaganiu przedstawienia negatywnego
testu cigzowego przez przyszie pracownice i zmuszania do testow kobiet juz za-
trudnionych. Chodzito o strefg przy granicy ze Stanami Zjednoczonymi, w ktorej
swoje zaklady mialy tak znane korporacje migdzynarodowe, jak General Motors,
Zenith, Siemens, Thomson czy Samsung. Pracownice, ktorych testy wykazaty
ciaze, byly zastraszane i sklaniane do opuszczenia pracy®. W styczniu 1998 r.
amerykanskie Narodowe Biuro Administracyjne, w wyniku przeprowadzonego po-
stepowania wyjasniajacego, potwierdzito famanie uprawnien pracowniczych, po-
legajace na dyskryminowaniu kobiet przez zmuszanie ich do testow ciazowych.
Nastegpstwem raportu Biura byly konsultacje na szczeblu rzadowym, po ktorych
rzad meksykanski zobowiazal si¢ do wigkszej efektywnosci kontroli przestrzega-
nia praw pracownikéw. Dziatania polegaty na przeprowadzeniu szkolen dla zajmu-
jacych si¢ tym oséb oraz zorganizowaniu konferencji dotyczacych zakazu dyskry-
minacji ze wzgledu na pte¢. W czasie jednej z nich w miescie Meksyk w 1999 r.
przedstawiciele wymienionych wyzej korporacji zobowigzali si¢ do zaprzestania

2l Fishing Ministry Case (U.S. NAO Case nr 9601).

22 Pregnancy Testing Case (U.S. NAO Case nr 9701).

# Human Rights Watch i International Labor Rights Found.

2 Mexican Democratic Lawyers’ Association.

Meksykanskie prawo pracy przewiduje 3-miesigczny urlop macierzynski z zachowaniem prawa
do wynagrodzenia, finansowany przez pracodawceg.

25
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sprzecznych z prawem praktyk. Gtownym osiagnieciem skargi bylo zwrdcenie
uwagi na uporczywe famanie uprawnien pracownic.

Pracownicy w sadach jabtoniowych Washington State Apple?®

Skarga wniesiona do meksykanskiego Narodowego Biura Administracyjne-
go w czerwcu 1998 r. dotyczyta tamania uprawnien do zrzeszania si¢ i prowa-
dzenia rokowan zbiorowych przez pracownikow sadow jabtoniowych w stanie
Washington, a takze dyskryminowania pracownikéw migrujacych (wigkszos¢
zatrudnionych pochodzita z Meksyku) oraz naruszania zasad bhp przez uzywa-
nie niedozwolonych pestycydow. Efektem skargi byto wszczecie postgpowania
wyjasniajacego przez meksykanskie Narodowe Biuro Administracyjne i ztoze-
nie przez amerykanskich pracodawcow wyjasnien w Meksyku?’. Spotkato sie to
z bardzo duzym zainteresowaniem mediow. Uwagg przyciagnat takze kolejny
etap, polegajacy na konsultacjach rzadowych. Poniewaz skarga ta dotyczyta mig-
dzy innymi warunkdéw pracy, potencjalnie mogtoby dojs¢ nawet do zastosowania
sankcji handlowych?,

MacDonald w Quebec?’

Kolejny przyktad dotyczy skargi skierowanej przeciwko rzadowi Kanady.
Sprawa dotyczyla zamknigcia oddzialu MacDonalda w St-Hubert (Kanada, pro-
wincja Quebeck). Zdaniem przedstawicieli skarzacych, bylo ono wynikiem po-
wstania tam zwiazkéw zawodowych. Kanadyjskie sadownictwo dopuszcza za-
mknigcie zaktadu w sytuacji, gdy jest to dziatanie majace na celu powstrzymanie
powstania zwiazkow zawodowych®’. Sprawa zostata przyjeta przez NAO, byta
wyjasniana i skierowana do konsultacji rzadowych.

Ocena porozumienia NAALC

Wigkszo$¢ spraw rozpatrywanych na podstawie porozumienia NAALC do-
tyczyla tamania przez Meksyk prawa do zrzeszania si¢ i rokowan zbiorowych,

% Washington State Apples Case (Mexican NAO Case nr 9802).

2 M. Moore: Mexican Farmhands accuse U.S. firms, “Washington Post”, 3 December, 1998.

2 P. Conley: Labor dispute may disrupt exports, “The Packer”, 3 August, 1998.

»  McDonald Case (U.S. NAO nr 9803)

3% Dla poréwnania, w Stanach Zjednoczonych zgodnie z tzw. doktryna Darlingtona, dopuszczal-
ne jest catkowite zamknigcie dziatalnosci w celu powstrzymania dzialania zwiazkow, ale nie jednej
z placowek.
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gtownie w zaktadach na terenach specjalnych stref ekonomicznych. Wiele skarg
oddalono lub rozstrzygnigto na wstgpnym etapie procedury, okoto jednej trzeciej
rozstrzygnigto na szczeblu rzadowym. Jak dotad, formalne sankcje przewidziane
w NAALC nie zostaty ani razu zastosowane, ale kilka spraw wzbudzito zainte-
resowanie mediow 1 spoleczenstwa, co mozna potraktowac jako delikatny rodzaj
sankcji’!.

Jak juz wspomniatam, wigkszo$¢ skarg dotyczyta zbiorowego prawa pracy,
gdyz skarzacymi sa zazwyczaj zwiazki zawodowe. Podnosi sig, ze mata liczba
skarg odnoszacych si¢ do ochrony przed wypadkami przy pracy i rekompensata-
mi ze wzgledu na wypadki oraz pracy dzieci wynika z tego, ze ofiary niewlasci-
wego funkcjonowania prawa nie sa zorganizowane*?.

Jakkolwiek wielu specjalistow dostrzega niedociagnigcia i stabosci porozu-
mienia NAALC (na przyktad dhugotrwata i zmudna procedure), okazato sig, ze
system dziata sprawniej niz poczatkowo przypuszczano. Przyczynit si¢ niewat-
pliwie do rozwoju wolnego ruchu zwiazkowego w Meksyku, a takze wspotpracy
miedzy amerykanskim i meksykanskim ruchem zwigzkowym.

Klauzule jednostronne dotyczace uprawnien pracowniczych

Historycznym przyktadem taczenia miedzynarodowego handlu i standardéw
pracy wspomniang na wstepie technika ,,wyrownywania pola” jest amerykanska
ustawa taryfowa — US Tariff Act z 1922 r., zrewidowana w 1930 r., ktéra po-
zwalala prezydentowi Stanow Zjednoczonych natozy¢ dodatkowe cta na towary
w celu wyréwnania réznicy w kosztach produkcji towardw zagranicznych
1 krajowych. Postanowienia te dotyczyty wszystkich czynnikow produkcji, ale
w praktyce chodzito o wyréwnanie r6znic wynikajacych z tanszej sity roboczej
poza granicami Stanéw Zjednoczonych. Podobne rozwiazania stosowane byly
przed druga wojna $wiatowa przez Argentyne, Austri¢, Czechostowacjg, Hiszpa-
nig czy Wielka Brytanig.

Druga wskazana na wstgpie technika (metoda ,kija i marchewki”) polega
na zawieraniu w aktach jednostronnych klauzul dotyczacych koniecznos$ci prze-
strzegania wskazanych standardow pracy. ,,Kijem” jest wprowadzenie ograniczen
ilosciowych na import w sytuacji, gdy dane panstwo nie przestrzega okreslonych
standardow, ,,marchewka” za$ preferencje, gdy standardy sa stosowane. Mig¢dzy-
narodowe standardy pracy zrodzily si¢ wraz z zakazem handlu niewolnikami,

31 M. J. Gagnon: Trade Union Cooperation in the NAFTA Area, “Transfer” 6 (1)/2000, s. 43-58.

32 M. Weiss: Two Steps Forward, One Step Back or Vice Versa: Labour Right and Free Trade Agree-
ment from NAFTA, Through Jordan via Chile to Latin America and Beyond, University of San Francisco,
“Law Review” 689/2003.
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nastgpnie zakazem zakupu dobr wytwarzanych przez wig¢znidw, pracownikow
przymusowych lub dzieci. Czg§¢ standardow, odnoszacych si¢ do warunkow
1 bezpieczenstwa pracy, wywodzi si¢ z konwencji bernenskiej z 1906 r., doty-
czacej zakazu importu zapatek wytworzonych przy uzyciu biatego fosforu (pod-
pisato ja czternascie panstw), przez normy MOP moéwiace o minimalnym wy-
nagrodzeniu i godzinach pracy. Wspotczesnemu pojeciu migdzynarodowych
standardow pracy odpowiada Deklaracja MOP z 1998 r. oraz ,,mi¢dzynarodo-
wo rozpoznawalne prawa pracownikow’? — pojecie stosowane w ustawodaw-
stwie Standw Zjednoczonych, wystepujace w Generalised System of Preferences
— GSP (System Preferencji Celnych Stanéw Zjednoczonych).

Nalezatoby wskazaé, czym pojecie ,,migdzynarodowo rozpoznawalnych
praw pracownikow” rozni si¢ od standardow zawartych w Deklaracji MOP. Pod-
stawowa réznica polega na tym, ze ,,mi¢dzynarodowo rozpoznawalne prawa pra-
cownikow” nie zawieraja normy mowiacej o zakazie dyskryminacji w zatrudnie-
niu. Jest to wynik kompromisu administracji prezydenta Ronalda Reagana, ktora
obawiata si¢ napi¢¢ z arabskimi panstwami Zatoki Perskiej (szeroko praktykuja-
cymi dyskryminacje¢ kobiet i niemuzulmanow) oraz Izraelem (powszechnie dys-
kryminujacym Palestynczykow)*.

Druga réznica polega na tym, ze w pojeciu ,,migdzynarodowo rozpozna-
walnych praw pracownikow” pojawia si¢ element niewystepujacy w Deklaracji
MOP, mowiacy o prawie do akceptowalnych warunkéw pracy, w tym minimal-
nego wynagrodzenia, godzin pracy, jej bezpieczenstwa i higieny. Pojecie ,,akcep-
towalnych warunkow” nie jest nigdzie blizej zdefiniowane, co powoduje daleko
idaca roznorodnos¢ jego interpretacji. Amerykanski system GSP zostat stworzo-
ny w 1974 r., na podstawie rozdziatu V Trade Act (Ustawa w sprawie handlu)
z 1974 ., ktory daje bezctowy dostep do amerykanskiego rynku ponad 3000 pro-
duktéw ze 145 panstw rozwijajacych si¢. W 1984 r. prezydent Ronald Reagan
podpisal modyfikacje¢, polegajaca na stosowaniu prawa bezctowego dostepu tyl-
ko wobec panstw przestrzegajacych ,,migdzynarodowo rozpoznawalnych praw
pracownikow” (takze w specjalnych strefach eksportowych). Nalezy zwrocic
uwage, ze zgodnie z amerykanskim GSP, panstwa maja dazy¢ do przestrzegania
okreslonych standardow.

W 1984 1., z chwila dopisania do GSP ,,migdzynarodowo rozpoznawalnych
praw pracowniczych” powotano organ — US Trade Representative — USTR (Biu-
ro Przedstawiciela Handlu USA), do ktérego mozna sktada¢ skargi dotycza-
ce pogwalcenia tych praw. Najwigcej skarg przygotowuja zwiazki zawodowe

3 Internationally recognised workers rights.
3 Poglad taki mozna znalez¢ np. u B. Hepple’a: Labour Laws and Global Trade, Oxford 2005, s. 94.
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1 organizacje praw czlowieka (na przyktad Human Rights Watch — Straznicy Praw
Cztowieka). Modyfikacja amerykanskiego GSP z 1984 r. pociagngta za soba ko-
lejne dziatania®.

Ocena funkcjonowania klauzul jednostronnych jest materia ztozona. W okre-
sie funkcjonowania amerykanskiego GSP z klauzula socjalng (czyli od 1984 r.)
trzynascie panstw*¢ zostato pozbawionych z jej powodu uprzywilejowanej pozy-
cji, a siedemnascie znalazto si¢ na li§cie zagrozonych ta sankcja. Specjalisci zaj-
mujacy si¢ problematyka’” zauwazaja, ze jednak w wielu wypadkach kierowano
si¢ raczej sytuacja geopolityczna i interesami Stanow Zjednoczonych, niz prze-
strzeganiem czy nieprzestrzeganiem jakiegos standardu pracy. Dostrzegaja takze
inne, pozytywne zjawisko, polegajace na tworzeniu si¢ sojuszy migdzy zwiazka-
mi zawodowymi w panstwach eksportujacych i organizacjami praw czlowieka
w Stanach Zjednoczonych.

Amerykanski system GSP mozna porowna¢ z lagodniejszym systemem
Generalised System of Preferences Unii Europejskiej, ktory opiera si¢ na rozpo-
rzadzeniu nr 250/2001 Rady Europy z 10 grudnia 2001 r. Sktadaja si¢ nan dwa
standardowe elementy — zachgety dla panstw trzecich, ktore wykaza, ze ich praw-
ny porzadek wewngtrzny oraz praktyka sa zgodne z o$mioma podstawowymi
zasadami konwencji MOP wskazanymi w Deklaracji MOP z 1998 r., oraz brak
preferencji. Porownujac GSP Unii Europejskiej 1 Stanow Zjednoczonych, zwraca
si¢ uwage na kilka kwestii. Po pierwsze, unijny system preferencji uwazany jest
za bardziej uczciwy. Wynika to z tego, ze wszystkie panstwa cztonkowskie Unii
Europejskiej ratyfikowaly osiem podstawowych konwencji MOP, a Stany Zjed-
noczone tylko dwie z nich. Nalezy takze podkresli¢, ze fundamentalne konwencje
MOP, zgodnie z Deklaracjq z 1998 r., powinny by¢ przestrzegane przez panstwa

35 Mozna wskaza¢ na nastepujace przyktady. W dokumencie Caribbean Basin Economic Recovery

Act 7 1984 1., dajacym bezclowy dostep do rynku Stanow Zjednoczonych okreslonym towarom ze wska-
zanych panstw z regionu Karaibéw, dokonano w 1990 r. modyfikacji, aby uprzywilejowang pozycje
mogly mie¢ tylko panstwa przestrzegajace ,,migdzynarodowo rozpoznawalnych praw pracownikoéw”.
Identyczny mechanizm dotyczy Andean Trade Preference Act z 1991 r. zakladajacej bezctowy dostep
do amerykanskiego rynku wybranych towaréw z Boliwii, Kolumbii, Ekwadoru i Peru. Podobna regula-
cja zawarta jest w African Growth and Recovery Act (wersja z 2002 1.). Co do zasady uprzywilejowana
pozycje w bezclowym dostgpie do rynku amerykanskiego moga mie¢ tylko panstwa Afryki przestrze-
gajace ,,migdzynarodowo rozpoznawalnych praw pracownikow”. Dokument ten zawiera jednak furtke
w postaci uprawnienia dla prezydenta Stanéw Zjednoczonych nadania statusu panstwa uprzywilejowa-
nego niezaleznie od spetniania standardow, jezeli jest to w ekonomicznym interesie Stanéw Zjednoczo-
nych. Kolejne przyktady mozna znalez¢ [w:] B. Hepple: Labour Laws and Global Trade, Oxford 2005.

3¢ Byly to: Rumunia w 1987 r., Nikaragua w 1987 r., Paragwaj w 1987 r., Chile w 1987 r., Birma
w 1989 1., Centralna Republika Afrykanska w 1989 r., Liberia w 1990 r., Sudan w 1991 r., Syriaw 1992 .,
Mauretania w 1993 r., Malediwy w 1995 r., Pakistan w 1996 r., Biatorus w 2000 r.

37 L. Compa, J. Vogt: Labor rights in the generalized system of preferences: a 20 year review,
22 “Comparative Labor Law and Policy Journal”, 2001.
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cztonkowskie ze wzgledu na sama przynaleznos¢ do tej organizacji, niezaleznie
od ich ratyfikacji. System preferencji Unii Europelskiej odwotuje si¢ tylko do
migdzynarodowego sytemu fundamentalnych praw pracowniczych stworzonego
przez Migdzynarodowa Organizacj¢ Pracy, nie mozna mu zatem postawi¢ zarzu-
tu, wyrazanego czg¢sto wobec amerykanskiego systemu, ze Stany Zjednoczone
,harzucaja” panstwom trzecim okreslone standardy.

Krytycy klauzul jednostronnych wskazuja, ze jest to nakladanie na pan-
stwa trzecie warunkow, na ktore nie wyrazity zgody, zas motywem ich wpro-
wadzania jest protekcjonizm wobec wlasnego rynku i wzgledy polityczne; nad-
to, klauzule te sa nieskuteczne, a prawo mig¢dzynarodowe przewiduje lepsze
alternatywy?*.

Podsumowanie

Kwestia, czy nalezy rozwija¢ mechanizmy wyksztatcone przez mig¢dzyna-
rodowe prawo handlowe (takie jak sankcje handlowe) w celu upowszechniania
migdzynarodowych standardow pracy, nie sprowadza si¢ do oceny efektywnosci
dwustronnych i jednostronnych klauzul socjalnych. Jest to raczej pytanie o to,
czy migdzynarodowe standardy pracy powinny by¢ wdrazane przez Swiatowa
Organizacj¢ Handlu (WTO)*. Trzeba jednak zaznaczy¢, biorac pod uwagg histo-
ri¢ GATT?, ze takie proby byty nieustannie ponawiane.

W porozumieniu GATT z 1947 r. jedynym artykutem, ktory dotyczy kwe-
stii socjalnych, jest art. XX e, zabraniajacy importu produktow wytworzonych
przez wigzniow. Jednak, na co warto zwrdci¢ uwage, projektowany art. 7 aktu
zatozycielskiego ITO, nigdy niepowstalej Migdzynarodowej Organizacji Handlu
— stanowil, ze panstwa — strony dostrzegaja, iz nieuczciwe warunki pracy pro-
wadza do powstawania trudnosci w handlu migdzynarodowym oraz ze podejma
starania, aby je wyeliminowac.

3 P. Alston: Labor Rights Provision in US Trade Law: Agressive Unilateralism?, 15 “Human

Rights Quarterly”, 1993.

¥  Word Trade Organisation powstata 1.01.1995 r. w wyniku porozumienia z Marakeszu
(15.04.1994 r.), bedacego efektem zakonczenia Rundy Urugwajskiej GATT. Obecnie WTO zrzesza
147 panstw, a przeptywy handlowe migdzy tymi panstwami odpowiadaja 97% handlu $wiatowego.

40 General Agreement on Tariffs and Trade — Ogélne porozumienie w sprawie taryf i handlu podpi-
sano w Genewie 30.10.1947 r.; dotyczy ono polityki handlowej. Weszto w zycie 1.01.1948 1. i z zaloZenia
mialo by¢ jedynie tymczasowym uktadem poprzedzajacym powstanie ITO (International Trade Organi-
sation — Migdzynarodowej Organizacji Handlu). Jednak brak zgody migdzy panstwami nie pozwolit na
powstanie 1TO, co przedtuzylo obowiazywanie GATT. Podstawowym zadaniem GATT byta liberalizacja
handlu migdzynarodowego, przede wszystkim przez organizowanie tzw. rund negocjacyjnych. Ostatnia
runda (z Ad-Dauhy, Katar) z 2001 r. dotad nie zostata formalnie zakonczona. Jednym z najwazniejszych
efektow funkcjonowania GATT bylo dziesigciokrotne obnizenie przecigtnego poziomu cet.
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Z analizy poszczegolnych rund GATT, ktére ostatecznie doprowadzity do po-
wstania WTO wida¢, ze sprawa standardow pracy i ich wptywu na handel mig-
dzynarodowy przewijata si¢ nieustannie. Podczas Rundy Tokijskiej (1973—1979)
Stany Zjednoczone podjely kwestie wpisania pewnych standardow pracy do
GATT, ale nie znalazly sojusznikéw dla takich projektow. W trakcie Rundy
Urugwajskiej (1986—1994) wokot tego zagadnienia zbudowata si¢ zdecydowanie
szersza koalicja (Stany Zjednoczone, Kanada, Nowa Zelandia, Japonia, Unia Eu-
ropejska, Szwajcaria), jednak ze wzglgdu na mocny sprzeciw panstw trzeciego
$wiata porozumienia nie osiagnigto. Sprawe tg poruszono po raz kolejny (Stany
Zjednoczone, Francja i Kanada) na spotkaniu ministrow panstw czlonkowskich
WTO w Singapurze, w 1996 r. W deklaracji wydanej po tym szczycie stwierdzo-
no, ze panstwa czlonkowskie beda obserwowaly przestrzeganie standardow pra-
¢y, Migdzynarodowa Organizacja Pracy jest kompetentnym ciatem do ich wdra-
zania, a standardy pracy nie moga by¢ wykorzystywane w celu ochrony rynkéw
panstw wysoko rozwinigtych. Co wigcej, w deklaracji jednoznacznie podkre-
slono prawo panstw trzeciego $wiata do wykorzystywania swej komparatywnej
przewagi w postaci niskich ptac.

Chcee tu zwréci¢ uwage na pewna okoliczno$¢ o charakterze politycznym.
Oto6z, delegaci z krajow trzeciego $wiata, ktorzy przybyli na szczyt WTO w Se-
attle (a byl to ten sam szczyt, na ktérym najwigksza aktywnos¢ wykazywali al-
terglobalisci i antyglobalisci, paralizujac niemal to wydarzenie), odebrali demon-
stracje nie jako dowdd nowej, ponadnarodowej solidarnosci pracowniczej, ale
raczej jako wyraz narodowego protekcjonizmu pracownikow z bogatej pétnocy
w sojuszu z reprezentujacymi ich rzadami. W ciagu tygodni poprzedzajacych
konferencje Swiatowej Organizacji Handlu w Seattle kraje trzeciego $wiata jed-
noglosnie przyjely rezolucjg sprzeciwiajaca si¢ wlaczeniu do porozumien han-
dlowych klauzul socjalnych wymuszajacych wyzsze standardy w kwestiach za-
trudnienia (czy wyzsze standardy ochrony srodowiska — co nie jest przedmiotem
tego artykutu). Owe klauzule socjalne, jak twierdzi wielu przedstawicieli tych
panstw, nie sa wyrazem ponadnarodowej troski o robotnikow z trzeciego $wiata,
lecz nowym sposobem wnoszenia barier dla pochodzacego z tych obszaréw eks-
portu do krajow bogatych*!.

Niewatpliwie uwzglednienie standardéw pracy w migdzynarodowych umo-
wach handlowych staje si¢ coraz bardziej palaca sprawa w relacjach pomig-
dzy panstwami wysoko rozwini¢tymi a krajami trzeciego §wiata. Zwolennicy

41 Problematyke te¢ rozwija np. B. Silver: Narodziny i sita globalnego proletariatu, ,,Le Monde

Diplomatique”, wyd. polskie, sierpien 2009, s. 17.
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zamieszczania klauzul dotyczacych standardéw pracy w umowach handlowych
— patrzac z perspektywy rynku panstw wysoko rozwinigtych — wskazuja dwa
podstawowe argumenty. Po pierwsze, towary wytworzone w panstwach rozwi-
jajacych sie, ktore maja niskie standardy pracy, wypieraja z rynku towary wy-
tworzone przez pracownikoéw objetych wyzszymi standardami w panstwach wy-
soko rozwinigtych, co w konsekwencji prowadzi do zmniejszenia liczby miejsc
pracy w panstwach rozwinietych. Po drugie, migdzynarodowe korporacje prze-
nosza swoja produkcje do panstw trzeciego $wiata ze wzgledu na nizsze stan-
dardy pracy.

Jesli chodzi o drugi argument, to wiele badan wskazuje, ze migdzynarodo-
we korporacje nie sa szczegdlnie zainteresowane panstwami o niskich standar-
dach pracy. Jak wynika z analiz Daniego Rodrika*, niskie standardy pracy moga
wregcez zniechgcaé zamiast przyciagaé bezposrednie inwestycje zagraniczne. Do
podobnych konkluzji doszedt Mita Aggarwal*, wniosek taki zawiera takze raport
opracowany w 1996 r. pod auspicjami OECD*,

W ciagu ostatnich kilkudziesigciu lat nastapito zdecydowane rozwarstwienie
dochodow pracownikow nisko wykwalifikowanych i wysoko wykwalifikowanych
w panstwach wysoko rozwinigtych, co mozna najwyrazniej zaobserwowac na
rynku amerykanskim. Pojawiaty si¢ poglady, ze dominujaca tego przyczyna jest
wplyw handlu migdzynarodowego i ,,nieuczciwej” konkurencji ze strony nisko
wykwalifikowanych pracownikéw w panstwach trzeciego Swiata. Najnowsze ba-
dania wskazuja jednak, ze handel miedzynarodowy nie jest istotnym czynnikiem
wplywajacym na poglebianie si¢ rozwarstwienia dochodéw w panstwach rozwi-
nigtych. Uwaza sig, ze podstawowa przyczyna sa gwaltowne zmiany techniczne.
Import z trzeciego swiata stanowi niewielka cz¢$¢ catosci importu do krajow wy-
soko rozwinigtych, stad stosunkowo nieduzy wptyw handlu migdzynarodowego
na wysokos$¢ zarobkéw pracownikow niewykwalifikowanych w panstwach wy-
soko rozwinigtych. Nie ma zatem empirycznych podstaw do twierdzen, ze niskie
standardy pracy w panstwach rozwijajacych si¢ maja znaczacy wplyw na wy-
soko$¢ zarobkow niewykwalifikowanych pracownikow w panstwach rozwinig-
tych lub daja panstwom trzeciego §wiata nieuczciwg przewage, badz wptywaja
w tych krajach na rozktad bezposrednich inwestycji zagranicznych.

4 D. Rodrik: Labor Standards in International Trade: Do They Matter and What Do We Do About
Them, [w:] R. Lawrence, D. Rodrik, J. Whalley: Emerging Agenda for Global Trade: Hight Stakes for
Developing Countries, Washington D.C., Overseas Development Council, 1996.

M. Aggarwal: International Trade, Labor Standards, and Labor Market Conditions: An Evalua-
tion of the Linkages, USITC, “Office of Economics Working Paper” nr 95-06-C, 1995.

4“4 OECD, Trade, Employment and Labour Standards: A Study of Core Workers’ Right and Interna-
tional Trade, Paris, 1996.
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Ochrona rynku pracy panstw wysoko rozwinigtych nie jest jedynym argu-
mentem przemawiajacym za wprowadzeniem migdzynarodowych standardow
pracy do porozumien i uméw handlowych. Obok niej podnoszone sa takze argu-
menty odwotujace si¢ do etyki.

Barbara Surdykowska

doktorantka na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego
w Warszawie



WSPOLPRACA MIEDZYNARODOWA

Ahmed El Midaoui

TRYBUNAL OBRACHUNKOWY KROLESTWA MAROKA'

Marokanski Trybunat Obrachunkowy powstat w 1979 r. Inspiracja wprowa-
dzenia w Krolestwie Maroka systemu nadrzednej kontroli panstwowej byl fran-
cuski model instytucji o charakterze sadowym, jednak przyjete rozwiazanie r6zni
si¢ nieco, poniewaz z modelu francuskiego (kontrola sadowa) i anglosaskiego
(audyt) zapozyczono tylko te rozwiazania, ktore oceniono jako najbardziej ko-
rzystne i odpowiadajace specyfice kraju, jego kulturze, ramom instytucjonalnym
panstwa oraz ustanowionemu w nim systemowi politycznemu, gospodarczemu
i spotecznemu.

Aby Trybunat Obrachunkowy mogt spetia¢ swoja funkcj¢ szerzenia moral-
no$ci w zyciu publicznym, rozpowszechniania kultury przejrzystosci i racjonali-
zowania procesu zarzadzania finansami publicznymi, ustawodawca udzielit mu
ogotu gwarancji niezawisto$ci, niezbednych do realizowania zadan w sposo6b od-
powiedzialny, przejrzysty i uczciwy.

Status nadany Trybunatowi Obrachunkowemu chroni go przed wszelkimi na-
ciskami i stronniczo$cia. Nieusuwalno$¢ sedziow, tajnos¢ czynnosci dochodze-
niowych, kolegialny charakter procesu decyzyjnego oraz swoboda planowania
dziatan dochodzeniowych i kontrolnych pozwalaja Trybunatowi wyznacza¢ nie-
zbedne, jego zdaniem, priorytety w wyborze podmiotow lub aspektoéw wymaga-
jacych kontroli, w $cistym poszanowaniu zasady kontradyktoryjnosci postepo-
wania. Niezalezno$¢ finansowa Trybunalu w wykonywaniu ustawy budzetowe;,
przestrzeganiu zasad normujacych wydawanie srodkow publicznych oraz publi-
kowaniu i przekazywaniu sprawozdan to gwarancje niezawistosci.

*

Wyktad wygloszony w siedzibie Najwyzszej Izby Kontroli w Warszawie we wrzesniu 2009 r.
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Przedmiotem tego opracowania sa: rozwdj instytucjonalny nadrzednej kon-
troli finanséw publicznych w Maroku, najwazniejsze zmiany kodekséw sado-
wych organéw finansowych (Trybunatu Obrachunkowego i regionalnych try-
bunatéw obrachunkowych), struktura organizacyjna Trybunalu i strategiczne
kierunki jego rozwoju.

Rozwdj instytucjonalny kontroli finans6w publicznych

Proces ustanawiania najwyzszego organu odpowiedzialnego za kontrolg fi-
nansoéw publicznych przebiegat w Maroku w trzech zasadniczych etapach.

1) Rok 1960 — powotanie Krajowej Komisji Obrachunkowej

Komisja sktadata si¢ z:

— przewodniczacego, mianowanego przez Jego Wysokos$¢ Krola na wniosek
ministra sprawiedliwos$ci;

— inspektoréw finansowych wyznaczanych przez ministra finansow.

Do kompetencji Komisji nalezata kontrola rachunkéw panstwowych, tj. pra-
widlowosci 1 legalnos$ci zawartych w nich danych.

Komisja sprawowata kontrole nad finansami publicznymi w bardzo ograni-
czonym zakresie. Powodem byly braki kadrowe i materialne oraz to, ze kompe-
tencje kontrolne Komisji mialy posta¢ nadrzg¢dnej kontroli ksiggowej o charakte-
rze administracyjnym.

2) Rok 1979 — powotanie Trybunatu Obrachunkowego

Trybunat Obrachunkowy powotano w 1979 r. na mocy ustawy nr 12-79 jako
najwyzszy organ sadowy odpowiedzialny za sprawowanie kontroli nad wykony-
waniem ustawy budzetowej oraz sprawdzanie prawidtowosci danych o wptywach
1 wydatkach podmiotow kontrolowanych, a takze naktadanie kar za naruszenie
zasad odnoszacych si¢ do wptywow i wydatkow. Do obowiazkéw Trybunatu na-
lezy réwniez kontrola i ocena procesu zarzadzania podmiotami kontrolowanymi
oraz przedktadanie Jego Wysokos$ci Krolowi sprawozdan z dziatalnosci.

3) Rok 1996 — nadanie Trybunatowi Obrachunkowemu statusu
organu konstytucyjnego

Trybunatowi Obrachunkowemu nadano w 1996 r. status organu konstytucyj-
nego, na wzor pokrewnych organdéw z krajow najbardziej rozwinigtych. Bylo to
przejawem najwyzszej woli krolewskiej, wedle ktorej Trybunat miat uczestni-
czy¢ w procesie racjonalizacji gospodarki publicznej i w sposob nieskrgpowany
spetnia¢ swoja funkcjg jako najwyzszy organ kontroli (NOK).
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Tytut X konstytucji Maroka stanowi, ze:

— ,,Irybunat Obrachunkowy odpowiada za sprawowanie nadrzg¢dnej kontroli
nad wykonywaniem ustawy budzetowej;

— sprawdza prawidtowos¢ danych o wptywach i wydatkach podmiotow kon-
trolowanych na mocy prawa oraz ocenia proces zarzadzania nimi;

— stosownie do sytuacji naktada kary za naruszenie zasad odnoszacych sig¢ do
wplywow 1 wydatkow;

— Trybunat Obrachunkowy udziela wsparcia parlamentowi i rzadowi w spra-
wach podlegajacych kompetencjom Trybunatu na mocy prawa;

— przedktada Jego Wysokosci Krolowi sprawozdania z dziatalnosci”.

Ponadto, w ramach polityki decentralizacji i dekoncentracji, a takze w celu
usprawnienia procesu zarzadzania samorzadami lokalnymi, w konstytucji prze-
widziano réwniez powotanie regionalnych trybunatéw obrachunkowych odpo-
wiedzialnych za sprawowanie kontroli nad rachunkami samorzadéw lokalnych
11ich stowarzyszen oraz procesem zarzadzania nimi.

Czerwiec 2002 r. — uchwalenie ustawy ustanawiajacej kodeks
sadowych organow finansowych

Zgodnie z postanowieniami konstytucji, 13 czerwca 2002 r. uchwalono usta-
we nr 62-99, ustanawiajaca kodeks sadowych organdéw finansowych (Trybunatu
Obrachunkowego 1 regionalnych trybunalow obrachunkowych). Byta ona zna-
czacym krokiem w procesie wzmacniania nadrzednej kontroli finanséw publicz-
nych, zwazywszy ze jednoznacznie okre§lono w niej kompetencje, strukture or-
ganizacyjna oraz sposob funkcjonowania Trybunatu Obrachunkowego (ksigga I)
i regionalnych trybunaléw obrachunkowych (ksigga 1), a takze szczegdlny status
sedziow wymienionych organéw sadowych (ksigga III).

Reforma ta przyczynita si¢ do wzmocnienia i poszerzenia kompetencji sado-
wych organéw finansowych oraz potwierdzenia ich petnej niezawistos$ci.

Kodeks sadowych organéw finansowych wprowadzit istotne zmiany w sposo-
bie postrzegania nadrzg¢dnej kontroli finanséw publicznych i podziale kompeten-
¢ji miedzy jednostkami systemu. Przynidst rowniez wiele nowatorskich rozwiazan
odnoszacych sig do roli i miejsca sadowych organdéw finansowych oraz statusu ich
sedziow, ktorzy obecnie sprawuja swoj urzad dozywotnio i tworza jednolite gre-
mium zarzadzane przez Rade Sedziow Sadowych Organow Finansowych.

Tym samym dookreslono kompetencje sadowych organéow finansowych,
obejmujace kontrole rachunkow, dyscypling budzetowa i finansowa oraz kontro-
le procesu zarzadzania, jak rowniez uscislono procedury odnoszace si¢ do po-
szczegolnych kompetencji.
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Najwazniejsze zmiany w kodeksie sadowych organéw finansowych

1) Zakres i szczegotowos¢é kontroli sprawowanej przez sadowe
organy finansowe

Sadowe organy finansowe sprawuja odtad kontrolg nad ogdtem uczestnikow
procesu zarzadzania finansami publicznymi, tj. dysponentami §rodkéw publicznych,
kontrolerami, ksiggowymi, a takze wszelkimi innymi urzednikami lub pracowni-
kami dokonujacymi operacji z udziatem $rodkow publicznych. W zwiazku z tym,
zgodnie z art. 25 kodeksu sadowych organow finansowych, Trybunat kontroluje ra-
chunki shuzb, przedsigbiorstw i instytucji panstwowych, nie za$ jedynie rachunki
panstwowe, jak przewidywala ustawa nr 12-79 o Trybunale Obrachunkowym.

2) Zespolenie kompetencji kontrolnych sadowych organow
finansowych oraz nadanie szczegdlnego znaczenia audytowi
i kontroli procesu zarzadzania

Zespolenie kompetencji kontrolnych przewidziane kodeksem sadowych or-
ganow finansowych pozwala im wykonywac ogot uprawnien w zakresie kontroli:
rachunkoéw; dyscypliny budzetowej i finansowej; nieprawidtowosci w zarzadza-
niu $rodkami publicznymi; procesu zarzadzania, ze szczeg6dlnym uwzglednie-
niem kompetencji w zakresie audytu i kontroli procesu zarzadzania, co pozwala
skuteczniej informowac o sposobie zarzadzania stuzbami i organami panstwo-
wymi oraz proponowa¢ — w nastgpstwie kontroli — niezbgdne korekty i czynno-
$ci naprawcze.

3) Powotanie regionalnych trybunatléw obrachunkowych
i wzmocnienie kontroli nizszych szczebli wtadzy

Powotanie trybunatéw regionalnych jest ze strony wtadzy panstwowej prze-
jawem woli ustanowienia zdecentralizowanej kontroli nad procesem zarzadzania
finansami publicznymi na szczeblu lokalnym.

W kodeksie przewidziano przeniesienie na szczebel lokalny kompetencji
Trybunatu Obrachunkowego w zakresie kontroli rachunkéw, nieprawidtowosci
w zarzadzaniu $rodkami publicznymi, dyscypliny budzetowej i finansowej oraz
procesu zarzadzania. Regionalne Trybunaty Obrachunkowe odpowiadaja ponad-
to za sprawowanie kontroli nad niektérymi aktami prawa budzetowego 1 wydaja
opinie w sprawie warunkow wykonywania budzetu samorzadow lokalnych i ich
stowarzyszen.

Jak dotad, powotano dziewig¢ trybunatow regionalnych, ktore od chwili po-
wstania w 2004 r. prowadza dziatalno$¢ zgodnie z zasadami prawa.
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4) Udzielanie wsparcia przez Trybunat parlamentowi i rzado-
wi w zarzadzaniu finansami publicznymi oraz w ich kontroli

Oproécz kompetencji wspolnych sadowym organom finansowym, na Trybu-
nale Obrachunkowym spoczywaja nowe obowiazki w zakresie wspomagania
parlamentu i rzadu.

W odniesieniu do parlamentu przewodniczacy obu izb maja prawo kierowaé
do Trybunalu wnioski o wyjasnienia, na ktére moze on udziela¢ odpowiedzi,
w zwiazku ze sprawozdaniem w sprawie wykonania ustawy budzetowej i oswiad-
czeniem o zgodnosci rachunkow panstwowych, ktére to dokumenty, wraz z pro-
jektem uchwaty w sprawie udzielenia absolutorium z wykonania ustawy budzeto-
wej, rzad przedktada jednej z izb parlamentu.

W odniesieniu do rzadu Trybunat moze, na wniosek premiera, umiesci¢
w swoim porzadku prac czynnosci dotyczace oceny przedsigwzigé publicznych
i kontroli procesu zarzadzania ktéryms z podmiotow kontrolowanych.

5) Przedktadanie rocznego sprawozdania Trybunatu Jego
Wysokos$ci Krolowi przez pierwszego prezesa

Pierwszy prezes przedklada Jego Wysokosci Krolowi roczne sprawozdanie
Trybunatu przed koncem roku budzetowego nastgpujacego po roku, dla ktorego
sporzadzono sprawozdanie. W sprawozdaniu, publikowanym w Biuletynie Urzg-
dowym, wyszczegodlnia si¢ catoksztatt dziatan Trybunatu, podsumowuje propo-
zycje usprawnienia procesu zarzadzania finansami publicznymi i streszcza tre$¢
sprawozdania Trybunatu w sprawie wykonania ustawy budzetowej przez rzad.

Sprawozdanie to, umozliwiajace coroczna diagnozg finansow publicznych
1 oceng procesu zarzadzania nimi, stanowi cenne zrddto informacji dla ogétu po-
stgpowych przedstawicieli narodu.

Struktura organizacyjna Trybunalu Obrachunkowego

Zgodnie z nowym kodeksem sadowych organow finansowych, organizacja
i sktad Trybunatu Obrachunkowego przedstawiaja si¢ nastepujaco:

1) Prezes Trybunatu Obrachunkowego

Do obowiazkéw pierwszego prezesa nalezy kierowanie pracami Trybunatu
i ich organizowanie, kierowanie administracja, koordynowanie prac trybunatow
regionalnych, zatwierdzanie rocznego programu prac Trybunatu — opracowywa-
nego przez Komitet Programowo-Sprawozdawczy w porozumieniu z Krélewskim
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Prokuratorem Generalnym w sprawach nalezacych do kompetencji sadowych
Trybunaty, a takze dysponowanie budzetem sadowych organow finansowych.

Pierwszy prezes przewodniczy roéwniez nastgpujacym gremiom: potgczonym
izbom, Izbie Rady, Komitetowi Programowo-Sprawozdawczemu i Radzie Sg-
dziow Sadowych Organdw Finansowych. Moze takze przewodniczy¢ posiedze-
niom sktadu migdzyizbowego i izb Trybunatu.

2) Prokuratura Generalna

Oskarzycielem publicznym, jak w wypadku pozostatych organow sadowych,
jest Krolewski Prokurator Generalny, ktérego na szczeblu Trybunatu wspoma-
gaja rzecznicy generalni, za§ na szczeblu regionalnych trybunatéw obrachunko-
wych — prokuratorzy krolewscy, wybierani sposrdd radcow Trybunatu. Krolew-
ski Prokurator Generalny sprawuje swoj urzad sporzadzajac pisma procesowe,
lecz wytacznie w sprawach nalezacych do kompetencji sadowych Trybunatu.

3) Sekretariat Generalny

Obowiazkiem sekretarza generalnego, wybieranego sposrod radcow Trybu-
natu, jest zapewnianie — pod zwierzchnictwem pierwszego prezesa — sprawnego
funkcjonowania shuzb administracyjnych Trybunatu i Kancelarii.

4) Izby state

W sktad Trybunatu wchodzi pig¢ izb, ztozonych z sedziow i urzednikéw.
Pierwsza wykonuje uprawnienia Trybunatu w zakresie dyscypliny budzetowej
i finansowej, druga rozpoznaje odwotania od orzeczen ostatecznych wydanych
przez regionalne trybunaly obrachunkowe. Podzialu kompetencji pomiedzy trzy
pozostate izby dokonuje si¢ natomiast na podstawie kryterium sektorowego.
Kazda z trzech izb wykonuje ogdt uprawnien przyznanych Trybunatowi w od-
niesieniu do okreslonej liczby sektorow i departamentéw ministerialnych oraz
podlegajacych im przedsigbiorstw i organéw panstwowych. Kazda izba sktada
si¢ z wydziatow.

Posiedzenia izb i wydzialdéw moga odbywac¢ si¢ wylacznie w obecnosci pig-
ciu sedziow, w tym przewodniczacego izby lub wydziatu.

Mozliwe sa rowniez obrady potaczonych izb, ktore sporzadzaja opinie
w kwestiach prawnych lub proceduralnych i orzekaja w sprawach kierowanych
bezposrednio przez pierwszego prezesa albo na wniosek oskarzyciela publicz-
nego, albo przez Sad Najwyzszy do ponownego rozpoznania po uznaniu kasacji
wyroku wydanego przez Trybunat Obrachunkowy. Sktad migdzyizbowy rozpo-
znaje odwotania od wyrokéw ostatecznych wydanych w pierwszej instancji przez
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izby lub wydzialy Trybunatu Obrachunkowego w zakresie kontroli rachunkéw
oraz dyscypliny budzetowej i finansowe;.

5) Izba Rady - zatwierdza sprawozdanie roczne Trybunatu, sprawozdanie
w sprawie wykonania ustawy budzetowej i o§wiadczenie o zgodnosci rachunkow
panstwowych krolestwa ze stanem finansow publicznych.

6) Komitet Programowo-Sprawozdawczy — odpowiada za opraco-
wywanie rocznego programu prac Trybunatu, sprawozdania z dziatalnosci i spra-
wozdania w sprawie wykonania ustawy budzetowe;.

7) Rada Sedziow Sadowych Organdéw Finansowych — czuwa nad
przestrzeganiem regulaminu. Rada, w ktorej zasiadaja przedstawiciele s¢dziow
poszczegblnych szczebli, pelni rowniez funkcje organu dyscyplinarnego dla
sedziow.

Mianowaniu i zaprzysi¢zeniu s¢dziow stuzy posiedzenie inauguracyjne Try-
bunatu. Uczestnicza w nim pierwszy prezes, Krolewski Prokurator Generalny
1 0got sedziow.

W sklad sadowych organdw finansowych wchodza sedziowie, ktorym kodeks
sadowych organ6éw finansowych nadaje szczegolny status. Sedziowie tworza jed-
nolite gremium i sprawuja swoj urzad dozywotnio.

W sadowych organach finansowych zatrudnionych jest obecnie 258 sedziow
i 20 sedziow stazystow. Rekrutacja kolejnych 26 sedziow stazystow jest obecnie
w toku.

Oprécz sedzidw i1 sedzidw stazystow Trybunat zatrudnia 175 pracownikow
administracyjnych i technicznych.

Szkolenie sedziéw i innych pracownikow

Szkolenie s¢dziéw i innych pracownikow obejmuje zarowno ksztatcenie po-
czatkowe, jak 1 ustawiczne.

Sedziowie, rekrutowani w drodze konkurséow otwartych dla posiadaczy dy-
plomu ukonczenia studidow wyzszych, sa prawnie zobowiazani do odbycia dwu-
letniego stazu. Celem stazu jest zapewnienie nowo zatrudnionym s¢dziom sta-
zystom szkolenia teoretyczno-praktycznego w zakresie prawnych, ksiggowych
i finansowych aspektéw kontroli prowadzonych przez Trybunat Obrachunkowy,
jak réwniez audytu oraz narzedzi analizy i1 oceny. Szkolenie odbywa si¢ w try-
bie zaje¢, seminariow, studiow przypadkow i praktyk, ktore prowadza nie tylko
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sedziowie Trybunatu Obrachunkowego, lecz takze trenerzy oraz eksperci krajowi
i zagraniczni.

Ksztalcenie ustawiczne jest natomiast biezacym uzupetnianiem wiedzy se¢-
dziéw 1 innych urzednikéw Trybunalu w poszczegdlnych dziedzinach kontroli,
audytu i zarzadzania. Trybunat dazy do zacie$nienia wspotpracy z najwyzszymi
organami kontroli z zagranicy. Nalezy wspomnie¢, ze wigkszo$¢ sedziow Try-
bunatu uczestniczyla w wyjazdach stuzbowych i stazach w zaprzyjaznionych
najwyzszych organach kontroli we Francji, Wielkiej Brytanii, Indiach i Chinach,
w celu uzupehienia swojej wiedzy i wymiany do§wiadczen.

Wspolpraca zagraniczna

Wspotpraca zagraniczna Trybunatu ma dosy¢ zroznicowany charakter i przy-
biera dwojaka postac: stosunkow dwustronnych z NOK z zaprzyjaznionych kra-
jow oraz stosunkéw wielostronnych w ramach organizacji migdzynarodowych
i regionalnych, ktorych jest cztonkiem.

W ramach stosunkéw wielostronnych Trybunal Obrachunkowy odgrywa
wazng rolg w INTOSAIL Od 2005 r. przewodniczy Komisji INTOSAI ds. Budo-
wania Potencjalu NOK (CBC). Z racji tej funkcji uczestniczy takze w pracach
i posiedzeniach pozostatych komisji i grup zadaniowych (Grupy Zadaniowej ds.
Finansowania przez Zewngtrznych Darczyncow i Grupy Zadaniowej ds. Global-
nego Kryzysu Finansowego), jak rowniez zasiada jako cztonek w Zarzadzie Ini-
cjatywy INTOSAI ds. Rozwoju IDIL.

Trybunatl Obrachunkowy jest rowniez cztonkiem Komitetu Wykonawczego
ARABOSALI i Komisji Maghrebu ds. Koordynacji Najwyzszych Organéw Kon-
troli Finansow Publicznych. Nalezy takze do AFROSAI i Stowarzyszenia Naj-
wyzszych Organéw Kontroli Obszaru Francuskojgzycznego (AISCCUF), ktore-
g0 honorowym przewodniczacym jest pierwszy prezes Trybunatu.

Jako czynny cztonek tych organizacji, Trybunat Obrachunkowy zorganizowat
wiele migdzynarodowych posiedzen i spotkan, w tym: doroczne posiedzenie Gru-
py Roboczej INTOSALI ds. Prywatyzacji, Regulacji Gospodarczych i Partnerstwa
Publiczno-Prywatnego (PPP), posiedzenie Zgromadzenia Ogoélnego AISCCUF,
doroczne posiedzenia Komitetu Sterujacego Komisji INTOSAI ds. Budowania
Potencjalu NOK (CBC), jak roéwniez wiele spotkan szkoleniowych IDI.

Sedziowie i urzednicy wyzszego szczebla Trybunatu licznie uczestnicza
w spotkaniach miedzynarodowych organizowanych za granica. Nalezy réwniez
wspomnieé, ze za posrednictwem francuskiego Trybunatu Obrachunkowego ma-
rokanski Trybunat Obrachunkowy uczestniczy w kontrolach przeprowadzanych



126 Ahmed El Midaoui [1064]

przez francuska stron¢ w ramach uprawnien kontrolnych przyznanych mu wobec
niektorych agend ONZ.

W ramach wspotpracy dwustronnej Trybunat Obrachunkowy utrzymuje sto-
sunki z wieloma najwyzszymi organami kontroli z calego §wiata: Chin, Francji,
Indii, Indonezji, Japonii, Korei, krajow skandynawskich, Niemiec, Polski, Sta-
now Zjednoczonych, Wegier, Wielkiej Brytanii, jak rowniez z krajow arabskich
1 afrykanskich.

Trybunat takze regularnie go$ci przedstawicieli NOK z zaprzyjaznionych kra-
jow (Burkina Faso, Beninu, Indonezji, Iraku, Mauretanii), a takze organizuje staze
szkoleniowe 1 wizyty robocze dla sedziow i sedziow stazystow tych instytucji.

Strategiczne Kierunki rozwoju Trybunalu Obrachunkowego

Jak wcze$niej wspomniano, ustawodawca udzielit Trybunatowi Obrachunko-
wemu og6tu gwarancji niezawistosci, bedacych niezbednym warunkiem do wy-
peliania zadan w sposob odpowiedzialny, przejrzysty i uczciwy, niepoddajacy
si¢ wszelkim naciskom 1 stronniczoSci.

Podjgto rowniez dodatkowe dziatania, ktore wzmocnity i potwierdzity nieza-
wisto$¢ Trybunatu, aby mogt w sposdb nieskregpowany realizowaé swoje zadania,
kontrolujac nie tylko zgodno$¢ z przepisami prawa, lecz takze to, czy zasoby po-
wierzone podmiotom publicznym wykorzystano w sposob gospodarny, wydajny
1 skuteczny.

Dziatania te dotyczyly:

1) Stosowania obiektywnych i wymiernych kryteriow wydajnosci. Wprowa-
dzenie strategii kontroli i wskaznikow wydajnosci pozwala kierowaé dziatalnos-
cig Trybunatu Obrachunkowego w ramach powierzonych mu zadan oraz ocenia¢
jego skuteczno$¢, aby mogl pracowa¢ w jak najkorzystniejszych warunkach
1 proponowac realistyczne rozwiazania, zwigksza¢ potencjat analityczny oraz
kontrolowa¢ biezace i przyszle zagrozenia.

2) Opracowania strategii kontroli. Podstawg strategii jest znajomo$¢ narzedzi
planistycznych, dochodzeniowych i kierowniczych, umozliwiajaca rozpoznawa-
nie najwazniejszych zagrozen w dzialalnosci publicznej w dziedzinie finansowe;j,
gospodarczej i spoteczne;j.

3) Poszerzania know-how, zwigkszania kompetencji i profesjonalizmu kadr.
Strategicznym celem Trybunatu Obrachunkowego jest szkolenie i doskonalenie
kadr. Trybunat stara si¢ zapewnia¢ pracownikom szkolenia kierunkowe, obejmu-
jace zarowno aspekty prawne, finansowe i ksiggowe, jak i kwestie audytu oraz
narzedzi stuzacych analizie, ocenie i porownywaniu wynikéw dziatalnos$ci.
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4) Stosowania na duza skale technologii informatyczno-komunikacyjnych.
Wprowadzenie odpowiedniego systemu informatyczno-komunikacyjnego uta-
twia praceg Trybunatu Obrachunkowego i przyczynia si¢ do udoskonalenia metod
pracy oraz usprawnienia systeméw analitycznych. Wykorzystanie nowych tech-
nologii pozwala zwigkszac¢ i rozwija¢ mozliwos$ci dziatania s¢dziow, aby mogli
prowadzi¢ czynnosci audytowe w sposob bardziej wydajny i profesjonalny.

5) Wdrozenia zawodowych norm kontroli. Trybunat Obrachunkowy nie-
ustannie stara si¢ rozwija¢ swoje mozliwos$ci dzialania i zwigkszac potencjal za-
wodowy przez szkolenia, wymiang wiedzy i do§wiadczen oraz stosowanie norm
1 najlepszych praktyk. Normy te shuza jako wytyczne dla sedziow, pomagaja
okresla¢ granice przedmiotu dochodzenia i rodzaj procedur, jakie nalezy zastoso-
wac. Normy kontroli stanowia miarg jakosci wynikéw czynnosci kontrolnych.

6) Etyki 1 uczciwosci. Celem jest skuteczne szerzenie w Trybunale Obra-
chunkowym uczciwos$ci 1 wartosci etycznych, ktérych znaczenie podkreslono
w statucie sedziow. Odbywa sig¢ to z wykorzystaniem powszechnie przyjgtych
zasad, a zwlaszcza wytycznych INTOSAI w tym zakresie. Uwage sedziéw zwra-
ca sig rowniez na koniecznos¢ kierowania si¢ tymi warto§ciami z petnym przeko-
naniem, wcielania ich w zycie i czuwania nad ich przestrzeganiem we wszelkich
czynnosciach stuzbowych sedziow stazystow.

7) Wzmacniania wspotpracy i wymiany do$wiadczen. Trybunat Obrachun-
kowy zamierza stale rozwija¢ wspotpracg migdzynarodowa z niektérymi orga-
nizacjami mi¢dzynarodowymi lub regionalnymi i pokrewnymi organami z za-
przyjaznionych krajow, w celu wymiany doswiadczen oraz poprawienia jako$ci
stosowanych przez siebie praktyk. Scista wspolpraca stanowi niewyczerpane
zrodto fachowej wiedzy, jak rowniez umozliwia dostosowywanie i wprowadza-
nie nowych podejs¢ naukowo-technicznych do audytu i kontroli.

dr Ahmed El Midaoui
pierwszy prezes Trybunatu Obrachunkowego
Krolestwa Maroka



Polsko-indonezyjskie seminarium w Dzakarcie

Seminarium poswigcone problematyce kontroli sektora publicznego, zor-
ganizowane w ramach umowy bilateralnej, zawartej migdzy Najwyzsza Izba
(Badan Pemeriksa Keuangan — BPK), odbyto si¢ w Dzakarcie 3—5 listopada 2009 .
Najwyzsza Izbg¢ Kontroli reprezentowali: wiceprezes Jacek Kos$cielniak, Wal-
demar Dhugotecki — dyrektor Departamentu Budzetu i Finansow oraz Zbystaw
Dobrowolski — doradca ekonomiczny w Delegaturze NIK w Zielonej Gorze, eks-
pert ds. szkolen Programu Rozwoju INTOSAI (INTOSAI Development Initiative
— IDI).

Na wniosek strony indonezyjskiej, zainteresowanej usprawnieniem kontroli
panstwowej, polska delegacja przedstawita dziatalno$¢ Najwyzszej Izby Kon-
troli w kilku obszarach tematycznych: badania i oceny zjawiska oszustwa i tzw.
prania brudnych pieni¢dzy, kontroli dziatalno$ci Narodowego Banku Polskiego,
badania i oceny problematyki dlugu publicznego, metodyki kontroli finansowe;j,
a takze kontroli dziatalnosci organéw samorzadu terytorialnego, samorzadowych
0s0b prawnych i innych samorzadowych jednostek organizacyjnych.

Wiceprezes Jacek Koscielniak w swoim wystapieniu omowil pojgcie oraz zi-
dentyfikowane techniki prania brudnych pieni¢dzy i oszustw ksiggowych. Nastep-
nie przedstawil obowiazki podmiotow uczestniczacych w obrocie finansowym
w zakresie gromadzenia i przekazywania informacji, okreslone w ustawie z 16 li-
stopada 2000 r. o przeciwdziataniu wprowadzaniu do obrotu finansowego wartosci
majatkowych pochodzacych z nielegalnych lub nieujawnionych zrodet oraz o prze-
ciwdziataniu finansowaniu terroryzmu'. Podkreslit tez role Najwyzszej 1zby Kon-
troli w przeciwdziataniu i zwalczaniu omawianych niekorzystnych zjawisk.

Przedstawiciele indonezyjskiego Najwyzszego Urzedu Kontroli wskazy-
wali na powszechno$¢ zjawisk korupcji, oszustw i prania brudnych pienigdzy,
a takze na trudnosci zwiazane z ich wykrywaniem. Na zakonczenie odniesiono
si¢ do wynikow badan przeprowadzonych w tej kwestii przez miedzynarodowa

' DzU z2003 r., nr 153, poz. 1505, ze zm.
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organizacje¢ Transparency International. Autor niniejszego artykutu zwrocit uwa-
ge, Ze organizacja ta okresla stan zagrozenia panstwa korupcja migdzy innymi na
podstawie badan ankietowych. Z uwagi na stosowana metodyke badan, wskaznik
postrzegania korupcji (corruption perception index — CPI) pozwala na okreslenie
jej skali w panstwie jedynie w pewnym przyblizeniu.

Dyrektor Waldemar Dhugolecki przedstawit zakres corocznych kontroli ban-
ku centralnego oraz stosowane przez NIK kryteria oceny jego dziatalnosci, jak
rowniez przyktady innych kontroli zwiazanych z funkcjonowaniem Narodowe-
go Banku Polskiego. W kolejnym swoim wystapieniu, dotyczacym problematyki
dhugu publicznego, omoéwit wymagania prawne wynikajace z ustawy zasadni-
czej, stanowiace, ze nie wolno zaciaga¢ pozyczek lub udziela¢ gwarancji i porg-
czen finansowych, w nastgpstwie ktorych panstwowy dtug publiczny przekroczy
3/5 wartosci rocznego produktu krajowego brutto. Wyjasnit, ze w Polsce tacz-
na kwotg panstwowego dtugu publicznego oblicza sig jako warto$¢ nominalna
zobowigzan, przy wylaczeniu zobowiazan wzajemnych jednostek sektora finan-
sow publicznych. Nastgpnie omoéwit wynikajace z ustawy z 30 czerwca 2005 .
o finansach publicznych? procedury ostrozno$ciowe i sanacyjne, ktore sa wdra-
zane, gdy warto$¢ relacji kwoty panstwowego dlugu publicznego do produktu
krajowego brutto przekracza okreslony poziom. Przedstawil tez dane o wielkos$ci
i strukturze dtugu publicznego w minionych latach, a nastgpnie przyklady nie-
prawidtowosci ujawnionych przez Najwyzsza Izbe Kontroli.

Podczas prezentacji metodyki kontroli finansowej dyrektor Waldemar
Dhugotecki przyblizyt pojecia zwiazane z systemem kontroli sektora finanséw
publicznych, struktura dochodow i wydatkow jednostek zaliczonych do sektora
publicznego oraz zakres kontroli wykonania budzetu panstwa. Wyjasnit réwniez
sposoby typowania do kontroli jednostek i obszaroéw ich dziatalno$ci, w tym me-
todyke statystycznego doboru proby do badan.

Gospodarze z kolei przedstawili zebranym podstawy prawne dziatania indone-
zyjskiego banku centralnego i przepisy umozliwiajace jego kontrolg. Podkreslili,
iz BPK przeprowadza gtéwnie kontrole finansowe dziatalno$ci banku centralnego
1 jest zobowigzany do wydania opinii o sprawozdaniu finansowym w ciagu 90 dni
od jego wptywu do Urzedu, za$ terminowa realizacja wymaga wlasciwej organiza-
cji procesu kontroli. Temu zagadnieniu po$wigcono najwigcej uwagi, prezentujac
przyktadowy program kontroli, plan jej kosztow, a takze plan wykorzystania ka-
dry kontrolerskiej. Zwrdcono uwage, iz oprocz kontroli finansowych, BPK prze-
prowadza réwniez tzw. kontrole specjalne, zwtaszcza po tym, jak w dzialalnosci
banku centralnego ujawniono zjawiska o podtozu korupcyjnym. Urzad nie ocenia

2 DzU nr 249, poz. 2104, ze zm.
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natomiast funkcjonowania banku centralnego z punktu widzenia takich kryteriow,
jak: oszczednosc, skutecznos¢ czy wydajnosc.

W czgsei poswigconej indonezyjskiej metodyce kontroli dlugu publicznego
shuchacze dowiedzieli sig, ze przez wiele lat Indonezja zadtuzata si¢ jedynie w za-
granicznych instytucjach finansowych. W 1998 r. rozpoczgto, poczatkowo jedynie
na rynku krajowym, a od 2004 r. rdwniez na rynku migdzynarodowym, sprzedaz
papierow wartosciowych. W 2006 r. ponad potowe tacznego zadtuzenia panstwa
stanowit dtug krajowy. W 2007 r. wielkos¢ zadtuzenia panstwa w stosunku do pro-
duktu krajowego brutto wynosita juz 36 %. Przedstawiciele BPK przyznali, iz ich
kontrole nie obejmowaty dotychczas takich zagadnien, jak prawidtowos¢ udzie-
lania zamdéwien publicznych w ramach programoéw finansowanych ze srodkoéw
uzyskanych z pozyczek. Omawiajac wyniki kontroli, zwrocono uwage migdzy in-
nymi na brak koordynacji dziatan pomi¢dzy indonezyjskim bankiem centralnym,
ministrem finansow i Narodowa Agencja ds. Planowania Rozwoju.

Podczas dyskusji wiceprezes NIK Jacek Koscielniak przyblizyt stronie in-
donezyjskiej strukture panstwowego dlugu publicznego w Polsce oraz zasady
rachunkowosci.

W wystapieniu dotyczacym metodyki kontroli finansowej przedstawiciele
BPK podkreslali, iz jest ona rezultatem wspotpracy Urzedu z migdzynarodowy-
mi organizacjami audytorskimi takimi, jak KPMG czy Emst & Young, wykorzy-
stano tez do§wiadczenia szwedzkiego najwyzszego organu kontroli panstwowe;.
Nastepnie zaprezentowano podstawowe dane finansowe o wykonaniu budzetu
panstwa oraz zakres i sposob przeprowadzania kontroli finansowych.

Autor artykutu rozpoczat swoje wystapienie od prezentacji misji, wizji, za-
dan i1 zakresu dziatania NIK oraz priorytetowych kierunkéw kontroli. Nastgpnie
przedstawit sposob planowania i przeprowadzania kontroli, dokumentowania
ustalen w protokotach kontroli, zawarte w wystapieniach pokontrolnych rodzaje
ocen kontrolowanej dziatalnosci, jak i sposob przygotowania informacji o wyni-
kach kontroli. Omowit tez ustalenia kontroli dziatalno$ci organow samorzadu te-
rytorialnego, samorzadowych o0sob prawnych i innych samorzadowych jednostek
organizacyjnych w latach 2001-2009, zawarte w kilkunastu informacjach o wy-
nikach kontroli oraz wystapieniach z kontroli doraznych. Dodatkowo poruszyt
kwestig dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli stuzacej poprawie jakosci prawa
oraz roli informacyjnej NIK.

Przedstawiciele BPK wielokrotnie podkreslali zainteresowanie kontrolami
NIK dotyczacymi dzialalnosci organow samorzadu terytorialnego, samorzadowych
0sOb prawnych i innych samorzadowych jednostek organizacyjnych. Indonezja,
w sktad ktorej wchodza 33 regiony (odpowiedniki wojewddztw samorzadowych),
wprowadza decentralizacj¢ finanséw publicznych od 1999 r. Od 2004 r. lokalna
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wladza uzyskata jeszcze wigksze uprawnienia decyzyjne. Urzad przeprowadza
kontrole finansowe dziatalnosci administracji samorzadowej i bada jej sprawozda-
nia finansowe, biorac pod uwage: legalnos¢ transakcji finansowych, prawidlowos¢
funkcjonowania systemu kontroli wewngtrznej, prawidtowos¢ ujmowania dowo-
dow ksiggowych na poszczegolnych kontach, kompletnos¢ danych ksiggowych.
Na podstawie ustalen kontroli formutuje, w odniesieniu do sprawozdan finanso-
wych, opini¢ pozytywna lub opini¢ pozytywna pomimo ujawnionych uchybien.
Odmawia sformulowania opinii, gdy jego zdaniem, sprawozdanie finansowe nie
moglo by¢ zbadane zgodnie ze standardami kontroli lub wystawia opini¢ negatyw-
na, gdy sprawozdanie finansowe byto nierzetelne i niezgodne z przepisami.

Cho¢ BPK moze przeprowadza¢ kontrole wykonania zadan (performance
audit), to sa one realizowane sporadycznie. Jakkolwiek corocznie wzrasta liczba
opinii pozytywnych o sprawozdaniach finansowych przygotowanych przez jed-
nostki samorzadowe, to jednak nadal staboscia administracji samorzadowe;j jest
niewlasciwe planowanie i brak koordynacji realizacji zadan, jak tez niezadowa-
lajace funkcjonowanie mechanizméw nadzoru i kontroli. Dochodzi do narusze-
nia przepisOw prawa oraz niegospodarnego wydawania $rodkow finansowych.
W ocenie BPK, istotnym utrudnieniem w zapewnieniu sprawnego funkcjonowa-
nia administracji samorzadowej jest niedobor wykwalifikowanej kadry urzed-
niczej. Brakuje specjalistow w zakresie rachunkowosci, a szerzej — zarzadzania
finansowego. Jedna z przyczyn tego jest niedostosowanie programoéw nauczania
do potrzeb administracji samorzadowej. Dlatego tez w porozumieniu z Minister-
stwem Finanséw indonezyjskie wyzsze uczelnie rozpoczety programy szkolenio-
we adresowane do lokalnych urzednikow.

Strona indonezyjska wyrazita che¢ kontynuowania wspotpracy z Najwyz-
sza Izba Kontroli, wskazujac na kolejne obszary dziatalno$ci NIK, ktoérymi jest
szczegoblnie zainteresowana. Wyrazono rowniez wole dalszej wymiany doswiad-
czen w zwalczaniu korupcji, oszustw i prania brudnych pienigdzy, jak tez kon-
troli sfery samorzadowej. Zdaniem kierownictwa BPK, doswiadczenie Izby bg-
dzie bardzo pomocne w usprawnieniu funkcjonowania indonezyjskiej kontroli
panstwowe;j.

Gospodarze zorganizowali spotkanie delegacji NIK z pracownikami jednej
z delegatur. Przygotowali rowniez jednodniowy program, ktérego celem bylta
prezentacja kultury mieszkancow Indonez;ji.

opracowat dr Zbystaw Dobrowolski
Delegatura NIK w Zielonej Gorze



Zebranie prezesow najwyzszych organow kontroli
Grupy Wyszehradzkiej

Doroczne zebranie najwyzszych organéw kontroli (NOK) krajow Grupy Wy-
szehradzkiej (Czech, Polski, Stowacji i Wegier) oraz Austrii i Stowenii (dalej
w skrocie: ,,V 4+2”) odbylo si¢ w Zakopanem, 6 i 7 listopada 2009 r. Uczestni-
czyli w nim prezesi z Czech, Polski, Stowacji i Stowenii oraz przedstawiciele
NOK Austrii i Wegier. Bliska wspoétpraca tych instytucji zostata zapoczatkowana
w 1993 r. i trwala do 1996 r.! Jej przerwanie nastapito na wniosek strony czeskiej,
ktora — wyrazajac stanowisko swego rzadu — uznata, ze kooperacja réznych or-
gandw (parlamentow, rzadow, najwyzszych organdéw kontroli) w ramach Grupy
moze utrudni¢ wejscie Czech do Unii Europejskiej. W 2002 r. wspolpracg wzno-
wiono z inicjatywy NOK Stowacji; od 2003 r. uczestniczy w niej takze NOK
Stowenii, a od 2004 r. — Austrii (stad nazwa ,,Grupa Wyszehradzka +2).

Celem dorocznych spotkan jest umozliwienie nieformalnej dyskusji w spra-
wach istotnych dla NOK tych krajow oraz interesujacych dla prezesow. Z uwagi
na to, ze odbywaja si¢ one na kilka tygodni przed zebraniem Komitetu Kontak-
towego szefow NOK Unii Europejskiej, duza czg¢§¢ obrad dotyczy wybranych
tematéw wspotdziatania z NOK UE. Przedmiotem dyskusji sa rowniez propo-
zycje wspolpracy kontrolnej (na przyktad przeprowadzona w latach 2007-2008
kontrola koordynowana systemu kontroli wewngtrznej w zakresie wykorzystania
srodkéw strukturalnych Unii Europejskiej). Ponadto omawiane sa inne kwestie,
w odniesieniu do ktoérych warto pozna¢ praktyke dziatania sze$ciu najwyzszych
organéw kontroli’. Obrady tocza si¢ w jezyku angielskim.

L' JMazur: Wspélpraca organéw kontroli Czech, Polski, Stowacji i Wegier, ,,Kontrola Panstwowa”

nr 5/1993; Spotkanie prezesow najwyzszych organow kontroli Czech, Polski, Stowacji i Wegier, oprac.
J. M., ,,Kontrola Panstwowa” nr 1/1995; Spotkanie prezeséw najwyzszych organéw kontroli panstw Grupy
Wyszehradzkiej, ,,Biuletyn Informacyjny”, NIK, nr 2, kwiecien 1996 r.

2 Spotkanie prezesow najwyzszych organow kontroli krajow Grupy Wyszehradzkiej, oprac. E. G.,
,Kontrola Panstwowa” nr 4/2002; Spotkanie prezesow najwyzszych organow kontroli krajow Grupy
Wyszehradzkiej, oprac. A. R., ,,Kontrola Panstwowa” nr 4/2004; Spotkanie prezesow najwyzszych orga-
now kontroli krajow Grupy Wyszehradzkiej, oprac. A. R., ,,Kontrola Panstwowa” nr 6/2004; Szefowie
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Glownym punktem obecnego zebrania byt temat ,,Zdawanie sprawy przez
najwyzszy organ kontroli: sktadanie rocznych sprawozdan z dziatalnosci i pod-
leganie audytowi zewnetrznemu”, ktory przygotowata Najwyzsza Izba Kontro-
li na podstawie ankiety skierowanej do NOK V 4+2. Otwierajac obrady, prezes
NIK Jacek Jezierski zwrocit uwagg, ze cho¢ zagadnienie nie jest nowe, to rzadko
byto przedmiotem wymiany do§wiadczen. Na V kongresie EUROSAI w Paryzu,
w 1999 r., rozpatrywano kwestie ,,Odpowiedzialnos¢ NOK: kto kontroluje kon-
troleréw”, lecz byta ona ujgta ogolnie, jako jeden z czterech tematéw kongresu.
Innym przyktadem jest sympozjum INTOSAI ,,Warto$¢ i zalety kontroli rzadu
w srodowisku globalnym” (Wieden, marzec 2007 r.), ktérego celem byta dysku-
sja nad wskaznikami wykonania zadan, umozliwiajacymi dostarczanie informa-
cji o pracy NOK. Trzeba tez wymieni¢ jeden ze standardow INTOSAI — doku-
ment ,,ISSAI 20. Podstawy przejrzystosci i rozliczalnosci”, przyjety przez zarzad
INTOSAI w listopadzie 2009 r. Zawiera nowe idee, ktére nie beda tatwe do re-
alizacji, na przyktad definicje pojecia ,,rozliczalnosci” w odniesieniu do najwyz-
szych organdéw kontroli czy postulat, aby NOK ,,mierzyly i1 przedstawiaty wydaj-
no$¢ i skutecznos¢ wykorzystania swoich srodkow”.

Wszystkie NOK V 4+2 opracowuja roczne sprawozdania ze swej dziatal-
nosci. Obowiazek ten wynika z przepisow konstytucji lub ustaw, ktoére ogdlnie
okreslaja tez przedmiot sprawozdania: chodzi o ,,sprawozdanie z dzialalno$ci”
lub ,,sprawozdanie z dziatalnosci kontrolnej”. W praktyce ich zakres i poziom
szczegblowosci jest rézny, co prowadzi do zréznicowania objgtosci. Przykla-
dowo, sprawozdania za 2008 r. licza: czeskie — 75 stron, polskie — 443 strony,
stowackie — 34 strony, stowenskie — 104 strony, wegierskie — 243 strony; spra-
wozdanie NOK Austrii za rok finansowy 2007/2008 — 124 strony. W dyskus;ji
zgodzono sig, ze roczne sprawozdania powinny by¢ mozliwie krotkie i ujete jak
najbardziej przystepnie. Za interesujacy przyktad uznano sprawozdanie Kontro-
lera Stanu Washington (w Stanach Zjednoczonych), ktére ma tylko cztery strony,
a mimo to zawiera wiele informacji. Ponadto, dla popularyzacji pracy najwyz-
szych organow kontroli wazne jest sporzadzanie syntez wynikow kontroli w spo-
sob latwy do zrozumienia, co zwigksza szanse ich wykorzystania przez dziennika-
rzy.W niektorych krajach (w Stanach Zjednoczonych, Kanadzie, Australii, Danii)
sposob oraz wyniki pracy NOK sa prezentowane za pomoca wskaznikow wyko-
nania zadan. W sprawozdaniach NOK V 4+2 wskazniki te stosuje si¢ w rézny

najwyzszych organow kontroli krajow Grupy Wyszehradzkiej, Austrii i Stowenii goscili w Czechach, oprac.
A. R., ,Kontrola Panstwowa” nr 6/2005; Obrady prezesow najwyzszych organow kontroli na Wegrzech,
oprac. P. W., Kontrola Panstwowa” nr 6/2006; Zebranie prezesow najwyzszych organéw kontroli Grupy
Wyszehradzkiej, oprac. J. M., ,,Kontrola Panstwowa” nr 6/2007; J.Mazur: Zebranie prezesow najwyzszych
organow kontroli Grupy Wyszehradzkiej, ,,Kontrola Panstwowa nr 5/2008”.
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sposob: czasem s one wykorzystywane do opisu stanu osiagnigcia celow strate-
gicznych, a czasem sa to mierniki statystyczne, ukazujace pracg NOK (na przy-
ktad liczbe kontroli w danym roku). W dyskusji uznano, ze sprawa wskaznikow
wykonania zadan wymaga dalszych analiz, by¢ moze na forum grupy roboczej
EUROSAL

Przepisy zobowiazuja najwyzsze organy kontroli do przedtozenia sprawozdania
parlamentowi; w niektorych krajach okreslaja réwniez termin, w jakim ma to na-
stapi¢. Przedlozenie ma charakter informacyjny — parlament nie jest uprawniony
do przyjecia lub odrzucenia sprawozdania, cho¢ na Wegrzech jest ono poddawa-
ne glosowaniu. W parlamentach Austrii, Polski, Stowacji i Wegier sprawozdanie
jest rozpatrywane przez jedna lub wigcej komisji parlamentarnych, a nastgpnie na
posiedzeniu plenarnym; w Czechach i Stowenii — tylko przez komisje parlamen-
tarne. W dyskusji przypomniano, ze ,,Deklaracja z Limy” opowiada si¢ za ko-
niecznos$cig zachowania niezaleznosci NOK réwniez w stosunku do parlamentu,
nawet wtedy, gdy jest on organem parlamentu i na jego zlecenie przeprowadza
kontrole (art. 8, zdanie pierwsze). Zasada, ze najwyzszy organ kontroli pozostaje
samodzielny w wyborze podmiotow kontroli, jej metodyki i sporzadzania spra-
wozdan, dotyczy takze wladzy ustawodawczej. W tym kontekscie opowiedziano
si¢ przeciw wszelkim formom ,,zatwierdzania” sprawozdan z dziatalnosci NOK,
zwlaszcza gdy praktyka ta nie ma wyraznych podstaw prawnych.

W Czechach, Stowenii i na Wegrzech wykonanie budzetu NOK jest dodatko-
wo poddawane audytowi, ktory przeprowadzaja wynajete firmy prywatne. Pro-
cedura wyboru firmy audytorskiej jest rozna: w Stowenii i na Wegrzech wyboru
dokonuje parlament, w Czechach — NOK (w obu wypadkach przy zastosowaniu
przepisOw o zamowieniach publicznych). W dyskusji oceniono, ze ta prakty-
ka nie stwarza problemow. Zdarzaja si¢ jednak przypadki tzw. dzikiego audy-
tu, gdzie — grozac przeprowadzeniem kontroli o dowolnym zakresie i w ramach
nieokreslonej procedury — parlamentarna wigkszo$¢ chciataby uzyska¢ koncesje
polityczne. Generalnie, dyskusja na temat relacji najwyzszych organow kontro-
li z parlamentami krajowymi wskazata na istnienie sytuacji, ktore zagrazaja ich
niezalezno$ci, W zwiazku z tym prezes NOK Stowacji zaproponowat poruszenie
tej kwestii na ,,forum europejskim” oraz stworzenie swego rodzaju ,,europejskich
ram prawnych najwyzszych organow kontroli”. Przedstawiciel NOK Austrii po-
informowat o staraniach na rzecz przyjecia przez Zgromadzenie Ogolne ONZ
dokumentu, ktory wyrazatby poparcie dla podstawowych zasad kontroli finan-
sow publicznych, ujetych w deklaracjach INTOSAI z Limy i Meksyku. Prezes
NIK zapowiedzial, ze przedstawi problem zagrozen niezaleznosci NOK na ze-
braniu Komitetu Kontaktowego szefow NOK UE, na przetomie listopada i grud-
nia 2009 r. w Budapeszcie.
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Przedstawiciele Najwyzszej Izby Kontroli oraz NOK Austrii i Czech po-
informowali o dokonanych Iub planowanych zmianach w przepisach doty-
czacych NOK. W Austrii niedawno nastgpita zmiana konstytucji, ktora przy-
znata najwyzszemu organowi kontroli prawo kontrolowania przedsigbiorstw
prywatnych nie tylko w sytuacji, gdy podmioty publiczne maja w nich co naj-
mniej 50% udziatéw (jak to bylo dotychczas), lecz takze gdy podmioty te
— jako wiasciciel mniejszo$ciowy — maja ustawowo gwarantowane uprawnie-
nia nadzorcze. Bylo to zwiazane ze skandalem dotyczacym rozbudowy lotniska
w Wiedniu, gdy NOK nie mogta przeprowadzi¢ kontroli w przedsigbiorstwie,
w ktérym miasto Wieden i kraj zwiazkowy Dolna Austria maja lacznie 40%
udziatéw. NOK Austrii wystepuje tez o przyznanie mu kompetencji do kontroli
wykorzystania srodkow unijnych, ktore Komisja Europejska bezposrednio prze-
kazuje podmiotom w Austrii, na przyktad na badania naukowe. W Czechach pro-
pozycje zmian w ustawie o NOK zglaszano wielokrotnie (proponujac migdzy
innymi poddanie kontroli jednostek publicznych, ktore nie podlegaja kontroli
zewnetrznej — szkot wyzszych, spoétek akcyjnych z udziatem Skarbu Panstwa,
stowarzyszen otrzymujacych dotacje z budzetu), jednak powotana w tej sprawie
w 2006 r. podkomisja parlamentarna nie pracuje. Zastanawiano si¢ zatem, czy
EUROSALI nie mogtaby opracowa¢ wzorca ustawy o najwyzszych organach kon-
troli, z przyktadowymi rozwiazaniami co do zakresu ich uprawnien.

W drugiej cze$ci obrad rozpatrywano najwazniejsze tematy, ktore beda
przedmiotem dyskusji na zebraniu Komitetu Kontaktowego szefow najwyzszych
organow kontroli Unii Europejskiej: koncowe sprawozdanie z ewaluacji grup
roboczych; rezultaty prac grupy ds. wspolnych standardow kontroli i poréwny-
walnych kryteriow kontroli; projektowany na 2010 r. przeglad zarzadzania Ko-
mitetu Kontaktowego. Kolejnym punktem debaty byta wspotpraca NOK V 4+2
w dziatalno$ci kontrolnej. Strona wegierska zaproponowata wymiang doswiad-
czen w prowadzeniu kontroli dotyczacych partnerstwa publiczno-prywatnego
oraz wykrywaniu obszaréw korupcji. Przedstawiono tez informacje o wnioskach
z migdzynarodowych seminariow zorganizowanych w 2009 r. na temat: kontroli
wykonania zadan (NOK Czech), kontroli systemoéw informacyjnych (NOK Sto-
wacji), standardow kontroli INTOSAI — ISSAIs (NIK). Materiaty z seminariow
dostepne sa na stronach internetowych poszczegdlnych NOK.

Nastepne zebranie prezesow NOK V 4+2 odbedzie si¢ w listopadzie 2010 r.
na Stowacji.

opracowat dr Jacek Mazur
doradca prezesa NIK



Dzialania INTOSAI na rzecz podkreslenia znaczenia
niezaleznoS$ci najwyzszych organow kontroli

W ciagu ostatnich dwunastu miesigcy INTOSAI — Migdzynarodowa Organi-
zacja Najwyzszych Organdw Kontroli (International Organization of Supreme
Audit Institutions), podjeta kroki majace na celu podkreslenie na arenie migdzy-
narodowej znaczenia niezalezno$ci najwyzszych organéw kontroli (NOK) dla
skutecznego wypeltniania ich funkcji kontrolnych. Niniejszy artykul sygnalizuje
najwazniejsze inicjatywy INTOSAI z tym zwiazane, dla ktorych punktem odnie-
sienia sa dwie deklaracje okreslajace podstawe dziatania najwyzszych organdéw
kontroli — cztonkow tej organizacji.

Problematyka niezaleznos$ci organéw kontroli w deklaracjach INTOSAI

INTOSALI to organizacja utworzona w 1953 r. przez przedstawicieli 34 naj-
wyzszych organow kontroli podczas I Kongresu tej organizacji na Kubie. Jest ona
autonomiczna, niezalezna i niepolityczna, a jej zadaniem jest wspieranie czlon-
kéw w realizacji nadrzednego zadania, jakim jest kontrola sektora publicznego.
Stanowi swego rodzaju forum, na ktorym kontrolerzy finanséw publicznych
z catego $§wiata moga dzieli¢ si¢ wiedza i doswiadczeniami. Obecnie organiza-
cja zrzesza 189 czlonkow statych (nalezy do nich Najwyzsza Izba Kontroli) oraz
3 cztonkoéw stowarzyszonych'.

Fundamentalne znaczenie dla dzialalnosci INTOSAI ma Deklaracja z Limy
w sprawie zasad kontroli finansow publicznych, przyjeta na IX Kongresie
INTOSALI, ktéry odbyt si¢ w Peru w 1977 1.2 Deklaracja prezentuje podejscie or-
ganizacji do zasad kontroli, wspdtpracy z parlamentem, rzadem i administracja,
do uprawnien najwyzszych organow kontroli, a takze sprawozdawczos$ci kontrol-

1

Zob. E. Migkina: INTOSAI — Miedzynarodowa Organizacja Najwyzszych Organow Kontroli,
,.Kontrola Panstwowa” nr 2/2008 oraz strona internetowa INTOSAI <www.intosai.org>.

2 Zob. J. Mazur: Deklaracja z Limy w sprawie zasad kontroli finanséw publicznych (Deklaracja
z Limy), ,,Kontrola Panstwowa” nr 2/1992.
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nej. Ktadzie szczegdlny nacisk na niezaleznos¢ finansowa NOK, ich cztonkéw
i kadry kontrolerskiej, ale przede wszystkim na niezaleznos¢ samych organow
kontroli. To wtasnie owa niezalezno$¢ jest niezbedna do skutecznego i obiek-
tywnego wypelniania funkcji kontrolnej. W preambule Deklaracji stwierdza sig,
iz ,racjonalne i skuteczne wykorzystanie funduszy publicznych stanowi jeden
z zasadniczych warunkow prawidtowego zarzadzania finansami publicznymi
oraz skutecznos$ci decyzji podejmowanych przez wlasciwe organy”, za$ ,,0siag-
nigcie tego celu wymaga, aby kazdy kraj posiadal najwyzszy organ kontroli, kto-
rego niezalezno$¢ jest zagwarantowana prawem’”,

O ile Deklaracja z Limy wyraza zasadnicze podej$cie INTOSAI do kontro-
li finansow publicznych, to warunkiem niezbednym do prawidlowego funkcjo-
nowania NOK — cztonkow INTOSALI jest, wedlug tej organizacji, realizowanie
w praktyce zasad bedacych podstawa nalezytej kontroli sektora publicznego.
Osiem takich zasad sformulowano w Deklaracji z Meksyku w sprawie niezalez-
nosci najwyzszych organow kontroli, zatwierdzonej na XIX Kongresie INTOSAL,
ktory odbyt si¢ w Meksyku w 2007 r.

Juz pierwsza z owych zasad glosi potrzebe istnienia odpowiednich i sku-
tecznych regulacji konstytucyjnych, ustawowych i prawnych oraz przepisow
wykonawczych do nich, ktore szczegdétowo okreslityby zakres niezaleznosci naj-
wyzszych organow kontroli. Kolejne siedem zasad, mowiacych o niezalezno$ci
szefow NOK i czlonkow instytucji kolegialnych, swobodzie wykonywania zadan
przez te organy, nieograniczonym dostepie do informacji, sprawozdaniach z pra-
cy NOK, decydowaniu o tresci i czasie sporzadzania oraz rozpowszechniania do-
kumentéw pokontrolnych, istnieniu skutecznych mechanizméw monitorujacych
wykonanie zalecen najwyzszych organow kontroli, a takze o autonomii finan-
sowej, administracyjnej i zarzadczej] NOK — to fundament stuzacy budowaniu
niezaleznych i silnych instytucji kontrolnych*.

Zaréwno w Deklaracji z Limy, jak i w Deklaracji z Meksyku okreslono za-
lecany stopien niezaleznos$ci organizacyjnej, finansowej i funkcjonalnej najwyz-
szych organow kontroli, niezb¢dnej do zapewnienia skutecznego wypelniania
przez nie funkcji kontrolnej. O tym, jak wazne sa to kwestie z punktu widzenia
poszczegbdlnych NOK, ale rowniez calej INTOSAI, $wiadcza nie tylko sformuto-
wania tych deklaracji, lecz takze inicjatywy organizacji.

3 Deklaracja z Limy, s. 1. Tre$¢ Deklaracji dostgpna jest na stronie internetowej NIK
<www.nik.gov.pl>.

4 Pela tre$¢ Deklaracji z Meksyku znajduje si¢ w tym numerze ,,Kontroli Panstwowej” (s. 141)
oraz na stronie internetowej NIK.
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Inicjatywy INTOSAI

Konkretnym dzialaniem, jakie ostatnio podjgta INTOSAI aby zwréci¢ uwa-
g¢ na znaczenie niezaleznos$ci najwyzszych organow kontroli dla przejrzystosci
administracji publicznej, byt wybor przez grupg zadaniowa INTOSAI ds. stra-
tegii komunikacyjnej kwestii niezaleznosci kontroli finanséw publicznych jako
glownego tematu polityki komunikacyjnej INTOSAI na rok 2009°. Temat ten za-
twierdzit oficjalnie Zarzad INTOSAI na 58. posiedzeniu, ktore odbyto si¢ 13—14
listopada 2008 r. w Wiedniu.

Jedna z pierwszych okazji w 2009 r. do zainicjowania dyskusji na ten temat
na forum migdzynarodowym bylo 20. Sympozjum ONZ-INTOSAI, zorganizo-
wane przez Sekretariat Generalny INTOSAI, ktorym jest Izba Obrachunkowa
Austrii. Sympozjum dotyczyto dziatan INTOSAI na rzecz walki z korupcja,
a miato miejsce 11-13 lutego 2009 r. w Wiedenskim Centrum Migdzynarodo-
wym. Wzigli w nim udziat réwniez przedstawiciele Najwyzszej 1zby Kontroli®.

Wiedenskie spotkanie zaowocowato opracowaniem raportu zawierajacego
konkluzje i rekomendacje dotyczace tematu spotkania, a takze bezposrednio na-
wiazujace do problematyki niezaleznosci NOK. Dokument potwierdza rolg, jaka
odgrywaja Deklaracja z Limy 1 Deklaracja z Meksyku w podkres§laniu znaczenia
niezalezno$ci i profesjonalizmu najwyzszych organéw kontroli, ktore dzigki tym
warto$ciom moga skutecznie kontrolowa¢ finanse publiczne oraz zapobiegaé
naduzyciom finansowym, korupcji i ztemu zarzadzaniu. W raporcie czytamy, ze
warunkiem wypehiania przez NOK ich funkcji w sposdb obiektywny i skutecz-
ny jest konstytucyjne zagwarantowanie ich niezaleznos$ci organizacyjne;j.

Jedna z konkluzji, jakie zawiera wspomniany raport, jest zgoda uczestnikow
sympozjum, aby obie deklaracje ,,staty si¢ integralng czgscia migdzynarodowe-
go porzadku prawnego” przez wlaczenie ich do jednego z dokumentow ONZ’.
Jest to istotne osiagnigcie Sekretariatu Generalnego INTOSAIL Swiadczy nie
tylko o konsekwentnej i spojnej polityce organizacji, lecz takze, a moze przede

5

Co roku grupa zadaniowa INTOSALI ds. strategii komunikacyjnej (INTOSAI Communication
Strategy Task Force) wybiera temat lub obszar, na ktorym INTOSAI koncentruje swoje relacje ze $wia-
tem zewngtrznym. Nad wybranym tematem tocza si¢ przez caly rok dyskusje wsrod cztonkow INTOSAI
ijej partneréw oraz szeroko rozumianego spoteczenstwa. Grupa promuje dzialania oraz realizuje projek-
ty 1 programy zwiazane z wybranym tematem. Zob. ,,INTOSAI Journal”, January 2008,
<www.intosaijournal.org>

¢ Jacek Koscielniak, wiceprezes Najwyzszej Izby Kontroli, wyglosil referat na temat roli NIK
w walce z korupcja pt. Role of the Supreme Chamber of Control (NIK) in fighting corruption in Poland.
Zob. <http://www.intosai.org/blueline/upload/techniccontribe.pdf>.

" Conclusions and Recommendations, 20th UN/INTOSAI Symposium, INTOSAI — Active partner
in the international anti-corruption network. Ensuring transparency to promote social security and
poverty reduction, s. 5.
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wszystkim, o zaangazowaniu w umacnianie instytucjonalne jej cztonkéw. Po-
wszechne uznanie postanowien Deklaracji z Limy 1 Deklaracji z Meksyku za po-
srednictwem dokumentu ONZ bytoby niewatpliwie istotnym krokiem w kierun-
ku wzmocnienia kontroli sektora publicznego.

Kolejnym dziataniem podjetym przez Sekretariat Generalny byto zabranie
glosu w sprawie niezalezno$ci NOK podczas 8. spotkania Komisji Ekspertow
ds. Administracji Publicznej® Rady Gospodarczo-Spotecznej ONZ (30 marca —
3 kwietnia 2009 r., w Nowym Jorku), w ktéorym jako obserwatorzy uczestniczyli
przedstawiciele Sekretariatu.

Sekretariat Generalny INTOSAI wykorzystat t¢ okazj¢ do nawiazania, w de-
bacie dotyczacej reform administracyjnych, do kontroli finanséw publicznych
1 przedstawil problematyke¢ niezaleznosci NOK 1 ich roli w zagwarantowaniu
przejrzystosci i1 rozliczalno$ci finanséw publicznych. Przedstawiciele Sekretaria-
tu podkreslili, ze to dzigki niezaleznym kontrolom i publikowaniu z nich sprawo-
zdan najwyzsze organy kontroli zapewniaja solidng podstawe pozwalajaca budo-
wac¢ zaufanie spoteczne do administracji publiczne;.

W raporcie dla ONZ z tego spotkania stwierdzono migdzy innymi, ze ,,nie-
zalezno$¢ instytucji kontrolnych znaczaco wptyngta na zaufanie i mechanizmy
budujace to zaufanie” oraz ze ,,dobrze by bylo przeanalizowa¢ instytucjonalne
ustalenia, struktury, systemy i praktyki w obszarze administracji publicznej, aby
bardziej sprzyjaly zobowiazaniom spotecznym, przejrzystosci i rozliczalnosci
jako kluczowym elementom zaufania...”.

Dziatania INTOSAI zwiazane ze wspomniana wyzej problematyka nie ogra-
niczaja si¢ tylko do wypowiedzi na szerokim forum migdzynarodowym. Orga-
nizacja prowadzi réwniez bardzo intensywna kampani¢ informacyjna wsrod
swoich cztonkow. W styczniowym wydaniu ,INTOSAI Journal” (kwartalni-
ka organizacji) zaprezentowano obszernie zalozenia polityki komunikacyjnej
INTOSAI na 2009 r., w tym planowane dziatania dotyczace tegorocznego tematu
przewodniego, czyli znaczenia niezaleznej kontroli panstwowej w $wietle Dekla-
racji z Limy 1 Deklaracji z Meksyku'. Beda to migdzy innymi artykuty na tamach
kwartalnika, ktore z pewnoscia stang si¢ przyczynkiem do dyskusji na forum
INTOSALI (pierwszy z nich zostat opublikowany w lipcowym wydaniu) '

8

Ang. Committee of Experts on Public Administration of ECOSOC—komisja odpowiadajaca za wspie-
ranie prac Rady Gospodarczo-Spotecznej w promowaniu i rozwoju administracji publicznej oraz dobrego
zarzadzania w panstwach cztonkowskich ONZ. INTOSAI ma w Radzie specjalny status konsultatywny.

> Committee of Experts on Public Administration. Report on the eighth session (30 March —
3 April 2009), Economic and Social Council, Official Records, 2009, Supplement No. 24, s. 7.

10 INTOSAI Journal”, January 2009, s. 3. Zob. tez. przyp. 5.

V. Ramkumar: Open Budget Survey Findings on SAIs and Independence, “INTOSAI Journal”,
July 2009, s. 10.
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Nie ma watpliwosci, ze dziatania INTOSAI na rzecz podkreslenia niezalez-
no$ci najwyzszych organow kontroli sa bardzo wazne z punktu widzenia calej
organizacji 1 indywidualnych NOK. Tylko niezaleznos$¢ organu kontroli finansow
publicznych, w polaczeniu z profesjonalnymi kadrami i dopracowana metodyka
moze zapewni¢ bezstronna, rzetelng i obiektywna sprawozdawczos¢ z wynikow
kontroli.

Niezaleznos¢ NOK, zagwarantowana ustawodawstwem i majaca umocowa-
nie w krajowych konstytucjach, znajduje odzwierciedlenie w skutecznym wypel-
nianiu funkcji kontrolnej przez parlamenty, co wzmacnia zaufanie do instytucji
rzadowych. Posrednio przyczynia si¢ rowniez do umacniania mechanizmow de-
mokratycznych, podczas gdy w wielu krajach §wiata NOK nadal nie sa niezalezne
w stopniu zapewniajacym im wlasciwe wypetianie funkcji kontrolnej. Dziatania
INTOSAL, a zwtaszcza inicjatywa zmierzajaca do zapisania w dokumencie ONZ
postanowien Deklaracji z Limy i Deklaracji z Meksyku, moglyby bardzo pozytyw-
nie wptyna¢ na proces wprowadzania pozadanych zmian w tej dziedzinie.

Ewa Miekina
Departament Organizacyjny NIK



DEKLARACJA INTOSAI Z MEKSYKU
W SPRAWIE NIEZALEZNOSCI
NAJWYZSZYCH ORGANOW KONTROLI'

Preambula

XIX Kongres Migdzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organow Kontro-
li (International Organization of Supreme Audit Institutions — INTOSAI), ktory
zebrat si¢ w Meksyku, majac na uwadze, ze:

— racjonalne 1 skuteczne wykorzystanie funduszy publicznych jest jednym
z zasadniczych warunkow wilasciwego gospodarowania finansami publicznymi
1 skutecznosci decyzji kompetentnych wtadz;

— jak gtosi Deklaracja w sprawie zasad kontroli finansow publicznych (De-
klaracja z Limy), najwyzsze organy kontroli (NOK) moga wypetnia¢ swoje za-
dania jedynie wtedy, gdy sa niezalezne od jednostek kontrolowanych i gdy sa
chronione przed naciskami z zewnatrz;

— do osiagnigcia powyzszego celu niezbedne jest, by kazda prawidlowo funk-
cjonujaca demokracja posiadata najwyzszy organ kontroli, ktérego niezaleznos¢
bylaby gwarantowana przez prawo;

— Deklaracja z Limy przyznaje, iz instytucje panstwowe nie moga by¢ cal-
kowicie niezalezne, a jednoczesnie glosi, ze NOK powinny mie¢ niezalezno$¢
funkcjonalna i organizacyjna niezbedna do wypetniania swojego mandatu;

— stosujac zasady niezaleznosci, NOK moga osiagnac niezaleznos$¢ przy uzy-
ciu r6znych srodkow i r6znych form zabezpieczenia;

— postanowienia wykonawcze zawarte w niniejszym dokumencie stuza
do zilustrowania tych zasad i nalezy je traktowaé¢ jako witasciwe dla idealnie

Tekst Deklaracji w jezyku angielskim dostgpny na stronach migdzynarodowych standardow
NOK <www.issai.org> oraz <www.nik.gov.pl>. Ponizsze tlumaczenie zostalo wykonane na zlecenie
Najwyzszej Izby Kontroli.
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niezaleznego NOK (w chwili obecnej zaden NOK nie spelnia wszystkich niniej-
szych postanowien wykonawczych, dlatego tez w towarzyszacych temu doku-
mentowi wytycznych zaprezentowano inne dobre praktyki stosowane w celu
osiagnigcia niezaleznosci);

postanawia:
Przyja¢, opublikowaé i upowszechni¢ dokument zatytutowany ,,Deklaracja
z Meksyku w sprawie niezalezno$ci najwyzszych organéw kontroli (NOK)”.

Postanowienia ogdlne

Najwyzsze organy kontroli powszechnie uznaja osiem podstawowych zasad,
wynikajacych z Deklaracji z Limy oraz decyzji podjetych podczas XVII Kongre-
su INTOSAI (w Seulu, w Korei), za gldwne wymagania wobec nalezytej kontroli
sektora publicznego.

Zasada 1

Istnienie odpowiednich i skutecznych regulacji konstytucyjnych, ustawo-
wych i prawnych oraz przepiséw wykonawczych do tych regulacji

Potrzebne jest ustawodawstwo, ktére szczegdtowo okresla zakres niezalez-
nosci NOK.

Zasada 2

Niezalezno$¢ szeféw NOK i czlonkow (instytucji kolegialnych), w tym
gwarancja kadencji i immunitetu prawnego dotyczacego zwyklego wykony-
wania przez nich obowigzkow

Stosowne ustawodawstwo okresla warunki mianowania, ponownego miano-
wania, zatrudniania, odwolywania i przechodzenia na emeryturg szefa NOK oraz
cztonkow instytucji kolegialnych, ktorzy:

— sa mianowani, ponownie mianowani lub odwotywani w ramach procedu-
ry, ktora zapewnia im niezaleznos¢ od wiadz wykonawczych (patrz ISSAI 11:
Wytyczne i dobre praktyki INTOSAI zwiqzane z niezaleznosciqg NOK);

— sa mianowani na wystarczajaco dtugi i okreslony czas, w celu umozliwie-
nia im wypetniania swojego mandatu bez obawy przed odwetem;

—nie podlegaja odpowiedzialnosci karnej za jakiekolwiek przeszte lub obec-
ne dziatania wynikajace ze zwyktego wykonywania przez nich obowiazkow.
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Zasada 3

Wystarczajaco szerokie uprawnienia oraz pelna swoboda w wykonywa-
niu przez NOK swoich zadan

NOK powinny by¢ uprawnione do kontrolowania:

— wykorzystania finansoéw publicznych, zasobow albo aktywow przez ich od-
biorcg lub beneficjenta bez wzgledu na jego status prawny;

— pobierania przychodow naleznych rzadowi badz podmiotom publicznym;

— legalnosci 1 prawidlowos$ci rachunkow podmiotow rzadowych lub publicznych;

— jakosci zarzadzania finansowego i sprawozdawczosci;

— oszczednosci, wydajnosci i skutecznosci dziatan rzadu badz podmiotow
publicznych.

Z wyjatkiem sytuacji, w ktorych istnieje konkretny wymoég ustawowy, NOK
nie kontroluja polityki rzadu ani podmiotéw publicznych, ale ograniczaja si¢ do
kontroli wdrazania polityki.

Przestrzegajac przepisow prawa uchwalonych przez wladz¢ ustawodawcza,
NOK sa wolne od jakiegokolwiek ukierunkowania czy ingerencji ze strony wladz
ustawodawczych lub wykonawczych w zakresie:

— wyboru tematéw kontroli;

— planowania, programowania i przeprowadzania swoich kontroli, a takze
zwiazanej z tym sprawozdawczosci 1 monitorowania zalecen pokontrolnych;

— organizacji urzedu i zarzadzania nim;

— wprowadzania w zycie swoich decyzji, gdy zastosowanie sankcji jest cz¢s-
cig ich uprawnien.

NOK nie powinny angazowac sig¢ ani by¢ postrzegane jako strona zaangazo-
wana w zarzadzanie organizacjami podlegajacymi ich kontroli.

NOK powinny zapewni¢, aby ich personel nie nawiazywat zbyt bliskich re-
lacji z podmiotami kontrolowanymi, pozostat obiektywny oraz byl postrzegany
jako obiektywny.

NOK powinny mie¢ catkowita swobodg w wykonywaniu swoich obowiaz-
koéw oraz wspotpracowac z rzadami lub podmiotami publicznymi, ktore daza do
usprawnienia wykorzystania funduszy publicznych i1 zarzadzania nimi.

NOK powinny korzysta¢ z odpowiednich standardéow pracy i kontroli oraz
kodeksu etyki, stworzonych na podstawie dokumentow INTOSAI, Migdzynaro-
dowej Federacji Ksiggowych lub innych uznanych podmiotow ustanawiajacych
standardy.

NOK powinny sktada¢ wiadzy ustawodawczej lub innym organom panstwo-
wym roczne sprawozdanie z dzialalno$ci — zgodnie z wymaganiami konstytucji,
ustaw lub innych przepiséw — ktére powinno by¢ udostgpnione opinii publiczne;.
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Zasada 4

Nieograniczony dostep do informacji

NOK powinny mie¢ uprawnienia umozliwiajace biezacy, nieograniczony,
bezposredni i swobodny dostgp do wszelkich niezbednych dokumentéw i infor-
macji, w celu prawidlowego wykonywania swoich ustawowych obowiazkow.

Zasada 5

Prawo i obowigzek skladania sprawozdan z pracy NOK

NOK nie powinny by¢ ograniczone w zakresie sktadania sprawozdan z wy-
nikéw swoich prac kontrolnych. NOK powinny mie¢ przewidziany prawem obo-
wiazek ich przedktadania co najmniej raz w roku.

Zasada 6

Swoboda podejmowania decyzji o zawarto$ci i czasie sporzadzania
dokumentéw pokontrolnych oraz o ich publikowaniu i rozpowszechnianiu

NOK maja swobod¢ decydowania o zawartosci dokumentow pokontrolnych.

NOK moga swobodnie przedstawia¢ obserwacje i zalecenia w dokumentach
pokontrolnych, biorac pod uwagg, w stosownych przypadkach, opini¢ podmiotu
kontrolowanego.

Ustawodawstwo okre$la minimalne wymagania wobec NOK w zakresie spra-
wozdawczosci oraz, jesli to konieczne, konkretne sprawy, ktore powinny podle-
ga¢ formalnemu zaopiniowaniu badz pos§wiadczeniu przez audytora.

NOK swobodnie decyduja o czasie sporzadzania dokumentoéw pokontrol-
nych, z wyjatkiem sytuacji, w ktérych na mocy prawa istnieja specjalne wyma-
gania w zakresie sprawozdawczosci.

NOK moga uwzglednia¢ konkretne wnioski organu ustawodawczego jako
catosci, jednej z jego komisji lub rzadu o przeprowadzenie badania lub kontroli.

NOK maja petna swobodg publikacji i rozpowszechniania swoich dokumen-
tow pokontrolnych z chwila, gdy zostaty one juz formalnie przedtozone lub do-
starczone odpowiednim wladzom — zgodnie z wymaganiami prawa.

Zasada 7

Istnienie skutecznych mechanizméw monitorujacych wykonanie zalecen
najwyzszych organow kontroli

NOK przedkladaja swoje dokumenty pokontrolne odpowiednio: organowi
ustawodawczemu, jednej z jego komisji lub zarzadowi podmiotu kontrolowane-
go, celem dokonania przegladu oraz monitorowania konkretnych zalecen doty-
czacych dziatan naprawczych.
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NOK maja wlasny, wewngtrzny system monitorowania wykonania zalecen,
ktorego celem jest zapewnienie, aby podmioty kontrolowane nalezycie ustosun-
kowatly si¢ do wnioskow i zalecen NOK, jak réwniez, odpowiednio: organu usta-
wodawczego, jednej z jego komisji lub zarzadu podmiotu kontrolowanego.

NOK przedktadaja sprawozdania z kontroli sprawdzajacej odpowiednio: or-
ganowi ustawodawczemu, jednej z jego komisji lub zarzadowi podmiotu kontro-
lowanego, celem rozpatrzenia i podjecia dziatan, nawet jesli NOK maja ustawo-
we uprawnienia do monitorowania wykonania zalecen i stosowania sankcji.

Zasada 8

Autonomia finansowa i zarzadcza/administracyjna oraz dostepno$é od-
powiednich zasobow ludzkich, materialnych i finansowych

NOK powinny mie¢ do dyspozycji niezbedne i wlasciwe zasoby ludzkie, ma-
terialne i finansowe; wtadze wykonawcze nie powinny kontrolowa¢ ani ukierun-
kowywa¢ dostepu do tych zasobow. NOK zarzadzaja swoim budzetem i odpo-
wiednio przeznaczaja srodki.

Organ ustawodawczy lub jedna z jego komisji odpowiada za zapewnienie,
aby NOK miat odpowiednie zasoby niezbgdne do wypetniania przezen mandatu.

NOK maja prawo odwola¢ si¢ bezposrednio do wladzy ustawodawczej, jesli
przyznane $rodki sa niewystarczajace do wypelniania przez nie mandatu.

XIX Kongres INTOSAI Meksyk 2007



POZEGNANIA

Ryszard Walendzik
1944 - 2009

WSPOMNIENIE
O DYREKTORZE RYSZARDZIE WALENDZIKU

Ryszarda Walendzika spotkatem na swojej drodze zawodowej dziewigtnascie
lat temu. Byt koniec sierpnia 1990 roku — okres glebokich przemian ustrojowych
w Polsce. Od paru miesiecy petnilem obowiazki dyrektora Zespotu Przemystu
Chemicznego i Lekkiego w Najwyzszej Izbie Kontroli, gdy otrzymatem wiado-
mos$¢, ze Ryszard Walendzik rozpocznie pracg na stanowisku mojego zastepcy.
Nic nie wiedziatem ani o Nim, ani o Jego do§wiadczeniu zawodowym. Wkrétce
wszystko si¢ wyjasnito. Dtugo rozmawialismy, Ryszard opowiedzial o swojej pra-
cy w ,,Solidarnosci”, o tym jak dwczesne wladze utrudniaty Mu zycie, jak cigz-
ko byto znalez¢ zatrudnienie (najczesciej mato ptatne i chwilowe), aby utrzymac
zong i corke. Mimo niewielkiego wowczas do§wiadczenia kontrolnego (o ile pa-
migtam, w kontroli kotek rolniczych), otwartos¢ Ryszarda, szczero$¢ i prawosc,
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a przede wszystkim nieodparta che¢ ,,naprawiania kraju” zastugiwaty, by Mu
w peli zaufa¢. Nowej roli, w jakiej si¢ znalazt, uczyt si¢ wyjatkowo szybko. Po
kilku miesiacach Ryszard tak naprawdg nie potrzebowat juz niczyjej pomocy.

Razem pracowali§my w Zespole do polowy 1992 roku, tj. do chwili powo-
tania przez Sejm Lecha Kaczynskiego, obecnie Prezydenta RP, na stanowisko
prezesa Najwyzszej Izby Kontroli. Przez kolejne lata nasze relacje zawodowe
zmieniaty jedynie charakter z uwagi na petnione przez nas funkcje. Mysle, ze
wiasnie praca Ryszarda w Zespole Przemyshu Chemicznego i Lekkiego, Jego
ogromne zaangazowanie i cechy charakteru przyczynity si¢ do kolejnych awan-
sow. Owczesny prezes NIK — Lech Kaczynski juz po kilku miesiacach zdecydo-
wat o mianowaniu Ryszarda Walendzika dyrektorem nowej jednostki — Zespotu
Spotdzielczosci. Po wejsciu w zycie nowej ustawy o NIK, ktora pozbawita Izbe
prawa do kontroli spétdzielczosci, Ryszardowi powierzono kierowanie Departa-
mentem Planowania i Koordynacji, potem przyszty kolejne wyzwania, takie jak
organizowanie i kierowanie Departamentem Informacji Niejawnych, a ostatnio
Delegatura NIK w Biatymstoku. Trzeba tez wspomnie¢ o Jego istotnym udzia-
le w szkoleniu nowych kadr Najwyzszej Izby Kontroli. Robit to, jak wszystko,
z zamitowaniem.

U Ryszarda, ktory mogl mie¢ — uzasadniony naturg ludzka — zal do tych, kto-
rzy utrudniali Mu zycie, takze zawodowe, nigdy nie dostrzegtem chgci jakiego-
kolwiek odwetu. Mozna si¢ zastanawiac¢, jak to mozliwe, skad czerpatl tak duze
poktady nadziei, dobra i umiejgtno$¢ wybaczania innym?

Przez prawie dwadziescia lat naszej znajomosci stale mam przed oczami ten
sam wizerunek Ryszarda Walendzika — cztowieka pogodnego, darzacego innych
szacunkiem i szczerym u$miechem, gotowego swiadczy¢ na miarg swoich moz-
liwo$ci pomoc wszystkim, ktorzy jej potrzebowali, tryskajacego humorem mimo
trapiacych Go probleméw.

Odszedt cztowiek nieprzecigtny. Taki byt i takim Go zapamigtajmy.

Ryszard Szyc
doradca prezesa NIK



DELEGATURA NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI W BIALYMSTOKU
ZEGNA SWOJEGO DYREKTORA

Szesnastego listopada 2009 r. pozegnalismy na Cmentarzu Brédnowskim
w Warszawie Pana Ryszarda Walendzika — wieloletniego Dyrektora jednostek
organizacyjnych Najwyzszej Izby Kontroli, a ostatnio, od pazdziernika 2005 r.
— Delegatury NIK w Biatymstoku.

Byt osoba wyjatkowa, ktora w nietuzinkowy sposéb wpisata si¢ w histori¢
naszej instytucji. Swoja praca i postawa zdobywat uznanie przetozonych i sym-
pati¢ wspolpracownikow. Zapamigtamy Go nie tylko jako dobrego i sprawiedli-
wego szefa, ale rowniez powiernika i opiekuna pracownikow.

Pan Dyrektor byt zawsze przyjazny i usSmiechnigty, a drzwi Jego gabinetu
byly stale otwarte — dla wszystkich. Pamigtamy cenne rady i napomnienia, wy-
powiadane zawsze z szacunkiem i w zyczliwej formie. Wielokrotnie podkreslat,
ze pragnie nawiaza¢ bezposrednie kontakty ze wszystkimi pracownikami Dele-
gatury, poniewaz uwazat, ze cho¢ specyfika pracy kontrolerskiej nie sprzyja wza-
jemnemu poznaniu, kontrolerzy powinni stanowi¢ zintegrowany zespét. Szcze-
gblnie przy okazji prowadzonych szkolen, narad i spotkan okolicznosciowych
dbat o budowanie serdecznych, kolezenskich wigzi. Bardzo si¢ staral tworzy¢
przyjazna atmosfer¢ w pracy, uwazajac, ze skoro spedzamy w niej wigksza cze¢sé
zycia, to nalezy zadbac, aby praca dawala satysfakcje, byla w miar¢ mozliwosci
przyjemnoscia, a stresu przysparzata jak najmniej. Wspominat o tym wielokrot-
nie, nawiazujac do wlasnych doswiadczen i opowiadajac dykteryjki, choéby pod-
czas $§wiatecznych spotkan, przy wspdélnym tamaniu sig optatkiem czy dzieleniu
symbolicznym jajkiem. Potrafil zaskakiwa¢ swoim cieptem i poczuciem humoru,
kiedy 6 grudnia, przebrany za Swietego Mikotaja odwiedzal wszystkich obec-
nych w Delegaturze pracownikow i obdarowywat czekoladkami. Zachowamy
w pamigci takze gesty $wiadczace o wielkim sercu Szefa — okoliczno$ciowe
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wiersze dedykowane solenizantom, paniom z okazji Dnia Kobiet, pracownikom
odchodzacym na emeryturg.

Odejscie Szefa pograzyto nas w smutku, bedziemy Go wspominac jako czto-
wieka pogodnego, kochajacego zycie i ludzi.

Agata Ciupa
wicedyrektor Delegatury NIK w Bialymstoku



RECENZJE, SYGNALY O KSIAZKACH

Bezpieczenstwo wewnetrzne panstwa. Wybrane zagadnienia, redakcja
naukowa Stanistaw Sulowski i Michal Brzezinski, Dom Wydawniczy ,,Elipsa”,
Warszawa 2009, s. 366.

Zagadnienie bezpieczenstwa towarzyszy instytucji panstwa od chwili jego
powstania — nie tylko w kontek$cie ochrony przed zagrozeniem zewngtrznym,
ale takze zapewnienia tadu wewnatrz danej wspolnoty oraz obrony jej przed
niszczacymi dziataniami sil natury. Kwestia bezpieczenstwa panstwa byta przez
wiele stuleci rozpatrywana w aspekcie bezpieczenstwa zewnetrznego, za$ bez-
pieczenstwo wewnetrzne, okreslane ogdlnym pojeciem ,,policji”, pozostawato
niejako na uboczu zainteresowania zaré6wno teoretykow organizacji panstwa, jak
i prawnikdéw. Rozwo6j nowoczesnego panstwa kapitalistycznego z coraz bardziej
skomplikowang struktura administracyjna, poszerzenie jego zadan, wejscie admi-
nistracji publicznej na nowe pola dziatan, potrzeba ochrony praw obywatelskich
przed rosnaca ingerencja biurokracji — spowodowaty, ze problematyka bezpie-
czenstwa wewnetrznego zaczeta nabiera¢ coraz wigkszego znaczenia. Poczatko-
wo wiazano ja przede wszystkim z ochrong praw podmiotowych. Doswiadczenia
XX wieku, gdy kraje totalitarne czy autorytarne niszczyly badz ograniczaty pra-
wa czlowieka, wskazywaly, iz rozwazania teoretykow panstwa i prawa powinny
i8¢ w kierunku zagwarantowania ochrony praw cztowiecka w systemie bezpie-
czenstwa panstwa. Optymizm lat dziewigcdziesiatych XX wieku, gdy Francis
Fukijama ogtlosit ,,koniec historii”, podnoszac, iz upadek komunizmu oznacza,
ze na $wiecie istnieje tylko jeden model rozwoju panstwa — liberalny kapitalizm
(najlepiej wzorowany na anglosaskim), kierowat w te strong rozwazania nad
ksztattowaniem bezpieczenstwa. Nadto wydawalo sig, iz ta problematyka nie
musi by¢ przedmiotem szczegoélnych rozwazan, bowiem w zglobalizowanym
$wiecie wszyscy ze soba wspoltpracuja, co sprawia, iz zmniejsza si¢ liczba nie-
bezpieczenstw zagrazajacych wspolnocie panstwowe;j.

Jednak ten optymizm zmienit si¢ w do§¢ pesymistyczna wizje po akcjach
terrorystycznych we wrzesniu 2001 r. Rozwoj globalnych organizacji terrory-
stycznych oraz zamachy dokonywane na skalg¢ dotychczas nieznana postawity
w nowym $wietle kwestie organizacji bezpieczenstwa. Terroryzm, ale takze kata-
klizmy naturalne, wywotane niszczycielskim wptywem czlowieka na srodowisko
naturalne, spowodowaly koniecznos¢ ponownego zdefiniowania roli panstwa.
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O znaczeniu tych zagadnien $wiadczy rowniez podjecie ich przez srodowiska
naukowe. Wyzsze uczelnie, panstwowe 1 prywatne, zaczgly prowadzi¢ studia po-
dyplomowe w zakresie organizacji bezpieczenstwa wewngtrznego panstwa. Sku-
piaja one wielu zainteresowanych, jednak stale odczuwany jest brak opracowan
na tan temat. Problematyka ma bowiem charakter interdyscyplinarny, taczy wie-
dzg z zakresu zarzadzania, administracji, prawa, a nawet psychologii. Publikacje,
ktore pojawity si¢ dotychczas, koncentruja si¢ gtownie na regulacjach prawnych.
Proba podejscia kompleksowego jest natomiast ksiazka pod redakcja naukowa
Stanistawa Sulowskiego i Michata Brzezinskiego ,,Bezpieczenstwo wewngtrzne
panstwa. Wybrane zagadnienia™.

Jest to praca zbiorowa, ktorej autorami sa gléwnie pracownicy naukowi wioda-
cych wyzszych uczelni, omawiajaca bezpieczenstwo wewngtrzne panstwa w trzech
aspektach: teoretyczno-normatywnym, podmiotowym oraz przedmiotowym.

W czesci pierwszej, zatytutowanej ,, Teoretyczno-normatywny wymiar bez-
pieczenstwa”, autorzy starali si¢ okresli¢, czym jest bezpieczenstwo we wspot-
czesnym, zglobalizowanym S$wiecie oraz jakie czynniki sprzyjaja poczuciu
bezpieczefistwa wsrod obywateli danego panstwa. Otwieraja ja rozwazania
Stanistawa Sulowskiego ,,O nowym paradygmacie bezpieczenstwa w erze globa-
lizacji”, w ktorych autor przeprowadzit analizg roli panstwa w zapewnieniu bez-
pieczenstwa, nastepnie Michat Brzezinski, w opisie ,,Kategoria bezpieczenstwa”
i ,,Rodzaje bezpieczenstwa panstwa”, uporzadkowatl pojecia zwiazane z tymi za-
gadnieniami. W rozdziale ,,Bezpieczenstwo i ryzyko, a polityka” Jerzy Wolanin
okreslit teoretyczne podstawy obliczania ryzyka taczacego sig¢ z zapewnieniem
bezpieczenstwa i podejmowaniem w tym kontekscie decyzji przez osoby spra-
wujace funkcje publiczne. Kwestie osobistego poczucia bezpieczenstwa miesz-
kancow danego panstwa opisala Ewa M. Marciniak w studium ,,Psychologiczne
aspekty poczucia bezpieczenstwa”, spojrzenie na zagadnienia po okresie ,,zimnej
wojny” zawiera za§ analiza Kariny P. Marczuk — ,,Bezpieczenstwo wewngtrz-
ne w poszerzonej agendzie studiow nad bezpieczenstwem (szkota kopenhaska
1 human security)”. Kolejne trzy rozdzialy tej czgsci publikacji: Janusza Karpa
1 Jarostawa Szymanka — ,,Znaczenie ustawy w unormowaniach bezpieczenstwa
wewngetrznego panstwa w kontekscie stanu nadzwyczajnego i kleski zywioto-
wej”, Jarostawa Szymanka — ,,Rozporzadzenie z moca ustawy jako gwarancja
bezpieczenstwa panstwa” oraz Jacka Zale$nego — ,,Rola prawa miejscowego
w utrzymaniu porzadku publicznego” dotycza problematyki bezpieczenstwa je-
dynie od strony narz¢dzi normatywnych.

Druga cz¢$¢ publikacji — ,,Podmiotowy wymiar bezpieczenstwa” obejmuje in-
stytucjonalng strong zagadnienia. Autorzy przedstawili wybrane podmioty, ktore
w ich przekonaniu maja podstawowe znaczenie dla funkcjonowania systemu bez-
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pieczenstwa wewngtrznego w Polsce. Rozdziat pierwszy tej czesci — Grzegorza
Rydlewskiego ,,Ksztatt systemu instytucjonalnego bezpieczenstwa wewngtrzne-
go w Polsce” — ujmuje uwarunkowania powstania podmiotéw odpowiedzialnych
za zapewnienie bezpieczenstwa, ich podziat ze wzgledu na kompetencje i zakres
dziatania. W nastgpnych o$miu, autorstwa Grzegorza Rydlewskiego, Jolanty
Itrich-Drabarek oraz Andzeliki Mirskiej, omowiono strukture i kompetencje cen-
tralnych i naczelnych organow witadzy panstwowej, administracji terenowej, stuzb
specjalnych oraz Sit Zbrojnych RP w systemie bezpieczenstwa wewngtrznego.

Czgs$¢ trzecia — ,,Przedmiotowy wymiar bezpieczenstwa” — zawiera analizg
najwazniejszych przepisow administracyjnego prawa materialnego, regulujacych
zagadnienia z zakresu bezpieczenstwa wewngtrznego panstwa, a takze dotycza-
cych poczucia bezpieczenstwa. Stanistaw Hoc i1 Jacek Zalesny zajeli sig tu ochro-
na informacji niejawnych w Rzeczypospolitej Polskiej, zas dysfunkcjom w sferze
publicznej i ich wplywowi na bezpieczenstwo panstwa rozdziat po§wigcita Jolanta
Itrich-Drabarek, przedstawiajac wpltyw takich zjawisk, jak: korupcja, nepotyzm czy
brak kompetencji urzednikoOw na poczucie zagrozenia wsrod obywateli. Krzysztof
Koztowski zajat si¢ zagrozeniem ze strony terroryzmu, natomiast Jerzy Bertrandt
problemem nadzoru nad zywnoscia. Kwestie¢ bezpieczenstwa informacyjnego
w XXI wieku obszernie przedstawila z kolei Anna M. Kruk. Te¢ cze$¢ ksiazki za-
myka rozdziat autorstwa Macieja Duszczyka, przedstawiajacy zagadnienie niekon-
trolowanej migracji w kontekscie bezpieczenstwa wewngtrznego panstwa.

Redaktorzy i autorzy omawianej publikacji podj¢li si¢ niezwykle trudnego za-
dania, probujac przedstawi¢ weztowe zagadnienia zwiazane z bezpieczenstwem
wewngtrznym panstwa. Opracowanie jest adresowane przede wszystkim do oséb
studiujacych zaréwno bezpieczenstwo wewngetrzne, jak i kierunki pokrewne.
Uktad dwoch pierwszych czgsci ksiazki jest logiczny, a poszczegdlne rozdziaty
wzajemnie si¢ uzupehniaja. Pierwsza czgs¢ jest poswigcona zagadnieniom ogol-
nym, wynikajacym z politologii i zarzadzania, druga ma charakter typowo praw-
niczy. Dobor tematyki w czesci trzeciej budzi jednak pewne watpliwosci. Przed-
stawiono tu bowiem zagadnienia zwiazane z funkcjonowaniem administracyjnego
prawa materialnego, stosunkami migdzynarodowymi, a nawet sprawy ekonomicz-
ne. Poszczegolne rozdzialy sa interesujace, ale wydaje sig, iz brakuje mysli prze-
wodniej, ktora potaczytaby je w spdjna catos¢. Mimo pewnych niekonsekwencji
kompozycyjnych, publikacja wydaje si¢ godna zauwazenia, przede wszystkim za
wzgledu na wage podjetej tematyki, a takze jasny sposob przekazu.

dr Przemystaw Szustakiewcz
WSHiP im R. Lazarskiego w Warszawie
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Bolestaw Rafal Kuc: Kontrola jako funkcja zarzadzania, DIFIN, Warsza-
wa 2009, s. 364.

Mysla przewodnia ksiazki jest teza o ograniczonym charakterze kontroli ze-
wngtrznej 1 instytucjonalnej w sytuacji, w ktoérej kontrolowane zagadnienia sa
coraz bardziej ztozone i trudne do zobiektywizowania oraz udokumentowania.
Kontrola, jesli ma by¢ skuteczna, powinna by¢ — zdaniem autora — immanentnym
elementem wszelkich dziatan czy proceséw zarzadzania. W pierwszych dwoch
rozdziatach przedstawiono pojecie kontroli, rézne jej rodzaje, a takze teoretycz-
ne modele i koncepcje. Nastgpne rozdziaty dotycza zwiazkow kontroli z rozny-
mi typami zarzadzania, kontroli finansowej oraz wewngtrznej jako odrgbnych
i szczegolnie waznych dziedzin praktyki kontrolne;.

Artur Piaszczyk: Audyt $ledczy, Europejskie Centrum Ekonomiczne Prestiz,
Lublin 2009, s. 109.

Jedna z najwigkszych plag nowoczesnej gospodarki sa réznego rodzaju
naduzycia. Publikacja jest proba catosciowego opisu tego problemu, dokonana
w kontekscie dziatan audytorskich i kontrolnych. Przedstawia katalog najbardziej
powszechnych naduzy¢ i przestepstw, jakie towarzysza ekonomicznej aktywno-
Sci wspotczesnych przedsigbiorstw. Czgs¢ pierwsza zawiera definicje mozliwych
naduzy¢ i oszustw, opis najczestszych przyczyn ich wystepowania oraz sposo-
boéw przeciwdziatania. W czgsci drugiej autor wyszczegdlnil czynniki ryzyka
wystapienia oszustw i nieprawidtowosci wedtug Miedzynarodowych Standardow
Rewizji Finansowej. Czg$¢ koncowa zawiera przyktady naduzy¢ gospodarczych,
ktore ilustruja tezy i obserwacje ujete we wezesniejszych rozdziatach.

Rafat Blicharz: Nadzér Komisji Nadzoru Finansowego nad rynkiem ka-
pitalowym w Polsce, Oficyna Wydawnicza BRANTA, Bydgoszcz—Katowice
2009, s. 364.

Ksiazka jest monografia Komisji Nadzoru Finansowego jako organu admini-
stracji publicznej. Przedstawia podstawy prawne i tryb jej funkcjonowania oraz
strukture wewnetrzna. Autor oméwit dziatalnos¢ Komisji dotyczaca nadzoru nad
rynkiem kapitalowym, jej zadania, zakres i kryteria dziatania, uprawnienia kon-
trolne oraz $rodki, jakimi moze si¢ postuzy¢. Poruszyt tez problematyke ochrony
prawnej podmiotow nadzorowanych przez Komisje, ktéra ma zapewni¢ elemen-
tarne bezpieczenstwo instytucji finansowych i prawidtowos¢ rozwoju rynku ka-
pitalowego w Polsce.
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Jerzy Kowalczyk: Odpowiedzialno$¢ spoteczna i przeciwdzialanie ko-
rupcji w zarzadzaniu organizacja, Wydawnictwa Fachowe Cedetu, Warszawa
2009, s. 179.

Najbardziej uciazliwe patologie i niesprawnos$ci polskiej gospodarki wyni-
kaja, zdaniem autora, z nieistnienia w przedsigbiorstwach zasad nowoczesne-
go zarzadzania. W polskim zyciu ekonomicznym brakuje poczucia odpowie-
dzialno$ci spolecznej, zasad etyki zawodowej oraz zdolnosci do skutecznego
przeciwstawiania si¢ korupcji. Szczegélnie interesujace wydaja si¢ rozdziaty,
w ktorych autor naswietlit kwesti¢ korupcji z roznych punktéw widzenia: moral-
nego, kulturowego, politycznego, ekonomicznego i socjologicznego. W rozdzia-
le ,,Odpowiedzialno$¢ spoteczna organizacji” tytulowe zagadnienie analizowane
jest w kontekscie normy SA 8000 o odpowiedzialnosci spotecznej, wprowadzo-
nej przez nowojorska organizacje¢ Social Accountability International.
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Beata Btasiak-Nowak, Marzena Rajczewska — External Audit of Manage-
ment and Control Systems for Operational Programs Confinanced
with the EU Funds ...,

Compliance of the management and control systems for operational
programs cofinanced with the EU funds with the requirements of the Com-
munity legislation is audited at all levels of the EU funds management.
1t is audited both by internal auditors and independent external auditors.
The internal audit is performed by the European Commission and by insti-
tutions on the higher management level within the management and control
systems. The external audit, on the other hand, is performed by independent
institutions from outside the system, i.e., by the European Court of Auditors
(ECA) and by the Supreme Audit Offices (SAIs) of the EU Member States.
The aim of this article is to present a short outline of the main methodology
standards applied in the external audit of the management and controls sy-
stems for operational programs cofinanced with the EU funds, in particular
with the structural funds. The authors focused on the approach assumed by
the ECA and by the Polish SAI — Supreme Audit Office (NIK).

Jacek Mazur — Main Types of the Supreme Audit Institutions [SAIs] ...

The bodies of state audit in different countries are more and more fre-
quently referred to collectively as ,,the Supreme Audit Institutions [SAls]”.
The article is an attempt at defining the criteria permitting the SAIs to be
classified into main types, following the activities they pursue. These inclu-
de: the status, mode of functioning and position of SAI members, scope of
cooperation between a given SAI and the Parliament; types of audits per-
formed. The author discusses all these and presents the classifications of
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the SAls: 1) courts of audit vs. ,,audit offices” (in different meaning); 2) the
SAIs which come into cooperation interactions with their national Parlia-
ments vs the SAls which do not; 3) the SAlLs which perform comprehensive
audits vs the SAIs which separate regularity audits from performance au-
dits, or the SAIs which limit their activities to regularity audits.

Rafal Padrak — Gmina [Commune] Property under Municipal
Company’s Management ..................ccooovviiiiiiiiiiiininnennennannns

Managing gmina [commune] land property makes one of gmina’s own
tasks. Three ways of managing such property can be distinguished, i.e., di-
rect management, performed by Gmina Office Staff members, indirect ma-
nagement, consisting in vesting the managing function on gmina — establis-
hed structural units, such as municipal companies, or commission — based
management, which requires hiring a professional manager with a private
company status to perform the task. None of the ways mentioned above is
free from the risk of mismanagement, understood as lack of proper care for
the gmina property. The article discusses the most controversial land pro-
perty management model pursued by single — holder companies with some
gmina involvement, i.e., indirect property management.

Pawel Wieczorek — Conditions for Bringing Clean Coal Technologies
into Use in Power Production in Poland .................................

Forecasts looking into the future as far as 2030 indicate that in conse-
quence of social and economic growth the demand for energy will be incre-
asing in Poland. Sticking to traditional production technologies based on
coal combustion methods will lead, however, to undermining coal s leading
position as the basic primary energy carrier. In accordance with the Euro-
pean power production policy guidelines, reflecting the need to reduce the
levels of CO2 emissions into the atmosphere, coal, indeed, will remain one
of basic energy sources and an important alternative for natural gas or pe-
troleum, but on condition of clean coal technologies [CCT] being brought
into use. The article discusses these technologies with their strengths and
weaknesses, and considers the possibility of having them implemented on
an industrial scale in Poland.
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THE SETTLEMENTS OF SOME CONTROLS

Marzanna Lipinska, Tomasz Emiljan — Making Impostor Constructions
Legal ..o

In 2008 the NIK performed an audit of impostor constructions made
legal, studying the correctness the relevant execution proceedings perfor-
med. The audit study covered the period between I January, 2005, and 30
June, 2008, and involved the General Office of Building Control [Gtow-
ny Urzqd Nadzoru Budowlanego] and 24 powiat [administrative district]
inspectorates. The article discusses the findings, explains what impostor
constructions are, and how the proceedings aimed at granting them legal
status should be performed.

RELATIONS, POLEMICS

Zygmunt Kukula — Grounds for Punishing Crime against Property
Interests of Local Government Units ........................ccon,

The article discusses the clauses in criminal material law which app-
ly to protecting broadly understood property interests of local Government
units, covering not only certain separate property items, understood as al-
lotted substance, but also all decisions and moves of economic effect made
by the local Government units.

Barbara Surdykowska — Social Clauses in Commercial Agreements ..

One way for globalization to manifest itself is in the creation of regional
agreements for removing barriers to free flow of goods and services. None
of those, except for the agreements adopted in the EU, however, will estab-
lish free movement of employees, although experience shows that building
a common internal market leads to establishing common economic and po-
litical structures. That fact inspires questions about the social dimension of
competition, bearing immediately on the issue of labor standards. The aim
of the article is to cover the issues generated by having social clauses in-
serted into bi- and multilateral agreements, and the one-sided regulations
adopted primarily by the USA and their commercial partners.
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INTERNATIONAL COOPERATION

Ahmed El Midaoui — The Accounting Tribunal of the Kingdom of
MOKFOCCO ...t

The Moroccan Accounting Tribunal was established in 1979. Inspira-
tion for having a supreme state audit system introduced in the Kingdom
of Morocco came from the French model of a judiciary institution, though
the solution finally adopted slightly differs from the French pattern, as the
French Court type and the Anglo-Saxon Office — based audit models both
contributed their selected solutions, assessed as most advantageous and
suitable for the specificity of the country, its culture, framework state insti-
tutions, and the established political, economic, and social system. A broad
lecture on this topic had been delivered by Dr Ahmed El Midaoui First Pre-
sident of the Accounting Tribunal of the Kingdom of Morocco, hosted at the
NIK headquarters in Warsaw in September 2009.

Zbystaw Dobrowolski — Polish — Indonesian Seminar in Djakarta .......

The Seminar was devoted to the issues related to public sector auditing,
and held under the bilateral agreement between the NIK and her Indone-
sian counterpart — the Supreme Audit Office (Badan Pemeriksa Keuangan
— BPK) in Djakarta on 3-5 November 2009 with attending NIK representa-
tives. On invitation by the Indonesian side, interested in making state audit
more effective, Polish delegates presented NIK activities in a few thema-
tic areas, i.e., fraud investigation and assessment, including money laun-
dering, auditing the activity of the National Bank of Poland, studying and
assessment of public debt, financial audit methodology, and auditing local
Government organs’, units’and legal persons’ activities.

Jacek Mazur — Meeting of the Presidents of the SAls of the Vysehrad
Group Member States, Austria & Slovenia ..............................

On 6 and 7 November, 2009, at Zakopane the annual meeting of the
Presidents of the SAIs of the Vysehrad Group Members States (including
the Czech Republic, Poland, Slovakia and Hungary), Austria and Slove-
nia was held. The leading item on the agenda was ,,SAls’ accountability:
submitting the SAI'S annual activity reports and being subject to external
audit”. The topic was introduced by the NIK, based on a questionnaire
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circulated among the participant SAIs. The article presents the meeting
developments.

Ewa Migkina — INTOSAI Activity towards Emphasizing the Impor-
tance of the SAIs’ Independence ......................... 136

In 2009 INTOSAI [International Organization of the Supreme Audit In-
stitutions] has taken steps in the international arena towards emphasizing
the importance of the SAls’ independence for an effective performance of
their audit function. The article highlights the related leading INTOSAI in-
centives, which were pursuede along the lines of two declarations — from
Lima and Mexico — drafted to define the bases for the activities pursued by
the SAIs — INTOSAI members. The text of the Mexico Declaration is publis-
hed below.

Mexico Declaration on SAI Indepencence ......................cceenvennnn.. 141
FAREWELLS
In Memory of Director Ryszard Walendzik — by Ryszard Szyc ...... 146

Farewell Address for Late Director Ryszard Walendzik from Bialystok
NIK Representative Office Staff — by Agata Ciupa ................... 148

REVIEWS, NOTES ABOUT NEW BOOKS

Przemystaw Szustakiewicz — Review of the Book Titled: ,,State Internal
Security. Selected Problems” accademic editing by S. Sulowski

& M. BrzezifisKi ... 150
Notes About New BOOKS ... 153
Information for Subscribers ................. 155
2009 Table of Contents in Polish ... 156

2009 Table of Contents in English ................................ 163



KOMITET REDAKCYINY:

Zbigniew Cieslak, Jacek Jagielski, Adam Lipowski, Teresa Liszcz,
Jacek Mazur, Matgorzata Niezgddka-Medek,
Marzena Repetowska-Nyc (redaktor naczelna),
Czestawa Rudzka-Lorentz, Janusz Witkowski, Marek Zajakata.

WYDAIJE NAJWYZSZA 1ZBA KONTROLI

Adres redakcji: Najwyzsza Izba Kontroli, 00-950 Warszawa, ul. Filtrowa 57, Telefon: centrala
NIK: (022) 444-5000; redaktor naczelna Marzena Repetowska-Nyc, p. 5011, tel. (022) 444-5311;
redaktor Joanna Kulicka, p. 5013, tel. (022) 444-5401; redaktor Barbara Odolinska, p. 5012,
tel. (022) 444-5781.

Prenumerata: tel. (022) 444-5781, (022) 444-5401.

Sktad i tamanie: Joanna Zakrzewska.

Zdjgcie na s. 146 — Zofia Swoczyna.

Nasz adres w sieci INTERNET: e-mail: KPred@nik.gov.pl; http://www.nik.gov.pl

Cena egzemplarza — 12 zt. Prenumerata roczna — 72 zt.
Wplaty na konto:
NBP O/O Warszawa, nr 14 1010 1010 0036 8122 3100 0000, Najwyzsza Izba Kontroli.

Naktad 1000 egz. Papier xerox 80 g.

Druk oktadek: AGAT Studio Graficzne Jerzy Burski, Warszawa.
Oddano do druku w grudniu 2009 r.

Druk i oprawa: Poligrafia NIK.



