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PLAN PRACY NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI NA 2010 ROK

Plan Pracy Najwyzszej 1zby Kontroli na 2010 r., uchwalony przez Kolegium
NIK w listopadzie 2009 r., obejmuje 96 kontroli wykonania budzetu panstwa
oraz 88 dotyczacych innych zagadnien, w tym 61 koordynowanych. Uwzglednia
takze 15 kontroli rozpoczetych w 2009 r.

Rok 2010 jest drugim z kolei, w ktérym dziatania Izby beda podejmowane
w ramach priorytetow okreslonych przez Kolegium NIK na lata 2009-2011:
Pasistwo sprawne i przyjazne obywatelowi, Paristwo efektywnie zarzqdzajqce za-
sobami publicznymi oraz Polska w Unii Europejskiej. Obecnie zmodyfikowano
jedynie pewne obszary badan kontrolnych. Wyznaczono je w wyniku analizy ry-
zyka wystepowania nieprawidtowosci w poszczeg6lnych obszarach funkcjono-
wania panstwa. Uwzgledniono w niej punkt widzenia dyrektoréw departamen-
tow kontrolnych i delegatur (zobowiazanych do analizy zagrozen w obszarach
bedacych we wihasciwosci rzeczowej i terenowej jednostek), doradcow prezesa
NIK (jako ekspertow w okreslonych dziedzinach), obywateli (na podstawie ana-
lizy skarg i wnioskow wptywajacych do NIK) oraz organéw wtadzy publicznej
(sugestie tematdw przekazane do planu przez Sejm, Senat, Prezydenta RP, preze-
sa Rady Ministréw oraz Rzecznika Praw Obywatelskich).

Przy konstruowaniu Planu dazono do wypelnienia zalecen, ktdre wskazuja
na koniecznos¢ oszczednego, wydajnego i skutecznego wykorzystania zasobow
i srodkow.

Kontrole planowane do realizacji w 2010 r., przyporzadkowane przyjetym
priorytetom i prowadzone w ramach okreslonych obszaréw badan, powinny
umozliwi¢ odpowiedz na pytanie, czy w tych obszarach panstwo wiasciwie reali-
Zuje wyznaczone mu cele oraz wywiazuje Si¢ z powinnosci wobec obywatela.
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Panstwo sprawne i przyjazne obywatelowi

W ramach tego priorytetu prowadzone beda badania, analiza i ocena dziatan
panstwa zwiazanych z organizowaniem zycia publicznego. Szczegdlna uwaga
zwrdcona zostanie na przestrzeganie praw obywateli oraz tworzenie warunkow
do zaspokajania ich potrzeb, zwlaszcza w dziedzinie szeroko pojetego bezpie-
czenstwa, ochrony zdrowia, zabezpieczenia socjalnego, dostepu do oswiaty.
Skuteczne dziatania w tym kierunku oraz przyjazny stosunek panstwa do oby-
watela (wyrazajacy si¢ profesjonalnym i zyczliwym zatatwianiem jego spraw)
traktowane beda jako podstawowy warunek realizacji idei panstwa przyjaznego
obywatelowi.

Kontrole zaplanowane w ramach tego priorytetu na 2010 r. zostaty zaliczone
do o$miu obszaréw badan.

W obszarze badan bezpieczenstwa wewnetrznego i zewnetrznego panstwa
przewidziano 10 kontroli.

1. Przedmiotem kontroli stanu profesjonalizacji Si/ Zbrojnych RP be-
dzie realizacja przez wiasciwe komérki MON zadan okreslonych w przyjetym
przez Rade Ministrow ,,Programie profesjonalizacji Sit Zbrojnych RP na lata
2008-2010". Ma on stuzy¢ podwyzszeniu zdolnosci operacyjnych i potencjatu
polskiego wojska, miedzy innymi poprzez wprowadzenie zawodowej czynnej
stuzby wojskowej.

2. Operacja stabilizacyjna w Afganistanie stanowi dla Sit Zbrojnych RP jed-
no z najwigkszych wyzwan wojskowych ostatnich lat. NIK podejmuje w 2010 r.
kontrole dostosowania wielkosci i struktury oraz wyposazenia Polskiego Kontyn-
gentu Wojskowego w Islamskiej Republice Afganistanu do realizowanych zadazn
i zmiennych warunkdéw pefnienia sfuzby, majaca na celu ocene dziatan ministra
obrony narodowej w zakresie wyposazenia PKW w Afganistanie w sity i srodki,
zapewniajace wymagane zdolnosci operacyjne oraz akceptowany poziom bez-
pieczenstwa w strefie odpowiedzialnosci Polskich Sit Zadaniowych.

3. W ramach struktur NATO realizowany jest program NSIP, ktdry stwo-
rzono w celu zapewnienia wspolnego finansowania projektow inwestycyjnych
stuzacych poprawie bezpieczenstwa zbiorowego czionkéw sojuszu. Chodzi
0 budowe, rozbudowe i modernizacje infrastruktury wojskowej. Program anga-
zuje srodki pochodzace czesciowo z budzetu NATO, cze$ciowo z MON. Z badan
dokonanych w ramach kontroli wykonania budzetu panstwa na 2008 r., obejmuja-
cych dwa losowo wybrane tego rodzaju przedsiewzigcia, wynika, ze istnieje duze
prawdopodobienstwo wystapienia nieprawidtowosci przy ich przeprowadza-
niu. Celem kontroli stanu realizacji inwestycji podjetych w ramach ,,Programu
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inwestycyjnego NATO w dziedzinie bezpieczerstwa™ bedzie zatem ocena prawid-
towosci przygotowania i przebiegu wybranych inwestycji realizowanych przez
NATO w gospodarce polskiej w ramach tego programu.

4. Kontrola wykonywania przez wfasciwe organy administracji publicznej
zadan w zakresie zarzqdzania kryzysowego pozwoli kompleksowo ocenié sposéb
ich realizacji, w tym skuteczno$¢ i koordynacje dziatan podejmowanych przez
organy roznych szczebli.

5. Przewiduje sig, ze efektem planowanej kontroli wykonywania przez admi-
nistracje publiczng zadan w zakresie bezpieczenstwa ruchu drogowego bedzie
— po uwzglednieniu wynikéw dotychczasowych badan wskazujacych, dlaczego
polskie drogi naleza do najbardziej niebezpiecznych w Europie — przedstawienie
Sejmowi i rzadowi wnioskdw o charakterze systemowym.

6. W wyniku kontroli zapewnienia bezpieczenistwa epizootycznego kraju po
przystgpieniu do strefy Schengen (epizootia — masowo wystepujace zachorowania
zwierzat na danym terenie) ocenie zostana poddane przygotowania administracji
publicznej do podjecia niezbednych dziatan w sytuacji wystapienia choréb zakaz-
nych wsrdd zwierzat przekraczajacych wschodnia granice Unii Europejskiej.

7. Ustawa — Prawo energetyczne ustanowita obowiazek posiadania przez
przedsichiorcow zapasow paliw, zapewniajacych utrzymanie ciagtosci dostaw
energii elektrycznej oraz ciepta. O zakt6ceniach w ich tworzeniu mogty swiad-
czy¢ sprzeczne doniesienia pojawiajace sie na przetomie lat 2008 i 2009. Wska-
zuje to na potrzebe zbadania, w ramach kontroli tworzenia i utrzymania zapaséw
paliw przez przedsiebiorstwa energetyczne, poziomu zapaséw w najwiekszych
elektrowniach wykorzystujacych zaréwno wegiel kamienny, jak i brunatny oraz
w elektrocieptowniach zaopatrujacych w energie najwicksze miasta w Polsce.

8. Kontrola realizacji Programu modernizacji Policji ustanowionego usta-
Wq z 12 stycznia 2007 r. pozwoli oceni¢ dziatania podejmowane dla osiagnigcia
zatozonych w nim celéw, w tym prawidtowos¢ i efektywnosé wydawania srod-
kéw budzetowych, m.in. na unowoczesnienie wyposazenia, sprzetu, infrastruktu-
ry, wzmocnienie motywacyjnego systemu uposazen funkcjonariuszy. Ustalenia
poprzedniej kontroli wskazuja jednak, ze osiagniecie celéw postawionych przed
Policja jest zagrozone wskutek zmiany planowanej struktury wydatkéw oraz nie-
wiasciwego przebiegu przygotowan do realizacji Programu.

9. Skutecznos¢ prowadzenia akcji ratunkowych w wysokich budynkach
i innych obiektach, a szczegdlnie ewakuacja przebywajacych w nich oséb zalezy
w duzej mierze od wiasciwego wyposazenia zatg ratowniczych w odpowiedni
sprzet oraz ich profesjonalnego przygotowania. Jak wyglada to od strony organi-
zacyjnej, technicznej i kadrowej wykaze kontrola przygotowania jednostek kra-
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jowego systemu ratowniczo-gasniczego do prowadzenia czynnosci ratowniczych
na wysokosci.

10. Kontrola funkcjonowania strazy gminnych (miejskich) pozwoli oceni¢
prawidtowos$¢ ich dziatania, w tym wspotprace z Policja, jak rowniez efekty nad-
zoru organéw samorzadowych i Policji nad dziatalnoscia strazy.

Realizacja przez organy panstwa funkcji nadzorczych i kontrolnych to
obszar, w ktérym przewidziano 3 kontrole, w tym dwie dotyczace obiektow bu-
dowlanych — prawidfowosci utrzymania i uzytkowania obiektéw budowlanych
oraz realizacji decyzji o rozbiérkach. Maja one na celu ocene dziatan wiascicie-
li lub zarzadcow obiektéw budowlanych, a takze organéw architektoniczno-bu-
dowlanych i nadzoru budowlanego, a w odniesieniu do drugiej kontroli — row-
niez poznanie skali zjawiska niezrealizowania wydanych decyzji o rozbiérkach.

Izba podejmie takze kontrole zapewnienia przez organy administracji rzq-
dowej i samorzqdowej w wojewodztwie warmisnsko-mazurskim dostepu do je-
zior stanowigcych wody publiczne. Wyniki badan pokaza skutecznos¢ nadzoru
uprawnionych organéw administracji w badanej kwestii, a takze przydatnos¢
stosowanych obecnie procedur i rozwiazan organizacyjnych.

W zakresie jakosci i sprawnosci obstugi obywatela przez urzedy admini-
stracji publicznej i stuzby publiczne oraz skutecznosci ochrony praw konsu-
menta podjetych zostanie 5 tematdw.

1. Kontrola dziafalnosci samorzqdowych kolegiow odwo/awczych pozwo-
li oceni¢ prawidtowos¢ wykonywania przez SKO ustawowych zadan, sprawnos¢
i terminowos¢ zatatwiania spraw oraz przestrzeganie przepisow antykorupcyjnych.

2. Celem kontroli wykonywania przez administracje publiczng zadas w za-
kresie organizowania regionalnych przewozéw autobusowych bedzie diagno-
za wywiazywania sie samorzadéw terytorialnych z obowiazkéw dotyczacych
przygotowania i finansowania krajowych przewozoéw autobusowych. W regio-
nach i wojewddztwach nie zostat, jak dotad, stworzony spojny, zintegrowany
system transportu publicznego. Samorzady nie maja wiedzy o potrzebach prze-
wozowych i ich kosztach, brakuje tez kontrolowanej konkurencji. W rezultacie,
potrzeby komunikacyjne lokalnych spotecznosci nie sa racjonalnie zaspokajane,
kontrole przewoznikow okazaty sie zas nieskuteczne.

3. Planowanymi badaniami stosowania ustawy o dostepie do informacji pub-
licznej przez jednostki realizujqce zadania publiczne w wojewodztwie kujawsko-
-pomorskim, ze szczeg6lnym uwzglednieniem udostepniania informacji w BIP
zostana objete: zakres i szczeg6towosé informacji publicznych udostepnianych
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w Biuletynie Informacji Publicznej, aktualizacja stron BIP, a takze upowszech-
nianie ustug, w tym administracyjnych, droga elektroniczna.

4. Do podjecia kontroli ochrony interesow klientow zakfadoéw ubezpieczer
i funduszy emerytalnych sktonito 1zbe wystepowanie istotnych probleméw w re-
lacjach klientdw z tymi instytucjami. Skuteczno$é¢ dziatania Rzecznika Ubezpie-
czonych okazata si¢ niska — w 2008 r. niepowodzeniem zakonczyto sie niemal
60% interwencji podjetych w sprawach skarg na zaktady ubezpieczen oraz po-
nad 70% — na fundusze emerytalne. Uzasadnione jest zatem zbadanie funkcjo-
nowania systemu ochrony interesow klientow, ze szczegdlnym uwzglgdnieniem
prawidtowosci wykonywania zadan przez organy i instytucje powotane do tej
ochrony.

5. Mimo poprawy losu zwierzat, rowniez dzigki implementacji prawa wspol-
notowego i zwigkszeniu efektywnosci nadzoru weterynaryjnego, nadal maja
miejsce przypadki znecania sie nad zwierzetami, przetrzymywania ich w niewtas-
ciwych warunkach, a takze porzucania. Przeciwdziatanie temu nalezy do zadan
organéw gmin. Za przeprowadzeniem kontroli przestrzegania prawa ochrony
zwierzgt przemawiaja tez istotne réznice w uregulowaniach prawa miejscowego,
okreslajacych wymagania wobec 0s6b utrzymujacych zwierzeta domowe, a nawet
brak takich przepisow.

Problematyce zycia w czystym srodowisku oraz racjonalnemu korzysta-
niu z zasobéw naturalnych poswiecono 7 kontroli.

1. Kontrola zarzqdzania srodowiskiem w gminach umozliwi oceng prawidto-
wosci planowania i realizacji przez organy gmin ustawowych obowiazkéw doty-
czacych ochrony srodowiska oraz wskazanie zakresu dziatan stuzacych wprowa-
dzeniu kompleksowego, standaryzowanego systemu zarzadzania srodowiskiem.
Obowiazek zaspokajania potrzeb wspolnoty zwigzanych z ochrona srodowiska
i przyrody, zaopatrzeniem w wode i kanalizacja, usuwaniem i unieszkodliwia-
niem $ciekéw oraz odpaddéw komunalnych okresla ustawa o samorzadzie gmin-
nym. Wyniki kontroli moga przynies¢ wazne informacje dla organéw nadzoru
— wojewodow i prezesa Rady Ministrow — o legalnosci dziatan JST.

2. Po raz pierwszy Izba podejmie kontrole gospodarowania odpadami z wy-
dobycia wegla kamiennego. Zagadnienie to jest istotne ze wzgledu na potrze-
be unieszkodliwiania owych pozostatosci, a takze mozliwos¢ wykorzystywania
ich do wypetniania terendw noszacych slady dziatalnosci gorniczej, takich jak
zapadliska, nieeksploatowane odkrywkowe wyrobiska lub wyeksploatowane
ich czeséci. W toku kontroli zostana ocenione dziatania jednostek administracji
panstwowej i samorzadowej prowadzacych postgpowania i wydajacych decyzje
o0 warunkach zagospodarowania odpaddw, a takze wywiazywanie sie podmiotow
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korzystajacych ze $rodowiska z obowiazkéw dotyczacych wytwarzania i gospo-
darowania odpadami pochodzacymi z wydobycia wegla kamiennego.

3. Wyniki kontroli ustalania wysokosci cen i stawek op/at za zbiorowe zaopa-
trzenie w wode i odprowadzanie sciekdw powinny przyczyni¢ sie do wyelimino-
wania potencjalnych nieprawidtowosci, do ktérych nalezy zaliczyé: niewlasci-
we dokumentowanie i nierzetelne kalkulowanie kosztéw dostaw wody i odbioru
sciekdw, brak rozeznania w skali oraz przyczynach strat wody w urzadzeniach
wodociagowych, obciazanie odbiorcow kosztami tych strat, a takze niezgodne
z przepisami prawa oraz zasadami gospodarnosci ustalanie taryf i stawek optat
za dostarczona wode i $cieki.

4. 1zba zbada réwniez wymierzanie przez Inspekcje Ochrony Srodowiska ad-
ministracyjnych kar pienieznych oraz ich egzekwowanie. Kary te stanowia przy-
chody funduszy ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej. Podobna kontrola,
przeprowadzona kilkanascie lat temu, wykazata wiele nieprawidtowosci — mie-
dzy innymi postgpowaniem egzekucyjnym nie byty obejmowane wszystkie zale-
gtosci z tytutu wymierzonych kar, wezwania do ich zaptaty wysytano opieszale,
a wnioski egzekucyjne wraz z tytutami wykonawczymi trafiaty do urzedow skar-
bowych z opdznieniem.

5. Zgodnie z ustawa o lasach, nadzér nad gospodarka lesna w lasach niebe-
dacych wiasnoscia Skarbu Panstwa sprawuje starosta. Jego zadaniem jest przede
wszystkim kontrola stanu utrzymania i prawidtowosci gospodarowania lasami
oraz wydawanie decyzji administracyjnych w wypadku niewykonywania obo-
wiazkow przez ich wiascicieli. Nadzor ten starosta moze powierzy¢ kierowni-
kom jednostek Laséw Panstwowych badz wykonywaé za posrednictwem wias-
nych stuzb lesnych. Stad tez przedmiotem kontroli realizacji przez starostow
zadar dotyczgcych gospodarki lesnej w lasach niestanowigcych wfasnosci Skar-
bu Pasistwa, poza petnieniem funkcji kontrolnej przez starostoéw, bedzie réwniez
prawidtowosé i rzetelnos¢ wykonywania zadan okreslonych w porozumieniach
zawartych przez starostow z nadlesniczymi Lasow Panstwowych.

6. Pomimo stopniowej poprawy stanu srodowiska w Polsce, nadal niezbgdne
Sa inwestycje wplywajace na zmniejszenie obciazenia przyrody odpadami, lepsze
wykorzystanie energii oraz wzrost udziatu produkcji energii ze zrodet odnawial-
nych. Znaczna czes¢ tych przedsiewzie¢ ma by¢ realizowana z udziatem s$rod-
kow Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego. Stad kontrola zarzgdzania
programami poprawy jakosci srodowiska wspé/finansowanymi ze srodkéw Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego w ramach regionalnych programéow
operacyjnych. W jej ramach ocenione zostana dziatania administracji publicznej
zwiazane z wdrazaniem projektéw stuzacych srodowisku, oraz zidentyfikowane
obszary, w ktorych wystepuja problemy i nieprawidtowosci.



[9] Plan pracy NIK 9

7. Dokonane rozpoznanie uzasadnia podjecie kontroli ochrony wod i za-
gospodarowania terenéw przylegajgcych do sztucznych zbiornikéw wodnych
w Turawie, Otmuchowie i Nysie. Wynika z niego, ze stan tych zbiornikéw powo-
duje zagrozenie powodzia, uniemozliwia tez wykorzystanie jezior Turawskiego,
Nyskiego i Otmuchowskiego do hodowli ryb oraz rozwoju turystyki i rekrea-
cji. Podstawowa tematyka kontroli bedzie dotyczyla realizacji przez Regional-
ny Zarzad Gospodarki Wodnej we Wroctawiu oraz inne instytucje panstwowe
i jednostki samorzadu terytorialnego zadan zwiazanych z utrzymaniem czystosci
wod w wymienionych zbiornikach, zapewnieniem ochrony przeciwpowodziowej
obszaréw przylegtych, ochrona zasobéw wodnych przed zanieczyszczeniami
i niewlasciwa eksploatacja, tworzeniem warunkéw do energetycznego oraz ryba-
ckiego ich wykorzystania, a takze zaspokojenia potrzeb zwiazanych z rekreacja,
turystyka i sportem.

W kolejnym obszarze badan — wspieranie rozwoju nauki i promocja pol-
skiej kultury — zaplanowano 2 kontrole.

1. Przeprowadzone w ostatnich latach kontrole wykonania budzetu panstwa
w czesci 28 — ,,Nauka” wykazaty istotne nieprawidtowosci w dysponowaniu
i efektywnym wykorzystaniu srodkéw, co uzasadnia podjecie odrebnej kontro-
li wykorzystania srodkéw publicznych na nauke, oceniajacej spozytkowanie tej
czesci srodkow publicznych w latach 2008-2009, a takze uzyskane efekty ba-
dawcze i wdrozeniowe. Na ten cel minister nauki i szkolnictwa wyzszego dyspo-
nuje rocznie kwota okoto 4-5 mid zt.

2. Promocja Polski, w tym naszej kultury za granica, jest jednym z zadan
panstwa. W dyskusjach w Sejmie RP oraz w mediach efekty tych dziatan ocenia-
ne sa krytycznie. Dodatkowym uzasadnieniem podjecia kontroli promocja kultu-
ry polskiej w swiecie jest reklama Polski i miast gospodarzy EURO 2012. Kon-
trola obejmie zaréwno tradycyjne (historyczne) podejscie do prezentacji Polski,
jak i nowy jej wymiar, rozumiany jako produkt rynkowy okreslajacy atrakcyj-
nosc¢ kraju.

Obszar badan funkcjonowania systemu edukacji oraz wypelniania przez
panstwo funkcji opiekunczych i wychowawczych ujety jest w planie pracy
NIK w 5 tematach.

1. Na dziatalnos¢ dydaktyczna, inwestycje oraz na pomoc materialna dla stu-
dentow w 2008 r. wyzsze uczelnie otrzymaty z budzetu panstwa 10,7 mid zt.
Kontrola wykorzystania srodkéw publicznych przez szkofy wyzsze pozwoli oce-
ni¢ jak gospodarowaty one srodkami budzetowymi, pienigdzmi otrzymany-
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mi od samorzadu terytorialnego oraz z Unii Europejskiej w latach 20082009
i | potroczu 2010 .

2. Podstawowa tematyka kontroli wykorzystania srodkéw publicznych na
pomoc materialng dla uczniéw bedzie dotyczyta tworzenia przez Ministerstwo
Edukacji Narodowej warunkéw do wsparcia materialnego wszystkich uczniéw
wymagajacych pomocy oraz wykorzystania na ten cel srodkéw wspélnotowych,
prawidtowosci obowiazujacych w gminach uregulowan dotyczacych sposobu
ustalania wysokosci pomocy materialnej dla uczniéw oraz stopnia zaspokojenia
tego rodzaju potrzeb przez szkoty publiczne i niepubliczne. Ostatnio prowadzona
kontrola wykonania budzetu ujawnita istotne nieprawidtowosci w tej materii, to
jest niewykorzystanie kwot przeznaczonych na pomoc uczniom, mimo oczywi-
stych potrzeb, niedostateczne rozpropagowanie tej formy wsparcia oraz wadliwe
Kkryteria jej przydzielania.

3. Do podjecia kontroli wychowania przedszkolnego sktonito Izbe wzrasta-
jace znaczenie tego ogniwa systemu edukacji, w zwiazku z obnizeniem wieku
rozpoczynania powszechnej edukacji szkolnej. Ponadto, wyniki przeprowadzo-
nej w 2004 r. kontroli dotyczacej zasiegu wychowania przedszkolnego ujawnity
wiele nieprawidtowosci w jego organizacji i finansowaniu. NIK sformutowata
woweczas liczne wnioski pokontrolne, ktérych wykonanie sprawdzone zostanie
w ramach kontroli planowanej na 2010 r. Gtéwnym jej celem bedzie ocena re-
alizacji zadan w zakresie wychowania przedszkolnego, wynikajacych z ustawy
0 systemie oswiaty.

4. Planowana kontrole funkcjonowania szk6? rolniczych prowadzonych przez
Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi uzasadniaja sygnaty o niedostatecznej atrak-
cyjnosci ksztatcenia w zawodach rolniczych, niewystarczajacych dziataniach mi-
nistra w celu odzyskania prestizu przez podlegte mu szkolnictwo, a takze wyniki
kontroli wykonania w 2008 r. budzetu panstwa, wskazujace migdzy innymi na
nierzetelne planowanie w tych szkotach wydatkdw na realizacje inwestycji bu-
dowlanych.

5. Na potrzebe przeprowadzenia kontroli dziafalnosci m/odziezowych osrod-
kéw wychowawczych w zakresie ksztaZcenia i resocjalizacji wskazywaty napty-
wajace do NIK informacje o niewtasciwym wykorzystaniu przez nie $rodkow
publicznych, niezadowalajacej jakosci dziatan resocjalizacyjnych oraz niskim
poziomie ksztatcenia prowadzonego w szkotach funkcjonujacych w strukturze
tych osrodkow. Jednym z celéw kontroli bedzie wskazanie dobrych praktyk,
umozliwiajacych poprawe wynikow pracy owych placowek.

Wspieranie aktywizacji zawodowej oraz pomoc rodzinie i osobom nie-
pelnosprawnym to kolejny obszar badan. Zaplanowano tu 4 kontrole.
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1. W miedzynarodowej kontroli rownolegtej, dotyczacej realizacji progra-
mow wspierajgcych wzrost zatrudnienia 0sob niepe/nosprawnych, oprécz NIK
beda uczestniczyty najwyzsze organy kontrolne Niemiec, Ukrainy, Rumunii,
Butgarii, Turcji i lzraela. Panstwa stosuja zblizone instrumenty wsparcia osob
niepetnosprawnych, ale rézny nacisk ktada na polityke pasywna (transfery so-
cjalne) i polityke aktywna (integracja). Rozna jest takze wielkos¢ naktadow
i liczba niepetnosprawnych objetych poszczegélnymi formami wsparcia. Stad
tez zbadanie efektywnosci instrumentéw stuzacych wzrostowi zatrudnienia 0séb
niepetnosprawnych w panstwach poddanych kontroli oraz ocena uzyskanych
efektow moga mie¢ istotny walor poznawczy i przyczyni¢ sie do upowszechnia-
nia dobrych praktyk w tej dziedzinie.

2. W ramach kontroli wywigzywania sie organéw samorzqdu terytorialne-
go z zadaz: na rzecz pomocy osobom uprawnionym do alimentéw zbadane zosta-
na zasady i tryb postepowania w sprawach przyznawania i wyptacania $wiad-
czen z funduszu alimentacyjnego, finansowanie realizacji zadan przewidzianych
w ustawie 0 pomocy osobom uprawnionym do alimentéw, a takze dziatania wo-
bec dtuznikéw alimentacyjnych.

3. Ocena dziatalnosci podmiotéw odpowiedzialnych za tworzenie warunkéw
do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych gospodarstw domowych o niskich
dochodach oraz os6b bezdomnych zostanie dokonana na podstawie kontroli
pozyskiwania lokali i pomieszczer mieszkalnych dla 0s6b najubozszych. Dane
statystyczne wskazuja, ze ich potrzeby mieszkaniowe nie zostaty zaspokojone
w stopniu dostatecznym, a mimo to nie wykorzystuje sie srodkéw budzetowych
przeznaczanych corocznie na wsparcie tworzenia lokali socjalnych, mieszkan
chronionych, noclegowni i domdéw dla bezdomnych. Podczas kontroli zostana
zbadane przyczyny takiej sytuacji.

4. Przedmiotem kontroli organizacja i finansowanie warsztatow terapii zaje-
ciowej przy udziale srodkow Pazistwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepe/-
nosprawnych w wojewodztwie maZopolskim bedzie realizacja zadan ustawowych
przez WTZ, ich organizacja i funkcjonowanie oraz prawidtowos$¢ wydawania
srodkéw publicznych, przeznaczonych na dofinansowanie kosztéw utworzenia
i dziatalnosci tych jednostek.

W ostatnim obszarze przyjetym w ramach omawianego priorytetu, zdefiniowa-
nym jako dostepnosé i jakosé swiadczen medycznych; przeksztalcenia organi-
zacyjne w systemie publicznej ochrony zdrowia, zaprojektowano 4 kontrole.

1. Celem kontroli organizacji systemu przeszczepiania narzqdow bedzie do-
konanie oceny dostepnosci tej procedury i jej finansowania. W latach 2007-2009
odnotowano spadek liczby transplantacji narzadow. W 2009 r. media donosity
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o trudnej sytuacji niektérych osrodkow transplantologicznych, ktérym przyznano
mniejsze niz w roku poprzednim srodki na wykonanie zabiegow. Doda¢ nalezy,
ze w 2009 r. finansowanie przeszczepow przekazano z Ministerstwa Zdrowia do
Narodowego Funduszu Zdrowia. Proces przekazywania finansowania kolejnych
swiadczen trwa juz kilka lat i nie byt badany przez NIK.

2. Kontrole przeksztafcer wiasnosciowych wybranych szpitali NIK podejmu-
je majac na uwadze, ze proces ten w ochronie zdrowia trwa; w latach 1999-2008
uchwalta jednostek samorzadu terytorialnego przeksztatcono 302 jednostki orga-
nizacyjne, w tym 71 szpitali. Przeksztatceniom w stuzbie zdrowia moga jednak
towarzyszy¢ zjawiska niekorzystne, takie jak: ograniczanie dostepu do $wiad-
czen zdrowotnych, rezygnacja z udzielania swiadczen nierentownych, a takze
niewywiazywanie si¢ ze zobowiazan wobec JST.

3. Przedmiotem kontroli realizacji zadar przez pofozne srodowiskowe w za-
kresie podstawowej opieki zdrowotnej bedzie ocena wykonywania przez nie ta-
kich zadan, jak: rozpoznawanie probleméw zdrowotnych populacji objetej opieka;
planowanie i realizacja swiadczen profilaktycznych oraz z zakresu promocji zdro-
wia; edukacja kobiet w ciazy przygotowujaca je do odbycia porodu; opieka nad
noworodkiem oraz kobieta w okresie potogu. Kontrola objete zostanie réwniez
kontraktowanie przez oddziaty wojewddzkie NFZ wspomnianych swiadczen.

4. Izba przeprowadzi takze badanie wykonania planu finansowego Narodo-
wego Funduszu Zdrowia w 2009 r., ktéry jest podmiotem finanséw publicznych,
odpowiedzialnym za finansowanie $wiadczen zdrowotnych dla ubezpieczonych
i innych uprawnionych os6b. W zwiazku z trudnosciami gospodarki krajowej,
przychody Funduszu ulegaja zmniejszeniu. Ograniczanie wydatkéw budzetu
panstwa spowodowato miedzy innymi przekazanie NFZ niektdérych zadan admi-
nistracji rzadowej, bez przydzielenia pieniedzy na ich sfinansowanie. W potowie
2008 r. NFZ wprowadzit tez nowe zasady rozliczania kosztow $wiadczen zdro-
wotnych w odniesieniu do lecznictwa szpitalnego. Wszystkie te okolicznosci
wskazuja na potrzebe przeprowadzenia przez NIK badan kontrolnych.

Panstwo efektywnie zarzadzajace zasobami publicznymi

Przyjecie takiego priorytetu oznacza, iz Najwyzsza Izba Kontroli bedzie pro-
wadzita badania, analizowata i oceniata funkcjonowanie panstwa jako organiza-
tora i uczestnika zycia gospodarczego, zaréwno pod katem zgodnosci z prawem,
jak i skutecznosci dziatan administracji w pozyskiwaniu srodkéw publicznych
i gospodarowaniu nimi. Przedmiotem analiz i ocen NIK bedzie takze sposob za-
rzadzania majatkiem panstwowym, skutecznos¢ sprawowanego nadzoru wiasci-
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cielskiego oraz przebieg procesoéw przeksztatcen wiasnosciowych. Do istotnych
kwestii nalezy rowniez analiza stanu prac nad budowa jednego z waznych narzg-
dzi stuzacych do zarzadzania zasobami publicznymi, jakim jest budzet w ujeciu
zadaniowym.

Powyzszy priorytetowy kierunek badan kontrolnych obejmie nastepujace
obszary:

Stan finanséw publicznych, pozyskiwanie dochodéw publicznych; wal-
ka z kryzysem i dzialania na rzecz fagodzenia jego skutkéw. W analizie tego
obszaru, oprécz kontroli wykonania budzetu pasistwa w 2009 r. (obejmujacej 96
kontroli koordynowanych i niekoordynowanych) oraz kontroli wykonania zafo-
zen polityki pienieznej w 2009 r., ktore Izba jest zobowiazana podjaé¢ z mocy pra-
wa, przewidziano réwniez 4 inne kontrole.

1. Ustalenia kontroli wykonania budzetu paristwa, a takze wyniki uwzgled-
nionych w planie tak zwanych kontroli okotobudzetowych, ktérych zadaniem
jest poglebienie i uszczegbtowienie badan dotyczacych gospodarowania srodka-
mi publicznymi, beda stanowity podstawe do sporzadzenia analizy wykonania
budzetu panstwa.

Podejmowana w ramach kontroli wykonania budzetu panstwa w 2009 r. kon-
trola powigzania budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego z budzetem pai-
stwa w zakresie wybranych dochodéw i wydatkéw umozliwi ocene wykonania
przez jednostki poszczegolnych szczebli samorzadu dochodow oraz wydatkow
budzetowych zwiazanych z realizowaniem zadan finansowanych lub wspotfi-
nansowanych ze srodkéw pochodzacych z dotacji celowych i rozwojowych oraz
z subwencji transferowanych z podsektora rzadowego. Migdzy innymi ocenio-
ne zostana stopien zaawansowania i prawidtowos¢ realizacji projektow przewi-
dzianych do sfinansowania ze srodkdw pochodzacych z funduszy strukturalnych
i Funduszu Spdjnosci w ramach Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia
2007-2013.

2. Przeprowadzenie kontroli wykonanie za/ozern polityki pienieznej w 2009 r.
i przedtozenie jej wynikow Sejmowi RP w formie analizy przedstawianej tacz-
nie z analiza wykonania budzetu panstwa, stanowi obowiazek Izby wynikajacy
z Konstytucji RP i ustawy o NIK. Badanie to powinno dostarczy¢ odpowiedzi na
pytanie, czy i w jakim stopniu Narodowy Bank Polski zrealizowat podstawowe
cele okreslone w zatozeniach polityki pienieznej na 2009 r., czy podejmowane
przezen decyzje i dziatania stuzyty ich realizacji, a zastosowane instrumenty po-
lityki pieni¢znej daty oczekiwane efekty.

3. Kontrola opodatkowania dziafalnosci gospodarczej podatkiem od gier ob-
jete zostang organy udzielajace zezwolen na urzadzanie i prowadzenie dziatal-
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nosci w zakresie gier i zaktadéw oraz sprawujace nad nimi nadzér i kontrole,
a takze organy podatkowe. Nieprawidtowosci na rynku gier wskazuja na niewy-
starczajace wywiazywanie si¢ panstwa z zadan natozonych ustawa o grach i za-
ktadach wzajemnych. W latach 2006—2008 dochody z podatku od gier wzrosty
0 57%, podczas gdy rynek gier tylko w ciagu 2008 r. 0 42%. Kwestia automatow
do gry o niskich wygranych byta przedmiotem licznych informacji medialnych,
w ktorych wskazywano na tamanie zakazu kumulowania wygranych oraz dzia-
tanie niezarejestrowanych maszyn do gry. W efekcie, wskutek istnienia szarej
strefy, budzet panstwa traci pieniadze, a wysokos¢ tej straty jest trudna do osza-
cowania.

4. Jednym z zadan kontroli prawid/owos¢ postepowar kontrolnych i podatko-
wych prowadzonych przez organy podatkowe i organy kontroli skarbowej, poza
ocena prawidtowosci i terminowosci prowadzenia przez nie postepowan kontrol-
nych i podatkowych, bedzie ocena skutecznosci nadzoru ministra finanséw nad
podlegtymi organami. Podobna kontrola, przeprowadzona w 2003 r., jak row-
niez inne, dotyczace postgpowan kontrolnych i podatkowych, wykazaty istnienie
w tej dziedzinie wielu nieprawidtowosci, takich jak diugotrwatos¢ postepowan
oraz kosztowne dla budzetu btedy merytoryczne i formalne, ktdre pociagaja za
soba koniecznos¢ wyptaty odsetek i poniesienia kosztéw sadowych. Nieprawid-
towosci te sa niekorzystne rowniez z punktu widzenia podatnikdw.

5. Celem kontroli dziafar na rzecz zwiekszenia dostepnosci kredytow dla
przedsiebiorcow bedzie ocena skutecznosci plandw i programéw rzadowych
w tym zakresie. W listopadzie 2008 r. Rada Ministrow przyjeta plan dziatan
antykryzysowych. Zatozono w nim podjecie przedsiewzig¢ majacych na celu
zwiekszenie dostepnosci kredytow zaréwno dla duzych, jak i matych oraz $red-
nich przedsigbiorcéw, a takze dla niektérych grup odbiorcow indywidualnych.
Zwigkszono limit poreczen i gwarancji udzielanych przez Rade Ministrow
i ministra finanséw, zadeklarowano tez wzmocnienie roli Banku Gospodarstwa
Krajowego, jako aktywnego uczestnika sytemu poreczen oraz podmiotu wspie-
rajacego obstuge poreczen i gwarancji Skarbu Panstwa. Realizacja pakietu miata
pozwoli¢ na przeprowadzenie akcji kredytowej do wysokosci 20 mid zt w 2009 r.
Osiagniecie takiego wyniku wydaje si¢ jednak zagrozone z uwagi na diugotrwate
przygotowywanie zasad realizacji programow. W tej sytuacji celowe bedzie do-
konanie oceny skutecznosci przedstawionych rzadowych planéw i programow.

6. Przeprowadzenie kontroli realizacji przez powiaty dochoddw z tytufu go-
spodarowania nieruchomosciami Skarbu Pazistwa uzasadniaja wyniki wczes-
niejszych badan NIK, wskazujace na nieprawidtowosci w gospodarowaniu przez
samorzady takimi nieruchomosciami. Badaniu poddane zostana: rzetelnos¢ ewi-
dencjonowania nieruchomosci SP, prawidtowos¢ zbywania i udostepniania oraz
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ich wyceny, a takze naliczanie nalezno$ci za udostepnienie nieruchomosci i ich
windykacja.

W obszarze gospodarowanie srodkami publicznymi w jednostkach sekto-
ra finanséw publicznych i przedsigbiorstwach uzytecznosci publicznej prze-
widziano 9 kontroli.

1. Kontrola realizacji zadan w zakresie miedzynarodowej wspo/pracy na
rzecz rozwoju nie byta dotychczas przez Najwyzsza lzbe Kontroli prowadzona.
Wspotpraca ta polega gtdwnie na dziataniach pomocowych dla krajow rozwija-
jacych sie. Zadania wykonuje wiele ministerstw i urzeddéw centralnych, przede
wszystkim Ministerstwo Finanséw i Ministerstwo Spraw Zagranicznych. Powin-
ny by¢ spojne z rzadowymi dokumentami strategicznymi oraz polska polityka
zagraniczna. Istotne bedzie zatem zbadanie skutecznosci dziatan koordynacyj-
nych oraz tego, w jakim stopniu uwzgledniono narodowe interesy, rozumiane
jako zapewnienie udziatu polskich organizacji i przedsiebiorcow w realizacji
przedsigwzie¢ pomocowych.

2. Majac na uwadze to, ze jedna z podstawowych przyczyn wdrozenia w ad-
ministracji publicznej koncepcji kontroli wewngtrznej uwzgledniajacej funkcjo-
nowanie audytu wewnetrznego byty uwagi Komisji Europejskiej do skuteczno-
sci oraz jakosci stosowanych rozwiazan, I1zba podejmie badanie funkcjonowania
kontroli wewnetrznej w jednostkach samorzqdu terytorialnego, ze szczegélnym
uwzglednieniem audytu wewnetrznego. Przeprowadzona w 2001 r. kontrola wy-
kazata liczne nieprawidtowosci, zarowno w dziatalnosci komisji rewizyjnych,
jak i komorek kontroli wewngtrznej, nalezy wigc sprawdzi¢, czy i na ile w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego, bedacych beneficjentami znacznej czesci
srodk6w unijnych, nastapita poprawa sytuacji w tym wzgledzie.

3. W wyniku porozumienia z Bankiem Swiatowym NIK przeprowadzi kon-
trole wykorzystania srodkéw Banku Swiatowego na realizacje Poakcesyjnego
Programu Wsparcia Obszarow Wiejskich. Jej celem bedzie ocena prawidtowosci
wykorzystania i rozliczenia pienigdzy z pozyczki BS, przeznaczonych na jego
realizacje, przez uczestniczace w programie podmioty. Badania beda miaty cha-
rakter zaréwno kontroli prawidtowosci, jak i wykonania zadan, a ponadto beda
zawieraly elementy audytu finansowego. Ukierunkowane zostana na oceng po-
prawnosci sporzadzania sprawozdan na potrzeby Banku Swiatowego, co umozli-
wi wydanie opinii o ich wiarygodnosci.

4. Celem kontroli pn. obsfuga bankowa jednostek samorzqdu terytorialnego
bedzie ocena legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci wyboru przez samorzad te-
rytorialny banku do obstugi JST. Ponadto badaniom poddana zostanie procedura
emisji obligacji komunalnych i wyboru podmiotu, w ktdrym lokowane byty wol-
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ne $rodki budzetowe oraz procedura wyboru banku, w ktérym zaciagano kredyty
i pozyczki.

5. W latach 1997-2006 na Oswigcimski Strategiczny Program Rzadowy, zakta-
dajacy modernizacje architektoniczna i urbanistyczna miasta i gminy Oswigcim,
wydano tacznie okoto 76 min zt, w tym ponad 46 min z budzetu panstwa. Na
111 etap Programu, ktéry ma by¢ realizowany w latach 2007-2011, zaplanowano
wydatki w wysokosci ponad 68 min zt, w tym 30 min z budzetu panstwa. Przed-
miotem kontroli realizacji Oswiecimskiego Strategicznego Programu Rzgdowe-
go bedzie prawidtowos¢ wydawania srodkéw publicznych, terminowos¢ realiza-
cji poszczegblnych zadan oraz stopien osiagniecia zatozonych celdw.

6. Obszar finansowania i realizacji badan klinicznych jest zagrozony wyste-
powaniem nieprawidtowosci. Wiele z nich ujawniono podczas wczesniejszych
kontroli oraz w kierowanych do NIK skargach. W zwiazku z tym Izba podejmie
kontrole finansowania badas klinicznych realizowanych w instytutach podle-
gfych ministrowi zdrowia.

7. W 2008 r. Wojewddzki Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wod-
nej w Poznaniu przeznaczyt okoto 150 min zt na pozyczki preferencyjne i dota-
cje udzielane miedzy innymi stowarzyszeniom i podmiotom gospodarczym, kto-
re nie sa obejmowane kontrolami regionalnych izb obrachunkowych oraz NIK.
Wyniki kontroli prowadzonych w WFOSIGW w Poznaniu wskazuja na niepra-
widtowosci w rozpatrywaniu wnioskéw i zawieraniu umow, a takze na nieprze-
strzeganie zawartych w nich postanowien. Fakty te uzasadniaja podjgcie kon-
troli przyznawania ze srodkéw Wojewodzkiego Funduszu Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej w Poznaniu dotacji i pozyczek na dziafania proekologiczne
oraz prawidfowosci ich wykorzystania.

8. Srodki Funduszu Rozwoju Kultury Fizycznej przeznacza sie na dofinan-
sowanie budowy, modernizacji i remontow obiektéw sportowych oraz na rozwi-
janie sportu wsrdd dzieci, mtodziezy i 0s6b niepetnosprawnych. W wojewodz-
kim programie rozwoju bazy sportowej na lata 2006-2009, uchwalonym przez
Sejmik Wojewodztwa Zachodniopomorskiego, zaplanowano dofinansowanie az
52 zadan inwestycyjnych. Kontrola wykorzystania srodkow Funduszu Rozwoju
Kultury Fizycznej na obiekty sportowe w wojewddztwie zachodniopomorskim
umozliwi sprawdzenie procesu przyznawania na ten cel pieniedzy Funduszu oraz
przebiegu realizacji przedsiewzie¢ i wydawania pieniedzy na ich dofinansowanie.

9. Wysokie koszty utrzymania urzedow kontroli skarbowej (ponad 473 min
w 2008 r.) oraz sygnaty o zbyt matej liczbie kontroli przeprowadzanych przez te
urzedy sktonity NIK do zaprojektowania kontroli wykonywania planéw finanso-
wych przez urzedy kontroli skarbowej, podczas ktérej zbadana zostanie prawid-
towos¢ gospodarowania przez nie srodkami publicznymi.
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Realizacja inwestycji finansowanych ze srodkéw publicznych to obszar,
w ktoérym przewidziano 5 kontroli.

1. Kontrola realizacji wydatkéw ze srodkéw publicznych na inwestycje bu-
dowlane, planowana w ramach kontroli wykonania budzetu pasistwa w 2009 r.,
obejmie ocene skutecznosci nadzoru sprawowanego przez dysponentdéw czesci
budzetowych nad érodkami publicznymi wydawanymi na inwestycje budowlane
oraz oceng ich realizacji. Przewiduje sig, iz zbadane zostana inwestycje wielolet-
nie umieszczone w zataczniku nr 9 do ustawy budzetowej na 2009 r., wieloletnie
prowadzone przez jednostki samorzadu terytorialnego w ramach kontraktow wo-
jewodzkich, a takze inne.

2. Druga juz z kolei kontrola przygotowania Polski do organizacji Finafo-
wego Turnieju PiZki Noznej UEFA EURO 2012 bedzie prowadzona réwnolegle
z analogicznymi badaniami Izby Obrachunkowej Ukrainy. Obejmie: budowe lub
modernizacje stadionéw, przygotowanie lotnisk, transport ladowy, hotele i za-
kwaterowanie, bezpieczenstwo, opieke medyczna, promocje¢, witasnosc intelek-
tualna, telekomunikacje oraz technologi¢ informacyjna (IT). Jej wyniki pozwola
oceni¢ aktualny stan przygotowan do EURO 2012 pod katem realizacji, koordy-
nacji, nadzorowania i finansowania zadan zwiazanych z ta impreza.

3. Izba podejmie kontrole realizacji przez jednostki samorzqdu terytorialne-
go rzqdowego programu ,,Moje boisko — Orlik 2012 w zwiazku z sygnatami
prasowymi oraz ustaleniami kontroli budzetowych, wskazujacymi na pojawienie
si¢ nieprawidtowosci przy jego realizacji. Przy zlecaniu budowy boisk narusza-
no przepisy ustawy — Prawo zaméwien publicznych, inwestycje nie sa nalezycie
przygotowane, koszty ich realizacji przekraczaja rzadowe szacunki, gminy maja
trudnosci z pokryciem kosztéw uzytkowania wybudowanych boisk, zdarza sie
takze, ze mtodziez ma utrudniony dostep do komplekséw sportowych.

4. Wzrost wysokosci srodkéw przekazywanych Polsce z budzetu Unii Euro-
pejskiej w sytuacji, gdy krajowe podmioty nie sa odpowiednio przygotowane do
ich wykorzystania, powoduje powstawanie nieprawidtowosci na etapie planowa-
nia, projektowania i realizacji inwestycji. Wykazaty to badania przeprowadzo-
ne w ramach kontroli powiazan budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego
z budzetem panstwa. Wyniki kontroli inwestycji jednostek samorzqdu terytorial-
nego, z uwzglednieniem projektow wspé#finansowanych z budzetu Unii Europej-
skiej umozliwia sformutowanie wnioskéw usprawniajacych prace organdéw JST
i stuzb odpowiedzialnych za prowadzenie przedsiewzieé, a takze popularyzacje
dobrych praktyk w tej dziedzinie.

5. Kontrola realizacji ochrony przeciwpowodziowej w dorzeczu Odry,
z uwzglednieniem ,,Programu dla Odry — 2006 pozwoli oceni¢ postep prac
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zwiazanych z poprawa zabezpieczenia przeciwpowodziowego w dorzeczu Odry,
przewidzianych do wykonania w latach 2002—-2016 w programie rzadowym. Po-
wodz, ktéra miata miejsce w 2009 r., dowiodta braku lub nieskutecznosci dziatan
majacych uchronié¢ przed powtdrzeniem sie podobnego kataklizmu rejony do-
tknicte powodzia w 1997 r. Nie inaczej nalezy oceni¢ zabiegi zwiazane z pozy-
skaniem i wykorzystaniem na ten cel srodkéw publicznych, w tym z Unii Euro-
pejskiej oraz pochodzacych z pozyczek i kredytow.

Kolejny obszar — procesy restrukturyzacji, komercjalizacji i prywatyzacji
sektoréw gospodarki, podmiotéw Skarbu Panstwa i komunalnych — zostanie
objety 5 kontrolami.

1. Podjecie kontroli restrukturyzacji i prywatyzacji przedsi¢biorstw auto-
busowego transportu zbiorowego uzasadnia nieuporzadkowany stan dziatan
zwiazanych z przeksztatceniami branzy transportu pasazerskiego. Od wielu lat
funkcjonuje rozproszona struktura przedsighiorstw komunikacji samochodowej,
a dziatania restrukturyzacyjne byly odwlekane lub niepodejmowane. Kontro-
la ma na celu ocene przebiegu proceséw restrukturyzacyjnych w przedsiebior-
stwach komunikacji samochodowej z punktu widzenia wymagan konkurencji
na liberalizowanym rynku ustug transportowych oraz potrzeb rozwojowych, ze
szczeg6lnym uwzglednieniem realizacji ,,Planu prywatyzacji na lata 2008-2011",
przyjetego przez Rade Ministrow w kwietniu 2008 .

2. Corocznie, podczas kontroli wykonania budzetu panstwa, NIK sprawdza
zaawansowanie i prawidtowos¢ prywatyzacji przedsiebiorstw, dla ktérych orga-
nami zatozycielskimi sa wojewodowie. Ich wyniki wskazuja, ze liczba przed-
sigbiorstw podlegajacych prywatyzacji zmniejsza sig, natomiast istotny problem
stanowig te niesprywatyzowane, bedace w zitej kondycji ekonomicznej. Ogra-
niczony czas i zasoby kadrowe kontroli budzetowych nie pozwalaja jednak na
szczegotowe przeanalizowanie proceséw prywatyzacyjnych, a zwilaszcza przy-
czyn braku prywatyzacji. Planowana kontrola realizacji prywatyzacji bezposred-
niej przez wojewodow bedzie sig koncentrowata na przedsigbiorstwach sprywa-
tyzowanych przez sprzedaz lub wniesienie do spoiki.

3. Jednym z zadan kontroli restrukturyzacji sektora przemysfu maszynowe-
go bedzie przeprowadzenie oceny efektow dziatan ministra skarbu panstwa oraz
0s6b zarzadzajacych podmiotami sektora maszynowego w zakresie restruktury-
zacji i prywatyzacji w latach 2006-2009. Wedtug przewidywan ministra skarbu
panstwa, do konca 2011 r. zakonczone zostana procesy prywatyzacji w sektorze
maszynowym. Obecnie w nadzorze tego ministra znajduje sie 45 spotek, wsrod
ktorych dominuja producenci maszyn dla gdrnictwa, drogownictwa, rolnictwa,
przemystu drzewnego oraz narzedzi dla r6znych gatezi przemystu. Dotychczaso-
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we kontrole procesow restrukturyzacyjnych i prywatyzacyjnych w wielu wypad-
kach wykazywaty istotne nieprawidtowosci.

4. Wszczecie kontroli wykorzystania nieruchomosci kolejowych na cele ko-
mercyjne niezwigzane z prowadzeniem ruchu kolejowego uzasadniaja sygnaty,
iz nieruchomosci kolejowe, nieprzyjete w ramach restrukturyzacji przez spoiki
z Grupy PKP, wielokrotnie wykorzystywane sa na cele komercyjne niezwiaza-
ne z ta dziatalnoscia. Sytuacja taka moze negatywnie wptynaé¢ na funkcjono-
wanie transportu kolejowego i stan techniczny szlakéw kolejowych. Kontrola
objeta zostanie prawidtowos¢ przebiegu restrukturyzacji majatkowej PKP SA
w zakresie zagospodarowania mienia niewykorzystywanego na cele zwiazane
z prowadzeniem dziatalnosci przewozowej przez spétki Grupy PKP.

5. Spotka prawa handlowego ELEWARR, w ktorej 100% udziatéw ma Agen-
cja Rynku Rolnego, prowadzi dziatalnos¢ polegajaca gtownie na obrocie zboza-
mi skupionymi za srodki wilasne i z kredytéw bankowych oraz magazynowaniu
i przechowywaniu zbdz stanowiacych rezerwy panstwowe i zapasy interwencyj-
ne. Funkcjonowanie sp6tki byto w 2009 r. przedmiotem dezyderatu sejmowej
Komisji Rolnictwa i Rozwoju Wsi do ministra rolnictwa i rozwoju wsi, w ktorym
zwrdcono uwage na jej kondycje ekonomiczno-finansowa oraz zmiany organiza-
cyjne i wlasnosciowe, stato sie takze tematem krytycznych doniesien prasowych.
Fakty te sktonity Izbe do podjecia kontroli funkcjonowania ELEWARR Sp. z 0.0.

Gospodarowanie majatkiem Skarbu Panstwa, majatkiem samorzado-
wym i przedsigbiorstw panstwowych; funkcjonowanie nadzoru wiasciciel-
skiego, to obszar ktory wypetnia najwieksza liczba tematow — w jego ramach
zaprojektowano 15 kontroli.

1. W ramach rzadowego planu stabilnosci i rozwoju, minister wilasciwy
ds. gospodarki opracowat dokument, w ktérym przewidziano wspieranie przez
Agencje Rozwoju Przemystu SA inicjatyw pobudzajacych polska gospodarke.
Zatozono w nim, ze w latach 2009-2010 z tacznej kwoty 5 mld zt, na wsparcie
projektow zwiazanych z bezpieczenstwem i obronnoscia panstwa zostanie wyda-
ne 1,5 mld zi. Dziatania te maja na celu podtrzymanie zdolnosci produkcyjnych
zaktadéw przemystu obronnego w okresie ograniczania zamowien przez MON
wskutek oszczednosci budzetowych. Ze srodkdw tych planuje sie finansowanie
zakupu materiatéw i wyrobow gotowych potrzebnych do realizacji zaméwien na
produkcje, modernizacje lub remonty uzbrojenia i sprzetu wojskowego. Kontrola
wspierania srodkami publicznymi restrukturyzacji spé/ek przemysfowego poten-
cjafu obronnego pozwoli zbada¢ efektywnosé¢ zaréwno tej ostatnio uruchomionej
pomocy, jak i wsparcia udzielanego wczesniej.
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2. Ustalenia kontroli funkcjonowania wybranych systeméw informatycznych
Ministerstwa Skarbu Pasistwa pozwola oceni¢ te systemy, tacznie z procesem ich
nabywania i wdrazania.

3. W 2010 r. Izba podejmie kontrole zabezpieczenia interesu publicznego
w zwigzku z realizacjq tzw. ustawy kompensacyjnej wobec Stoczni Gdynia SA
oraz Stoczni Szczecirnskiej Nowa Sp. z 0.0. Losy wymienionych stoczni oraz prze-
bieg ich prywatyzacji sa przedmiotem statego zainteresowania komisji sejmo-
wych, jak réwniez opinii publicznej. Do NIK kierowane byty sugestie i wnioski
0 skontrolowanie procesu wyboru inwestora dla stoczni w Gdyni i w Szczecinie
oraz prawidtowosci wdrazania procedur kompensacyjnych wobec pracownikéw
firm pracujacych w stoczniach. Istniejace w tym procesie niejasnosci sklania-
ja do skontrolowania catosci dziatan organdéw panstwowych, podejmowanych
w celu zagospodarowania majatku stoczni, wyboru nabywcy jej aktywéw, uregu-
lowania zobowiazan publicznoprawnych i cywilnoprawnych oraz ochrony praw
pracownikow.

4. Wyniki kontroli zagospodarowania nieruchomosci stanowigcych mienie
wojewddztw i powiatow powinny przyczyni¢ sie do wyeliminowania potencjal-
nych nieprawidtowosci, do ktérych zaliczy¢ nalezy: brak lub niezgodne z przepi-
sami prawa funkcjonowanie systemu ewidencjonowania nieruchomosci oraz re-
jestrowania zdarzen ekonomiczno-finansowych zwiazanych z gospodarowaniem
majatkiem; opieszato§¢ w regulowaniu stanéw prawnych i aktualizacji stawek
optat z tytutu korzystania z nieruchomosci; op6znienia w przejmowaniu przez
wojewodztwa i powiaty mienia Skarbu Panstwa oraz niezgodne z zasadami usta-
wy 0 rachunkowosci prowadzenie inwentaryzacji.

5. Celem kontroli prawidfowosci dziafaz administracji publicznej w odnie-
sieniu do roszczern reprywatyzacyjnych dotyczqcych zabytkow nieruchomych be-
dzie ocena postepowan prowadzonych przez wojewod6ow oraz ministra rolnictwa
i rozwoju wsi w zakresie stwierdzenia, czy dana nieruchomos¢ zabytkowa zostata
przejeta zgodnie z przepisami dekretu PKWN z 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowa-
dzeniu reformy rolnej. Skontrolowana zostanie réwniez rzetelnos¢ postgpowania
dowodowego, przestrzeganie obowiazujacych termindw rozpatrywania spraw
w pierwszej i drugiej instancji oraz zgodnosci decyzji i postanowien z orzecze-
niami sadéw administracyjnych w tych samych sprawach.

6. Za przeprowadzeniem kontroli sprawowania nadzoru w/ascicielskiego
nad spéZkami komunalnymi przemawia to, ze samorzad terytorialny ma udziaty
w okoto 2000 spoétek dysponujacych znacznym majatkiem, a ich dziatalnosé nie
byta w sposéb kompleksowy poddana kontroli NIK. Tymczasem wyniki innych
kontroli, a takze informacje prasowe, wskazuja na brak biezacego nadzoru wias-
cicielskiego nad funkcjonowaniem spotek samorzadowych, na nieprawidtowosci
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w sposobie obsadzania ich organdw, niewlasciwa polityke zakupow i inne bu-
dzace watpliwosci przedsiewzigcia, ktore moga negatywnie wptywaé na wyniki
ekonomiczne.

7. Gléwnym przedmiotem zainteresowania Izby podczas kontroli utrzyma-
nia zasobéw mieszkaniowych po zlikwidowanych pasistwowych gospodarstwach
rolnych i innych podmiotach dysponujgcych budynkami mieszkalnymi bedzie
sposéb utrzymywania ich przez podmioty administrujace oraz skutecznosé or-
ganow administracji publicznej w egzekwowaniu przepiséw prawa dotyczacych
bezpiecznego uzytkowania mieszkan.

8. W wojewodztwie lubuskim znajduje si¢ 9 drogowych przejs¢ granicz-
nych oraz 3 terminale towarowych odpraw granicznych. Od 21 grudnia 2007 r.,
po wejsciu do strefy Schengen i zaprzestaniu kontroli na granicy, obiekty te sa
wykorzystywane w niewielkim stopniu. Wspomniany majatek ma zosta¢ prze-
kazany do Zasobu Nieruchomosci Skarbu Panstwa, administrowanego przez
4 starostwa nadgraniczne, celem zagospodarowania. Do lipca 2009 r. zostata
przekazana starostwom tylko nieznaczna czgs¢ nieruchomosci. Kontrola zago-
spodarowania majgtku drogowych przejsé granicznych w wojewddztwie lubuskim
po wejsciu Polski do strefy Schengen umozliwi oceng przebiegu tego procesu.

9. Coroczne kontrole budzetowe w jednostkach samorzadowych ujawniaja
nieprawidtowosci w gospodarowaniu majatkiem komunalnym. Brak dbatosci
0 gospodarne jego wykorzystanie wykazata rowniez kontrola o zasiegu og6lno-
polskim, przeprowadzona w latach 1999-2000. Kontrolowane gminy nie dys-
ponowaly petna ewidencja mienia, ktérego byty wiascicielami, a w ewidencji
ksiegowej nie zostat ujety caty wolumen posiadanych przez nie gruntéw. Wymie-
nione powody przemawiaja za potrzeba przeprowadzenia kontroli dysponowania
majqtkiem komunalnym przez gminy wojewddztwa kujawsko-pomorskiego.

10. Ustawa o gospodarce nieruchomosciami stwarza mozliwos¢ sprzedazy
nieruchomosci bedacych wiasnoscia samorzaddw, z bonifikata od wartosci usta-
lonej przez rzeczoznawce majatkowego. Gminy dos¢ czesto korzystaja z tej moz-
liwosci. Nabywcy zobowiazani sa do niezbywania takich lokali przez pig¢ lat,
a w razie niespetnieniu tego warunku — do zwrotu otrzymanej bonifikaty. Kontro-
la egzekwowania przez gminy obowigzku zwrotu réwnowartosci bonifikaty udzie-
lonej nabywcom komunalnych lokali mieszkalnych przy sprzedazy bezprzetargo-
wej ma na celu zbadanie, czy w takich sytuacjach samorzady gminne skutecznie
egzekwuja zwrot zwaloryzowanych bonifikat. Badaniu podlega¢ beda réwniez:
zasadnos¢ ich udzielania, prawidtowos¢ okreslania wysokosci, rzetelnos¢ wyce-
ny oraz monitorowanie obrotu nieruchomosciami sprzedanymi z bonifikata.

11. W maju 2009 r. minat termin, w jakim starostowie powinni sporzadzi¢
i przekaza¢ wojewodom, marszatkom wojewddztw, wojtom, burmistrzom i pre-
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zydentom miast wykazy nieruchomosci, ktére na mocy przepiséw przeszty na
wiasnos¢ Skarbu Panstwa i stanowia jego wlasnos$¢ lub wiasnosé jednostek sa-
morzadu terytorialnego. W listopadzie 2009 r. uptynat z kolei termin ztozenia
w sadach rejonowych przez adresatow owych wykazéw wnioskdw i dokumen-
tow niezbednych do ujawnienia prawa wiasnosci nieruchomosci. Wyniki kontroli
realizacji przez organy administracji publicznej wojewodztwa warmisisko-mazur-
skiego obowigzkdw wynikajgcych z ustawy o ujawnianiu w ksiegach wieczystych
prawa wfasnosci Skarbu Pasistwa oraz jednostek samorzqdu terytorialnego po-
zwola oceni¢, w jakim stopniu organy administracji samorzadowej i rzadowe wy-
wiazaty sie z obowiazkdw natozonych na nie w tym wzgledzie ustawa z 7 wrzes-
nia 2007 r.

12. Podjecie kontroli sprawowania zarzgdu nad lasami Skarbu Pasistwa
przez Pasistwowe Gospodarstwo Lesne Lasy Pasistwowe uzasadniaja liczne syg-
naty o nieprawidtowosciach w sprawowaniu zarzadu majatkiem Skarbu Panstwa,
zwiaszcza jesli chodzi o handel drewnem i oddawanie w dzierzawe gruntéw bo-
gatych w ztoza kopalin. Mozliwe bedzie rowniez dokonanie oceny, czy istniejace
regulacje prawne nie zawieraja niescistosci lub luk, ktére moga sprzyjac¢ zjawi-
skom patologicznym.

13. Od 1 stycznia 2000 r. natozono na przedsiebiorstwa gornicze obowiazek
utworzenia funduszu likwidacji zaktadu goérniczego, na ktéry miata by¢ przeka-
zana czes¢ $rodkow pochodzacych z odpiséw amortyzacyjnych. Wedtug zatozen,
fundusz ten miat sie sta¢ docelowym i jedynym zrédtem finansowania procesow
likwidacji kopaln, rozpoczetych po 2006 r. Od chwili wprowadzenia obowiazku
utworzenia funduszu nie byt on przedmiotem kontroli NIK. Na 2010 r. zaplano-
wano badanie tworzenia funduszu likwidacji zakfadu gdrniczego i gospodarowa-
nia jego srodkami.

14. Istotng przestanka podjecia kontroli gospodarowania nieruchomoscia-
mi przez Szkole GIOwng Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie byly sygna-
ty o mozliwych nieprawidtowosciach, migdzy innymi o zanizonych wycenach
i sprzedazy ponizej ich rzeczywistej wartosci. Badania obejma réwniez sposéb
spozytkowania uzyskanych ta droga Srodkéw oraz wywiazywanie sie uczelni
z obowiazku utrzymania nieruchomosci w nalezytym stanie technicznym i este-
tycznym.

15. Celem planowanej kontroli realizacji przez Instytut Paliw i Energii
Odnawialnej w Warszawie zadas finansowanych ze srodkéw publicznych bedzie
poznanie efektow prowadzonych w Instytucie badan i prac rozwojowych. Za jej
podjeciem przemawiaja dotychczasowe ustalenia NIK, wskazujace na niepra-
widtowosci wystepujace w podobnych do IPEO jednostkach badawczo-rozwo-

jowych.



[23] Plan pracy NIK 23

Ostatnim obszarem, wyodrebnionym w ramach omawianego gtéwnego kie-
runku kontroli, jest planowanie przestrzenne; budowa, rozbudowa i utrzyma-
nie infrastruktury; zaplanowano w nim 3 kontrole.

1. Potrzeba przeprowadzenia kontroli wykonywania funkcji zarzqdcy drég
przez organy samorzqdu terytorialnego wynika zaréwno z ustalen wczesniej-
szych badan NIK, jak i z biezacych relacji w mediach, wskazujacych na nie-
wiasciwy stan techniczny drdg, nieskuteczny nadzér zarzadcdéw nad jakoscia
wykonywanych na nich rob6t oraz niewykorzystywanie dostepnych srodkéw na
finansowanie drogownictwa. Ocenie zostana poddane zwtaszcza dziatania zwia-
zane z utrzymaniem nawierzchni drég, chodnikéw, drogowych obiektéw inzy-
nieryjnych i urzadzen zabezpieczajacych ruch drogowy, przeprowadzanie okre-
sowych kontroli stanu technicznego drog i obiektow inzynieryjnych, petnienie
funkcji inwestora oraz wykorzystanie srodkéw z budzetu panstwa na budowni-
ctwo drogowe.

2. Z posiadanego przez lzbe rozeznania wynika, iz dziatania organow ad-
ministracji rzadowej, podejmowane w celu opracowania koncepcji zagospodaro-
wania przestrzennego kraju, okazaty si¢ nieskuteczne. Plany zagospodarowania
przestrzennego w wojewddztwach sa nieaktualne, czego konsekwencja jest brak
plandéw miejscowych. Sytuacja taka w istotny sposob utrudnia rozpoczecie inwe-
stycji i powoduje zahamowanie tempa ich rozwoju. Stad istnieje potrzeba zbada-
nia realizacji zadas w zakresie planowania i zagospodarowania przestrzennego
przez organy administracji rzqdowej i jednostki samorzqdu terytorialnego.

3. Kontrola stanu realizacji Narodowego Programu Przebudowy Drog Lokal-
nych 2008-2011 bedzie dotyczyta lat 2008-2009 oraz | kwartatu 2010 r. Szcze-
go6lna uwaga zostanie zwrdcona na wsparcie przebudowy, budowy lub remontu
drog gminnych i powiatowych.

Polska w Unii Europejskiej

Jest to nowy gtéwny kierunek kontroli, wytyczony przez Kolegium NIK,
obowiazujacy w dziataniach 1zby w latach 2009-2011. Dotychczas NIK badata
procesy integracji z Unig Europejska w ramach obszaréw dotyczacych problema-
tyki spotecznej czy gospodarczej. Wyodrebnienie kierunku poswigconego prob-
lematyce unijnej swiadczy o wadze, jaka lzba przyktada do kwestii zwiazanych
z obecnoscia Polski w strukturach europejskich.

W ramach tego kierunku przyjeto nastepujace obszary kontroli:

Pozyskiwanie srodkéw Unii Europejskiej oraz zarzadzanie nimi — w ba-
daniu tej problematyki zaplanowano 3 kontrole.
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1. Podstawowymi celami ustanowienia regionalnych programéw operacyj-
nych sa: podnoszenie konkurencyjnosci regionOw oraz promowanie zrownowa-
zonego rozwoju. Ma si¢ to odbywac przez tworzenie warunkéw do inwestowa-
nia na poziomie regionalnym i lokalnym. Przedmiotem kontroli realizacji przez
zarzqdy wojewddztw zadas instytucji zarzqdzajgcej dla regionalnych programoéw
operacyjnych bedzie funkcjonowanie systemu zarzadzania RPO, poprawnosé¢
wdrazania programow, dostosowanie kadrowe i organizacyjne instytucji zarza-
dzajacych do realizacji zadan, prawidtowos¢ zarzadzania i ewidencjonowania
srodkow finansowych.

2. W perspektywie finansowej na lata 2007-2013 istnieje mozliwos¢ reali-
zowania projektéw indywidualnych o kluczowym znaczeniu dla rozwoju kraju,
ktore w istotny sposob przyczyniaja sie do osiagniecia zaktadanych wskaznikéw
rozwoju spoteczno-gospodarczego. Nie podlegaja one procedurze konkursowej,
wskutek czego ich przygotowanie oraz wykonanie powinno przebiega¢ spraw-
nie i terminowo. Za ich wybo6r w ramach regionalnych programéw operacyjnych
odpowiada zarzad wojewodztwa. Warunkiem realizacji projektu indywidualne-
go jest umieszczenie go na liscie indykatywnej. Mimo iz nowa perspektywa fi-
nansowa obowiazuje od 3 lat, listy takich projektéw nadal podlegaja zmianom,
a ich wdrazanie znajduje si¢ na etapie poczatkowym. Podejmujac kontrolg wybo-
ru oraz realizacji indywidualnych projektéw kluczowych w ramach regionalnych
programow operacyjnych, NIK zamierza ustali¢ przyczyny, z jakich nie zostaty
ostatecznie zamknigte indykatywne wykazy takich projektow oraz powody ni-
skiego poziomu zaawansowania ich realizacji.

3. Od momentu akcesji do Unii Europejskiej Polska korzystata z pomocy fi-
nansowej dla sektora rybotéwstwa. W okresie programowania na lata 2007-2013
nasz kraj bedzie mégt otrzymac¢ w ramach Europejskiego Funduszu Rybackiego
srodki w wysokosci 734,1 min euro. Podjecie kontroli realizacji programu ope-
racyjnego ,,Zrownowazony rozwoj sektora ryboféwstwa i nadbrzeznych obsza-
row rybackich 2007-2013" w zakresie restrukturyzacji floty rybackiej i rozwo-
ju obszaréw zaleznych od rybactwa w poczatkowej fazie pozwoli na usuniecie
ewentualnych btedéw zwiazanych z wdrazaniem pomocy, a tym samym umozli-
wi efektywniejsze jej wykorzystanie w catym okresie programowania.

Obszar zagadnien okreslony jako wykorzystanie dotacji unijnych dostep-
nych w ramach perspektywy finansowej 2007-2013 zawiera 2 tematy.

1. Na terenie catej Polski jest realizowany Programu Rozwoju Obszarow
Wiejskich na lata 2007-2013. Przedsiewzigcia zwiazane ze wspieraniem przed-
siebiorczosci maja by¢ wykonywane w ramach dziatan: réznicowanie w Kierun-
ku dziatalnosci nierolniczej oraz tworzenie i rozwéj mikroprzedsicbiorstw. Ich
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celem jest przygotowanie nowych, alternatywnych miejsc pracy na terenach rol-
niczych. Instytucja zarzadzajaca PROW jest Minister Rolnictwa i Rozwoju Wi,
a zadanie wdrazania tych dziatan powierzono Agencji Restrukturyzacji i Moder-
nizacji Rolnictwa. Kontrola dziafania Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa w zakresie wspierania przedsiebiorczosci i tworzenia pozarolniczych
miejsc pracy powinna da¢ odpowiedz na pytanie, jak wywiazuje sie ona z tej
powinnosci.

2. Wiele zadan objetych Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich wyko-
nuja samorzady wojewodztw. Koszt owych przedsiewzigé oszacowany zostat na
blisko 5 mld euro, z czego okoto 80% maja stanowi¢ srodki unijne. Efektyw-
nos¢ ich wykorzystania w duzym stopniu zalezy od poprawnego wykonywania
poszczegdlnych zadan i sprawnosci dziatania wyznaczonych do tego podmio-
tow. Przeprowadzenie w 2010 r. kontroli realizacji Programu Rozwoju Obsza-
réw Wiejskich na lata 2007-2013 w zakresie dziaZania ,,Odnowa i Rozw6j Wsi”
umozliwi podjecie dziatan eliminujacych ewentualne nieprawidtowosci w trak-
cie dalszej realizacji PROW.

W zakresie realizacji polityki regionalnej i koordynacji instrumentow
strukturalnych zaplanowano 2 kontrole.

1. Po kontroli wykonania budzetu panstwa w 2008 r. NIK ocenita jako niesku-
teczna koordynacjg i zarzadzanie programami operacyjnymi na lata 2007-2013.
Stwierdzono znacznie nizszy od zakladanego poziom zaawansowania tych
programéw, szczegOlnie 16 regionalnych programéw operacyjnych, na ktére
w 2008 r. wykorzystano zaledwie 0,2% alokacji unijnych funduszy struktural-
nych. Uzasadnia to potrzebe podjecia kontroli dziafazi koordynacyjnych mini-
stra rozwoju regionalnego w zakresie realizacji programow operacyjnych NSRO
2007-2013 (Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia — przyp. red.).

2. Mimo rosnacej liczby osrodkdw innowacji i przedsigbiorczosci, nakta-
dy na badania i rozwdj w Polsce relatywnie spadaja. Zachodzi zatem uzasad-
niona obawa, ze tworzenie nowych osrodkéw stanowi jedynie przejaw ambicji
miejscowych srodowisk i sposéb na uzyskiwanie srodkéw unijnych. Wszczecie
kontroli funkcjonowania parkéw przemysfowych i osrodkéw innowacji w woje-
wddztwie podlaskim uzasadniaja rowniez doniesienia, ze niektére projekty, na
przyktad tworzenie klastrow technologicznych, nie przynosza trwatych efektow.
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Plan pracy NIK na 2010 r., oprécz kierunkéw kontroli i obszaréw badan
przyjetych na ten rok oraz kontroli zaplanowanych w ramach tych obszarow, za-
wiera zasady obowiazujace przy programowaniu wszystkich kontroli. Stanowia
one, ze przy opracowywaniu tematyki i metodyki kontroli, majac na uwadze jej
cel i zakres, nalezy uwzgledniac¢ nastepujace aspekty, traktowane jako niezbed-
ny element podejmowanych badan: wypetnianie obowiazkow i realizacja praw
zwiazanych z cztonkostwem Polski w Unii Europejskiej, badanie obszaréw za-
grozonych wystepowaniem korupcji oraz analiza funkcjonowania systemow
kontroli wewngtrznej.

Oprdcz kontroli przeprowadzanych w ramach kierunku Polska w Unii Eu-
ropejskiej, rowniez w kazdej z pozostatych kontroli — o ile zajdzie taka potrzeba
— bedzie badana prawidtowo$¢ wypetniania obowiazkdw i realizacji praw zwia-
zanych z naszym cztonkostwem w UE.

Analizowanie ryzyka zaistnienia korupcji ma z kolei szczegdlne znaczenie
w badaniu zagadnien znajdujacych sie na styku interesu publicznego i prywat-
nego, gdzie jest ono najwigksze. Ponadto, w kazdej kontroli przeprowadzanej
w podmiocie zaliczanym do sektora publicznego jednym z podstawowych ce-
I6w jest dokonanie analizy funkcjonowania systemu kontroli wewnetrznej. Obie
te kwestie ujmowane sa w rocznych planach pracy NIK od wielu lat. Od czasu
wprowadzenia zasady, ze planowanie diugookresowe odbywa sie z uwzglednie-
niem wytonionych priorytetéw (tj. od 2000 r.), priorytetem metodycznym stato
si¢ badanie zagrozen korupcja, a w kolejnych trzyletnich cyklach rowniez funk-
cjonowanie systemu kontroli wewngtrznej. W badaniu tych zagadnien pomocne
sa specjalnie opracowane ramowe metodyki kontroli.

oprac. Ewa Faber
Departament Strategii Kontrolnej NIK



Elzbieta Jarzecka-Siwik
Bogdan Skwarka

NOWELIZACJA USTAWY O NAJWYZSZEJ 1ZBIE KONTROLI

W parlamencie dobiegt konca proces legislacyjny zwiazany z nowelizacja
ustawy o Najwyzszej lzbie Kontrolit. Ustawa z 22 stycznia 2010 r. 0 zmianie
ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli zajmie si¢ teraz Trybunat Konstytucyjny, do
ktérego Prezydent RP skierowatl wniosek o zbadanie zgodnosci niektorych jej
przepisdw z konstytucja?.

Historia prac legislacyjnych

Przez ponad czternascie lat obowiazywania ustawy o NIK konieczne stato
sie dokonanie w niej réznych zmian. Nie wynikato do jednak z wadliwosci przy-
jetych przez ustawe rozwiazan systemowych, ale gtéwnie z uchwalenia 2 kwiet-
nia 1997 r. nowej Konstytucji RP. Zmienita ona bowiem w istotny sposéb system
prawa w naszym kraju. Niezbedne stato si¢ wiec dostosowanie niektorych prze-
piséw ustawy o NIK do wymagan okreslonych w ustawie zasadniczej. Nie ulega
watpliwosci, ze wiele instytucji postepowania kontrolnego, dotyczacych bezpo-
$rednio praw i obowiazkéw innych podmiotéw, zostato uregulowanych w ak-
tach wykonawczych w postaci zarzadzen prezesa Najwyzszej Izby Kontroli,

1 Ustawa z 23.12.1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (DzU z 2007 r., nr 231, poz. 1701, ze zm.)
— zwana dalej ustawa o NIK.

2 Whniosek do Trybunatu Konstytucyjnego Prezydent RP ztozyt 15 lutego 2010 r. Jego tres¢ jest
dostepna pod adresem: <www.prezydent.pl/aktywnosc/ustawy/odeslane-do-tk/>.

8 Zarzadzenie prezesa NIK z 1.03.1995 r. w sprawie postgpowania kontrolnego (MP nr 17,
poz. 211) oraz zarzadzenie prezesa NIK z 15.05.1995 r. w sprawie naleznosci $wiadkow, biegtych i spe-
cjalistow w postepowaniu kontrolnym (MP nr 35, poz. 417).
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Pozostaje to w kolizji z konstytucyjna zasada, ze zarzadzenia, jako akty prawa
wewngtrznego, nie moga stanowi¢ zrodta praw i obowiazkoéw obywateli — art. 87
i 93 Konstytucji RP, a takze z art. 207 Konstytucji RP nakazujacy, aby organiza-
cje oraz tryb dziatania Najwyzszej I1zby Kontroli okreslata ustawa. Zarzadzenia
moga jedynie regulowa¢ wewnetrzne funkcjonowanie danej jednostki. Podobnie
rzecz sie przedstawia z uprawnieniami i obowiazkami pracownikéw NIK, ktore
z kolei reguluja zarzadzenia marszatka Sejmu. Potrzebe zmian wymusit rowniez
postep technologiczny zwiazany z wprowadzaniem nowych technik i instrumen-
tow kontroli. Przy okazji nowelizacji nie mogto tez zabrakna¢ zmian wymuszo-
nych przez wczesniejsze zmiany systemu prawnego, wprowadzone migdzy in-
nymi w ustawie o pracownikach urzedéw panstwowych, do ktdrej odwotuje sie
ustawa o NIK. Nalezato rdwniez zmieni¢ nieliczne przepisy ustawy, ktore budza
trudnosci interpretacyjne.

Nad potrzeba zmian ustawy o NIK dyskutowano od dawna*. W dyskusje te
zaangazowanych zostato wielu pracownikéw lIzby, a w jej wyniku opracowano
w NIK kilka projektéw zmian w ustawie, ktore zostaty poddane szerokim kon-
sultacjom nie tylko wsrod pracownikéw, ale takze ekspertéw zewnetrznych.
Woprawdzie od 1998 r. kilkakrotnie zmieniano przepisy ustawy o NIK, jednak
nigdy proces legislacyjny nie zakonczyt sie wypracowaniem kompleksowego
projektu, ktéry mégtby zosta¢ przestany do laski marszatkowskiej. Najbardziej
zaawansowane prace parlamentarne toczyty si¢ w Sejmie V kadencji. Osiagne-
ty one duzy stopien zaawansowania, ale nie zostaty ukonczone. Podkomisja po-
wotana przez Komisj¢ do spraw Kontroli Panstwowej pracowata nad wiasnym
projektem ustawy o zmianie ustawy o NIK i postanowita przyjmowa¢ wszystkie
zmiany do ustawy na zasadzie konsensusu. Zagadnienia, w ktorych nie osiagnie-
to kompromisu pozostawiono do rozstrzygniecia catej Komisji do spraw Kontroli
Panstwowej. Mimo ze w wielu sprawach, szczeg6lnie dotyczacych dostosowania
ustawy o NIK do konstytucji, osiagnicto porozumienie, Komisja nie zakonczy-
ta pracy. Jedna z podstawowych przyczyn byta proba wprowadzenia do ustawy
wielu kontrowersyjnych rozwiazan, ktére nie uzyskaty poparcia wszystkich Klu-
bow parlamentarnych, na przyktad wprowadzenie jednego dokumentu w miejsce
protokotu kontroli i wystapienia pokontrolnego czy kadencyjnosé¢ dyrektorow.
Mozna przyja¢ z duzym prawdopodobienstwem, ze wazne zmiany dotyczace
dostosowania ustawy o NIK do konstytucji oraz spraw pracowniczych bytyby

4 Patrz E. Jarzecka-Siwik: O potrzebie nowelizacji przepiséw regulujgcych postepowanie kontrol-
ne w Najwyzszej Izbie Kontroli, ,,Kontrola Panstwowa” nr 1/1997, s. 1-24; R. Padrak: Problem zgodnosci
z Konstytucjq RP i ustawg 0 Najwyzszej Izbie Kontroli zarzqdzenia prezesa NIK w sprawie postepowania
kontrolnego, ,,Kontrola Pafnstwowa” nr 6/2001, s. 8 i n.; J. Jasinski: Mozna usprawni¢ czynnosci kontrol-
ne nie zmieniajqc ustawy o NIK, ,,Biuletyn Informacyjny”, NIK, nr 2/2002 r., s. 161-171.
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uchwalone juz w poprzedniej kadencji Sejmu, gdyby nie chciano wprowadzié
jednoczesnie owych kontrowersyjnych przepiséw. Warto przypomnieé, ze prace
nad bardzo obszernym projektem zmian wypracowanych przez postéw w czasie
V kadencji Sejmu zostaty przerwane rozwiazaniem parlamentu.

W obecnej kadencji ciezar przygotowania kompleksowych zmian w ustawie
0 NIK spoczat na sejmowej podkomisji nadzwyczajnej do przygotowania komi-
syjnego projektu ustawy o zmianie ustawy o Najwyzszej lzbie Kontroli (zwa-
nej dalej podkomisja). Podkomisja prowadzita prace w ekspresowym tempie.
Pierwsze posiedzenie odbyto si¢ 12 marca, za$ ostatnie 15 lipca 2008 r. (w sumie
17 posiedzen). Baza pracy podkomisji staty si¢ niektore rozwiazania przyjete albo
dyskutowane w czasie V kadencji Sejmu. Pracom legislacyjnym przyswiecat nad-
rzedny cel dostosowania regulacji prawnych do przepiséw konstytucyjnych. Jed-
noczesnie wskazano na potrzebe skrocenia postepowania i uproszczenia proce-
dury kontrolnej w taki sposob, aby byla ona bardziej przejrzysta oraz przyjazna
dla podmiotow kontrolowanych®. Zauwazono rowniez potrzebg uregulowania
niektorych spraw pracowniczych, zwiazanych zwiaszcza ze zmianami wprowa-
dzonymi w innych ustawach, oraz szerszego wykorzystania przez rzad wnioskow
de lege ferenda formutowanych przez Izbe w wystapieniach pokontrolnych i in-
formacjach o wynikach kontroli®. Obok tych koniecznych zmian podkomisja na
wstepie przyjeta tak zwany arkusz decyzyjny, w ktérym przesadzita o kierunkach
zmian, w tym na przykiad o potaczeniu protokotu z wystapieniem pokontrolnym,
strukturze organizacyjnej z podziatem na departamenty i biura oraz o kadencyj-
nosci dyrektorow. Podkomisja nie przyjeta jednak stosowanej w poprzedniej ka-
dencji metody wprowadzania zmian na zasadzie konsensusu wszystkich cztonkow
podkomisji.

Od poczatku w pracach legislacyjnych, zaréwno w poprzedniej, jak i obecnej
kadencji Sejmu, aktywnie uczestniczyli przedstawiciele NIK”. W Izbie przygoto-
wano takze kompleksowa propozycj¢ nowelizacji ustawy. Zyskaty one pozytywna

5 Por. Uzasadnienie do ustawy o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, druk sejmowy 1349,
dostepny na stronie <www.sejm.gov.pl>.

5 Kwestia wykorzystania wnioskow de lege ferenda byta przedmiotem projektu zmian ustawy, au-
torstwa posta L. Dorna. Projekt zostat zgtoszony do laski marszatkowskiej 26.10.2001 r., druk sejmowy 47.
Komisja do spraw Kontroli Panstwowej na posiedzeniu 13.03.2008 r. omawiata sprawe wykorzystania
tych wnioskéw — ,,Biuletyn” 399/VI. Rezultatem byt dezyderat nr 2 Komisji do prezesa Rady Ministrow
w sprawie realizacji przez rzad wnioskow de lege ferenda Najwyzszej 1zby Kontroli, z 23.03.2008 r., por.
<www.sejm.gov.pl>.

" Autorzy brali udziat we wszystkich etapach procesu legislacyjnego w poprzedniej kadencji Sej-
mu wraz z 6wczesnym prezesem NIK Mirostawem Sekuta i wiceprezesem Jozefem Gornym, a w obecnej
kadencji wraz z wiceprezesem Stanistawem Jaroszem.
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opinie¢ Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli, ktéra zostata wyrazona w uchwale
z 19 lutego 2008 r.

Punktem wyjscia opracowania w Izbie propozycji zmian byto twierdzenie,
ze obowiazujaca ustawa 0 NIK spetnita swoja role jako akt normatywny regu-
lujacy organizacje oraz tryb dziatania naczelnego organu kontroli panstwowej
w Polsce i dlatego wystarczajaca bedzie jej nowelizacja, a nie tworzenie zupet-
nie nowej ustawy. Konsultacje prowadzone wsrdd pracownikdéw wykonujacych
i nadzorujacych czynnosci kontrolne jednoznacznie wskazywaty, ze nie nalezy
zmienia¢ sprawdzonego modelu kontroli i instytucji, na ktérych wzorowano
sie przy tworzeniu ustaw i przepiséw wykonawczych regulujacych dziatalnosé¢
innych organéw kontroli i inspekcji w panstwie, w tym na przyktad ustawy
z 13 kwietnia 2007 r. o Panstwowej Inspekcji Pracy® oraz ustawy z 23 stycznia
2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie®. Projekt przygo-
towany przez NIK opierat procedure kontrolna na dwoch dokumentach: protokole
I wystapieniu, aczkolwiek z pewnymi zmianami. Poza tym, uwzgledniat zasady
postepowania kontrolnego, szczegétowo opisane w ,,Podreczniku kontrolera™?
i odpowiadajace standardom migdzynarodowym. Zatem w opinii Izby, zgodnie
z zasada ,,lepsze jest wrogiem dobrego”, nalezato skupic si¢ na szybkim wprowa-
dzeniu koniecznych zmian, ktore poprawityby skutecznos¢ badan kontrolnych.

Kontrowersyjne zmiany w ustawie o NIK

Sejm RP 24 wrzesnia 2009 r. uchwalit ustawe o zmianie ustawy o Najwyz-
szej Izbie Kontroli. Zawiera ona wiele korzystnych dla kontroli panstwowej ure-
gulowan, ktére dostosowuja ja do przepisdw konstytucji i innych ustaw, dopre-
cyzowuja postanowienia budzace problemy interpretacyjne i wprowadzaja wiele
nowoczesnych rozwiazan. Z drugiej jednak strony, w przyjetej przez Sejm RP
nowelizacji znalazty sie rozwiazania wprowadzone wbrew stanowisku NIK,
rzutujace na funkcjonowanie naczelnego organu kontroli panstwowej i budzace
watpliwosci merytoryczne oraz powodujace wiele probleméw praktycznych.

Nalezy przy tym doda¢, ze do ustawy uchwalonej przez Sejm Senat wprowa-
dzit poprawki. Senat podjat 22 pazdziernika 2009 r. uchwate, w ktérej zapropo-
nowat do tekstu ustawy 10 poprawek. Najwazniejsze dotycza audytu zewnetrz-
nego i polegaja na sprecyzowaniu, ze audyt nie moze obejmowa¢ dziatalnosci
kontrolnej NIK, a takze skreslenia przepisu okreslajacego status prawny wice-
prezeséw oraz przepisu ograniczajacego udziat pracownikéw NIK w obrocie

& DzU nr 89, poz. 589.
°  DzU nr 31, poz. 206.
1 patrz Podrecznik Kontrolera, publikowany na stronie <www.nik.gov.pl>.
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cywilnoprawnym. Poprawki te zmierzaja w dobrym kierunku i znalazty pozytyw-
na rekomendacje¢ Komisji do spraw Kontroli Panstwowej. 22 stycznia 2010 r. na
59. posiedzeniu Sejmu RP przyjeto 9 z 10 poprawek zgtoszonych przez Senat RP
do ustawy nowelizujacej ustawe o NIK. Sejm odrzucit poprawke Senatu doty-
czaca dookreslenia zakresu przedmiotowego audytu zewnetrznego. Tym samym
pozostaja watpliwosci co do konstytucyjnosci tej regulacji.

Oto niektdre z rozwiazan przyjetych mimo sprzeciwu Izby.

1. Spos6b dokumentowania ustalen kontroli

Postowie zdecydowali o likwidacji dwdch dokumentéw prezentujacych wy-
niki kontroli, to jest protokotu kontroli, w ktérym przedstawiane sa ustalenia fak-
tyczne oraz wystapienia pokontrolnego, zawierajacego oceny, uwagi i wnioski
dotyczace kontrolowanej dziatalnosci. Rezultatem prac legislacyjnych bedzie
sporzadzanie jednego dokumentu, ktdry stanowi swoiste potaczenie protokotu
I wystapienia. Uzasadnieniem tego stanowiska byto twierdzenie, iz ,,nowa formu-
ta prezentowania wynikow kontroli bedzie bardziej czytelna dla jednostki kon-
trolowanej, poniewaz ustalenia faktyczne beda bezposrednio powiazane z ocena,
tworzac jednolity obraz kontrolowanej dziatalnosci”*. W toku debaty na posie-
dzeniach najpierw podkomisji, a pozniej Komisji do spraw Kontroli Panstwowej
podnoszono réwniez argumenty, ze kontrolowany jest czesto zaskakiwany trescia
ocen zawartych w wystapieniu w poréwnaniu z ustaleniami opisanymi w proto-
kole. Wskazywano tez, ze nowe zasady sporzadzania dokumentéw kontrolnych
i zwiazane z tym zmiany dotyczace rozpatrywania zastrzezen usprawnia poste-
powanie kontrolne. Najwyzsza Izba Kontroli, wychodzac naprzeciw postulatom
wyeliminowania owego elementu zaskoczenia zaproponowata rozwiazanie, zgod-
nie z ktérym juz w protokole kontroli nalezatoby wprost wskaza¢ stwierdzone
naruszenia prawa i inne nieprawidtowosci, przyczyny ich powstania oraz zakres
i skutki, a nie — jak ma to miejsce teraz — opisywac kontrolowana dziatalnos¢ bez
odniesienia si¢ do tego, co faktycznie stanowi nieprawidtowos¢. Propozycja ta nie
znalazta jednak poparcia u rzadzacej wickszosci parlamentarne;j.

Prezes Najwyzszej lzby Kontroli przedstawit na posiedzeniach Komisji
i Sejmu argumenty przeciw taczeniu protokotu i wystapienia w jeden dokument.
Zmiana, o ktérej mowa, nie jest dobra ani dla kontrolowanego, ani kontroluja-
cego. Nie wnosi zadnej nowej wartosci i mozna przypuszczaé, ze takie proste,
wrecz mechaniczne potaczenie dokumentéw prezentujacych wyniki kontroli nie
zagwarantuje wigkszej czytelnosci ani przejrzystosci sposobu ich prezentowania.

1 Uzasadnienie..., op. cit., s. 4-5.
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Przeciwnie, nalezy sie obawia¢ duzych perturbacji w przebiegu kontroli i nega-
tywnych skutkéw z punktu widzenia realizacji jej celu. Najistotniejsze jest chyba
to, ze kierownik jednostki kontrolowanej nie bgdzie miat mozliwosci zapoznania
si¢ i potwierdzenia dokonanych przez kontrolera ustalen przed sformutowaniem
oceny kontrolowanej dziatalnosci. Nie bedzie wiec mogt wptywaé na zasadni-
czy etap postepowania kontrolnego, ktorym jest postepowanie dowodowe, to jest
prostowaé czy tez uzupetnia¢ ustalenia. Trudno zatem méwié o korzysciach dla
kontrolowanego, skoro ograniczajac zasade kontradyktoryjnosci i obiektywizmu,
zminimalizowano jego udziat w postgpowaniu. Obecnie kontrolowany, podpisu-
jac protokdt kontroli, potwierdza kompletnosé¢ ustalen, a odmawiajac podpisania
moze wnies¢ do niego swoje zastrzezenia. Zastrzezenia sa zrodtem wiedzy dla
kontrolera. Dlatego wprowadzana zmiana oznacza pozbawienie kontrolujacego
waznej sciezki weryfikacji jego ustalen. Rezultat nie jest trudny do przewidzenia,
bo przeciez mozna wykazaé¢ tylko istnienie faktow, za$ prawdziwos¢ ocen nie
nadaje si¢ do udowodnienia. Znieksztatcenie obrazu kontrolowanej dziatalnosci
musi wigc skutkowa¢ dokonaniem nieprawidtowych ocen. W postgpowaniu kon-
trolnym, tak jak we wszystkich innych procedurach, podstawowa sprawa jest do-
konanie prawidtowych ustalen. Reszta jest tylko naturalna ich konsekwencja.

Analizujac rzecz historycznie, nalezy wskaza¢, ze Izba ma w tym wzgle-
dzie swoje wiasne doswiadczenia. Rodzaje dokumentéw sporzadzanych w wy-
niku kontroli NIK uksztaltowata wieloletnia tradycja, siegajaca jeszcze okresu
Il Rzeczypospolitej, kiedy w toku postgpowania kontrolnego sporzadzano za-
rowno protokot, jak i wystapienie pokontrolne.

Takze z punktu widzenia systemowego brakuje uzasadnienia przyjetych
zmian. Postepowania kontrolne prowadzone przez inne organy kontroli rdwniez
sg oparte na dwdch dokumentach kontrolnych. Mozna tu przywota¢ wspomniane
weczesniej ustawy o Panstwowej Inspekcji Pracy oraz o wojewodzie i administra-
cji rzadowej w wojewoOdztwie, jak tez inne przepisy, chociazby rozporzadzenie
Rady Ministrow z 29 lipca 2003 r. w sprawie szczegétowych zasad i trybu prze-
prowadzania kontroli przez Kancelarie Prezesa Rady Ministrow*2.

Problemy zwiazane ze sporzadzaniem i podpisywaniem nowego wystapie-
nia pokontrolnego beda miaty takze wymiar czysto techniczny, zwlaszcza wte-
dy, gdy kontroler i dyrektor wiasciwej jednostki kontrolnej podpisujacy ten do-
kument nie beda mogli osiagna¢ konsensusu co do jego tresci. Pojawia si¢ tu
problem odpowiedzialnosci za tres¢ tego dokumentu. Nie ulega watpliwosci, ze
takie rozwiazanie w poréwnaniu z obecnie obowiazujacym rozmywa te odpo-
wiedzialnos¢ i znacznie ostabia pozycje kontrolera, ktory zgodnie z aktualnie

2 DzU nr 146, poz. 1414, ze zm.
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obowiazujacymi przepisami samodzielnie sporzadza protokdt, sygnujac go swo-
im podpisem. Trzeba tez podkresli¢, ze w wypadku wystapien do naczelnych
i centralnych organ6w panstwa maja one by¢ podpisywane jedynie przez prezesa
lub wiceprezesa NIK.

2. Audyt zewnetrzny

Po przedstawieniu w stanowisku rzadowym?* propozycji uzupetnienia nowe-
lizacji ustawy o NIK przepisem wprowadzajacym obowiazek przeprowadzania,
co najmniej raz na 3 lata, audytu zewngtrznego, Komisja zdecydowata wprowa-
dzi¢ do projektu taka regulacje. Przepis dotyczacy audytu od poczatku budzit
watpliwosci w kontekscie konstytucyjnej zasady niezaleznosci NIK w wykony-
waniu funkcji naczelnego organu kontroli panstwowej. Chodzito o to, ze zakres
audytu umozliwiat wptywanie na proces kontrolny przez audytora zewnetrzne-
go*. Dodany art. 7a ust. 2 pkt 3 stanowit, ze zakres audytu zewngtrznego obej-
muje takze ,,ocen¢ gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci dokonywania wydat-
kéw ze srodkéw publicznych oraz udzielania zamowien publicznych, a takze
ocene wykorzystania zasoboéw”. Wynikato stad, ze audyt nie miat sprowadzaé
sie tylko do oceny gospodarki finansowej oraz wykonania budzetu NIK®, Defi-
nicja ustawowa nakazuje bowiem audytorowi oceni¢ miedzy innymi celowosé
dokonywania wydatkow i wykorzystania zasobéw w sytuacji, gdy znaczna ich
cze¢s¢ jest angazowana wihasnie w dziatalnos¢ kontrolna. Nie jest to audyt finan-
sowy, lecz audyt wykonania zadan. Nie sa przy tym doprecyzowane zasady, na
podstawie ktérych ma sie on odbywaé. Wystarczy wskazaé, ze audytor uzyska
prawo wgladu do wszystkich dokumentéw objetych tajemnica kontrolerska, przy
czym tylko prezes NIK jest uprawniony do zwolnienia pracownika Izby z tej ta-
jemnicy. Audytorem moze by¢ firma prywatna, jesli wygra przetarg. Tym samym
zyska ona faktyczny dostep do ustalen kontroli najbardziej wrazliwych obsza-
row funkcjonowania panstwa, na przyktad w dziedzinie obronnosci. Poza tym,
w przyjetej przez Sejm regulacji nie byto miejsca na przedstawienie stanowiska
przez prezesa NIK w odniesieniu do wynikdw audytu. Nie wiadomo, dlaczego
ograniczono w ten sposob uprawnienia prezesa NIK jako kierownika podmiotu

¥ Stanowisko rzgdu wobec komisyjnego projektu ustawy o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie
Kontroli (druk nr 1349), < www.sejm.gov.pl>.

14 Zob. M. Stebelski: Opinia prawna do projektu ustawy o zmianie ustawy o Najwy:zszej Izbie Kon-
troli (druk nr 1349) — audyt zewnetrzny wzgledem NIK (BAS-WAUIP-487/09); G. Golebiowski: Opinia
merytoryczna na temat zakresu dziafaz audytu zewnetrznego i wewnetrznego dla potrzeb pracy nad pro-
jektem ustawy o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli (druk nr 1349) — (BAS-WASiIG-1005/09).

5 Patrz ,,Biuletyn KOP” nr 2296/VI, z 21.05.2009 .
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kontrolowanego. Uregulowanie audytu zewnetrznego budzi watpliwosci tak-
ze w kontekscie istniejacego art. 26 ust. 3 ustawy o NIK, dotyczacego kontroli
wykonania budzetu NIK przypisanej Sejmowi. Przyjmujac racjonalnos¢ ustawo-
dawcy, nalezy uzna¢, ze audyt zewnetrzny i kontrola budzetu réznia sie zakresem
przedmiotowym, a zatem audytem zewnetrznym musi by¢ objeta cata dziatal-
nos¢ NIK, w tym dziatalnos¢ kontrolna. To zas zagraza konstytucyjnej zasadzie
niezaleznosci naczelnego organu kontroli panstwowej. O ile sama idea audytu
finansowego dotyczacego wykonania przez NIK budzetu byta przez Izbe apro-
bowana, to sposdb jego uregulowania wzbudzit sprzeciw kierownictwa NIK?,
Nalezy doda¢, ze przyjeta poprawka Senatu daje prezesowi NIK prawo przedsta-
wienia swego stanowiska do sprawozdania zawierajacego wyniki audytu. Na jej
podstawie, prezes NIK bedzie miat prawo ustosunkowania si¢ do ustalen audyto-
ra w terminie 14 dni od zakonczenia audytu. WWobec odrzucenia poprawki doty-
czacej zakresu audytu — jak juz wczesniej wspomniano — pozostaja watpliwosci
natury konstytucyjnej.

Trzeba zaznaczy¢, ze poprawka dotyczaca ,,nieograniczonego” audytu poja-
wita si¢ juz po zakonczeniu prac podkomisji, jako poprawka rzadowa. Najwyz-
sza lzba Kontroli w trakcie prac w podkomisji nie oponowata przeciw rozszerze-
niu kontroli finansowej Sejmu nad Izba. Dlatego tez w art. 26 ust. 3 dodano do
przepisu stanowiacego o kontroli Sejmu w zakresie wykonania budzetu NIK, ze
tryb przeprowadzenia tej kontroli okresli Regulamin Sejmu.

3. Wiceprezesi Najwyzszej lzby Kontroli

O probie wprowadzenia rozwiazan, co do ktorych brakowato racjonalnych
przestanek, swiadczy kwestia dotyczaca sposobu uregulowania powotywania
i odwotywania wiceprezesow lzby. Uchwalono przepisy ustalajace sztywna licz-
be 3 wiceprezeséw, w miejsce bardziej elastycznej liczby: od 2 do 4. Jednoczes-
nie, po wejsciu w zycie ustawy dotychczasowi wiceprezesi z mocy prawa maja
straci¢ swoje stanowiska. Podczas trzeciego czytania w Sejmie nie przeszia pro-
pozycja Komisji, dozwalajaca powotanie nowych wiceprezesow bez jakiegokol-
wiek wptywu prezesa NIK. Uchwalone zostaty natomiast przepisy okreslajace
nowy status prawny wiceprezesow, tacznie z wprowadzeniem dla nich 5-letnigj
kadencji (art. 21a, 21b i 21c). Powoduje to, ze prezes NIK nie ma mozliwosci
wystapienia do marszatka Sejmu o odwolanie wiceprezesa, jezeli na przykitad
dalsza wspdtpraca z nim stataby sie niemozliwa. Takie rozwiazanie praktycznie

% Patrz wypowiedzi prezesa NIK w ,,Biuletynie KOP” nr 2739/VI, z 23.09.2009 r., < www.sejm.
gov.pl>.
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uniemozliwiatoby prezesowi racjonalne kierowanie Izba, a takze realizacje dys-
pozycji art. 13 ustawy o NIK, stanowiacej, ze to prezes kieruje I1zba i odpowiada
przed Sejmem za jej dziatalnos¢. Dobrze sie stato, ze przyjeto poprawke Senatu
dotyczaca wykreslenia tych kontrowersyjnych przepisow.

4. Kadencyjnos¢ na stanowiskach dyrektorow i wicedyrek-
torow jednostek organizacyjnych

Izba proponowata zachowa¢ bez zmian strukture korpusu kontrolerskiego,
ale wobec o0sob na stanowiskach dyrektorow i wicedyrektoréw jednostek kon-
trolowanych wprowadzi¢ dodatkowe elementy oceny kwalifikacyjnej. Wprowa-
dzono jednak kadencyjnos¢ na tych stanowiskach, z zastosowaniem mechani-
zmu typowego dla swiata polityki. Powstaje pytanie, jaki to bedzie miato wptyw
na niezaleznos¢ kontroleréw zajmujacych te stanowiska. Nie ulega watpliwosci,
ze stabilnos¢ sprawowania funkcji i pewnos¢ zatrudnienia dzieki mianowaniu
sprzyja zachowaniu niezaleznosci w postepowaniu kontrolnym. Chroni tez przed
potencjalnymi naciskami grup interesdw*’. Przy tej zmianie istotne jest, ze obec-
nie istniejacy stan rzeczy zostanie utrzymany do konca 2013 r., a nastepnie wszy-
scy pracownicy funkcyjni zostana wybrani w postepowaniu konkursowym.

5. Aplikacja kontrolerska

Przepis ust. 6 w art. 68 ustawy o NIK obecnie daje podstawe prezesowi
NIK, w uzasadnionych wypadkach, do mianowania pracownika na stanowisko
kontrolerskie bez zachowania wymogu odbycia aplikacji kontrolerskiej. Mozli-
Wos¢ skorzystania z tego rozwiazania jest istotna w odniesieniu do pracowni-
kow potrzebnych w Izbie ze wzgledu na ich szczeg6lne kwalifikacje. Nie ulega
watpliwosci, ze nawet przy obecnym rynku pracy niepewnosé zatrudnienia na
umoweg na czas okreslony, potrzebny do odbycia aplikacji kontrolerskiej, oraz
trudy odbywania tej aplikacji moga czyni¢ oferte pracy w NIK nieatrakcyjna
dla tych os6b. Uchwalajac wykreslenie wspomnianego przepisu, Sejm zamie-
rzat ,,podnies¢ range aplikacji kontrolerskiej i pozytywnie wptyna¢ na przygo-
towanie kontroleréw do wykonywania niejednokrotnie bardzo ztozonych zadan
kontrolnych”8. Cel jest na pewno stuszny, ale taka jego realizacja raczej szko-
dzi Izbie, niz pomaga. Skreslenie art. 68 ust. 6 ustawy o NIK doprowadzi do
ograniczenia naptywu do Izby wysoko kwalifikowanych kadr (z tytutami na-

7 Ppatrz K. Zaczkiewicz: Marszafek Sejmu zdecyduje o wyborze wfadz NIK, ,Gazeta Prawna”
z13.07.2009 r.; G. Lipka: Polityka wkracza do NIK, ,,Nasz Dziennik” z 28.10.2008 r.
8 Patrz Uzasadnienie..., op. cit., s. 6-7.
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ukowymi lub specjalizacjami zawodowymi, absolwentéw KSAP), a tym samym
do obnizenia poziomu merytorycznego Izby. Juz teraz stosowany w praktyce
wymog ukonczenia aplikacji powoduje brak zainteresowania pracaw NIK, a prze-
prowadzane nabory czy konkursy na niektére stanowiska kontrolerskie pozostaja
nierozstrzygniete.

6. Zmiana nazwy stanowiska

Ciekawa i raczej kontrowersyjna jest zmiana nazwy stanowiska z ,,doradca”
na ,radca” prezesa NIK. Zmieniono nazwe, ale faktycznie status prawny radcow
niczym nie rézni sie od obecnych doradcéw. Z ,,Uzasadnienia...” wynika, ze jej
celem byto ,,uniknigcie wrazenia, ze obecni doradcy prezesa NIK petnig jedy-
nie funkcje doradcze, a nie kontrolne oraz unikniccie przyrownywania ich roli
do doradcéw ministra w gabinetach politycznych ministréw”. Przy tym zmiana
ta w zaden sposéb nie modyfikuje kompetencji tych pracownikéw. Ta kategoria
pracownikow istnieje w korpusie kontrolerskim od wielu lat. Ich zadaniem jest
nadzorowac czynnosci kontrolne, zwtaszcza bra¢ udziat w kolegialnym rozpatry-
waniu projektéw najwazniejszych dokumentéw przedstawianych przez NIK or-
ganom wiadzy i opinii publicznej. Na tym tle powyzsze uzasadnienie do ustawy
dotyczace zmiany nazwy doradcy na radce nie jest przekonujace.

7. Struktura organizacyjna

Nowelizacja wprowadzi do ustawy sztywna regulacje wewngtrznej struktury
organizacyjnej. Polega ona na scistym podziale zadan pomigdzy jednostkami or-
ganizacyjnymi na zadania kontrolne (departamenty i delegatury) i obstugi (biu-
ra). W departamentach zatrudniac sie bedzie pracownikdw na podstawie miano-
wania, zas w biurach na podstawie umowy o prace. W tych ostatnich nie bedzie
wiec mozna ani zatrudnia¢, ani nawet delegowaé¢ do nich kontroleréw. Mimo
ze intencja wnioskodawcow byto wyeliminowanie wypadkoéw zatrudniania na
stanowiskach kontrolerskich oséb wykonujacych faktycznie czynnosci admini-
stracyjne, to jednak uchwalone przez Sejm przepisy wprowadza wiecej szkod,
niz porzadku. Wbrew oczywistym zasadom zarzadzania, zaktadajacym moz-
liwos¢ elastycznego tworzenia struktury wewnetrznej odpowiednio do potrzeb
danej organizacji, wprowadzono rozwiazania znacznie usztywniajace te struktu-
re i w pewnym sensie ubezwlasnowolniajace prezesa NIK. Sprawnos¢ dziatania
Izby zalezy wtasnie od decyzji zarzadzajacego nia prezesa. Nieliczni pracownicy
mianowani zatrudniani sa w jednostkach odpowiedzialnych za obstuge Izby dla-
tego, ze logistyka, za ktora odpowiadaja wspomniane departamenty, nie moze



[37] Nowelizacja ustawy o NIK 37

prawidtowo funkcjonowac¢ bez wiedzy o postepowaniu kontrolnym i zarzadzaniu
procesem kontroli. Przyktadowo mozna wspomnie¢ o pracownikach zatrudnio-
nych w komorce kontroli wewnetrznej, wspomagajacych proces kontrolny na-
rzedziami informatycznymi, czy tez opiniowaniem dokumentéw pod katem za-
chowania tajemnic ustawowych. W czasie kadencji poprzedniego prezesa NIK
wielu pracownikow obstugi zostato skierowanych na aplikacje kontrolerska. Po
zmianie stanu prawnego trzeba liczy¢ sie z tym, ze zmiana statusu tych pracow-
nikéw moze spowodowac¢ naturalny ich odptyw do jednostek kontrolnych, czego
skutkiem beda zaktécenia w funkcjonowaniu Izby. Nie zostaty uwzglednione po-
stulaty NIK, aby o mianowaniu pracownika decydowaty faktycznie wykonywa-
ne przez niego czynnosci kontrolne, nie zas miejsce pracy w departamencie czy
biurze. Powstanie bowiem nastepny problem — jaki status maja mie¢ na przyktad
sekretarki lub inni pracownicy departamentow (delegatur) niewykonujacy czyn-
nosci kontrolnych.

8. Postgpowanie odwotawcze

Zmiana trybu odwotawczego, okreslonego w art. 54-62 znowelizowanej
ustawy, jest zwiazana ze zmiana sposobu przedstawiania wynikow kontroli.
Wyeliminowanie obowiazku sporzadzania protokotu kontroli spowoduje, ze
postepowanie odwotawcze bedzie obejmowaé tylko zastrzezenia sktadane do
wystapienia pokontrolnego. Uprawniony do wniesienia zastrzezen bedzie tylko
kierownik jednostki kontrolowanej (aktualnie uprawnienie to przystuguje kaz-
demu podmiotowi, ktéremu przekazano wystapienie pokontrolne, a wiec takze
kierownikowi jednostki nadrzednej iorganom panstwowym lub samorzado-
wym). Ulega likwidacji dwustopniowy tryb rozpatrywania zastrzezen, to jest
powotywanie w pierwszej instancji komisji odwotawczych na szczeblu departa-
mentu lub delegatury. Znacznie, bo az do 21 dni, wydtuzono termin wniesienia
zastrzezen.

Tryb procedowania i orzekania w postepowaniu odwotawczym zostat okre-
slony w ustawie, zatem spetniono warunek dostosowania go do wymagan kon-
stytucyjnych. W praktyce pojawi sie jednak wiele probleméw z jego wdroze-
niem, warto wiec zwroci¢ uwage na Kilka kwestii.

Obecnie rozpatrywanie zastrzezen przez Kolegium NIK badz komisje roz-
strzygajaca zalezy od tego, kto podpisal wystapienie (art. 61 ust. 2). Po zmianie
stanu prawnego istotne bedzie, kto podpisat zastrzezenia. Podpisywanie wysta-
pien reguluje art. 53 ust. 3, 4 i 5. Nalezy zauwazy¢, ze nowe regulacje upraw-
niaja jedynie prezesa NIK do zastrzegania dla siebie podpisywania niektérych
wystapien albo upowazniania wiceprezesow do podpisywania wystapien na
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przyktad do Prezydenta RP czy prezesa Rady Ministrdw. Obecnie takie upraw-
nienie przystuguje réwniez wiceprezesom w stosunku do wystapien kierowanych
przez dyrektorow na przyktad do wojewoddw?®. Zmiana ostabia wiec nadzor wi-
ceprezesow nad jednostkami kontrolnymi. Moze to skomplikowaé postepowa-
nie, zwilaszcza w sytuacji konfliktu pomiedzy kontrolerem i jego dyrektorem
— uprawnionymi do podpisania wystapienia pokontrolnego.

Nie wiadomo jeszcze, jaki ksztalt bedzie miata komisja rozstrzygajaca. Sejm
uchwalit, ze w jej sktad wejda jedynie kontrolerzy pracujacy w jednostce wiasci-
wej do spraw orzecznictwa. Sytuacje moze poprawic przyjecie poprawki Senatu,
dopuszczajacej wyznaczenie do sktadu tej komisji takze kontroleréw z innych
jednostek kontrolnych. W innym wypadku zaistnieje koniecznos¢ powotania
»superdepartamentu”, ktéry przejmie wszystkie sprawy nalezace do obecnych
komisji odwotawczych, rozstrzygajacych i obstugi Kolegium NIK. Wbrew zasa-
dzie kolegialnosci, pozbawitoby to inne jednostki kontrolne wptywu na ostatecz-
ny ksztatt prezentowanych wynikow kontroli.

Liczbe cztonkow i sktad komisji rozstrzygajacej ustali prezes NIK, przy
czym jej cztonkiem moze zosta¢ kazdy kontroler zatrudniony na stanowisku
okreslonym w art. 66a, nie zas — jak dotychczas — jedynie nadzorujacy czynno-
sci kontrolne. Rozstrzyganie zastrzezen bedzie odbywato si¢ w trzyosobowych
zespotach, wyznaczanych przez dyrektora jednostki witasciwej do spraw orzecz-
nictwa. Nalezy podkresli¢, ze w zmianach catkowicie pominieto udziat wicepre-
zesOw w postepowaniu odwotawczym.

W nowelizacji przekazywanie wystapienia pokontrolnego kierownikowi
jednostki nadrzednej lub wiasciwym organom panstwowym badz samorzado-
wym zastapiono pisemnym powiadomieniem o uwagach, ocenach i wnioskach —
art. 62a. Podmioty, ktorym przestano takie powiadomienie obowiazane beda,
w terminie ustalonym przez NIK, nie krotszym jednak niz 14 dni, poinformowa¢
Izbe 0 zwiazanych z tym dziataniach lub przyczynach ich niepodjecia.

Zgodnie z trescia art. 61 ust. 1 obowiazujacej ustawy, zastrzezenia do wy-
stapienia dotycza ocen, uwag i wnioskéw w nim zawartych. Wiadomo, ze stan
faktyczny opisywany byt w protokole kontroli. Po wejsciu w zycie ustawy zmie-
niajacej zastrzezenia beda mogty dotyczy¢ wszystkiego, co si¢ znajdzie w wysta-
pieniu, a wiec takze opisu stanu faktycznego.

Ustawa precyzuje przestanki odmowy przyjecia zastrzezen. Postanowienie
w tej kwestii wydaje odpowiednio dyrektor wiasciwej jednostki kontrolnej albo
prezes w zaleznosci od tego, do kogo zastrzezenia sa kierowane. Na postanowie-
nie dyrektora o odmowie przyjecia zastrzezen przystuguje zazalenie do prezesa

1 Patrz § 47 ust. 3 zarzadzenia Prezesa NIK z 1.03.1995 r. w sprawie postepowania kontrolnego.
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NIK, ktéry moze je uwzgledni¢ lub utrzymaé w mocy zaskarzone postanowienie
(art. 54. ust. 4 w zwiazku z art. 64a). Nalezy doda¢, ze postanowienie preze-
sa NIK o odmowie przyjecia zastrzezen adresowanych do Kolegium NIK jest
ostateczne i nie stuzy na nie zazalenie. Jednoczesnie nowelizacja zawiera upraw-
nienie do cofniecia zastrzezen az do chwili podjecia uchwaty w sprawie ich roz-
strzygniecia (art. 55).

Kilka istotnych zmian dotyczy obrad Kolegium NIK. Po pierwsze, wykre-
slono przepis, ktory zmuszat prowadzacego obrady prezesa Izby lub wiceprezesa
do jawnego opowiedzenia sig, czy jest za przyjeciem lub odrzuceniem zastrze-
zen, jezeli w wyniku gtosowania tajnego za i przeciw uchwale opowie si¢ rowna
liczba cztonkéw Kolegium NIK. Po drugie, w art. 24 dodano ust. 5 w brzmieniu:
,Kierownik jednostki kontrolowanej moze na posiedzeniu Kolegium Najwyzszej
Izby Kontroli sktada¢ oswiadczenia i wyjasnienia dotyczace ztozonych zastrze-
zen.”. Wynika z niego, ze uprawnienie do sktadania oswiadczen lub wyjasnien
ma kierownik w rozumieniu art. 2a pkt 3, zas ich forma nie zostata okreslona,
zatem moze by¢ ustna lub pisemna.

Przy rozpatrywaniu zastrzezen Kolegium NIK albo zesp6t orzekajacy komi-
sji rozstrzygajacej beda dysponowaé dosy¢ ograniczona inicjatywa dowodowa.
Oprécz wspomnianych wyzej oswiadczen lub wyjasnien kierownika moga prze-
prowadzi¢ dowod z dokumentdéw. Nie bedzie natomiast mozliwosci wykonania
innych dodatkowych czynnosci dowodowych, jak to ma miejsce w aktualnym
stanie prawnym — art. 56 ust. 3 ustawy o NIK.

9. Ograniczenie podmiotowych praw pracownikow

Zmiana uchwalona przez Sejm w art. 75a zabraniata cztonkom kierownictwa
NIK, kontrolerom oraz dyrektorom i wicedyrektorom biur pozostawania z pod-
miotami bedacymi potencjalnymi jednostkami kontrolowanymi w stosunkach
prawnych, na mocy ktorych nabywaliby prawa na warunkach korzystniejszych
niz powszechnie dostepne. Nalezy podkresli¢, ze chodzito tu o potencjalnych
kontrolowanych, a wiec podmioty, o ktérych mowa w art. 2 ustawy o NIK, nie-
zaleznie od tego, czy kiedykolwiek byli lub beda kontrolowani. Zakaz nawia-
zywania takich stosunkéw prawnych dotyczytby wiec, z jednej strony, wymie-
nionych wyzej pracownikoéw tylko dlatego, ze sa zatrudnieni w NIK, a z drugiej
praktycznie wszystkich przedsiebiorcow, bo przeciez NIK ma prawo do kontroli
ich dziatalnosci. Nie wiadomo przy tym, co ustawodawca rozumiat przez pojecie
»~warunkow korzystniejszych niz powszechnie dostepne”. W rezultacie, naszym
zdaniem, istniatoby duze prawdopodobienstwo formutowania zarzutu naruszenia
ustawy w sytuacji, gdyby pracownik NIK chciatl prowadzi¢ indywidualne nego-
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cjacje na przyktad ze sprzedawca samochodéw kupujac pojazd do prywatnego
uzytku lub operatorem telefonii komorkowej, ktory oferowatby pakiet ustug dla
statego klienta. Innymi stowy, cztonkom kierownictwa NIK, kontrolerom oraz
dyrektorom i wicedyrektorom biur jedynie z tytutu bycia pracownikiem NIK
nie bytoby wolno uczestniczy¢ w obrocie cywilnym na takich samych prawach,
jakie przystuguja innym obywatelom, w tym parlamentarzystom, sedziom, pro-
kuratorom. Trzeba przy tym zwr6ci¢ uwagge, ze ta regulacja wprowadzitaby ge-
neralnie zakaz zawierania przez kontrolerbw umoéw opartych na zindywiduali-
zowanej ofercie. Nie jest przy tym istotne, czy kontroler powotatby si¢ na fakt
zatrudnienia w lIzbie, czy tez nie. W pierwszym wypadku nie bytoby przeciez
watpliwosci co do zachowania sie niegodnego i zwiazanych z tym konsekwencji
prawnych.

Inicjatorem prowadzenia tej zmiany byt rzad. W jego stanowisku czytamy:
»W szczegolnosci pracownicy Najwyzszej Izby Kontroli nie powinni zawieraé
z jednostkami podlegajacymi kontroli uméw cywilnoprawnych na preferencyj-
nych warunkach, na mocy ktorych nabywaja prawa”?. Uzasadnieniem wprowa-
dzenia powyzszej regulacji byto zagwarantowanie bezstronnosci pracownikow
NIK przez wyeliminowanie mozliwosci uzyskiwania przez nich uprzywilejo-
wanej sytuacji faktycznej lub prawnej z tytutu zatrudnienia w NIK. Moze idea
byla szczytna, ale sposob zapisania tej normy fatalny. Dobrze si¢ wiec stato, ze
przyjeto poprawke Senatu o wykresleniu tego przepisu z ustawy nowelizujacej
ustawg o NIK.

Zmiany usprawniajace postepowanie kontrolne

Przyjeta przez Sejm nowelizacja zawiera rowniez wiele istotnych i potrzeb-
nych zmian. Wprowadzenie ich w zycie z pewnoscia usprawni proces kontrolny
i pozwoli na ksztattowanie jednolitej praktyki oraz wyeliminowanie istniejacych
obecnie watpliwosci interpretacyjnych. Uwazamy, ze warto wskaza¢ kilka ta-
kich zmian, zaproponowanych przez Najwyzsza Izbe Kontroli, ktorych przyjecie
spotkato sie z pelng aprobata parlamentarzystow.

1. Definicja kierownika jednostki kontrolowane]j
Najwiecej probleméw w praktyce kontrolerskiej budzita kwestia repre-

zentowania podmiotu kontrolowanego. Problem sprowadzat si¢ do odpowie-
dzi na pytania, komu stuza uprawnienia kierownika jednostki kontrolowanej,

2 Zob. Stanowisko rzqdu..., op. cit., s. 6.
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a co zatem idzie, kto jest strong postepowania kontrolnego oraz kto moze w tym
postepowaniu reprezentowa¢ kontrolowanego. 1zba wyrazata poglad, ze instytu-
cja petnomocnika w postepowaniu kontrolnym nie wystepuje. Nie jest on osoba
kompetentna do wykorzystania wynikéw kontroli w biezacej dziatalnosci jednost-
ki kontrolowanej. W noweli potwierdzono rezygnacje z wprowadzenia instytucji
petnomocnika?, ale jednoczesnie w definicji ustawowej, zawartej w art. 2a pkt 3,
wskazano szeroki krag 0s6b uznawanych za kierownika jednostki kontrolowane;j.
Do tej kategorii nalezy bowiem osoba spetniajaca tacznie dwie przestanki, a mia-
nowicie: zgodnie z przepisami okreslajacymi ustrdj jednostki jest odpowiedzialna
za jej dziatalnos¢ oraz uprawniona do reprezentowania jednostki.

2. Upublicznianie wynikéw kontroli

Ustawa o NIK zawiera szczeg6lna cezure dla upubliczniania wynikéw kon-
troli. Stanowi ja — w mysl art. 10 — moment przekazania Sejmowi informacji
o ustaleniach i sformutowanych na ich podstawie ocenach, uwagach i wnioskach
odnoszacych si¢ do kontrolowanej dziatalnosci. Ograniczenie to powodowato, ze
wyniki jednostkowych kontroli nie mogty by¢ przez NIK publikowane, chociaz
faktycznie byty juz powszechnie znane ze wzgledu na obowiazek zamieszcza-
nia ich w Biuletynie Informacji Publicznej przez podmiot kontrolowany. Dlatego
dobrze sig stato, ze w art. 10 zrezygnowano z tego ograniczenia.

3. Przygotowanie do kontroli

Tryb przygotowania do kontroli oraz rodzaj dokumentéw wytwarzanych na
poprzedzajacym ja etapie i szczegotowo okreslajacych zakres oraz metodyke
prowadzenia kontroli zostat og6lnikowo okreslony w regulacjach wewnetrznych
NIK. Tymczasem, to wiasnie ta wstepna faza, poczawszy od zebrania i przeanali-
zowania danych dotyczacych przedmiotu kontroli az do zatwierdzenia programu
lub tematyki kontroli, czesto decyduje o sprawnym przeprowadzeniu postepo-
wania i w spos6b znaczacy ogranicza jego koszty. Mozliwosci uzyskania nie-
zbednych informacji do przygotowania kontroli sa do$¢ szerokie. Czasami jed-
nak niezbedna jest wspotpraca z kontrolowanym. Natozenie na niego obowiazku
udostepnienia niezbednych informacji jest mozliwe, gdy przepis ustawy na to
zezwala. Dotychczasowa regulacja, zawarta w art. 29 pkt 1 ustawy o NIK, nie
jest wyczerpujaca i przez to moze budzi¢ watpliwosci. Okreslenie w art. 28 ust. 2
ustawy o NIK, na czym polega przygotowanie kontroli i jakie dokumenty sa

2L Ppatrz Uzasadnienie..., op. cit., s. 3.
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wowczas sporzadzane (art. 28a) wzmacnia pozycje kontrolera i daje mu wiasci-
wa legitymacje do dziatania.

4. Akta kontroli

Pojecie akt kontroli nie wystepuje w dotychczasowej ustawie o NIK. Nie sa
tez okreslone ustawowe przestanki odmowy dostepu do dokumentéw wytwo-
rzonych w toku kontroli. Procedura kontrolna jest jedyna w systemie prawnym,
w ktorej brak ustawowej regulacji zasad i trybu zapoznawania sie z dokumentami
uzyskanymi lub wytworzonymi w zwiazku z prowadzeniem czynnosci stuzbo-
wych. Regulacja taka znajduje si¢ w zarzadzeniu prezesa NIK w sprawie postepo-
wania kontrolnego, ale nie spetnia ona wymagan konstytucyjnych i nie rodzi skut-
kow prawnych. Przepisy ustawy nowelizujacej wypetniaja te luke, wprowadzajac
art. 35a, w ktorym wskazano, jakie dokumenty wiacza si¢ do akt kontroli i komu
przystuguje wglad do nich. Potrzeba wprowadzenia tej regulacji jest zwiazana
z konstytucyjnym prawem do informacji, zawartym w art. 61 Konstytucji RP oraz
przepisami ustawy z 8 pazdziernika 2001 r. o dostepie do informacji publicznej?,
stanowiacymi, ze ograniczenie prawa do informacji obejmujacego dostep do do-
kumentdw jest mozliwe jedynie w ustawie. To wiasnie ustawa o dostepie do in-
formacji publicznej — w art. 1 ust. 2 — zawiera klauzule subsydiarnosci i odsyta
do przepiséw innych ustaw, ktére moga w spos6b szczegdlny regulowaé zasady
i tryb dostepu do informacji publicznych zawartych w aktach spraw prowadzo-
nych przez organy wiadzy publicznej. Brak takich ograniczen koliduje z obowiaz-
kiem zachowania przez pracownikéw NIK tajemnicy kontrolerskiej. Stusznie
podkreslono w uzasadnieniu projektowanych zmian, ze ,,z punktu widzenia prak-
tyki NIK, nieograniczony dostep do akt kontroli powoduje dodatkowe utrudnienia
w prowadzeniu kontroli zwtaszcza tam, gdzie groszem publicznym gospodaruja
podmioty prywatne. Nie wydaje sie rozwiazaniem racjonalnym udostepnianie
dokumentéw kontrolujacego osobom trzecim przed podjeciem ostatecznego roz-
strzygnigcia w danej sprawie, poniewaz ocena dziatan podmiotu kontrolowanego
moze sie zmieni¢ na skutek wniesienia srodkéw odwotawczych™?,

5. Dostep do informacji chronionych

Trudnosci spowodowane ograniczonym dostepem do informacji chronio-
nych ustawowym sekretem czasem uniemozliwiaty kontrolerom NIK wykonanie

2 DzU nr 112 poz. 1198, ze zm.
2 Por. Uzasadnienie..., op. cit., s. 4.
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przypisanych im zadan. Kontrolujac przedsiebiorce, nalezato uzyska¢ jego zgo-
de, aby méc zapoznaé sie z materiatami objetymi tajemnica przedsiebiorstwa.
W rezultacie to nie kontroler, lecz kontrolowany decydowat o przebiegu czynno-
sci i zakresie badan kontrolnych. Podobnie rzecz sie przedstawiata przy kontroli
srodkéw wydawanych w stuzbie zdrowia. Tajemnica lekarska i ochrona danych
osobowych uniemozliwialy na przyktad stwierdzenie, czy optacone ze srodkow
publicznych ustugi medyczne w ogoéle zostaty wykonane. Przyjeta przez Sejm
zmiana w art. 29 ust. 2, zgodnie z ktdra dostep do wszelkich dokumentéw i ma-
teriatbw zawierajacych informacje stanowiace tajemnice ustawowo chroniona
moze by¢ wytaczony lub ograniczony jedynie na podstawie innych ustaw, spo-
woduje wyeliminowanie takich sytuacji w przysztosci. Ponadto, nie bedzie juz
koniecznosci zabiegania o uwzglednienie NIK w katalogu podmiotow, ktérym
przystuguje dostep do nowo tworzonej tajemnicy ustawowej. Nie oznacza to
oczywiscie dowolnosci przy sieganiu po informacje chronione. Bariera bedzie
przeciez ustawowo okreslony zakres kompetencji kontrolnych, juz istniejace
ograniczenia w dostepie NIK do tajemnic oraz obowiazek zachowania tajemnicy
ustawowej przez kontrolera.

6. Nowe srodki dowodowe i instytucje postepowania

W art. 35b okreslony zostat jednolity sposéb dokumentowania czynnosci do-
wodowych. Wprowadzono zasade, ze z przebiegu czynnosci dowodowej sporza-
dzany jest protokot, jezeli ustawa tak stanowi. Trzeba podkreslic, ze w przepisach
odnoszacych si¢ wprost do danego rodzaju czynnosci dowodowych doprecyzo-
wano prawa i obowiazki 0séb bioracych w nich udziat. Jest to istotna zmiana
merytoryczna i realizacja postulatu przeniesienia do ustawy regulacji zawartej
w aktach wykonawczych. Waznym novum jest rowniez to, ze rozszerzony zo-
stat katalog srodkow dowodowych przez dodanie mozliwosci zadania udzielenia
wyjasnien od bytych pracownikow jednostki kontrolowanej oraz uprawnienia do
ogledzin sktadnikdw majatkowych niebgdacych wiasnoscia jednostki kontrolo-
wanej lub znajdujacych si¢ poza nia.

Wyjasnienia nie sa zbyt skomplikowanym i chetnie stosowanym $rodkiem
dowodowym. Na gruncie obowiazujacego stanu prawnego kontroler — na podsta-
wie art. 29 pkt 2 lit. e i art. 40 ust. 1 ustawy o NIK — ma prawo zadania udziele-
nia wyjasnien od pracownikow jednostki kontrolowanej. Moze rowniez zazadac¢
ich udzielenia od pracownikéw jednostki nieobjetej kontrola, jezeli dziatalnosé
tej jednostki pozostaje w zwiazku z dziatalnoscia podmiotu kontrolowanego
(art. 29 pkt 2 lit. f). Obecnie kontroler nie moze dokonywa¢ ustalen na podstawie
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wyjasnien bytych pracownikéw jednostek kontrolowanych, co w sytuacji licz-
nych zmian kadrowych jest dos¢ istotnym utrudnieniem. Zasada kontradyktoryj-
nosci wymaga, aby osobie ponoszacej odpowiedzialnos¢ za stwierdzone niepra-
widtowosci umozliwi¢ przedstawienie swego stanowiska. Jezeli taka osoba jest
pracownik niebedacy juz w stosunku pracy z podmiotem kontrolowanym, nie
mozna zadac, aby udzielit on ustnych lub pisemnych wyjasnien co do okoliczno-
sci i przyczyn zaistniatego stanu. Nowelizacja zmieni ten stan rzeczy. W artykule
29 ust. 1 pkt 2 lit e oraz art. 40 ust. 1 wprowadzono bowiem prawo odbierania
wyjasnien takze od bytych pracownikéw jednostki kontrolowanej. Wyjasnienia
mozna bedzie pobiera¢ nie tylko od pracownikéw, a wiec 0s6b zatrudnionych na
podstawie umowy o0 prace, ale takze od osob, ktore wykonuja lub wykonywaty
ja na podstawie innych uméw, na przykiad kontraktéw menedzerskich czy uméow
cywilnoprawnych. Nie ulega watpliwosci, ze byli pracownicy, a szczeg6lnie po-
przedni kierownicy jednostek kontrolowanych, sa czesto z réznych wzgledéw
zainteresowani wynikami kontroli. Zatem ich udzial w czynnosciach dowodo-
wych powinien by¢ jak najszerszy.

W artykule 39 dodany zostat ustep 2a, ktory zezwala kontrolerowi przepro-
wadzi¢ ogledziny obiektow i innych sktadnikéw majatkowych nawet wtedy, gdy
nie stanowia one wiasnosci jednostki kontrolowanej lub znajduja si¢ poza ta jed-
nostka. Ten $rodek dowodowy jest dozwolony tylko w zakresie niezbednym do
ustalenia stanu faktycznego. Jest to niezwykle potrzebna zmiana i z pewnoscia
ten srodek dowodowy bedzie wykorzystywany na przyktad przy kontrolach rea-
lizacji projektow budowlanych.

Ze wzgledu na sposob regulacji instytucja sygnalizowania zaistnienia bezpo-
sredniego niebezpieczenstwa dla zycia lub zdrowia ludzkiego albo niepoweto-
wanej szkody w mieniu (art. 51) budzita w praktyce watpliwosci dotyczace adre-
sata informacji. Celem tej regulacji jest przede wszystkim to, aby natychmiast
mozna byto podja¢ dziatania zapobiegawcze. Nasuwa sie jednak pytanie, czy
w swych dziataniach kontroler moze pomina¢ kierownika jednostki kontrolowa-
nej i powiadomic¢ bezposrednio kierownika jednostki nadrzednej lub wiasciwy or-
gan. Wyktadnia literalna nakazuje udzieli¢ odpowiedzi negatywnej, ale to z kolei
z punktu widzenia celowosci prowadzitoby do absurdu w wypadku, gdy kierow-
nik jednostki kontrolowanej z innych zrédet dowiedziat sie o istnieniu zagroze-
nia i zaniechat podjecia jakichkolwiek dziatan lub obiektywnie nie sa one wy-
starczajace do osiagniecia okreslonego celu albo gdy sam podejmuje dziatania
powodujace stan zagrozenia. Nowa redakcja przepiséw zlikwiduje te dylematy,
poniewaz wyhor adresata pozostawia kontrolerowi.
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Trzeba podkresli¢, ze zgodnie ze zgtaszanymi wielokrotnie postulatami, no-
welizacja wprowadzi mozliwos¢ prostowania oczywistych omytek i btedow ra-
chunkowych oraz wskaze sposéb obliczania terminéw procesowych.

7. Postepowanie dyscyplinarne

Nowy rozdziat 4a zawiera okreslenie trybu i zasad postepowania dyscypli-
narnego. Egzekwowanie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej ma charakter repre-
syjny i powinno by¢ regulowane w ustawie, a nie w aktach wykonawczych?,
W odniesieniu do pracownikdéw mianowanych w NIK materia ta jest nadal regu-
lowana zrzadzeniem marszatka Sejmu z 8 sierpnia 1995 r. w sprawie postepowa-
nia dyscyplinarnego w Najwyzszej Izbie Kontroli?®. Nowym rozwiazaniem jest
wprowadzenie do ustawy o NIK przepisu art. 97b, dotyczacego odpowiedzialno-
sci kontrolera za mniejszej wagi naruszenie obowiazkéw pracownika czy uchy-
bienie godnosci stanowiska. W wypadku tego typu przewinien dyscyplinarnych
przetozony bedzie mogt szybko zareagowaé i wymierzy¢ pracownikowi karg
upomnienia na pismie, bez koniecznosci wszczynania i prowadzenia dtugotrwa-
tego i sformalizowanego postepowania dyscyplinarnego.

Whnioski

O istocie nowelizacji decyduje wola wprowadzenia okreslonych zmian; po-
winny jednak stuzy¢ precyzyjnie zdefiniowanym celom. W odniesieniu do no-
welizacji ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli zostaty one zdefiniowane, problem
w tym, ze skala przyjetych zmian wykroczyta daleko poza te cele. Wprowadze-
nie przepisow, ktore jednoczesnie beda wymusza¢ zmiany merytoryczne, kadro-
we i organizacyjne moze wywotaé¢ skutki odwrotne niz oczekiwane i przez to
wyrzadzi¢ szkode kontroli panstwowej.

Oto kilka wnioskow, ktére nasuwaja si¢ po analizie zmian w ustawie o NIK.

— Dostosowanie istniejacej regulacji do wymagan konstytucyjnych ma wy-
miar nie tylko formalny. Ustawowa regulacja niektorych kwestii z zakresu poste-
powania kontrolnego z pewnoscia usprawni kontrole.

— Nowa formuta prezentowania wynikow kontroli jest kontrowersyjna przez
to, ze nie zapewnia wystarczajacych gwarancji procesowych podmiotowi kontro-
lowanemu. Podstawowym problemem bedzie weryfikacja ustalen kontrolnych.

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 8.12.1998 r., sygn. akt K 41/97.
% MP nr 40, poz. 474.
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— Doprecyzowanie regulacji odnoszacych sie do praw i obowiazkéw pra-
cownikéw NIK wyeliminuje czes¢ probleméw pojawiajacych sie w praktyce.
Niemniej, podnoszenie poziomu pracy i fachowosci pracownikdw merytorycz-
nych przez wprowadzenie bezwzglednego nakazu odbycia aplikacji kontroler-
skiej jest raczej watpliwe, poniewaz ograniczy naptyw do Izby kadry wysoko
kwalifikowanej i z dodatkowymi uprawnieniami.

— Zmiany w sposobie nawiazywania stosunku pracy i zaprojektowane przez
podkomisje obostrzenia dla kandydatow na wyzsze stanowiska kontrolerskie
utrudnia znaczaco prowadzenie racjonalnej polityki kadrowej. Juz w tej chwili
obserwuje sie, ze konkursy na stanowiska kierownicze i doradcdw pozostaja nie-
rozstrzygnigte.

— Usztywnienie struktury organizacyjnej nie bedzie obojetne dla zarzadzania
procesem kontrolnym, kadrami i majatkiem instytucji.

Wejscie w zycie ustawy z 22 stycznia 2010 r. 0 zmianie ustawy o Najwyzszej
Izbie Kontroli zalezy od tego, kiedy zostanie rozpoznany wniosek Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej o zbadanie jej zgodnosci z ustawa zasadnicza, skie-
rowany do Trybunatu Konstytucyjnego na podstawie art. 122 ust. 3 Konstytu-
cji RP. We wniosku Prezydent RP zarzucit niezgodnosc¢ art. 1 pkt 7, dodajacego
do ustawy o NIK przepisy art. 7a-7d — z art. 2 i art. 202 konstytucji. Prezydent
podkreslit, ze wprowadzenie obowiazku przeprowadzania audytu zewnetrznego
w NIK w zaden sposéb nie moze stanowi¢ zagrozenia dla niezaleznosci i samo-
dzielnosci naczelnego organu kontroli panstwowej. Tymczasem, definicja audytu
zewngtrznego jest nieprecyzyjna i moze obejmowacé réwniez dziatalnos¢ kontrol-
na, a przez to zagrazac¢ niezaleznosci lzby. Brak precyzji zdefiniowania audytu
zewnetrznego stanowi rowniez naruszenie dyrektywy dostatecznej okreslonosci
unormowan prawnych, bedacej pochodna zasady demokratycznego panstwa pra-
wa, wyrazonej w art. 2 konstytucji. Takie same watpliwosci podnoszone byty
w toku prac legislacyjnych.

dr Elzbieta Jarzecka-Siwik — wicedyrektor
dr Bogdan Skwarka — dyrektor
Departamentu Prawnego i Orzecznictwa Kontrolnego NIK
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NA PODSTAWIE USTAWY O FINANSACH PUBLICZNYCH

Pojecia tradycyjne

W polskim systemie prawnoustrojowym, zgodnie z zasada podziatu wiadz
w panstwie, kierowanie (zarzadzanie) i kontrola to funkcje, ktére powinny by¢
realizowane przez odrebne organy.

W tradycyjnej polskiej literaturze kontrola rozumiana jest jako proces (dzia-
talnos¢) polegajacy na poréwnaniu stanu obowiazujacego (postulowanego, wy-
znaczonego) ze stanem faktycznym (wykonanym, rzeczywistym)?:.

Proces ten sktada si¢ z kolejnych czynnosci:

1) wyznaczenia stanu postulowanego (obowiazujacego), okreslonego w pla-
nach, programach, standardach, zatozeniach politycznych, decyzjach, zasadach
gospodarnego, sprawnego dziatania, obowiazujacych wytycznych miedzynaro-
dowych organizacji zrzeszajacych instytucje audytu i kontrolne, a przede wszyst-
Kim — w prawie;

2) ustalenia stanu rzeczywistego (wykonania) — na podstawie faktycznych
danych ujetych w systemach sprawozdawczych, rachunkowych, ewidencji, uzy-
skanych w wyniku obserwacji itd.;

3) poréwnania stanu obowiazujacego z rzeczywistym w celu ustalenia ich
zgodnosci lub niezgodnosci;

L L. Kurowski, H. Sochacka-Krysiak: Podstawy kontroli finansowej, Warszawa 1981, por. takze
M. Wierzbowski, Z. Cieslak, J. Jagielski i inni: Prawo administracyjne, pod. red. M. Wierzbowskiego,
Warszawa 2006, s. 93 i n.
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4) wyjasnienia przyczyn i skutkéw stwierdzonej niezgodnosci miedzy sta-
nem obowiazujacym a stanem rzeczywistym.

W razie stwierdzenia niezgodnosci (rozbieznosci) konieczne jest, oprocz
wyjasnienia przyczyn ewentualnego wystepowania roznic i podjecia srodkéw
zaradczych, usuniecie uchybien oraz (badz) zastosowanie sankcji. Jednak sama
kontrola nie obejmuje czynnosci pokontrolnych, ani tym bardziej zarzadzania,
administrowania, kierownictwa. Czynnosci te moga natomiast wypetniac¢ pojecie
nadzoru. Jest ono szersze od pojecia kontroli, zawiera bowiem, poza kontrola,
elementy podejmowania decyzji, ustalania wytycznych, zaréwno przed, jak i po
jej przeprowadzeniu.

Nadzor obejmuje wiec, poza kontrola, czynna ingerencje w dziatalnosé¢ jed-
nostki kontrolowanej, dokonywana w ramach prawa; organ nadzorujacy jest
wspoétodpowiedzialny za stan wykonany.

W wyniku kontroli organ nadzorujacy (réwniez kierowniczy) podejmuje
dziatania wiadcze, zmierzajace do usuniecia uchybien, majace na celu zapew-
nienie zgodnosci miedzy stanem obowiazujacym a rzeczywistym. Rownoczesnie
ponosi wspétodpowiedzialnos¢ za funkcjonowanie organu nadzorowanego w za-
kresie nadzorowanego obszaru. Nie moze jednak zastgpowa¢ jednostek nadzoro-
wanych w ich dziatalnosci.

W teorii i przepisach prawa, w jezyku praktyki i wyrazeniach potocznych po-
jawiaja sie pokrewne pojecia, nie zawsze jednolicie rozumiane. Sa to miedzy in-
nymi: rewizja (jako metoda kontroli oznaczajacej kontrole dokumentéw), w tym
rewizja finansowa (badanie i przeglady sprawozdan finansowych przez biegtych
rewidentow); inspekcja (rozumiana réwniez jako metoda kontroli — dokonywanej
na miejscu); badanie, rozumiane jako czynnosci majace na celu poznanie za po-
moca analizy naukowej, ekonomicznej (powiazanej z metoda badania przez doko-
nywanie réznego rodzaju poréwnan); kontroling (celem tej kontroli jest opraco-
wanie systemu wspierajacego kadre kierownicza w zakresie optymalizacji zysku);
wprowadzona niedawno w polskim prawie kontrola zarzadcza (por. dalej), bedaca
bardziej kategoria dotyczaca procesdéw zarzadzania (kierownictwa) w jednostce
sektora finanséw publicznych, niz kontroli w powyzszym rozumieniu.

Forma kontroli jest rowniez audyt zewnetrzny. Stuzy on przysporzeniu war-
tosci dodanej jednostki, bedacej przedmiotem audytu (usprawnieniu organiza-
cji, zmniejszeniu kosztow, zwigkszeniu wydajnosci pracy, zwigkszeniu wartosci
aktywow, polepszeniu wyniku finansowego, lepszemu rozpoznaniu i ocenie ry-
zyka, rzetelnosci danych i dokumentdw, a wiec wiekszej wiarygodnosci infor-
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macji i zwiekszeniu stopnia zaufania uzytkownikéw do sprawozdan finanso-
wych, itd.)? oraz bezpieczenstwu obrotu gospodarczego. Jest przeprowadzany
w podmiotach prawa handlowego (jednostkach komercyjnych), gtéwnie prywat-
nego, przez uprawniony podmiot zewngetrzny, zgodnie z zasadami prawa, dziata
na rzecz wiasciciela. Prowadzony jest rowniez w podmiotach sektora finansow
publicznych (funduszach, fundacjach, agencjach), jak i przede wszystkim w jed-
nostkach panstwowych niebedacych jednostkami sektora finanséw publicznych,
na przyktad panstwowych bankach, przedsiebiorstwach, spétkach handlowych.

Nalezy doda¢, ze na podstawie nowej ustawy o finansach publicznych
w jednostkach samorzadu terytorialnego, ktérych liczba mieszkancow prze-
kracza 150 tys., roczne sprawozdania finansowe beda podlegaty badaniu przez
biegtego rewidenta, a wiec audytowi zewnetrznemu. Jest to rozszerzenie obo-
wiazkdéw kontrolnych tych jednostek w stosunku do obecnego zakresu.

Audyt zewnetrzny w tradycyjnym ujeciu okreslany jest jako proces spraw-
dzania rzetelnosci sprawozdan finansowych i rachunkow ksiegowych za miniony
okres pod wzgledem zgodnosci z prawem i profesjonalnymi standardami. Z za-
sady jest forma kontroli zewngtrznej, ktorej czynnosci koncentruja sie takze na
rachunku ekonomicznym (wyniku finansowym), w odr6znieniu od audytu we-
whnetrznego — instytucji funkcjonujacej wewnatrz badanej (kontrolowanej) struk-
tury, ktérej zakres przedmiotu kontroli jest szerszy, gdyz obejmuje ,,096t dziatan”
(por. dalej). Istota bowiem tego rodzaju kontroli zewnetrznej jest niezaleznosé
od podmiotu kontrolowanego. Audyt zewngtrzny prowadza biegli rewidenci oraz
firmy audytorskie, nazywane w polskim prawie podmiotami uprawnionymi do
badania sprawozdan finansowych, zatrudnieni okresowo na podstawie umowy
cywilnoprawnej. Ich dziatalnos¢ regulowana jest przepisami ustawy z 7 maja
2009 r. o biegtych rewidentach i ich samorzadzie, podmiotach uprawnionych
do badania sprawozdan finansowych oraz o nadzorze publicznym?, dyrektywa-
mi Unii Europejskiej, a takze migdzynarodowymi i krajowymi standardami oraz
nadzorowana przez Komisje Nadzoru Audytowego — niezalezny, publiczny or-
gan powotywany przez ministra finansow.

Wyrdznia sie wiele rodzajow kontroli, wyodrebnionych na podstawie roz-
nych kryteriow:

1) ze wzgledu na kryterium czasu, w ktorym dokonuje sie kontroli, i stosu-
nek czasu do stanu faktycznego — kontrola wstepna, nastepcza i biezaca;

2) ze wzgledu na sposob ustalania stanu rzeczywistego — kontrola faktyczna
i dokumentalna;

2 Por. szerzej M. Dobija: Rachunkowos¢ i controlling, Warszawa 1992, s. 356 i n.
3 DzU nr 77, poz. 649.
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3) ze wzgledu na sposob badania dokumentéw — kontrola formalna i kontrola
merytoryczna;

4) ze wzgledu na zakres przedmiotu kontroli — kontrola petna i odcinkowa
(lub problemowa);

5) ze wzgledu na usytuowanie lub stosunek organu kontrolowanego i kontro-
lujacego — kontrola zewnetrzna i wewnetrzna;

6) ze wzgledu na rodzaj przedmiotu kontroli — kontrola merytoryczna proce-
sOw rzeczowych oraz kontrola finansowa.

Kontrola wewngtrzna (stanowiaca czes¢ organizacji jednostki podlegajacej
kontroli) oraz kontrola finansowa (specjalistyczna, ktdrej przedmiotem jest go-
spodarka finansowa) zaliczaja sie do rodzajow kontroli wykonywanych przez
roznorodne organy kontrolne w kazdym panstwie. Konieczna jest zatem wza-
jemna koordynacja ich zadan, a zwtaszcza unikanie naktadania si¢ kompetencji
i dublowania czynnosci.

Szczego6lnym rodzajem kontroli jest kontrola finansowa w jednostkach sekto-
ra finansow publicznych, ktora ustawa o finansach publicznych z 2005 r. okresla-
ta jako kontrole dotyczaca operacji zwiazanych z gromadzeniem i rozdyspono-
waniem $rodkoéw publicznych, zaciaganiem zobowiazan finansowych, sposobem
prowadzenia gospodarki finansowej oraz gospodarowania mieniems®.

Ustawa o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 r. stosuje wiele okreslen
dotyczacych kontroli finansowej, jednak nie postuguje si¢ samym pojeciem kon-
troli finansowej czy kontroli wewngtrznej, ani nie definiuje i nie wyjasnia zakre-
Su znaczeniowego tych poje¢ i pokrewnych®.

Sa to rozne, nastepujace okreslenia.: ,,kontrola procesow zwiazanych z gro-
madzeniem i rozdysponowywaniem srodkéw publicznych oraz gospodarowa-
niem mieniem” (art. 1); ,,kontrola gospodarki finansowej” (art. 34); ,,wstepna
kontrola” dokonywana przez gtéwnego ksiegowego ,,zgodnosci operacji go-
spodarczych i finansowych z planem finansowym...” (art. 54); ,kontrola nad
sektorem finanséw publicznych” ministra finanséw (art. 74); ,,biezaca kontrola
dochodoéw i wydatkow” (art. 114); ,,kontrola wykonania zadania” przy udziela-
niu celowej dotacji budzetowej (art. 150); ,,0g6Ina kontrola realizacji dochodéw
i wydatkéw oraz przychodow i rozchodéw budzetu panstwa...” ministra finan-
sow (art. 174); ,,nadzor i kontrola nad catoscia gospodarki finansowej...” dyspo-
nentow czesci budzetowych (art. 175). Celowe bytoby ich uporzadkowanie.

4 Szerzej na temat elementéw tego pojecia: E. Chojna-Duch: Polskie prawo finansowe. Finanse
publiczne, Warszawa 2007, s. 58.
®  DzU nr 157, poz. 1240.
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Ze wzgledu na podmioty i przedmiot oraz organy kontroli zewnetrznej sy-
stem ten wydaje sie przejrzysty, cho¢ obejmuje wiele rodzajéw i podmiotow
kontroli. Rodzajem tej kontroli jest w szczeg6lnosci kontrola, w tym finanso-
wa, wykonywana w Polsce migdzy innymi przez Najwyzsza lzbe Kontroli, re-
gionalne izby obrachunkowe, ministra finanséw i podporzadkowane mu organy,
Narodowy Bank Polski, a takze Komisje Nadzoru Finansowego w stosunku do
bankéw komercyjnych i innych instytucji finansowych, Komisje Papieréw War-
tosciowych i Gietd oraz wprowadzona w 2009 r., w zwiazku z wymaganiami
dyrektyw unijnych — Komisje Nadzoru Audytowego.

Ochrone intereséw finansowych Wspdlnot Europejskich zapewniaja orga-
ny Komisji Europejskiej, Europejski Trybunat Obrachunkowy (ETO), Komisja
Kontroli Budzetowej Parlamentu Europejskiego (COCOBU) oraz Europejski
Urzad ds. Zwalczania Oszustw (OLAF). Istotna role odgrywa tez nadzér Euro-
pejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci.

Audyt wewnetrzny — ewolucja systemu prawnego

Audyt wewnetrzny wprowadzono do polskiego systemu prawnego ustawa
z 27 lipca 2001 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych, ustawy o organi-
zacji i trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie dziatania ministrow, ustawy
o0 dziatach administracji rzadowej oraz ustawy o stuzbie cywilnej, nowelizujaca
ustawg z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych. Jest to instytucja systemu
zarzadzania w sektorze publicznym, wspierajaca ten system. Audyt wewngtrzny
stosowany jest w jednostkach sektora finanséw publicznych okreslanych w usta-
wie. Odpowiednio zmienione regulacje wprowadzata kolejno ustawa o finansach
publicznych z 30 czerwca 2005 r., wraz ze zmianami dokonanymi w ustawie ja
nowelizujacej z 8 grudnia 2006 r., a nastepnie obowiazujaca obecnie cytowana
wyzej ustawa o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 r.

Potrzeba wprowadzenia rozwiazan prawnych dotyczacych audytu wewngtrz-
nego uzasadniana byta koniecznoscia wypetnienia zobowiazan negocjacyjnych
z Unia Europejska, wynikajacych z ustalen traktatowych rozdziatu 28 — ,,Kon-
trola finansowa”. Polska zobowiazata sie do uregulowania prawnego problema-
tyki wewnetrznej kontroli finansowej i audytu wewnetrznego w celu poprawy
sprawnosci oraz przejrzystosci i jawnosci funkcjonowania administracji publicz-
nej, lepszego wykorzystania publicznych srodkéw finansowych, w tym funduszy
pochodzacych z budzetu UE. Celem audytu wewngtrznego w dziedzinie finan-
sow publicznych jest skuteczna ochrona interesow finansowych panstw czton-
kowskich i budzetu Unii Europejskiej, ktdre moga by¢ naruszane miedzy innymi
przez niewtasciwe wykorzystanie srodkéw funduszy strukturalnych i Funduszu
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Spojnosci przez kraje cztonkowskie. Ochrona ta realizowana jest na podstawie
zobowiazan Traktatu ustanawiajgcego Wspdlnote Europejskq (TWE).

Traktat w art. 280 wprowadza nastepujace zasady gospodarowania srodkami
finansowymi budzetéw Unii:

— wspOlne dziatania panstw na rzecz ochrony intereséw finansowych UE
i zakaz naruszania przepiséw dotyczacych tej sfery przez Rade Ministrow UE
(zwana Rada UE);

— asymilacja, zobowiazujaca panstwa do zwalczania czynéw majacych
wptyw na interesy finansowe Wspdlnoty w tym samym stopniu, w jakim zwal-
Czaja one czyny naruszajace ich wiasne interesy finansowe;

— informowanie, zobowiazujace kraje cztonkowskie do corocznego przedsta-
wiania organom UE informacji o dziataniach podjetych w celu wykonania tresci
zobowiazan wynikajacych z postanowien TWE.

W tym celu zobligowano poszczegélne panstwa cztonkowskie do utworze-
nia systemu publicznej wewngtrznej kontroli finansowej (PWKF), obejmujacej
zarzadzanie finansami i kontrole w jednostkach publicznych, niezalezny audyt
wewnegtrzny dziatajacy we wszystkich, okreslonych przez prawo instytucjach
publicznych majacych obowiazek ich utworzenia z zastosowaniem migdzyna-
rodowych standardoéw audytu, a takze powotanie centralnego organu odpowie-
dzialnego za harmonizacje i koordynacje systemu audytu w kraju.

System audytu wewnetrznego nie podlega regulacjom wspolnotowym.
W panstwach Unii Europejskiej wystepuja r6zne modele audytu i kontroli pub-
licznej. Ich rozwiazania prawne sa roznorodne, stosuje si¢ odmienne zasady
i procedury, okreslajace zroznicowane uprawienia i obowiazki organéw kontroli
i audytu. Wielos¢ rozwiazan powoduje potrzebe wymiany doswiadczen, koordy-
nacji metod i przygotowania ujednoliconych procedur w formie standardéw pro-
wadzenia audytu kontroli oraz wykonania zadan przez audytoréw. Zajmuja sie
tym europejskie organizacje najwyzszych i regionalnych zewnetrznych organéw
kontroli i audytu.

Pojecie audytu wewnetrznego wywodzi si¢ z pojecia kontroli, ale jest szer-
sze®. Audyt wewnetrzny — jako rodzaj dziatania, wymieniony w ustawie o finan-
sach publicznych - jest rodzajem kontroli oraz dziatan o charakterze doradczym,
wspierajacych kierownictwo jednostki sektora finanséw publicznych. Mozna go

¢ K. Winiarska: Audyt wewnetrzny jako instrument zarzqdzania, [w:] praca zbiorowa: Zintegro-
wany system pomiaréw dokonazi w rachunkowosci. Ksiega pamigtkowa wydana z okazji 60-lecia obec-
nosci prof. dr hab. Zbigniewa Messnera w Akademii Ekonomicznej im. Karola Adamieckiego w Katowi-
cach, Katowice 2009, s. 445 in.; por. takze M. Anczakowski: Charakter prawny audytu wewnetrznego,
,Panstwo i Prawo” nr 8/2008.
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okresli¢ jako: ogot niezaleznych (obiektywnych) czynnosci kontrolnych i dorad-
czych podejmowanych systematycznie w toku procesu zarzadzania jednostka,
w wyniku ktérych kierownik jednostki bedacej przedmiotem audytu uzyskuje
obiektywna wiedze, tak zwane racjonalne zapewnienie, i ma mozliwos$¢ oceny
funkcjonowania jednostki w zakresie jej gospodarki, w tym finansowej oraz pro-
cedur kontrolnych. Ustawa o finansach publicznych z 2009 r. akcentuje, ze audyt
ma stanowi¢ wsparcie ministra Kierujacego dziatem albo kierownika jednostki.
Przedmiotem oceny przez audytora jest, wedtug ustawy, kontrola zarzadcza — na
podstawie kryteriow ,,adekwatnosci, skutecznosci i efektywnosci”. Wiasciwa
kontrola gospodarki danej jednostki, ktéra ma by¢ podstawa skutecznego audy-
tu wewnetrznego, wymaga nie tylko oceny operacji finansowych jednostki, lecz
réwniez badania catosci procesdéw zarzadzania i systemow kontroli, w tym po-
dejmowania decyzji oraz oceny funkcjonujacych w jednostce systeméw kontroli
wewnetrznej. Czynnosci doradcze audytora wewnetrznego obejmuja takze pro-
pozycje przedstawiane kierownikowi jednostki, majace na celu usprawnienie jej
funkcjonowania — nowa ustawa nie przewiduje zalecen.

W odréznieniu od audytu wewnetrznego jako zespotu dziatan (czynnosci),
moze on by¢ réwniez rozpatrywany z punktu widzenia organizacyjnego, jako
system podmiotow (struktura organizacyjna) audytoréw wewnetrznych w kraju,
podlegty nadzorowi (koordynacji) ministra finanséw. Petni on tu role gtéwnego
koordynatora systemu kontroli finansowej i audytu wewnetrznego w Polsce.

Minister Finanséw — jako organ administracji rzadowej wiasciwy w sprawie
koordynacji kontroli finansowej i audytu wewngtrznego w jednostkach sektora
finans6w publicznych — jest zobowiazany do okreslenia i upowszechnienia stan-
dardoéw kontroli zarzadczej i audytu wewnetrznego, zgodnych z powszechnie
uznawanymi standardami, uregulowania szczego6towego sposobu i trybu plano-
wania, przeprowadzania audytu i sprawozdan z jego wykonania, zwiekszania
jego skutecznosci oraz wspotpracy zagranicznej w tym zakresie.

Standardy audytu wewngtrznego to jednolite zasady, wytyczne organiza-
cji idziatania, umozliwiajace dokonanie obiektywnej, niezaleznej oceny danej
jednostki. Okreslaja podstawowe wymagania i zalecenia dotyczace budowy,
wdrazania i funkcjonowania systemu — stosowania jednolitych zasad, wartosci
i procedur audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych.
Ich celem jest jak najwyzsza jako$¢ oraz ujednolicenie systemu audytu we-
wnetrznego w tych jednostkach. Poniewaz stuza utworzeniu struktur organiza-
cyjnych, przygotowaniu wewngtrznych procedur, metod organizacji i funkcjo-
nowania audytu wewnetrznego oraz uksztattowaniu systemu wymaganych cech
i wartosci zawodu audytora, wspomagaja zarzadzanie. Maja charakter ogolny.
Opracowanie bardziej szczeg6towych, konkretnych procedur, metod organizacji



54 Elzbieta Chojna-Duch [54]

i funkcjonowania audytu wewnetrznego w poszczeg6lnych jednostkach sektora
finanséw publicznych nalezy do kierownika danej jednostki; powinny by¢ w nich
uwzglednione specyficzne warunki prawne, finansowe, organizacyjne i kadrowe
zwiazane z jej dziatalnoscia.

Od strony merytorycznej standardy uwzgledniaja obowiazujacy polski stan
prawny oraz powszechnie uznane migdzynarodowe standardy audytu wewnetrz-
nego, z wykorzystaniem doswiadczen we wprowadzaniu wiasciwych procedur
audytu wewnetrznego w kraju i za granica. W polskim systemie prawnym stan-
dardy i wytyczne w zakresie kontroli zarzadczej i standardy audytu wewnetrz-
nego nie sa zrodtem prawa, nie mieszcza sie bowiem w konstytucyjnej hierar-
chii tych zrédet. Ich rola i charakter prawny nie zostaty okreslone w przepisach
prawa.

Zgodnie z przepisami ustawy o finansach publicznych z 2009 r., standardy
kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych okresla minister finanséw
i ogtasza w formie komunikatu w Dzienniku Urzedowym Ministra Finansow.
Powinny by¢ zgodne z ,,miedzynarodowymi standardami”. W tej samej formie
minister finanséw okresla i oglasza szczegdtowe wytyczne do kontroli zarzad-
czej dla sektora finanséw publicznych.

Roéwniez standardy audytu wewnetrznego dla jednostek sektora finanséw
publicznych sa okreslane i ogtaszane przez ministra finanséw. Musza by¢ zgodne
z ,,powszechnie uznawanymi standardami” audytu wewnetrznego. Audytor we-
whnetrzny ma obowiazek kierowania sie nimi. Aktualnie sa to standardy opraco-
wane przez Amerykanski Instytut Audytorow Wewngtrznych, przettumaczone na
jezyk polski.

Powstaje zatem watpliwos¢, czy ustawa moze posrednio nadawa¢ standar-
dom moc wiazaca — wprowadzajac delegacje dla ministra finanséw do ich okre-
$lenia w formie komunikatu i ogtaszania w Dzienniku Urzedowym. Pojecie
»okreslanie” zdaje sie wykracza¢ poza sama tylko publikacje juz sformutowa-
nych standardow. Pojawia si¢ pytanie, na ile delegacja dla ministra finansow jest
zgodna z Konstytucja RP. Poszukujac wyjasnienia zarysowanych dylematow,
mozna odnotowaé, ze odwotywanie sie przez ustawodawce do standarddéw czy
praktyk wedtug kryterium ich powszechnego uznania, czy tez migdzynarodowe-
go zasiegu — jest spowodowane procesami globalizacji stosunkéw spotecznych
i przejmowania rozwiazan stosowanych w niektérych panstwach zachodnich.
W Polsce standardy bywaja czesto okreslane potocznie jako ,,mickkie prawo”,
upowszechniajace ,,dobre praktyki” — przy wieloznacznosci tych poje¢. Nawet
tak ogdlna kwalifikacja rdwniez pozostawia watpliwosci co do charakteru stan-
dardéw i wytycznych. Jednoczesnie nalezy wskazaé na pewna sprzecznosé¢ — na
przykiad nieprzestrzeganie obowiazkdw w zakresie standardéw kontroli zarzad-
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czej nalezy do ustawowych znamion niektorych naruszen dyscypliny finansow
publicznych.

Ponadto przepisy ustawy o finansach publicznych cechuje niejednolitos¢ wy-
magan odnosnie do standardéw okreslanych przez ministra finanséw. W jednym
wypadku ma by¢ to zgodnos¢ ze ,,standardami miedzynarodowymi”, innym ra-
zem sa to ,,standardy powszechnie uznane”. Wydaje sig, ze nalezatoby ujednoli-
ci¢ terminologie.

Pozycja audytora wewnetrznego, uregulowana w ustawie, jest specyficzna.
Jest to na og6t pracownik jednostki kontrolowanej (audytor wewnetrzny), za-
trudniony w danej jednostce, w tak zwanej jednoosobowej lub wieloosobowej
komorce audytu, ktorej kierownik podlega bezposrednio kierownikowi jednostki
lub dyrektorowi generalnemu. W wypadku audytora wewnetrznego zatrudnione-
go w jednostce dziatu administracji rzadowej, jego stosunek pracy podlega jed-
nak szczegdlnej ochronie. Rozwiazanie stosunku pracy nie moze nastapi¢ bez
zgody komitetu audytu (por. dalej). Obnizono obecnie range ochrony prawnej
stosunku pracy, gdyz obejmuje ona tylko kierownika komorki audytu. Poprzed-
nio dotyczyta wszystkich audytoréw, réwniez w ,,podsektorze samorzadowym”,
a rozwiazanie stosunku pracy wymagato zgody ministra finanséw, zas zmiana
warunkéw pracy i ptacy — jego opinii.

Audytor nie petni funkcji nadzorczych, ani tym bardziej wiadczych; do jego
obowiazkow nalezy, po przeprowadzeniu kontroli, obiektywna analiza przyczyn
i skutkow rozbieznosci, powiadomienie kierownika jednostki o rezultatach kon-
troli oraz dziatalnos¢ doradcza, konsultacyjna, wspomagajaca procesy zarzadza-
nia w formie czynnosci pokontrolnych — raportéw i wnioskéw usprawniajacych
funkcjonowanie jednostki.

W tym celu audytor powinien ustali¢ w sposéb rzetelny i obiektywny stan
faktyczny gospodarki finansowej, okresli¢ oraz przeanalizowac¢ przyczyny i skut-
ki stwierdzonych uchybien i rozbieznosci ze stanem obowiazujacym oraz przed-
stawi¢ uwagi i wnioski w sprawie usunigcia uchybien. Czyni to w sprawozdaniu
z przeprowadzenia audytu wewnetrznego, ktore jest przekazywane kierowniko-
wi jednostki.

Nowoscia regulacji ustawowej z 2009 r. jest takze mozliwos¢ prowadzenia
audytu wewnetrznego przez ustugodawce niezatrudnionego w jednostce, o ile
wielkosé¢ srodkow finansowych, ktérymi dysponuja te jednostki nie przekracza
100 min zt, a zatrudnienie pracownikow nie przewyzsza 200 oséb. Limit ten liczo-
ny jest w skali roku kalendarzowego i planu finansowego: jednostek budzetowych
uczelni publicznych, samodzielnych publicznych zaktaddéw opieki zdrowotnej,
agencji wykonawczych oraz funduszy celowych. Dla jednostek samorzadu tery-



56 Elzbieta Chojna-Duch [56]

torialnego ustawa wyraznie okresla ,,kwote dochodéw i przychodéw oraz wydat-
kéw i rozchoddw ujeta w uchwale budzetowej”. Powstaje wowczas watpliwosé,
czy tego rodzaju dziatanie nie bedzie miato charakteru audytu zewngtrznego,
gdyz istota audytu wewnetrznego jest podlegtos¢ audytora kierownikowi lub dy-
rektorowi generalnemu jednostki oraz state, systematyczne i kompleksowe moni-
torowanie procedur, badanie wydajnosci pracy, jakosci zarzadzania, w tym zarza-
dzania ryzykiem, oraz rozliczanie odpowiedzialnosci pracownikéw. Z pewnoscia
tez jasnos¢ podziatu na kontrole wewnetrzna i zewnetrzna zostanie zakiocona, ze
wszystkimi prawnymi konsekwencjami, przy uznaniu obu form za alternatywne.
Ponadto moga pojawic si¢ watpliwosci dotyczace kwalifikacji zewnetrznego ustu-
godawcy, ktory powinien zna¢ dobrze réznorodna dziatalno$¢é badanej jednostki,
jej specyfike nie tylko w zakresie gospodarki finansowej, jak réwniez dotyczace
wiasciwego okreslenia wysokosci kosztéw zlecenia takiego audytu (w stosunku
do kosztéw wynagrodzenia audytora wewnetrznego), przy zatozeniu ciagtosci
jego ustug, czy wreszcie — wystarczajacej mozliwosci dostepu do dokumentow
wewnetrznych badanej jednostki (na przyktad spraw pracowniczych).

Podstawowym celem powotania instytucji audytu wewnetrznego jest daze-
nie do wysokiej jakosci funkcjonowania jednostek sektora finanséw publicznych
przez usprawnianie proceséw zarzadzania, stymulowanie statego podnoszenia tej
jakosci, wydajnosci pracy przez wspieranie dziatan kierownictwa, w tym wzro-
stu efektywnosci, sprawnosci administracji publicznej, oszczgdnego, efektyw-
nego zarzadzania (oraz kontroli zarzadczej), a takze obnizenia kosztow i czasu
dziatania czy eliminacji marnotrawstwa.

Wspieranie kierownictwa dotyczy przede wszystkim identyfikacji i analizy
grup ryzyka zwiazanych z dziatalnoscia jednostki, wprowadzania metod i instru-
mentow jego oceny, okreslenia rodzaju ryzyka i skali zagrozenia, planowania pro-
cedur, wprowadzania dziatan stuzacych jego zmniejszeniu, wskazania innych za-
grozen, nieprawidtowosci czy nierzetelnosci w wykonywaniu zadan publicznych
przez badana jednostke. Wazne jest rdwniez promowanie dziatan majacych na
celu usprawnienie zarzadzania srodkami publicznymi, gospodarowania majatkiem
publicznym w administracji (zarzadzie, wtasnosci) jednostki. Podstawowe zagad-
nienia w praktyce audytoréw wewnetrznych w Polsce powinny dotyczy¢ procesu
zarzadzania, obiegu dokumentow, gospodarki mieniem, bezpieczenstwa informa-
tycznego, ksztattowania polityki kadrowej i przestrzegania ustawy o rachunkowo-
§ci oraz procedur zamowien publicznych, systemu kontroli wewngtrznej.

Zakres przedmiotowy i podmiotowy audytu wewnetrznego powinien by¢
okreslony w ustawie. Prowadzony jest on w formie:
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1) kontroli dowodoéw ksiegowych oraz zapiséw w ksiegach rachunkowych,
sprawozdan finansowych i sprawozdan z wykonania budzetu — jako audyt finan-
sowy;

2) kontroli systemu gromadzenia srodkéw publicznych i dysponowania nimi
oraz gospodarowania mieniem — jako audyt legalnosci systemu gospodarowania
srodkami publicznymi i mieniem publicznym:;

3) kontroli dziatalnosci jednostki miedzy innymi z punktu widzenia kryte-
rium gospodarnosci (w tym efektywnosci) — jako audyt efektywnos$ci zarzadza-
nia finansowego i kontroli;

4) kontroli (oceny) procedur wewngtrznych zastosowanych w jednostce,
w tym procedur zarzadzania, a takze zgodnosci prowadzonej dziatalnosci z pra-
wem i tymi procedurami.

Podstawowymi kryteriami oceny gospodarki finansowej jednostki poddanej
audytowi, ktérych wymaga prawo, sa: legalnos¢, gospodarnosé, celowosé i rze-
telnos¢, wydajnosé, przejrzystosé i skutecznosé, a takze przejrzystosé i jawnosc.

Rodzaje podmiotéw publicznych poddanych audytowi zostaty okreslone
w ustawie przez imienne ich wyszczego6lnienie. Sa to obecnie: Kancelaria Pre-
zesa Rady Ministrow, ministerstwa, urzedy wojewddzkie, izby celne i izby skar-
bowe, NFZ, ZUS oraz KRUS. Uzupetniajace jest kryterium limitu kwoty docho-
déw, wydatkow oraz przychodoéw i kosztéw/rozchod6éw innych jednostek sektora
finanséw publicznych, ktérych przekroczenie powoduje objecie obowiazkiem
audytu. Kwoty, ktorej przekroczenie powoduje obowiazek prowadzenia audytu
wewnetrznego w jednostkach sektora finansow publicznych nie okresla — jak do
tej pory — rozporzadzenie, lecz ustawa o finansach publicznych. Wynosi ona na-
dal 40 min zt dochodéw lub wydatkéw (albo przychoddw i kosztéw/rozchoddw)
w danym roku. Oznacza to koniecznos¢ wprowadzenia audytu wewnetrznego
w czesci samorzadow oraz w niektérych jednostkach budzetowych, fundu-
szach celowych, agencjach wykonawczych, samodzielnych publicznych za-
ktadach opieki zdrowotnej, na przyktad w jednostkach wojskowych, komen-
dach wojewaodzkich policji, instytucjach kultury. O koniecznosci prowadzenia
audytu wewnetrznego decyduje takze minister lub kierownik jednostki. Zle-
ca¢ go moze tez Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej oraz prezes Rady
Ministrow.

Ustawa o finansach publicznych wprowadza nowy podmiot w strukturze au-
dytu wewnetrznego — komitet audytu, powotywany przez ministra. Celem jego
dziatalnosci, zgodnie z ustawa, jest ,,doradztwo $wiadczone na rzecz ministra Kie-
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rujacego dziatem w zakresie zapewnienia funkcjonowania adekwatnej, skutecznej
i efektywnej kontroli zarzadczej oraz skutecznego audytu wewngetrznego™”.

Doradztwo powinno by¢ poprzedzone wszechstronna kontrola, nie tylko finan-
sowa, obejmujaca ,,096t dziatan”, ktdre mieszcza sie w zakresie kontroli zarzadczej.

W skiad komitetu audytu wchodzi nie mniej niz 3 cztonkdw. Do jego za-
dan, wedle ustawy, nalezy: wskazywanie istotnego ryzyka oraz wadliwosci kon-
troli zarzadczej i sposobdw jej usprawnien, wyznaczanie priorytetéw rocznych
i strategicznych planoéw audytu wewnetrznego oraz monitorowanie ich wdroze-
nia, opracowywanie sprawozdan z wykonania planu audytu wewnetrznego oraz
z oceny jakosci zarzadzania w jednostce (kontroli zarzadczej), ,,monitorowanie
efektywnosci pracy audytu wewnetrznego, w tym przegladanie wynikéw we-
wnetrznych i zewnetrznych ocen pracy audytu wewnetrznego”. Komitet audytu
wyraza takze zgode na rozwiazanie stosunku pracy oraz zmiang warunkow placy
i pracy kierownikéw komorek audytu wewnetrznego. Corocznie komitet audytu
sktada sprawozdanie z realizacji zadan w roku poprzednim wiasciwemu mini-
strowi oraz ministrowi finansow.

Powstata wigc swego rodzaju hierarchiczna struktura kontroli:

— komitet audytu — monitorujacy efektywnos¢ kontroli zarzadczej i skutecz-
nos¢ pracy audytu wewnetrznego;

— audytor wewnetrzny oraz komorka audytu wewnetrznego, ktére dokonuja
systematycznej oceny kontroli zarzadczej;

— kontrola zarzadcza, jako wszechstronne dziatanie, polegajace migdzy in-
nymi na ocenie i zapewnieniu zgodnosci dziatalnosci z prawem i procedurami
wewngtrznymi.

Nad tymi strukturami w kraju nadzor petni kolejny szczebel — minister finan-
sow, w roli koordynatora kontroli zarzadczej oraz audytu wewnetrznego (jako
oceniajacy audyt wewnetrzny) w jednostkach sektora finanséw publicznych oraz
jako regulator, okreslajacy w drodze rozporzadzenia zasady dziatania komitetow
audytu, majacy na uwadze zapewnienie rzetelnej identyfikacji i oceny ryzyka,
pracy audytu wewnetrznego w dziatach administracji rzadowej oraz sprawne
funkcjonowanie komitetéw audytu.

Odrebnym podmiotem jest takze kierujacy dziatem minister, ktéry okresla
i nadaje regulamin w tym dziale, na wniosek przewodniczacego komitetu au-
dytu, oraz komorka audytu z jej kierownikiem, ktdra wspiera komitet audytu.

”Inna instytucja prawna o tej samej nazwie pojawia si¢ takze w ustawie z 7.05.2009 r. o biegtych
rewidentach i ich samorzadzie, podmiotach uprawnionych do badania sprawozdan finansowych oraz
0 nadzorze publicznym (DzU nr 77, poz. 649), jednak oznacza tu jednostke nadzorcza, powotywana
w jednostkach zainteresowania publicznego przez rade nadzorcza lub komisje rewizyjna sposrod swych
cztonkow.
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Kazdy minister petni zarazem podwojna role — kieruje catym dziatem oraz sa-
mym urzgdem. Szczegdlne uprawnienia ma ponadto Generalny Inspektor Kon-
troli Skarbowej, ktéry moze zleci¢ i dokona¢ oceny audytu wewnetrznego w za-
kresie srodkéw unijnych.

Wieloé¢ organéw w tej skomplikowanej strukturze moze oznaczaé¢ naktada-
nie si¢ zadan. Dlatego tez konieczny staje si¢ precyzyjny podziat kompetencji
i ich koordynacja miedzy poszczeg6lnymi jednostkami, aby nie dochodzito do
dublowania zadan i w zwiazku z tym stabszej efektywnosci dziatan.

Pojecie kontroli zarzadczej w nowym systemie finanséw publicznych

Okreslenie prawne kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finansow pub-
licznych wprowadzita ustawa o finansach publicznych z 2009 r., w miejsce poje-
cia kontroli finansowej. Istota kontroli zarzadczej nie jest sformutowana w usta-
wie jednoznacznie. Wprawdzie zamiast dotychczasowego wyliczenia obszaréw
objetych kontrola finansowa, przepisy zawieraja sui generis og6lna definicje tej
instytucji (,,kontrole zarzadcza stanowi...”), jednak jej tres¢ wskazuje, ze usta-
wowe pojecie kontroli zarzadczej odpowiada bardziej kierowaniu lub zarzadza-
niu niz tradycyjnie rozumianej kontroli.

Wedtug ustawy, kontrole zarzadcza w jednostkach sektora finanséw pub-
licznych stanowi og6t dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow
i zadan w sposdb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Usta-
wa okresla ponadto, ze celem kontroli zarzadczej jest zapewnienie jej zgodnosci
z przepisami prawa oraz procedurami wewngtrznymi, a takze skutecznosci
i efektywnosci dziatania, wiarygodnosci sprawozdan, ochrony zasobdw, prze-
strzegania i promowania zasad etycznego postepowania, efektywnosci i skutecz-
nosci przeptywu informacji oraz zarzadzania ryzykiem.

Tradycyjnie uksztattowane pojecie kontroli obejmuje zasadniczo poréwny-
wanie stanu istniejacego z postulowanym (wykonania z wyznaczeniami) oraz
ustalanie przyczyn ewentualnych rozbieznosci, co istotne — bez wiadczego inge-
rowania w dziatalnos¢ kontrolowanego podmiotu. Ustawowa definicja kontroli
zarzadczej znacznie wykracza poza te ramy. Wobec niezwykle ogdlnego jej sfor-
mutowania (,,09061 dziatan™) staje sie niejednoznaczna, co powoduje réznorodna
interpretacje w pismiennictwie.

W literaturze przedmiotu ,,kontrola zarzadcza” to kategoria dotyczaca same-
go procesu zarzadzania, taczaca elementy wiadztwa i stosownej odpowiedzial-
nosci w sektorze finanséw publicznych. Jest to takze sprawowanie przez Kierow-
nika jednostki funkcji regulatora oraz wykonywanie zadan kierowniczych czy
administratora. Pojecie to wykracza poza klasyczne rozumienie kontroli w je-
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zyku polskim, odpowiada bardziej angielskiemu okresleniu: to control. Oznacza
wigc ,,mozliwos¢ sprawowania kontroli nad odrebna jednostka prawna, [...] kie-
rowania jej strategia, dziatalnoscia operacyjna i wyborem kadry zarzadzajacej™®,
zawiera czynnosci z zakresu wiadztwa i nadzoru.

Jest to zarazem pojecie stosowane w sektorze prywatnym, zwiazane z dziatal-
noscia podmiotéw gospodarczych i funkcjami wiasciciela. Dlatego tez, idac dalej
w swej definicji, Robert Patterson podkreslit, ze ,,jest to prawo majatkowe, wynikaja-
ce gtéwnie (cho¢ nie wytacznie) z posiadania akcji uprawniajacych do gtosowania”.

Jeszcze inaczej traktuje pojecie kontroli zarzadczej Cezary Kosikowski. Jest
to, wedtug niego, dotychczasowa kontrola finansowa z ustawy o finansach pub-
licznych, ktéra ma charakter kontroli wewnetrznej — obecnie w szerszym ujeciu®.
Do takiego wniosku moze doprowadzi¢ tez odwzorowanie w standardach kon-
troli zarzadczej uprzednich standardéw kontroli finansowej, zawartych w komu-
nikacie ministra finansdw. Poza tytutem nie zmienita sie bowiem ich tres¢.

Wydaje si¢ jednak, ze szerokie ujecie kontroli zarzadczej w ustawie, a na-
stepnie réznorodne zakreslenie jej celéw, moze tez oznaczaé potaczenie obydwu
funkcji: z zakresu zarzadzania i kontroli w jednostce. Klasyczne rozdzielenie za-
rzadzania i kontroli w nowym ujeciu ustawy traci zatem racje bytu.

Kontrola zarzadcza (zarzadzanie, kierowanie) ma by¢ sprawowana, wedtug
ustawy, na dwdch szczeblach: jednostki sektora finanséw publicznych oraz dzia-
tu administracji rzadowej. Zapewnienie ,,funkcjonowania adekwatnej, skutecz-
nej i efektywnej” kontroli zarzadczej nalezy zatem do obowiazkéw odpowiednio
— kierownika jednostki, przewodniczacego zarzadu jednostki samorzadu teryto-
rialnego (wdjta, burmistrza, prezydenta miasta), a takze ministra w kierowanych
przez niego dziatach administracji rzadowej, nazywanego w ustawie ,,ministrem
kierujacym dziatem”. Przepisy deklaruja zachowanie zasady niezawistosci se-
dziowskiej przez ministra sprawiedliwosci.

Podobnie jak miato to miejsce w wypadku kontroli finansowej, minister fi-
nansow okresla w formie komunikatu i ogtasza w Dzienniku Urzgdowym Mini-
stra Finansow standardy kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych,
zgodne z miedzynarodowymi standardami. Ponadto w ten sam spos6b moze
ogtosi¢ szczegbtowe wytyczne do kontroli zarzadczej dla tego sektora, a po-
szczegblni ministrowie Kierujacy dziatami moga okresli¢ w formie komunikatu
i ogtosi¢ w swoich dziennikach urzedowych szczeg6towe wytyczne do kontroli
zarzadczej dla kierowanych przez nich dziatéw administracji rzadowej.

8 R. Patterson: Kompendium termin6w z zakresu rachunkowosci, \Warszawa, 2008, s.166 i n.
®  C. Kosikowski: Reforma finanséw w Polsce w swietle nowej ustawy o finansach publicznych,
,Panstwo i Prawo” nr 12/2009.
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Ustawa naktada na ministra kierujacego dziatem obowiazek sporzadzenia,
do konca listopada kazdego roku, planu dziatalnosci na rok nastepny dla kie-
rowanych przez niego dziatow administracji rzadowej. Nowoscia wprowadzona
ustawa o finansach publicznych z 2009 r. jest takze wymdg okreslenia w planie
celéw w ramach poszczegdlnych zadan budzetowych, wraz ze wskazaniem pod-
zadan stuzacych ich osiagnieciu oraz miernikow okreslajacych stopien ich reali-
zacji i planowanych wartosci.

Z wykonania planu minister Kierujacy dziatem sporzadza do konca kwietnia
kazdego roku sprawozdanie. Ustawa wprowadza ponadto oswiadczenia o stanie
kontroli zarzadczej za poprzedni rok w zakresie kierowanych przez niego dzia-
16w administracji rzadowej. Ztozenie go jest obowiazkowe. Jednoczesnie mini-
ster moze zobowiaza¢ kierownika jednostki do sporzadzania planu dziatalnosci
na rok nastepny oraz sprawozdania z jego wykonania i sktadania oswiadczenia
o stanie kontroli zarzadczej za poprzedni rok w kierowanej przez niego jednostce.

Obecna ustawa nie okresla sankcji prawnych za ztozenie oswiadczenia nie-
zgodnego ze stanem faktycznym czy tez wiedza sktadajacego, chociaz projekt
ustawy o finansach publicznych przewidywat odpowiedzialnos¢ z tego tytutu.

Plany dziatalnosci, jak réwniez sprawozdania z ich wykonania oraz o$wiadczenia
o stanie kontroli zarzadczej, podlegaja publikacji w Biuletynie Informacji Publicznej.
Zadaniowy uktad planu, potaczony z obowiazkiem upublicznienia tych dokumen-
téw, ma by¢ przede wszystkim elementem kontroli spotecznej i parlamentarnej.

Ustawa o finansach publicznych czyni ministra finanséw odpowiedzialnym
za realizacje zadan w zakresie koordynacji kontroli zarzadczej w jednostkach
sektora finansow publicznych. Do najwazniejszych z nich naleza: upowszechnia-
nie standardéw, wydawanie wytycznych, wspotpraca z krajowymi i zagraniczny-
mi organizacjami oraz komitetami audytu wewnetrznego.

Przy wykonywaniu zadan kontroli zarzadczej niezbedne jest wykorzystanie
instrumentéw rachunkowosci zarzadczej. Jest ona dziatem rachunkowosci, kté-
ry postuguje sie¢ danymi dotyczacymi operacji odbytych, pochodzacymi z roz-
nych zrédet, i ma dostarcza¢ kierownictwu jednostki informacji niezbednych do
zarzadzania jednostka i podejmowania decyzji. Informacje te dotycza zjawisk
przesztych, zgromadzonych danych finansowych i niefinansowych, pozwalaja-
cych na tworzenie programow i planéw oraz przyszitych kontroli efektywnego
wykorzystania srodkow finansowych i zasobdw, ktdrymi dysponuje jednostka®.

Dane, o ktérych mowa dostarczone sa dzieki metodom rachunkowosci fi-
nansowej i sa zawarte w sprawozdaniach finansowych, w tym w rachunku kosz-
tow oraz sprawozdaniu z przeptywu srodkdw pienieznych. Uwzgledniaja zasady

0 G.K. Swiderska: Rachunkowosé zarzqdcza i rachunek kosztow, Warszawa 2002, s. 1-8.
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rachunkowosci oraz normy prawne — krajowe i Unii Europejskiej, a takze Mie-
dzynarodowe Standardy Rachunkowosci. Gromadzone dane sa w procesie zarza-
dzania przetwarzane i wykorzystywane przez kierownictwo jednostki oraz nad-
zorujace ja podmioty.

Podstawowe znaczenie w rachunkowosci zarzadczej ma rachunek kosztow,
ktory w literaturze przedmiotu okreslany jest jako proces identyfikowania, gro-
madzenia, przetwarzania, prezentowania i interpretowania informacji o kosztach
w celu dokonywania ocen i podejmowania decyzji krétkookresowych i strate-
gicznych. Gdy proces ten powtarzany jest regularnie, mowi si¢ o systematycz-
nym rachunku kosztéw. Rachunek ten stuzy z kolei do przygotowania sprawo-
zdania finansowego (sprawozdawczy rachunek kosztéw) i dostarcza niezbednych
informacji do zarzadzania organizacja (jednostka, podmiotem gospodarczym).
Nieodzowny jest w procesie planowania dziatan oraz kontroli.

Przedstawiona ewolucja systemu prawnego dotyczacego poje¢, zakresu i za-
dan kontroli i zarzadzania w sektorze publicznym, w tym kontroli finansowej,
audytu wewnetrznego i kontroli zarzadczej, wskazuje na duza ich zmiennos¢.
Whynika ona z potrzeby doskonalenia tego systemu, ale i koniecznosci dostoso-
wania do regulacji europejskich i migdzynarodowych. Globalizacja sfery gospo-
darki oraz zarzadzania w sferze publicznej i regulujacych ja stosunkéw prawnych
jest bowiem prawidtowoscia nieunikniona. Spowodowata ona réwniez zacieranie
sie tradycyjnego podziatu, wystepujacego w polskim prawie i praktyce organdw,
instytucji kontroli i kierowania (zarzadzania). To uzyteczne w systemie podzia-
tu wiadz przeciwstawienie funkcji, przy obecnym, wprowadzanym do naszego
porzadku prawnego systemie anglosaskim, powoli traci swoje znaczenie. Aby
mozliwe byto wiasciwe dostosowanie polskiego systemu i konstrukcji w nim za-
wartych, nalezy zapewni¢ poréwnywalnos¢ z tymi regulacjami. Jest ona mozliwa
tylko przy nalezytej jednoznacznosci polskich rozwiazan prawnych. Poniewaz
obecnie prawo nie zapewnia takiej jednoznacznosci, uzyteczny bytby dalszy pro-
ces jego porzadkowania. Ustawa o finansach publicznych bedzie zatem wymaga-
ta oceny w swietle praktyki nastepnych lat i doskonalenia konstrukcji prawnych
w sferze kontroli i zarzadzania w sektorze publicznym, a przede wszystkim ko-
ordynacji uprawnien i obowiazkdw poszczeg6lnych organéw.”

prof. dr hab. Elzbieta Chojna-Duch
WydziaZ Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego,
czfonek Rady Polityki Pienieznej

Artyku/ wyraza prywatne poglgdy Autorki.



Milosz AnczakowskKi

AUDYT WEWNETRZNY - NOWE REGULACJE

Obowiazujaca od 1 stycznia 2010 r. nowa ustawa o finansach publicznych,
uchwalona przez Sejm 27 sierpnia 2009 r. (zwana dalej ustawa)?, obejmuje zakre-
sem réwniez instytucje audytu wewnetrznego. W polskim systemie prawnym nie
jest to instytucja nowa, ale podlega znaczacym zmianom. Dotycza one zaréwno
samej koncepcji audytu wewnetrznego, jak i jego organizacji w sektorze finansow
publicznych oraz zadan podmiotéw zaangazowanych w dziatalnos¢ audytorska.

Audyt wewnetrzny zostat wiaczony do polskiego systemu prawa stosunkowo
niedawno — przez nowelizacje ustawy o finansach publicznych z 27 lipca 2001 .
Podobnie jak w wypadku wprowadzenia instytucji kontroli finansowej, byt to
warunek zamkniecia rozdziatu ,,Kontrola finansowa” w ramach negocjacji akce-
syjnych2,

Wprowadzenie audytu wynikato z przeswiadczenia Komisji Europejskiej, ze
w Polsce nie byto jednolitej struktury, ktéra gwarantowataby wiasciwa kontrole
wykorzystania srodkdw pochodzacych ze Wspoélnoty®. Audyt wewngtrzny miat
gwarantowaé prawidtowos¢ mechanizmdw sprawdzajacych i sterujacych wydat-

! Ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (DzU nr 157, poz. 1240).

2 Ustawa z 27.07.2001 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych, ustawy o organizacji i trybie
pracy Rady Ministréw oraz o zakresie dziatania ministréw, ustawy o dziatach administracji rzadowej oraz
ustawy o stuzbie cywilnej (DzU nr 102, poz. 1116).

3 E. Chojna-Duch: Kontrola finansowa i audyt — implikacje ustawowe [w:] Kontrola i audyt
w administracji publicznej — stan i perspektywy, red. B.R. Kuc, L. Smolak, Warszawa 2003, s. 18
in.; J. Jagielski: Audyt wewnetrzny — miejsce w systemie kontroli i organizacji, ,,Kontrola Panstwowa”
nr 3/2003, s. 14. Zob. réwniez M. Anczakowski: Audyt wewnetrzny w systemie kontroli wewnetrznej,
,Kontrola Panstwowa” nr 3/2006, s. 24 i n.
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kowanie $rodkéw publicznych®. Byt zdefiniowany jako 0g6t dziatan, przez ktore
kierownik jednostki uzyskuje niezalezna i obiektywna oceng jej funkcjonowania
w zakresie gospodarki finansowej®. W ustawie o finansach publicznych z 2005 r.
audyt wewnetrzny zostat okreslony jako og6t dziatah obejmujacy niezalezne
badanie systemOw zarzadzania i kontroli w jednostce oraz czynnosci doradcze®.
Kolejne zmiany definicji audytu wewnetrznego nasuwaty pytanie o charak-
ter prawny tej instytucji, ktéra stopniowo z typowo kontrolnej przeobrazata sie
w instytucje doradcza’.

Audyt wewnetrzny a kontrola zarzadcza

Nowa ustawa w art. 272 stanowi, ze audyt wewnetrzny jest niezalezna
i obiektywna dziatalnoscia, ktorej celem jest wspieranie ministra kierujacego
dziatem lub kierownika jednostki w realizacji celéw i zadan, przez systema-
tyczna ocene kontroli zarzadczej oraz czynnosci doradcze. W ustawie proponuje
si¢ $ciste powiazanie audytu wewngtrznego z kontrola zarzadcza. Ocena doty-
czy zwlaszcza adekwatnosci, skutecznosci i efektywnosci kontroli zarzadczej
w dziale administracji rzadowej lub jednostce. Wymieniona tu kontrola zarzad-
cza jest nowym terminem w administracji publiczne;j.

Kontrola zarzadcza jako instytucja w polskim systemie prawa nie jest uregu-
lowana; jako termin pojawia sie incydentalnie®. Ustawodawca przyjat w art. 68
ustawy, ze kontrola zarzadcza w jednostkach sektora finanséw publicznych jest
090t dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celéw i zadan w sposéb
zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy. Ta definicja jest jednak
nieprecyzyjna. Ustawodawca okreslit rowniez otwarty katalog celdw, jakie ma
realizowa¢ kontrola zarzadcza. Nalezy do nich zapewnienie zgodnosci dziatal-
nosci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrznymi, skutecznosci i efek-
tywnosci dziatania, wiarygodnosci sprawozdan, ochrony zasobdw, przestrzega-
nia i promowania zasad etycznego postgpowania, efektywnosci i skutecznosci
przeptywu informacji, zarzadzania ryzykiem.

4 Zob. J. Jagielski, jw.

5 Art. 35 ¢ ustawy z 27.07.2001 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych..., cytowanej
W przyp. 2.

& Art. 48 ustawy z 30.06.2005 r. o finansach publicznych (DzU nr 249, poz. 2104, ze zm.).

" Nalezy jednak zauwazy¢, ze powyzsze zmiany dokonywatly si¢ na poziomie ustawy, natomiast
analiza aktow wykonawczych wykazywata niewielka roznice w tym zakresie. Zob. szerzej M. Anczakow-
ski: Charakter prawny audytu wewnetrznego, ,,Panstwo i Prawo” nr 8/2008.

8 Na przyktad w rozporzadzeniu ministra infrastruktury z 8.10.2004 r. w sprawie przyjecia uzu-
petnienia Sektorowego Programu Operacyjnego Transport na lata 2004-2006 (DzU nr 235, poz. 2350),
w ktérym znajduje sie odniesienie do kontroli finansowej, zarzadczej oraz audytu.
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Whprowadzenie kontroli zarzadczej zastapito powszechnie krytykowana in-
stytucje kontroli finansowej®. Nowy termin (kontrola zarzadcza) oraz nowe obo-
wiazki natozone migdzy innymi na kierownika jednostki wskazywatyby na nowa
jakos¢ w funkcjonowaniu jednostek. Niestety, taki wniosek moze si¢ okazac tyl-
ko pozorny. W artykule 273 ustawy natozono na ministra finanséw obowiazek
opublikowania standardéw kontroli zarzadczej. Projekt Standarddéw?® przedsta-
wiony wraz z projektem ustawy, byt tym samym dokumentem, ktéry obowia-
zywal na podstawie ustawy o finansach publicznych z 2005 r. jako Standardy
kontroli finansowej — zmieniona zostata tylko nazwa. Obecnie Standardy tylko
nieznacznie odbiegaja od projektu zataczonego do projektu ustawy o finansach
publicznych — zmiany polegaja na usunieciu czesci standardéw oraz innym uje-
ciu redakcyjnym poszczegdlnych ich nazw?t. Nie mozna wiec oczekiwaé znacza-
cej roznicy w ich stosowaniu. Pojawia sie rdwniez pytanie, na ile byto potrzebne
przeksztatcenie terminu ,kontrola finansowa” w termin ,kontrola zarzadcza”,
skoro za tymi pojeciami ida te same tresci. Takie sformutowanie przepisu po-
zwala wysnu¢ wniosek o pozornym wykorzystaniu instytucji kontroli finansowej
w praktyce. Nasuwa takze pytanie, czy wprowadzenie do ustawy kontroli zarzad-
czej przyniesie korzysci dla sektora finanséw publicznych.

Nalezy réwniez zauwazy¢, ze wprowadzenie niezdefiniowanego i niepre-
cyzyjnego terminu, jakim jest kontrola zarzadcza, ma swoje skutki nie tylko
w przepisach ustawy. Zgodnie z art. 65 pkt. 9 ustawy — Przepisy wprowadza-
jace ustawe o finansach publicznych, uzyte w ustawie z 17 grudnia 2004 r.
0 odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych wyrazy
»kontrola finansowa” zastepuje si¢ uzytymi w odpowiedniej liczbie i przypadku
wyrazami ,,kontrola zarzadcza”. Zgodnie zatem z art. 5 ust. 2 tej ustawy, naru-
szeniem dyscypliny finanséw publicznych jest dopuszczenie przez kierownika
jednostki sektora finanséw publicznych do uszczuplenia wptywow naleznych
Skarbowi Panstwa, jednostce samorzadu terytorialnego lub innej jednostce sek-
tora finansdw publicznych wskutek zaniedbania lub niewypetnienia obowiazkoéw

°  Nalezy zauwazy¢, ze definicja kontroli zarzadczej ma te same mankamenty, ktdre miata definicja
kontroli finansowej. Podobnie jak w wypadku kontroli finansowej, kontrole zarzadcza nalezy traktowaé
jako zestawienie réznych zadan, bez zdefiniowania zagadnienia. Szerzej na temat wad terminu ,,kontrola
finansowa” zob. E. Chojna-Duch: Kontrola finansowa i audyt — implikacje ustawowe..., op.cit., s. 18 i n.

0 Zat. do projektu ustawy o finansach publicznych, druk sejmowy nr 1181.

1 W obecnie proponowanym projekcie Standardéw usunieto np. w czesci A — ,,Srodowisko we-
wnetrzne” standard ,,identyfikacja zadan wrazliwych”, zmieniono redakcyjnie cze¢$¢ Standardow — ,,Me-
chanizmy kontroli”. W cze$ci tej usunieto rowniez standard dot. dokumentowania i rejestrowania operacji
finansowych, autoryzacji oraz rejestracji odstepstw. Zmniejszona zostata takze liczba standardéw dot.
mechanizméw kontroli systemdw informatycznych; ob.<http://www.mf.gov.pl/_files_/koordynacja_kon-
troli_finansowej_i_audytu_wewnetrznego/aktualnosci/projekt_2009_11 23 std_kz.pdf>.
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w zakresie kontroli zarzadczej. Powstaje wiec sytuacja, ktdra taczy nieprecyzyj-
ny i niezdefiniowany termin kontroli zarzadczej z odpowiedzialnoscia za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych.

Zwiazek audytu wewngetrznego z kontrola zarzadcza znajduje odzwiercied-
lenie w obowiazkach ministra kierujacego dziatem lub obowiazkach kierowni-
ka jednostki. Zgodnie z art. 70 ustawy, minister kierujacy dziatem sporzadza do
konca kwietnia kazdego roku sprawozdanie z wykonania planu dziatalnosci oraz
sktada oswiadczenie o stanie kontroli zarzadczej za poprzedni rok w kierowa-
nych przez niego dziatach administracji rzadowej. Ponadto, minister Kierujacy
dziatem moze zobowiazaé¢ kierownika jednostki do sporzadzania planu dziatal-
nosci dla niej na rok nastepny oraz sprawozdania z wykonania planu dziatalnosci
i sktadania oswiadczenia o stanie kontroli zarzadczej za poprzedni rok?2,

Mozna sie spodziewac, ze realizujac powyzszy obowiazek, ministrowie
kierujacy dziatami i zapewne kierownicy jednostek beda sktada¢ oswiadczenia
o0 stanie kontroli zarzadczej, przede wszystkim opierajac si¢ na opinii audytora
wewngtrznego®®. Problem stanowi to, ze rzadko mozliwe jest objgcie rocznym
planem audytu wszystkich kluczowych zakreséw dziatalnosci jednostki sekto-
ra finanséw publicznych, a oswiadczenie o kontroli zarzadczej sktadane przez
kierownika jednostki lub ministra ma dotyczy¢ wszystkich zakresw. Z oswiad-
czeniem tego typu zwiazany jest rowniez nastepujacy problem — minister lub
kierownik jednostki musi zapewni¢, ze kontrola zarzadcza jest adekwatna, sku-
teczna i efektywna (powyzsze obowiazki dotycza takze wojta, burmistrza, pre-
zydenta miasta, przewodniczacego zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego).
Aby bada¢ adekwatnosc¢ i efektywnos¢ systemu kontroli zarzadczej, niezbedne
jest okreslenie optymalnego modelu, do ktérego mozna by poréwnaé kontrole
zarzadcza w dziale lub jednostce sektora finanséw publicznych®. Trudno raczej
stwierdzi¢, ze taka funkcje beda petnity proponowane przez projektodawce stan-
dardy kontroli zarzadczej czy tez wytyczne do ich stosowania (per analogiam,
prawdopodobnie powtdrzone zostana wytyczne do stosowania standardow kon-
troli finansowej z niewielka redakcyjna korekta®).

2 Nalezy zauwazy¢, ze z nieztozeniem oswiadczenia o kontroli zarzadczej nie wiaza sie zadne ne-
gatywne konsekwencje. Natozenie normy prawnej bez konsekwencji za jej nieprzestrzeganie kwalifikuje
instytucje sktadanego oswiadczenia jako bezwartosciowa.

¥ Wiele watpliwosci bedzie budzit obowiazek sktadania przez ministra zapewnienia o stanie kon-
troli zarzadczej w podlegtym mu dziale.

1 Podobne problemy wynikaja obecnie przy ocenie adekwatnosci, efektywnosci i skutecznosci sy-
stemu zarzadzania i kontroli. Minister Finanséw, jako organ wiasciwy w zakresie koordynacji kontroli
finansowej i audytu wewnetrznego, powinien okresli¢ takie kryteria oceny lub optymalny model systemu
zarzadzania i kontroli. Zob. szerzej M. Anczakowski: Charakter prawny audytu wewnetrznego, op. Cit.

% Wytyczne w sprawie stosowania standardéw kontroli finansowej, <www.mf.gov.pl>.
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Rozwazania w powyzszym zakresie sa 0 tyle istotne z punktu widzenia au-
dytu wewngtrznego, ze analizujac definicje¢ audytu mozna stwierdzi¢, ze jest on
zasadnicza instytucja, na podstawie ktorej kierownik jednostki bedzie sktadat
o$wiadczenia o stosowaniu i przestrzeganiu zasad kontroli zarzadczej.

Niezaleznos¢ audytora wewnetrznego

Nowa ustawa zdecydowanie ogranicza niezaleznos¢ organizacyjna audytora
wewnetrznego. Jedna z gwarancji jego niezaleznosci byta ochrona stosunku pra-
cy oraz warunkoéw pracy i ptacy w jednostkach sektora finanséw publicznych,
w ktorych prowadzenie audytu jest obligatoryjne. Przepisy ustawy z 2005 r.
o finansach publicznych zapewniaty audytorowi niezaleznos¢, gdyz rozwiazanie
Z nim stosunku pracy wymagato zgody ministra finanséw, natomiast zmiana wa-
runkow pracy i ptacy — opinii ministra®. W nowej ustawie ochronie podlega tyl-
ko kierownik komorki audytu. Obnizono takze range tej ochrony, gdyz zgode na
rozwiazanie stosunku pracy z audytorem wydaje komitet audytu.

Taka zmiana w praktyce moze skutkowac czesta wymiana kadr w komorkach
audytu lub wykreuje relacje bezwzglednego podporzadkowania audytora kierow-
nikowi jednostki. Szczegdlnego znaczenie nabiera to w sytuacji, gdy ustalenia
audytu wewnetrznego beda niekorzystne dla tego ostatniego. Nalezy przewidy-
waé negatywne skutki dla audytora szczeg6lnie wtedy, gdy nastapi rozdzwiek
pomigdzy ocena kontroli zarzadczej dokonanej przez audytora a oswiadczeniem
o stanie kontroli zarzadczej ztozonym przez ministra lub innego kierownika jed-
nostki. Przedstawione okolicznosci wskazuja, ze nalezy oceni¢ przyjete zmiany
jako niekorzystne.

Ustugowe prowadzenie audytu wewnetrznego

Kolejna nowoscia jest mozliwosé przeprowadzania audytu przez zewngtrzne
podmioty — ustugodawcéw. Zgodnie z art. 278 ustawy, w niektérych jednostkach
sektora finansow publicznych audyt wewnetrzny moze by¢ prowadzony przez
ustugodawce za zgoda wiasciwego ministra kierujacego dziatem?'’. Jednostki,

% Art. 51 ust. 9 i 10 ustawy z 30.06.2005 r. o finansach publicznych (DzU nr 249, poz. 2104, ze zm.)

7 Mozliwos¢ prowadzenia audytu wewnetrznego przez ustugodawce ma dotyczy¢ panstwo-
wych jednostek budzetowych, jezeli kwota ujetych w planie finansowym jednostki budzetowej docho-
déw lub kwota wydatkéw przekroczyta 40 min zt; uczelni publicznych, jezeli kwota ujetych w planie
rzeczowo-finansowym przychodéw lub kosztow przekroczyta 40 min zt; samodzielnych publicznych za-
ktadow opieki zdrowotnej, ktdre nie zostaty utworzone przez jednostki samorzadu terytorialnego, jezeli
kwota ujetych w planie finansowym przychodéw lub kosztéw przekroczyta 40 min zt; agencji wyko-
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ktorych dotyczy ta regulacja, sa ograniczone wielkoscia budzetu lub liczba eta-
tow w jednostce.

W jednostkach samorzadu terytorialnego (JST) audyt wewnetrzny moze
by¢ prowadzony przez ustugodawce, jezeli ujeta w uchwale budzetowej JST
kwota dochoddw i przychodéw oraz kwota wydatkéw irozchodéw jest niz-
sza niz 100 min zt. Ustugodawca moze by¢ osoba fizyczna, w tym prowadza-
ca dziatalnos¢ gospodarcza, sp6tka cywilna, spotka jawna, partnerska, koman-
dytowa, komandytowo-akcyjna lub osoba prawna. Kazdy z wymienionych
podmiotow musi spetnia¢ lub zatrudnia¢ osoby spetniajace warunki z art. 286
ustawy. Umowa zawarta z ustugodawca powinna zawiera¢ postanowienia gwa-
rantujace prowadzenie audytu wewngetrznego zgodnie z przepisami ustawy
o finansach publicznych. W umowie nalezy takze okresli¢ sposob postepowania
z dokumentami, rowniez tymi w formie elektronicznej, wytworzonymi do celéw
prowadzenia audytu wewnetrznego, aby zapewni¢ ich dostepnos¢, ochrone przed
nieupowaznionym rozpowszechnianiem, uszkodzeniem lub zniszczeniem. Umo-
we z ustugodawca jednostka zawiera na okres co najmniej roku.

Dopuszczalnos¢ prowadzenia audytu przez ustugodawce nasuwa pytanie,
czy przeprowadzanie audytu wewngtrznego przez podmiot zewnetrzny to audyt
wewnetrzny, czy zewnetrzny.

Planowanie i sprawozdawczosé

ZnaczaCa zmiana W nowej ustawie jest wydtuzenie terminu przygotowania
planu rocznego audytu wewnetrznego oraz skrocenie terminu przygotowania
rocznego sprawozdania.

Zgodnie z art. 283 ust. 3 ustawy, do konca roku kierownik komarki audytu
wewnetrznego w porozumieniu z kierownikiem jednostki przygotowuje na pod-
stawie analizy ryzyka plan audytu na nastepny rok. Do konca stycznia kazdego
roku kierownik komorki sporzadza sprawozdanie z wykonania planu za rok po-
przedni. Pierwsza okolicznos¢ nalezy oceni¢ pozytywnie. Natomiast co do nowe-
go terminu sprawozdania, nie jest to juz takie oczywiste. Czgsto ostatnie zadanie
przewidziane w danym roku konczy si¢ bowiem w styczniu roku nastepnego. W
takich wypadkach czynnosci zadania audytowego oraz przygotowania rocznego
sprawozdania beda sie naktadac.

nawczych, jezeli kwota ujetych w planie finansowym przychodow lub kosztdw przekroczyta wysokosé
40 min zt; panstwowych funduszy celowych, jezeli kwota ujetych w planie finansowym przychodéw lub
kosztéw przekroczyta wysokos¢ 40 min zt.
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Komitety audytu

Whprowadzono réwniez w ustawie tak zwane komitety audytu, powotywa-
ne zgodnie z art. 288 w drodze zarzadzenia przez ministra kierujacego dziatem.
W ich sktad wchodzi nie mniej niz 3 cztonkéw, w tym wskazana przez ministra
osoba w randze sekretarza lub podsekretarza stanu jako przewodniczacy komite-
tu oraz co najmniej 2 osoby niebedace pracownikami ministerstwa lub jednostek
w dziale. Do zadan komitetow nalezy miedzy innymi: sygnalizowanie istotnego
ryzyka, stabosci kontroli zarzadczej oraz proponowanie jej usprawnien, wyzna-
czanie priorytetow do rocznych i strategicznych planéw audytu wewnetrznego,
przeglad istotnych wynikéw audytu oraz monitorowanie ich wdrozenia.

Instytucja komitetu audytu nasuwa jednak pewne watpliwosci. W doktry-
nie przyjeto, ze tego typu struktury, jak komitety audytu, maja charakter przede
wszystkim nadzorczy®. W ich zadaniach okreslonych w ustawie dominuja funk-
cje doradczo-informacyjne. Watpliwosci przywodzi rowniez skutecznosé wyko-
nywanych zadan przez komitety audytu na poziomie dziatu. W ramach dziatow
wystepuja tak rézne kategorie dziatalnosci i zadan sektora finanséw publicznych,
ze ocena ryzyka wymaga tam zaangazowania wielu 0séb o specjalistycznej
wiedzy, ktére powinny zajmowac si¢ analizami, a nie — tak jak to jest zapisane
w ustawie — wykonywaé czynnosci obstugi komitetu audytu przez komérki au-
dytu w ministerstwie. Nalezy zwrci¢ uwage na to, ze gtdwnym zadaniem komé-
rek obstugujacych komitety audytu jest przeprowadzanie audytu wewngtrznego
w ministerstwie. Natozenie na komdrke audytu obowiazku obstugi komitetu au-
dytu bedzie wymagato albo znaczacego zwigkszenia ich stanu kadrowego, albo
zdestabilizuje ich prace ze wzgledu na wielo$¢ obowiazkdéw wynikajacych z ob-
stugi komitetu®.

Wprowadzenie komitetow audytu moze budzi¢ réwniez watpliwosci termi-
nologiczne. Przepisy ustawy o biegtych rewidentach i ich samorzadzie, podmio-
tach uprawnionych do badania sprawozdan finansowych oraz o nadzorze pub-
licznym stanowia, ze w jednostkach zainteresowania publicznego dziata komitet
audytu, ktorego cztonkowie sa powotywani przez rade nadzorcza lub komisje

18 K. Czerwinski: Audyt wewnetrzny, Warszawa 2005, s. 26 i n.

1 Obowiazki natozone na komdrki audytu beda tym bardziej znaczace, gdyz, jak stwierdzit sam
projektodawca, osoby wchodzace w sktad komitetow audytu maja sie w czesci sklada¢ z oséb nieza-
leznych, tj. niezwiazanych z jednostka, ani dziatem; zob. Uzasadnienie do projektu ustawy o finansach
publicznych, druk sejmowy nr 1181, s. 44. Stad nasuwa si¢ pytanie, na jakiej podstawie takie osoby maja
doradza¢ ministrowi w zakresie efektywnosci i skutecznosci kontroli zarzadczej w kierowanym przez
niego dziale, gdy wymaga to bezwzglednie specjalistycznej wiedzy. Gdzie takie osoby maja te wiedze
uzyska¢, skoro z zatozenia nie powinny by¢ zwiazane z jednostka, ani dziatem. Mozliwym wyjsciem sa
byli pracownicy jednostki w dziale lub pracownicy naukowi.
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rewizyjna sposrdéd swoich cztonkdw?. Uzycie doktadnie tak samo brzmiacej
nazwy w odniesieniu do zupelnie innej instytucji moze by¢ powodem nieporozu-
mien i pomytek.

Powyzsze watpliwosci dotyczace nowej ustawy znajduja szczegdlne uzasad-
nienie w obecnej sytuacji, gdy zwraca si¢ uwage na oszczednosci w administracji
publicznej, ograniczenie biurokracji oraz przejrzystos¢ systemu organizacji.”

Mifosz Anczakowski
kierownik Zespofu Audytorow Wewnetrznych
w Narodowym Funduszu Zdrowia

2 Zob. art. 86 ustawy z 7.05.2009 r. o bieglych rewidentach i ich samorzadzie, podmiotach upraw-
nionych do badania sprawozdan finansowych oraz o nadzorze publicznym (DzU nr 77, poz. 649).
* Artyku/ wyraza prywatne poglqdy Autora.



J6zef Edmund Nowicki

~MALA” NOWELIZACJA PRAWA ZAMOWIEN PUBLICZNYCH

Obowiazujaca od 22 grudnia 2009 r.! ustawa z 5 listopada 2009 r. 0 zmia-
nie ustawy — Prawo zaméwies publicznych oraz ustawy o kosztach sadowych
w sprawach cywilnych? (dalej w skrocie: nowelizacja), wprowadzita rozwiaza-
nia majace przede wszystkim zapewni¢ wyréwnanie szans w ubieganiu si¢ o za-
mowienia wykonawcom zatrudniajacym osoby niepetnosprawne oraz szybszy
zwrot wadium wszystkim wykonawcom, ktérych oferta nie zostata wybrana jako
najkorzystniejsza. Umozliwi im to odzyskanie pienigdzy i wykorzystanie ich
w ubieganiu sie o0 inne zamdwienia publiczne. Ponadto ustawa ograniczyta zakaz
zmiany umowy do istotnych zmian jej postanowien w stosunku do tresci oferty,
na podstawie ktorej dokonano wyboru wykonawcy, oraz wprowadzita mozliwosé
udzielania przez zamawiajacego zaliczek na poczet wykonania zamowienia.
W nowelizacji zrezygnowano réwniez z pozostawiania zabezpieczenia nalezyte-
go wykonania umowy na pokrycie roszczen z tytutu gwarancji jakosci.

Warunki udzialu w postepowaniu
W wyniku nowelizacji zostat zmieniony art. 22 Prawa zamdwier publicz-

nych® (dalej w skrdcie: pzp) przez nadanie nowego brzmienia tresci ust. 1 i 2
oraz dodanie ust. 31 4.

L Z wyjatkiem zmian dotyczacych art. 38 pzp oraz art. 3 ust.2 nowelizacji, ktére weszty w zycie
7 grudnia 2009 r.

2 DzUz2009r., nr 206, poz. 1591 .

3 Ustawa z 29.01.2004 r. — Prawo zaméwier publicznych (DzU z 2007 r., nr 223, poz. 1655, ze zm.).
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Zgodnie z nowym art. 22 ust. 1, 0 udzielenie zamowienia moga ubiegac sie
wykonawecy, kt6rzy spetniaja warunki, dotyczace:

1) posiadania uprawnien do wykonywania okreslonej dziatalnosci lub czyn-
nosci, jezeli przepisy prawa naktadaja obowiazek ich posiadania;

2) posiadania wiedzy i doswiadczenia;

3) dysponowania odpowiednim potencjatem technicznym oraz osobami zdol-
nymi do wykonania zamowienia;

4) sytuacji ekonomicznej i finansowej.

Z artykutu 22 ust. 1 pzp zostat usunigty warunek niepodlegania wykonawcy
wylaczeniu z postgpowania, co oznacza, ze brak lub istnienie okolicznosci sta-
nowiacych podstawe wykluczenia z postgpowania nie bedzie ustalane podczas
oceny spetniania warunkéw udziatu w postepowaniu. Ponadto, zgodnie ze zno-
welizowanym art. 24 ust. 2 pkt 4 pzp, z postepowania o udzielenie zamoéwienia
beda wykluczani rowniez wykonawcy, ktérzy nie wykazali, ze spetniaja warunki
udziatu w postepowaniu.

Po nowelizacji przepis art. 22 ust. 1 pzp nadal bedzie okreslat warunki udzia-
tu w postgpowaniu w sposob ogolny i zawierat zwroty niedookreslone, a zama-
wiajacy, w sytuacji gdy nie zazada dokumentdéw potwierdzajacych spetnianie
warunkéw udziatu, bedzie obowiazany doprecyzowac te warunki za pomoca ich
opisu oraz opisu sposobu dokonywania ich oceny.

Zmiana tresci art. 22 ust. 2 pzp (,,zamawiajacy nie moze okresla¢ warunkow
udziatu w postepowaniu o udzielenie zamoéwienia w sposéb, ktéry mégtby utrud-
nia¢ uczciwa konkurencje”) polega na tym, ze obecnie zamawiajacy moze za-
strzec w ogtoszeniu 0 zamdwieniu, ze 0 udzielenie go moga ubiegaé sie wytacznie
wykonawcy, u ktorych ponad 50% zatrudnionych pracownikéw stanowia osoby
niepetnosprawne w rozumieniu przepiséw o rehabilitacji zawodowej i spotecz-
nej oraz zatrudnianiu os6b niepetnosprawnych lub wiasciwych przepiséw panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej lub Europejskiego Obszaru Gospodarczego.
Celem tej zmiany jest wdrozenie postanowien art. 28 dyrektywy 2004/17/WE*

4 Dyrektywa 2004/17/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 31.03.2004 r., koordynujaca proce-
dury udzielania zamoéwien przez podmioty dziatajace w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, trans-
portu i ustug pocztowych.

Art. 28 dyrektywy stanowi, ze ,,zatrudnienie i praca stanowia Kluczowe elementy gwarantujace
wszystkim réwne szanse i przyczyniajace sie do integracji spoteczenstwa. W tym kontekscie zaktady pra-
cy chronionej oraz programy pracy chronionej skutecznie przyczyniaja si¢ do integracji lub reintegracji
0s6b niepetnosprawnych na rynku pracy. Jednakze, zaktady takie moga by¢ niezdolne do uzyskania za-
moéwien w normalnych warunkach konkurencji. W konsekwencji nalezy umozliwi¢ panstwom cztonkow-
skim zastrzezenie prawa takich zaktadéw do udziatu w procedurach udzielania zamowien lub zagwaran-
towania im realizacji zaméwien w ramach programéw pracy chronionej”.
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oraz art. 19 dyrektywy 2004/18/WES, dotyczacych ,,zaméwien zastrzezonych”,
ktore przekazuja panstwom cztonkowskim Unii Europejskiej kompetencjg do za-
pewnienia w ustawodawstwie krajowym prawa udziatu w procedurach udzielania
zamOwien publicznych zaktadom pracy chronionej. Panstwa UE moga zastrzec
je dla zaktaddw pracy chronionej (lub przewidzie¢ mozliwo$é wykonywania ta-
kich zamowien w ramach programdéw pracy chronionej), w ktorych wiekszosé
zaangazowanych pracownikéw stanowia osoby niepetnosprawne, niemogace wy-
konywa¢ pracy w normalnych warunkach ze wzgledu na charakter lub stopien
niepetnosprawnosci. Zaktady takie moga jednak nie by¢ zdolne do uzyskania za-
mowienia w normalnych warunkach konkurencji. Zatem zmiana art. 22 ust. 2 pzp
jest wyréwnaniem szans wykonawcOw zatrudniajacych osoby niepetnosprawne
w ubieganiu sie 0 zamdwienia publiczne.

W Polsce problematyka zatrudniania 0s6b niepetnosprawnych zostata uregu-
lowana w ustawie z 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz
zatrudnianiu os6b niepetnosprawnych®. Pojecie ,,0s0by niepetnosprawnej” zdefi-
niowano natomiast w ustawie o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy’.

Nowa tres¢ art. 22 ust. 2 pzp nie oznacza dopuszczalnosci okreslania warun-
kéw udziatu w postepowaniu o udzielenie zamdwienia w sposob, ktory mégiby
utrudnia¢ uczciwa konkurencje. Wynika to z zawartej w art. 7 ust. 1 pzp zasady
zachowania uczciwej konkurencji (,,Zamawiajacy przygotowuje i przeprowa-
dza postepowanie o udzielenie zamdéwienia w spos6b zapewniajacy zachowanie
uczciwej konkurencji oraz rowne traktowanie wykonawcow™.).

Zgodnie z teza (zdanie czwarte) 43. preambuty do dyrektywy 2004/18/WE,
jezeli istnieja stosowne przepisy prawa krajowego, nieprzestrzeganie ustawo-
dawstwa z zakresu ochrony srodowiska lub tez ustawodawstwa dotyczacego
niezgodnych z prawem porozumien w ramach procedur udzielania zamdwien
publicznych, ktére stanowito przedmiot ostatecznego orzeczenia sadu lub decy-
zji majacej rownowazny skutek, moze zosta¢ uznane za wykroczenie przeciwko
etyce zawodowej wykonawcy lub za powazne naruszenie. W celu jej wdroze-
nia, w art. 24 ust. 1 pkt 4-8 pzp rozszerzony zostat katalog przestepstw, ktorych
popetnienie stanowi podstawe wykluczenia wykonawcy z postepowania o prze-
stepstwo przeciwko srodowisku.

5 Dyrektywa 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 31.03.2004 r. w sprawie koordyna-
cji procedur udzielania zamoéwien publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi.

6 Ustawa z 27.08.1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetno-
sprawnych (DzU z 2008 r., nr 14, poz. 92, ze zm.).

7 Ustawa z 20.04.2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (DzU z 2008 r., nr 69,
poz. 415, ze zm.).
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Warto zauwazyé¢, ze art. 4 pkt 1 ustawy z 7 maja 2009 r. 0 zmianie ustawy
0 spoétdzielniach socjalnych oraz o zmianie niektérych innych ustaw® wprowa-
dzit w art. 29 pzp mozliwos¢ okreslania w opisie przedmiotu zaméwienia wyma-
gan zwiazanych z jego realizacja, dotyczacych zatrudnienia oséb: bezrobotnych
lub mtodocianych w celu przygotowania zawodowego, o ktérych mowa w prze-
pisach o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, niepelnosprawnych,
o ktoérych mowa w przepisach o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz za-
trudnianiu 0séb niepetnosprawnych oraz innych, o ktérych mowa w przepisach
0 zatrudnieniu socjalnym lub we wiasciwych przepisach panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej lub Europejskiego Obszaru Gospodarczego.

W artykule 22 ust. 3 pzp wprowadzono obowiazek zamieszczenia opisu spo-
sobu dokonania oceny spetniania warunkoéw, o ktérych mowa w art. 22 ust. 1
pzp, W ogloszeniu o0 zamdwieniu (W przetargu nieograniczonym, przetargu ogra-
niczonym, negocjacjach z ogtoszeniem, dialogu konkurencyjnym, licytacji elek-
tronicznej) lub w wypadku trybéw, ktoére nie wymagaja publikacji ogtoszenia
0 zamdwieniu, w zaproszeniu do negocjacji (w negocjacjach bez ogtoszenia, za-
mowieniu z wolnej reki i zapytaniu o cene).

Artykut 22 ust. 4 pzp nakazuje natomiast, aby warunki, o ktérych mowa
w art. 22 ust. 1 pzp, byty zwiazane z przedmiotem zamowienia, a zawarte w nich
wymagania proporcjonalne do niego. W praktyce oznacza to obowiazek opisania
warunkow udzialu w postepowaniu w taki sposéb, aby umozliwi¢ ubieganie sie
0 udzielenie zaméwienia wszystkim podmiotom, kt6re beda w stanie wykonac je
nalezycie.

Przyktad

Nieprawidtowe jest zadanie od wykonawcy wykazu wykonanych co naj-
mniej 10 rob6t budowlanych polegajacych na (...), kazda o wartosci co najmniej
400 tys. zt, w sytuacji gdy ustalona wartos¢ zamdwienia (robét budowlanych)
wynosi 420 tys. zt, a tym samym uniemozliwienie ztozenia oferty wykonawcom
majacym doswiadczenie potrzebne do wykonania zamoéwienia, poniewaz w okre-
sie ostatnich pieciu lat wykonali od 5 do 7 rob6t budowlanych, kazda o wartosci
od 300 tys. zt do 350 tys. z1, odpowiadajacych swoim rodzajem robotom budow-
lanym stanowiacym przedmiot zamoéwienia.

Poniewaz warunki udziatu w postgpowaniu wynikaja z art. 22 ust. 1 pzp,
a zamawiajacy konkretyzuje je na podstawie art. 22 ust. 3 i 4 pzp (po noweli-

& DzU nr 91, poz. 742.
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zacji), nowela wprowadzita obowiazek okreslania w specyfikacji istotnych wa-
runkow zamoéwienia (art. 36 ust. 1 pkt 5 pzp), w ogtoszeniach (art. 41 pkt 7,
art. 48 ust. 2 pkt 6 oraz art. 75 ust. 2 pkt 9 pzp) oraz w zaproszeniu do negocjacji
(art. 63 ust. 1 pkt 5): ,warunkéw udziatu w postepowaniu oraz opisu sposobu
dokonywania oceny spetniania tych warunkéw”. Przez pojecie ,,0pisu sposobu
dokonywania oceny spetniania tych warunkow” nalezy rozumie¢ warunki okre-
$lone przez zamawiajacego w ogtoszeniu lub zaproszeniu do negocjacji, zwiaza-
ne z przedmiotem zamdwienia oraz proporcjonalne do tego przedmiotu.

Moment potwierdzania spetnienia warunkéw udziatu w postgpowaniu

Nowelizacja wprowadzita przepisy precyzujace wskazanie momentu, w kto-
rym wykonawca potwierdza spetnianie warunkéw udzialu w postepowaniu
(art. 26 ust. 2a pzp) oraz stwarzajace szersze mozliwosci potwierdzenia ich spet-
niania (art. 26 ust. 2b i 2¢ pzp). Wykonawca, na zadanie zamawiajacego i w za-
kresie przez niego wskazanym, bedzie zobowiazany wykaza¢ odpowiednio, nie
pozniej niz w dniu sktadania wnioskéw o dopuszczenie do udziatu w postgpowa-
niu lub sktadania ofert, spetnienie warunkdw, o ktérych mowa w art. 22 ust. 1 pzp,
oraz brak podstaw do wykluczenia z powodu niespetniania warunkow, o kto-
rych stanowi art. 24 ust. 1 pzp. Bedzie rdwniez mogt polegac¢ na potencjale tech-
nicznym, osobach zdolnych do wykonania zamoéwienia lub zdolnosciach finan-
sowych innych podmiotow, niezaleznie od charakteru prawnego taczacych go
z nimi stosunkéw. W takiej sytuacji wykonawca jest zobowiazany udowodni¢
zamawiajacemu, ze bedzie dysponowat zasobami niezbgdnymi do realizacji za-
mowienia, przedstawiajac w tym celu pisemne zobowiazanie tych podmiotéw do
oddania mu do dyspozycji owych zasobdw na okres korzystania z nich przy wy-
konaniu zamowienia.

Wprowadzony do Prawa zamoéwien publicznych art. 26 ust. 2c wdraza art. 47
ust. 4 dyrektywy 2004/18/WE, zgodnie z ktérym instytucje zamawiajace okre-
$laja w ogtoszeniu o zamowieniu lub zaproszeniu do sktadania ofert, ktory lub
ktore sposréd dokumentéw wymienionych w powyzszym artykule dyrektywy
(potwierdzajacych znajdowanie si¢ wykonawcy w sytuacji ekonomicznej i finan-
sowej zapewniajacej wykonanie zamOwienia) wybieraja, ale réwniez, jakie inne
musza zosta¢ przedstawione, aby w wystarczajacy sposob potwierdzi¢ spetnie-
nie tego warunku. Jezeli z uzasadnionej przyczyny wykonawca nie bedzie mogt
przedstawi¢ wymaganych dokumentéw dotyczacych sytuacji finansowej i eko-
nomicznej, ma prawo przedtozy¢ inny dokument, ktory ja potwierdzi.
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Wyjasnianie tresci specyfikacji istotnych warunkéw zamdwienia

Zmianie ulegaja zasady udzielania wyjasnien tresci specyfikacji istotnych
warunkéw zamdwienia. Przed nowelizacja zamawiajacy byl obowiazany nie-
zwtocznie udzieli¢ wyjasnien, chyba ze prosha w tej sprawie wptyneta do niego
na mniej niz 6 dni przed terminem skladania ofert, a w wypadku przetargu ogra-
niczonego oraz negocjacji z ogtoszeniem, jezeli zachodzi pilna potrzeba udziele-
nia zamowienia — na mniej niz 4 dni przed tym terminem.

Po nowelizacji zamawiajacy jest obowiazany udzieli¢ wyjasnien niezwtocz-
nie, jednak nie pozniej niz w ciagu:

1) 6 dni przed uptywem terminu sktadania ofert;

2) 4 dni przed uptywem terminu sktadania ofert — w przetargu ograniczonym
oraz negocjacjach z ogtoszeniem, jezeli zachodzi pilna potrzeba udzielenia za-
moéwienia;

3) 2 dni przed uptywem terminu sktadania ofert

— jezeli wartos¢ zamowienia jest mniejsza niz kwoty okreslone w rozporza-
dzeniu w sprawie kwot wartosci zamowien oraz konkursow, od ktdrych jest uza-
lezniony obowiazek przekazywania ogtoszen Urzedowi Oficjalnych Publikacji
Wspolnot Europejskich®;

— pod warunkiem, ze wniosek o wyjasnienie tresci specyfikacji istotnych wa-
runkdéw zamowienia wplynat do zamawiajacego nie pdzniej niz do konca dnia,
w ktérym uptywa potowa wyznaczonego terminu sktadania ofert.

Jesli wniosek o wyjasnienie tresci specyfikacji istotnych warunkéw zamé-
wienia wptynie po uptywie terminu lub bedzie dotyczyt udzielonych wyjasnien,
zamawiajacy moze udzieli¢ wyjasnien albo pozostawi¢ wniosek bez rozpozna-
nia. Przedtuzenie terminu sktadania ofert nie bedzie wptywato na bieg terminu
ztozenia wniosku o wyjasnienie tresci specyfikacji istotnych warunkéw zamo-
wienia. Zmiana tresci art. 38 jest zgodna z postanowieniem art. 39 ust. 2 oraz
art. 40 ust. 4 dyrektywy 2004/18/WE.

Publikacja ogloszenia o zaméwieniu
Uchylony zostat art. 40 ust. 4 pzp, nakladajacy na zamawiajacego obowiazek

zamieszczenia ogtoszenia o zaméwieniu rowniez w dzienniku lub czasopismie
0 zasiegu ogo6lnopolskim, jezeli warto$¢ zamdwienia na roboty budowlane byta

®  Rozporzadzenie prezesa Rady Ministrow z 19.12.2007 r. w sprawie kwot wartosci zamowien
oraz konkursow, od ktérych jest uzalezniony obowiazek przekazywania ogtoszen Urzedowi Oficjalnych
Publikacji Wspélnot Europejskich (DzU nr 741, poz. 1762).
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rowna lub przekraczata wyrazona w ztotych réwnowartos¢ kwoty 20 min euro,
a na dostawy lub ustugi — 10 min euro. Jezeli zamawiajacy zdecyduje si¢ na opub-
likowanie ogtoszenia 0 zamdwieniu rowniez w inny sposob, niz zamieszczenie go
w miejscu publicznie dostepnym w swojej siedzibie oraz na stronie internetowej,
a takze w Biuletynie Zaméwien Publicznych oraz Dzienniku Urzedowym Unii
Europejskiej, ustawodawca wskazuje, ze przede wszystkim miejscem publikacji
powinien by¢ dziennik lub czasopismo o zasiegu ogélnopolskim.

Zwrot wadium

Po nowelizacji zamawiajacy bedzie obowiazany zwréci¢ wadium wszystkim
wykonawcom niezwiocznie po wyborze oferty najkorzystniejszej lub uniewaznie-
niu postepowania. Nie dotyczy to wykonawcy, ktérego oferta zostanie wybrana
jako najkorzystniejsza oraz sytuacji opisanej w art. 46 ust. 4a pzp, gdy zamawiaja-
cy zatrzymuje wadium wraz z odsetkami, jezeli wykonawca w odpowiedzi na we-
zwanie nie ztozyt dokumentéw, oswiadczen, lub petnomocnictw, o ktérych mowa
w ustawie, chyba ze udowodni, iz wynika to z przyczyn nielezacych po jego stro-
nie. Artykut 46 ust. 4a pzp dotyczy fizycznego braku o$wiadczenia o spetnieniu
warunkow udziatu w postepowaniu lub dokumentu potwierdzajacego ich spetnie-
nie, a nie braku rozumianego jako ztozenie dokumentu niepotwierdzajacego spet-
nienie warunkdw udziatu w postepowaniu. Odmienne rozumienie art. 46 ust. 4a
pzp doprowadzitoby do sytuacji, w ktorej przy kazdej niejasnosci w dokumentach
potwierdzajacych spetnienie warunkéw udziatlu w postepowaniu zamawiajacy
mogthby zatrzymac¢ wadium wraz z odsetkami. Artykut 46 ust. 4a pzp odnosi si¢
do wszystkich wykonawcdw, ktdrzy nie ztozyli wymaganego oswiadczenia lub
dokumentdw bez wzgledu na ich szanse na uzyskanie zamoéwienia. Zwrot wadium
wszystkim wykonawcom niezwlocznie po wyborze oferty najkorzystniejszej lub
uniewaznieniu postepowania umozliwi im ubieganie sie 0 inne zamdwienia.

Przed wyborem oferty najkorzystniejszej lub uniewaznieniem postgpowania
zamawiajacy bedzie mdgt zwroci¢ wadium niezwlocznie wytacznie na wnio-
sek wykonawcy, ktéry wycofat oferte przed uptywem terminu sktadania ofert.
Jezeli w wyniku ostatecznego rozstrzygniecia protestu zostata wybrana jako naj-
korzystniejsza oferta wykonawcy, ktoremu zwrdcono wadium niezwtocznie po
wyborze oferty najkorzystniejszej lub uniewaznieniu postepowania, wykonawca
ten na zadanie zamawiajacego wnosi wadium w terminie okreslonym przez za-
mawiajacego.

W zwiazku ze zmianami w zasadach zwrotu wadium nowelizacja wprowa-
dzita rowniez zmiany w art. 85 ust. 4 pzp, zgodnie z ktérym przedtuzenie termi-
nu zwiazania oferta bedzie dopuszczalne tylko z jednoczesnym przedituzeniem
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okresu waznosci wadium albo, jezeli nie bedzie to mozliwe, z wniesieniem no-
wego wadium na przedituzony okres zwiazania oferta. Jesli przedtuzenie terminu
zwiazania oferta bedzie dokonywane po wyborze oferty najkorzystniejszej, obo-
wiazek wniesienia nowego wadium lub jego przedtuzenia dotyczy jedynie wyko-
nawcy, ktorego oferta zostata wybrana jako najkorzystniejsza.

Zmiany w umowie

Obecnie, zgodnie z art. 144 ust. 1, Prawo zaméwies publicznych zakazuje
wprowadzenia do umowy w sprawie zamdwienia publicznego zmian w stosun-
ku do tresci oferty, chyba ze zamawiajacy przewidziat mozliwos¢ dokonania ta-
kiej zmiany w ogtoszeniu o zamowieniu lub w specyfikacji istotnych warunkéw
zamoOwienia oraz okreslit warunki takiej zmiany. W celu zapewnienia sprawno-
sci postgpowania oraz uwzgledniajac orzecznictwo Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwosci (ETS) w sprawie C-496/99 Succhi di Frutta oraz w sprawie
C-454/06 Pressetext Nachrichtenagentur, nowelizacja ograniczyta zakaz zmiany
umowy w prawie zaméwienia publicznego do istotnych zmian postanowien za-
wartej umowy w stosunku do tresci oferty, na podstawie ktdrej dokonano wybo-
ru wykonawcy, z wyjatkiem zmian, ktére zamawiajacy przewidziat w ogtoszeniu
0 zamdwieniu lub w specyfikacji istotnych warunkdéw zamowienia oraz gdy okre-
slit warunki takiej zmiany. Zgodnie z interpretacja ETS w pierwszej z wymie-
nionych spraw, zmiany umowy nalezy uzna¢ za istotne woéwczas, gdy uwzgled-
nienie ich w pierwotnym ogtoszeniu o zaméwieniu pozwolitoby wykonawcom
przedstawi¢ znaczaco odmienna ofertg. W orzeczeniu dotyczacym Pressetext
Nachrichtenagentur Trybunat uznat natomiast, ze udzielenie nowego zamdwie-
nia stanowi zmiana postanowien umowy w sprawie zamdwienia publicznego
W czasie jego trwania, jezeli w sposob istotny odbiega od postanowien pierwot-
nego zaméwienia i w ten spos6b moze wskazywaé na wole ponownego negocjo-
wania przez strony podstawowych ustalen tego zamoéwienia.

Zmiana umowy w sprawie zamdwienia publicznego moze by¢ zatem uznana
za istotna, jezeli wprowadza warunki, ktore gdyby zostaty zamieszczone w ogto-
szeniu o zamowieniu lub specyfikacji istotnych warunkdéw zamdwienia, umoz-
liwityby ubieganie sie 0 zamdwienia innym wykonawcom niz ci, ktérzy zostali
pierwotnie dopuszczeni do udziatu w postepowaniu lub umozliwityby ztozenie
innej oferty niz ta, ktéra zostata wybrana jako najkorzystniejsza. Zmiana zamo-
wienia moze zosta¢ uznana za istotna rowniez wowczas, gdy modyfikuje row-
nowage ekonomiczna umowy na korzys¢ ustugodawcy w sposéb, ktory nie byt
przewidziany w postanowieniach pierwotnego zaméwienia.
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Zabezpieczenie nalezytego wykonania umowy

Ze wzgledu na czesto dtugi okres trwania gwarancji, a takze w celu uwolnie-
nia srodkow finansowych, ktére moga by¢ wykorzystane przez wykonawcow na
prowadzona przez nich dziatalnos¢, w nowelizacji zrezygnowano z pozostawia-
nia zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy na pokrycie roszczen z tytutu
gwarancji jakosci (zmiana art. 151 ust. 2 i 3 pzp).

Wprowadzono rozwiazanie, zgodnie z ktérym zabezpieczenie bedzie stu-
zyto wytacznie pokryciu roszczen z tytutu niewykonania lub nienalezytego wy-
konania umowy. Uchylono réwniez przepisy art. 147 ust. 3 i 4 pzp, dotyczace
obowiazku wniesienia zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy oraz moz-
liwosci odstapienia od zadania wniesienia zabezpieczenia w sytuacjach, gdy
mogtoby ono uniemozliwi¢ udzielenie zamowienia lub spowodowaé znaczny
wzrost cen ofert. Jest to podyktowane dazeniem do zmniejszania obciazen wyko-
nawcOw oraz przyznaniem zamawiajacemu wiekszej swobody ustalania warun-
kéw wykonywania zamowien w tym zakresie. Ponadto kwota pozostawiona na
zabezpieczenie roszczen z tytutu rekojmi za wady nie bedzie mogta przekroczy¢
30% wysokosci zabezpieczenia i bedzie zwracana nie pézniej niz w 15. dniu po
uptywie okresu rekojmi za wady. Niezmienione pozostaja natomiast wysokosé¢
zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy oraz sposéb jej ustalania, a takze
formy zabezpieczenia.

Udzielanie zaliczek na poczet wynagrodzenia wykonawcy zamdwienia

Nowelizacja wprowadzita mozliwos¢ udzielania przez zamawiajacego zali-
czek na poczet wykonania zamdwienia publicznego, jezeli zostato to przewidziane
w ogtoszeniu o zamdwieniu lub w specyfikacji istotnych warunkéw zaméwienia.

Mozliwos¢ udzielania tych zaliczek przez zamawiajacego jest ograniczona
nastepujacymi warunkami:

1) zamowienie bedzie finansowane z udziatem:

a) $rodkow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej;

b) niepodlegajacych zwrotowi srodkéw z pomocy udzielonej przez panstwa
cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA);

c) niepodlegajacych zwrotowi srodkéw innych niz wymienione w lit. a i b,
pochodzacych ze zrodet zagranicznych;

2) lub przedmiotem zamdwienia beda roboty budowlane.

Ograniczenie to nie bedzie dotyczyto jednostek samorzadu terytorialnego
(JST), ich zwiazkéw oraz innych jednostek sektora finanséw publicznych, dla
ktorych organem zatozycielskim lub nadzorujacym jest JST. Zamawiajacy nie
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bedzie mogt udzieli¢ zaliczki, jezeli wykonawca zostanie wybrany w trybie ne-
gocjacji bez ogtoszenia lub z wolnej reki. Jezeli wykonawca wykaze, ze wykonat
zamOwienie w zakresie wartosci wczesniej udzielonych zaliczek, zamawiajacy
bedzie mdgt udzieli¢ kolejnej zaliczki. Udzielajac zaliczek na poczet wykonania
zamOdwienia, zamawiajacy moze zada¢ od wykonawcy wniesienia zabezpiecze-
nia zaliczki w jednej lub kilku formach przewidzianych w art. 148 ust. 1 i 2 pzp.
Jesli przewidywana wartos¢ zaliczek przekroczy 20% wysokosci wynagrodzenia
wykonawcy, zamawiajacy jest obowiazany zada¢ wniesienia zabezpieczenia za-
liczki. W takim wypadku musi okresli¢c w umowie forme lub formy zabezpiecze-
nia zaliczki, wysokos¢ zabezpieczenia, a takze sposéb jego wniesienia i zwrotu.
Umowa moze przewidywac¢ ewentualnos¢ zmiany formy zabezpieczenia zalicz-
ki w trakcie realizacji tej umowy. Ustawodawca nie okreslit wprawdzie, w jaki
spos6b powinna by¢ dokonywana zmiana formy zabezpieczenia, jednak musi
to nastapi¢ z zachowaniem ciagtosci zabezpieczenia i bez zmniejszenia jego
wysokosci.

Ograniczenia przy udzielaniu zaliczek nie beda miaty zastosowania do za-
mawiajacych wymienionych w art. 3 ust. 1 pkt 2-7 pzp (zamawiajacych sekto-
rowych, podmiotéw prawa publicznego oraz beneficjentéw funduszy unijnych),
ktorzy beda mogli ich udziela¢ na wszystkie rodzaje zamdwien po przeprowa-
dzeniu postepowan w trybach otwartych i negocjacyjnych, bez koniecznosci
zadania zabezpieczenia oraz udzielania kolejnych zaliczek po wykazaniu przez
wykonawce, ze zrealizowat zamdwienie w zakresie wartosci poprzednio udzie-
lonych zaliczek.

Oplata od skargi na orzeczenie Krajowej Izby Odwolawczej

Zgodnie z art. 34 ustawy z 28 lipca 2005 r. o kosztach sadowych w sprawach
cywilnych®, od skargi na orzeczenie Krajowej Izby Odwotawczej bedzie pobierana
opfata stata w wysokosci pigciokrotnosci wpisu wniesionego od odwotania w spra-
wie, ktdrej dotyczy skarga. Jezeli skarga bedzie dotyczyta czynnosci w postepowaniu
0 udzielenie zaméwienia publicznego podjetych po otwarciu ofert, bedzie pobierana
opfata stosunkowa w wysokosci 5% wartosci przedmiotu zamdwienia w postepo-
waniu, ktérego skarga dotyczy, jednak nie wiecej niz 5 min ztotych.

Do postepowan o udzielenie zamoéwienia publicznego oraz konkurséw
wszczetych przed dniem wejscia w zycie nowelizacji stosuje sie przepisy do-
tychczasowe. Jezeli specyfikacja istotnych warunkéw zamoéwienia nie zostata
przekazana lub udostepniona wykonawcom przed dniem ogtoszenia nowelizacji,

1 DzU nr 167, poz. 1398, ze zm.
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przepis art. 38 Prawa zamowier publicznych (wyjasnianie tresci specyfikacji
istotnych warunkéw zamdwienia) stosuje si¢ w brzmieniu nadanym nowelizacja
(art. 3 ust. 2 nowelizacji).

Do zmian umoéw w sprawach zaméwien publicznych zawartych przed dniem
wejscia w zycie nowelizacji stosuje sie przepisy dotychczasowe, z tym ze do
zmian umow zawartych od 24 pazdziernika 2008 r. stosuje sie¢ art. 144 ust. 1 pzp
w brzmieniu nadanym nowelizacja.

Zmiany wprowadzone nowelizacja — uzasadnione przede wszystkim aktual-
na sytuacja gospodarcza — nalezy uzna¢ za korzystne zaréwno dla zamawiaja-
cych, jak i wykonawcédw. Chodzi miedzy innymi o te dotyczace: zwrotu wadium
wszystkim wykonawcom niezwtocznie po wyborze oferty najkorzystniejszej lub
uniewaznieniu postepowania, z wyjatkiem wykonawcy, ktérego oferta zostata
wybrana jako najkorzystniejsza; zniesienia obowiazku zatrzymania zabezpiecze-
nia nalezytego wykonania umowy w okresie gwarancji; mozliwosci udzielania
zaliczek na poczet wykonania zamowienia.

Za uzasadnione, réwniez ze wzgledu na sytuacje podmiotdéw zatrudniaja-
cych osoby niepetnosprawne, trzeba uzna¢ prawo ubiegania si¢ 0 zamowienie
publiczne wytacznie wykonawcéw, u ktérych ponad 50% pracownikow stano-
wia 0soby niepetnosprawne. Dotyczy to przede wszystkim zaktadéw pracy chro-
nionej, ktére mogtyby nie by¢ zdolne do uzyskania zamowienia w normalnych
warunkach konkurencji. Nalezy przypomnie¢, ze w 2009 r. problematyka os6b
niepetnosprawnych zostata wprowadzona do Prawa zamowier publicznych usta-
wa 0 spétdzielniach socjalnych oraz o zmianie niektorych innych ustaw (wpro-
wadzenie w art. 29 pzp mozliwosci okreslania w opisie przedmiotu zamoéwienia
wymagan zwiazanych z jego realizacja, dotyczacych zatrudnienia osob bezrobot-
nych lub mtodocianych w celu przygotowania zawodowego).

Wigekszej ochronie srodowiska powinna sprzyja¢ sankcja wykluczenia z po-
stepowania za nieprzestrzeganie ustawodawstwa z tej dziedziny.

Wykluczenie z postgpowania obejmuje przestepstwa przeciwko srodowisku,
polegajace miedzy innymi na:

1) zanieczyszczaniu wody, powietrza lub ziemi substancja albo promienio-
waniem jonizujacym w takiej ilosci lub postaci, ze moze to zagrozi¢ zyciu lub
zdrowiu ludzi;

1 DzU nr 91, poz. 742.
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2) sktadowaniu, usuwaniu, przetwarzaniu, odzyskiwaniu, unieszkodliwianiu
lub transporcie odpaddw lub substancji w sposob zagrazajacy zyciu lub zdrowiu
ludzi;

3) przywozeniu z zagranicy substancji zagrazajacych srodowisku, w tym od-
padow niebezpiecznych;

4) przewozeniu, gromadzeniu, sktadowaniu, porzucaniu lub pozostawianiu
bez wiasciwego zabezpieczenia materiatu jadrowego albo innego zrodia pro-
mieniowania jonizujacego, jezeli moze to zagrozi¢ zyciu lub zdrowiu cztowieka
badz spowodowaé zniszczenie w $wiecie roslinnym lub zwierzecym w znacz-
nych rozmiarach;

5) bezprawnym wznoszeniu nowego lub powigkszaniu istniejacego obiektu
budowlanego, a takze prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej zagrazajacej $ro-
dowisku na terenie objetym ochrona ze wzgleddw przyrodniczych lub krajobra-
zowych.

Zwigkszeniu konkurencyjnosci postgpowan przez umozliwienie dostepu
do zamdwien publicznych wielu wykonawcom bedzie takze sprzyjato umozli-
wienie im polegania na wiedzy i doswiadczeniu, potencjale technicznym, oso-
bach zdolnych do wykonania zamdwienia oraz mozliwosciach finansowych in-
nych podmiotow, niezaleznie od charakteru prawnego taczacych ich stosunkdw,
w tym takze przedstawienia innego dokumentu, ktéry w wystarczajacy sposob
potwierdzi spetnienie opisanego przez zamawiajacego warunku dotyczacego sy-
tuacji ekonomicznej i finansowej wykonawcy.

Usprawnieniu postepowania o udzielanie zamoéwienia publicznego powinno
stuzy¢ nowe brzmienie art. 144 ust. 1 pzp, dotyczace zakresu dopuszczalnych
zmian w zawartej umowie w sprawie zamowienia publicznego.

Korzystna z punktu widzenia interesu wykonawcy nowoscia jest zrezygno-
wanie z pozostawiania zabezpieczenia nalezytego wykonania umowy na pokrycie
roszczen z tytutu gwarancji jakosci. Uwolnione srodki finansowe beda mogty byé
wykorzystane przez wykonawcow na prowadzona przez nich dziatalnos¢. Kwota
pozostawiona na zabezpieczenie roszczen z tytutu rekojmi bedzie zwracana nie
pozniej niz w 15. dniu po uptywie okresu rekojmi za wady, a nie gwarancji.

Dostep do zamdwien publicznych bedzie miata wicksza liczba wykonawcow,
dzieki mozliwosci udzielania przez zamawiajacego zaliczek na poczet wykona-
nia zamoOwienia, szczegolnie w wypadku zamowien na roboty budowlane oraz
zamoOwien finansowanych z udziatem srodkow pochodzacych z budzetu Unii
Europejskiej.
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Zmiany w pzp wprowadza takze ustawa z 2 grudnia 2009 r. 0 zmianie ustawy
— Prawo zaméwiers publicznych oraz niektdrych innych ustaw?? (dalej w skrocie:
»duza” nowelizacja, ktora obowiazuje od 29 stycznia 2010 r.).

Podstawowym jej celem jest wdrozenie do prawa krajowego postanowien
dyrektywy 2007/66/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 11 grudnia 2007 r.,
zmieniajacej dyrektywe Rady 89/665/EWG i 92/13/EWG w zakresie poprawy
skutecznosci procedur odwotawczych w dziedzinie udzielania zaméwien pub-
licznych®. W ,.duzej” nowelizacji przede wszystkim rezygnuje si¢ z protestu
wnoszonego przez wykonawce do zamawiajacego — jako jednego z dotychczas
obowiazujacych srodkdw ochrony prawnej. W miejsce protestu wprowadzona
zostaje procedura poinformowania zamawiajacego — w terminie przewidzianym
na wniesienie odwotania — 0 niezgodnej z przepisami ustawy czynnosci podjetej
przez niego lub zaniechaniu czynnosci, do ktdrej jest on zobowiazany na podsta-
wie pzp, na co nie przystuguje odwotanie ze wzgledu na wartos¢ zaméwienia.

Ponadto, do najwazniejszych zmian wprowadzonych ,,duza” nowelizacja
naleza:

1) okreslenie w rozporzadzeniu wykazu ustug o charakterze priorytetowym
i niepriorytetowym, z uwzglednieniem postanowien dyrektywy 2004/18/WE
oraz dyrektywy 2004/17/WE;

2) rezygnacja z zastosowania trybdw: negocjacji bez ogtoszenia, zapytania
0 cene oraz z wolnej reki w postepowaniach o udzielenie zamoéwien, ktorych
przedmiotem sa ustugi niepriorytetowe;

3) mozliwos¢ zastosowania trybu negocjacji bez ogtoszenia lub trybu zamo-
wienia z wolnej reki takze w innych uzasadnionych sytuacjach, zwtaszcza jezeli
zastosowanie innego trybu mogtoby skutkowaé¢ co najmniej jedna z nastepuja-
cych okolicznosci: naruszeniem zasad celowego, oszczednego i efektywnego
dokonywania wydatkéw; zasad dokonywania wydatkéw w wysokosci i termi-
nach wynikajacych z wczesniej zaciagnigtych zobowiazan; poniesieniem straty
w mieniu publicznym; uniemozliwieniem terminowej realizacji zadan;

4) mozliwos¢ poinformowania 0 wszczeciu postepowania o udzielenie zamo-
wienia znanych sobie wykonawcow, ktorzy w ramach prowadzonej dziatalnosci
swiadcza dostawy, ustugi lub roboty budowlane bedace przedmiotem zamowienia,;

5) mozliwos¢ zamieszczenia niezwtocznie po wyborze oferty najkorzyst-
niejszej — w Biuletynie Zamdéwien Publicznych lub przekazaniu do Urze-
du Oficjalnych Publikacji Wspdlnot Europejskich ogtoszenia o zamiarze za-

2 DzU nr 223, poz. 1778.
¥ DzUrz UE L 335220.12.2007 r., s. 31.
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warcia umowy — w trybach negocjacji bez ogtoszenia i zamoéwienia z wolnej
reki;

6) okreslenie terminéw zawierania uméw w sprawach zamoéwien publicz-
nych w zaleznosci od trybu i wartosci zamowienia;

7) wprowadzenie instytucji uniewaznienia umowy (wzglednej niewaznosci
umowy) w miejsce stwierdzenia niewaznosci umowy, w tym takze mozliwo-
$ci zadania przez zamawiajacego uniewaznienia na podstawie art. 70° Kodeksu
cywilnego';

8) mozliwos¢ naktadania przez Krajowa Izbe Odwotawcza na zamawiajace-
go kary finansowej, w wysokosci do 10% wartosci wynagrodzenia wykonawcy
przewidzianego w zawartej umowie, w wypadku uwzglednienia odwotania.

Wykaz ustaw zmieniajacych w 2009 r. ustawe — Prawo zamdwier publicznych:
1) ustawa z 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi®®;
2) ustawa z 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej?;
3) ustawa z 2 kwietnia 2009 r. 0 zmianie ustawy 0 poreczeniach i gwa-
rancjach udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektore osoby prawne, ustawy
0 Banku Gospodarstwa Krajowego oraz niektorych innych ustaw?’;

4 Artykut 70°§ 1. Organizator oraz uczestnik aukcji albo przetargu moze zada¢ uniewaznienia
zawartej umowy, jezeli strona tej umowy, inny uczestnik lub osoba dziatajaca w porozumieniu z nimi
wptyneta na wynik aukcji albo przetargu w sposob sprzeczny z prawem lub dobrymi obyczajami. Jezeli
umowa zostata zawarta na cudzy rachunek, jej uniewaznienia moze zadac takze ten, na czyj rachunek
umowa zostata zawarta, lub dajacy zlecenie. Uprawnienie powyzsze wygasa z uptywem miesiaca od dnia,
w ktérym uprawniony dowiedziat si¢ o istnieniu przyczyny uniewaznienia, nie pozniej jednak niz z upty-
wem roku od dnia zawarcia umowy (8§ 2).

% DzU nr 19, poz. 101. Ustawa okresla zasady i tryb zawierania umowy koncesji na roboty budow-
lane lub ustugi oraz $rodki ochrony prawnej. Celem ustawy jest stworzenie nowych mozliwosci wyko-
nywania zadan publicznych przez zaangazowanie srodkéw prywatnych oraz wykorzystanie potencjatu
prywatnych podmiotoéw. Ustawa okresla takze metody wyboru podmiotu prywatnego, ktéry bedzie wyko-
nywat okreslone zadanie publiczne.

% DzU nr 227, poz. 1505. Zasady powotywania prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych oraz za-
kres zadan wykonywanych przez niego, wynikajacych z pzp.

7 DzU nr 65, poz. 545. Migdzy innymi zwolnienie z obowiazku stosowania pzp w przypadku za-
moéwien Banku Gospodarstwa Krajowego:

1)zwiazanych z realizacja zadan dotyczacych obstugi funduszy utworzonych, powierzonych lub
przekazanych Bankowi Gospodarstwa Krajowego na podstawie odrgbnych ustaw oraz realizacja progra-
mow rzadowych, w czesci dotyczacej:

a) prowadzenia rachunkéw bankowych, przeprowadzania bankowych rozliczen pienigznych
i dziatalnosci na rynku migdzybankowym;

b) pozyskiwania srodkéw finansowych dla zapewnienia ptynnosci finansowej, finansowania dzia-
falnosci obstugiwanych funduszy i programoéw oraz refinansowania akcji kredytoweyj;

2)zwiazanych z operacjami na rynku migdzybankowym dotyczacych zarzadzania dtugiem Skar-
bu Panstwa oraz ptynnoscia budzetu panstwa.
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4) ustawa z 7 maja 2009 r. 0 zmianie ustawy o sp6tdzielniach socjalnych
oraz o zmianie niektorych innych ustaw?s;

5) ustawa z 5 listopada 2009 r. o zmianie ustawy — Prawo zaméwies pub-
licznych oraz ustawy o kosztach sadowych w sprawach cywilnych?®.

Jozef Edmund Nowicki
ekspert (biegty) i cztonek The Association of Certified Fraud Examiners
oraz ACFE Polska, specjalizujqcy sie w problematyce zamoéwier publicznych

¥ DzU nr 91, poz. 742. Wprowadzenie w art. 29 pzp mozliwosci okreslania w opisie przedmiotu
zamOwienia wymagan zwiazanych z realizacja zamoéwienia, dotyczacych zatrudnienia oséb bezrobotnych
lub mtodocianych w celu przygotowania zawodowego.

¥ DzU nr 206, poz. 1591.



USTALENIA NIEKTORYCH KONTROLI

Maksymilian Michat Tuz

FUNKCJONOWANIE ZAKEADOW POPRAWCZYCH
I SCHRONISK DLA NIELETNICH

Kontrola funkcjonowania zaktadéw poprawczych i schronisk dla nieletnich
zostata podjeta w 2009 r. z inicjatywy Najwyzszej Izby Kontroli. Objeto nia
26 jednostek, w tym: Ministerstwo Sprawiedliwosci, dwa okregowe zespoty nad-
zoru pedagogicznego (OZNP), 11 zaktadoéw poprawczych, 7 schronisk dla nie-
letnich oraz 5 zaktadéw poprawczych i schronisk, tj. 66% tych placowek funk-
cjonujacych w Polsce. Badania dotyczyty lat 2007-2009 (I kwartat), a ich celem
byta ocena realizacji przez dyrektoréw zaktadéw poprawczych i schronisk dla
nieletnich oraz kierownikéw OZNP zadan zwiazanych z resocjalizacja przez
edukacje i wychowanie, a takze dziatan ministra sprawiedliwosci w zakresie
tworzenia warunkow do wykonywania tych zadan i sprawowania nadzoru. Kon-
trola zostata zaplanowana w ramach obszaru badan ,,Panstwo sprawne i przy-
jazne obywatelowi”, w nastepstwie licznych krytycznych publikacji w srodkach
masowego przekazu o funkcjonowaniu tych placéwek, a zwtaszcza brutalizacji
zachowan nieletnich, w tym réwniez na terenie zaktaddéw poprawczych i schro-
nisk. Trzeba zaznaczy¢, ze problematyka i specyfika funkcjonowania zaktadow
dla nieletnich jest bardzo ztozona, bowiem placéwki te tacza kilka funkcji: opie-
kuncza, wychowawcza o specyficznym charakterze resocjalizacyjnym, dydak-
tyczna oraz rewalidacyjna i terapeutyczna.

Zaktad poprawczy jest najsurowszym srodkiem, jaki moze by¢ zastosowany
wobec nieletnich, a decyzja o jego podjeciu zapada, gdy wczesniejsze dziata-
nia wychowawcze nie przyniosty zmian w postawie i zachowaniu nieletniego,
a wysoki stopien demoralizacji pozwala przypuszcza¢, ze tagodniejsze srodki nie
odniosa zamierzonych skutkéw. Decyzje 0 zastosowaniu tego $rodka wydaje sad
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rodzinny. Do zaktadéw poprawczych kieruje sie nieletnich w wieku 13-17 lat;
moga oni tam przebywac do 21 roku zycia, jezeli po ukonczeniu 17 lat nie zosta-
ta wobec nich orzeczona kara w postaci osadzenia w zaktadzie karnym?.

Gtéwnym zadaniem zaktaddw poprawczych jest resocjalizacja nieletnich,
zakladajaca zmiane ich postaw w Kierunku spotecznie pozadanym, zapewnienie
prawidtowego rozwoju osobowosci, ksztattowanie pozytywnych zainteresowan
i motywacji oraz zaakceptowanie odpowiedniego systemu wartosci i przestrze-
ganie ustalonych zasad wspoétzycia. Placowki te zapewniaja nauczanie ogélno-
ksztatcace izawodowe, zajecia kulturalno-oswiatowe i sportowe, rozwijanie
aktywnosci spotecznej, wdrozenie do uzytecznej pracy, a takze dostep do swiad-
czen zdrowotnych.

Schroniska dla nieletnich petnia funkcje diagnostyczna, resocjalizacyjna
i zapobiegawcza (stanowia zabezpieczenie prawidtowego toku postepowania sa-
dowego) oraz podejmuja dziatania wychowawcze ukierunkowane na rozpocze-
cie procesu resocjalizacji. W schronisku mozna umiesci¢ nieletniego, jezeli zo-
stana ujawnione okolicznosci przemawiajace za umieszczeniem go w zakladzie
poprawczym, a zachodzi uzasadniona obawa ukrywania si¢ przez niego, zatarcia
$ladéw czynu karalnego badz nie mozna ustali¢ jego tozsamosci. Do schronisk
Kieruje si¢ nieletnich w wieku 13-21 lat, podejrzanych o dokonanie czynu karal-
nego, a ponadto gdy okolicznosci i charakter czynu, stopien demoralizacji i nie-
skuteczno$¢ dotychczasowych srodkow wychowawczych przemawiaja za przy-
sztym umieszczeniem w zaktadzie poprawczym.

Minister sprawiedliwosci do konca 2008 r. prowadzit 35 zaktaddw popraw-
czych i schronisk dla nieletnich (chtopcdw i dziewczat) oraz sprawowat nad nimi
zwierzchni nadzor. Dzialaja one na podstawie przepisow ustawy z 26 pazdzier-
nika 1982 r. o postepowaniu w sprawach nieletnich?, ustawy z 7 wrzesnia 1991 .
0 systemie oswiaty® oraz rozporzadzenia ministra sprawiedliwosci z 17 pazdzier-
nika 2001 r. w sprawie zaktadoéw poprawczych i schronisk dla nieletnich®. Po-
nadto, w zwiazku z zatrudnianiem w tych placéwkach znacznej liczby pracowni-
kéw pedagogicznych (nauczycieli), zastosowanie maja rowniez przepisy ustawy
z 26 stycznia 1982 r. — Karta nauczyciela ®.

L Stosownie do art. 1 § 1 ustawy z 26.10.1982 r. o postgpowaniu w sprawach nieletnich (DzU
22002 r., nr 11, poz. 109, ze zm.), nieletnim jest osoba zdemoralizowana, ktéra nie ukonczyta lat 18, osoba
ktdra dopuscita sig czynu karalnego po ukonczeniu 13 lat, ale przed ukonczeniem lat 17 oraz osoba, wzgle-
dem ktdrej zostaty orzeczone $rodki wychowawcze lub poprawcze, nie dtuzej niz do ukonczenia lat 21.

2 DzU z2002r., nr 11, poz. 109, ze zm.

3 DzU z 2004 ., nr 256, poz. 2572, ze zm.

4 DzU nr 124, poz. 1359, ze zm.

5 DzU z 2006 r., nr 97, poz. 674, ze zm.
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Organizacja, koszty i efekty dzialalnosci placowek

Podstawowa strukture tych osrodkéw stanowity: internat, szkota albo szko-
ty, warsztaty szkolne, zespdt diagnostyczny lub diagnostyczno-korekcyjny oraz
inne, w zalezno$ci od potrzeb. Wychowankowie mieli do dyspozycji 250 kot
zainteresowan, do ktorych uczeszczato w badanym okresie ogétem 2250 0s6b;
30 pracowni komputerowych; 3 baseny ptywackie i 16 sal gimnastycznych.

Zaktady poprawcze zatrudnialy relatywnie znaczna liczbe pracownikéw
— $rednio 73 osoby, a schroniska dla nieletnich — 68 os6b (nauczyciele, peda-
godzy, psycholodzy, pracownicy administracji i obstugi oraz ochrony). Na jed-
nego wychowanka przypadat srednio 1 pracownik®. Ponaddwukrotnie wyzszy
wskaznik odnotowano w zaktadach poprawczych zamknietych i 0 wzmozonym
rygorze wychowawczym — érednio 2 lub wigcej pracownikow na jednego pod-
opiecznego.

Wydatki zwiazane z utrzymaniem zaktadoéw poprawczych i schronisk dla
nieletnich w skali kraju wyniosty: w 2007 r. — 90,2 min zt, w 2008 r. — 100,1 min
zt, w 2009 r. zaplanowano 103,3 min zt (o ponad 3% wigcej niz w 2008 r.); byty
one zréznicowane w zaleznosci od typu placéwki. Najdrozsze w utrzymaniu oka-
zaly si¢ zaklady poprawcze zamknigte i 0 wzmozonym rygorze wychowawczym,
w ktérych liczba wychowankéw w grupie wynosita 8, a w oddziale szkolnym 4.
Na przyktad, w Zaktadzie Poprawczym w Nowem miesieczny koszt utrzyma-
nia nieletniego wyniost 18,3 tys. zt, a w Trzemesznie 15,2 tys. zt. W wypadku
schronisk najwyzsze koszty ponosity placowki o charakterze interwencyjnym,
na przyktad w Dominowie — 15,2 tys. zt, w Lancucie — 12,3 tys. zt, oraz niektore
schroniska o charakterze zwykitym: w Szczecinie — 12,3 tys. zt, w Pobiedziskach
— 11,5 tys. zi, w Stawiszynie — 10,3 tys. zt. Relatywnie nizsze koszty odnotowa-
no w zaktadach poprawczych otwartych i pétotwartych oraz w schroniskach dla
nieletnich, gdzie koszty te ksztattowaty sie $rednio od 3,4 tys. zt do 8,6 tys. zt.

Wysokie koszty utrzymania nieletnich w zaktadach poprawczych nie znaj-
dowaty petnego odzwierciedlenia w efektach dziatalnosci resocjalizacyjne;.
W okresie objetym kontrola placéwki te opuscito 632 wychowankoéw. Z danych
Krajowego Rejestru Sadowego za okres od lipca 2001 r. do 31 grudnia 2008 r.
wynika, ze w 14 sposrdd 16 skontrolowanych zaktadéw poprawczych na ogolna
liczbe 1700 zwolnionych z nich wychowankow 981 (58%) ponownie powrdcito
na droge przestepstwa. W grupie tej: 198 0s6b kare odbyto, 268 nadal ja odbywa-
1o, 5 poszukiwano listem gonczym w sprawie karnej, 490 warunkowo zawieszono
wykonanie kary, a w stosunku do 20 orzeczono bezwzgledna kare pozbawienia

& Wskaznik liczby zatrudnionych ogétem w danej placéwce do liczby wychowankéw.
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wolnosci, lecz osoby te nie odbyty i nie odbywaja kary. Potowa ankietowanych
przez NIK wychowankéw kontrolowanych zaktadéw poprawczych stwierdzita,
ze ,,pobyt w zaktadzie nie pomdgt im w starcie do samodzielnego zycia™’.

Warunki pobytu w zakladach dla nieletnich
Podobnie jak w latach wczesniejszych, pod koniec 2008 r. w zaktadach po-

prawczych dla chtopcéw i schroniskach dla nieletnich dziewczat liczba przeby-
wajacych tam wychowankdw byta wieksza niz liczba miejsc.

Tabela 1
Wykorzystanie miejsc na 31 grudnia 2008 r.
Rodzaj placowki Limit miejsc Stan ewidencyjny
chiopcy dziewczeta chiopcy dziewczeta
Zaktady poprawcze 1181 110 1211 147
Schroniska dla nieletnich 606 40 422 44

Zrédto: Wedtug danych Ministerstwa Sprawiedliwosci.

Rowniez w grupach wychowawczych i oddziatach szkolnych obowiazujace
limity miejsc znacznie byty przekraczane; dotyczyto to potowy skontrolowanych
zaktaddw i utrudniato zapewnienie wiasciwej opieki wszystkim wychowankom.

Istotnym problemem organizacyjnym w tych osrodkach jest niedobor nauczy-
cieli majacych kwalifikacje do nauczania poszczegdlnych przedmiotdéw. Wedtug
danych zawartych w Systemie Informacji Oswiatowej (SIO) na 30 wrzesnia 2008 .,
sposrod 1123 zatrudnionych nauczycieli 395 (35%) nie miato odpowiednich kwa-
lifikacji zawodowych. Potwierdzaja to takze wyniki przeprowadzonej kontroli.

Specyfika pracy omawianych placowek wymaga w szczeg6lnych sytuacjach
uzycia srodkéw przymusu bezposredniego wobec wychowankéw, co okresla
wydane w tej sprawie rozporzadzenie Rady Ministréw?, jednak nie wszedzie

7 Najwyzsza lzba Kontroli przeprowadzita badania ankietowe wsroéd wszystkich wychowankdéw
zaktadow poprawczych, ktorzy w latach 2007-2008 opuscili te placdwki. Objeto nimi 632 osoby; odpo-
wiedzi na pytania udzielito 117 oséb, tj. 19% ogdtu badanych.

8 Rozporzadzenie w sprawie szczeg6towych warunkdw i sposobu uzycia srodkdw przymusu bez-
posredniego wobec nieletnich umieszczonych w zaktadach poprawczych, schroniskach dla nieletnich,
miodziezowych osrodkach wychowawczych i mtodziezowych osrodkach socjoterapii (DzU z 2005 r.,
nr 25, poz. 203).



90 Maksymilian M. Tuz [90]

stosowano sie do zawartych w nim postanowien. W 30% objetych kontrola za-
ktadow poprawczych i schronisk dla nieletnich nie utworzono izb izolacyjnych,
aw 13% ich wyposazenie nie odpowiadato warunkom okreslonym w § 5 wymie-
nionego rozporzadzenia®. Brak takich miejsc uniemozliwia odseparowanie wy-
magajacych tego podopiecznych, co negatywnie wpltywa na cata grupe.

Badania kontrolne wykazaty az w 75% zaktaddéw nierzetelne prowadzenie
dokumentacji w czesci dotyczacej: pobytu nieletnich w tych placowkach (kart
wyposazenia wychowankow, ksiag ewidencji przepustek i urlopow, ksiag ewi-
dencji ucieczek, niesporzadzania protokotow o zastosowaniu srodkdw przymu-
su bezposredniego) oraz przebiegu nauczania (dziennikéw lekcyjnych, arkuszy
ocen, protokotéw z posiedzen rady pedagogicznej), co wykluczato mozliwosé
ustalenia, ktérzy uczniowie pozytywnie zaliczyli dany semestr nauki i otrzymali
promocje do nastepnej klasy, a zatem jak postepuje ich proces edukacji i reso-
cjalizacji. Dziatania te naruszaty dyspozycje zawarte w 8§ 1-11 zatacznika nr 2
do rozporzadzenia ministra sprawiedliwosci w sprawie zaktadow poprawczych
i schronisk dla nieletnich oraz § 12 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministrow
z 1 lutego 2005 r. w sprawie szczeg6towych warunkéw i sposobu uzycia $rod-
kow przymusu bezposredniego wobec nieletnich umieszczonych w zaktadach
poprawczych, schroniskach dla nieletnich, mtodziezowych osrodkach wycho-
wawczych i mtodziezowych osrodkach socjoterapii®®.

Zdarzaly sie takze jednostki (29%), w ktorych nie dostosowano regulaminu
i planu rozwoju placowki do rozporzadzenia ministra sprawiedliwosci w spra-
wie zaktaddw poprawczych i schronisk dla nieletnich. Na przyktad regulamin
Zaktadu Poprawczego w Szubinie opracowano na podstawie nieobowiazujacego
zarzadzenia ministra sprawiedliwosci w sprawie utworzenia schronisk dla nie-
letnich i zaktaddw poprawczych oraz okreslenia ich rodzajow i limitéw miejsc™,
a w zakresie regulacji zawartych w planie rozwoju placéwki nie przedstawio-
no zasad udzielania wychowankom i ich rodzicom pomocy psychologiczno-pe-
dagogicznej oraz psychiatrycznej (8 12 ust. 3 rozporzadzenia w sprawie zakta-
doéw poprawczych i schronisk dla nieletnich), co utatwiatoby realizacje takich
dziatan.

®  Zgodnie z § 5 ust. 1 i 2 ww. rozporzadzenia, umieszczenie nieletniego w izbie izolacyjnej pole-
ga na odosobnieniu w pomieszczeniu dzwigkochtonnym, ogrzanym i o$wietlonym, ktérego wyposaze-
nie stanowia przymocowane do podtogi: stot, krzesto i 16zko. Pomieszczenie to powinno by¢ urzadzone
w spos6b uniemozliwiajacy dokonanie przez nieletniego samouszkodzenia.

© DzU nr 25, poz. 203.

1 Zarzadzenie utracito moc 1.09.2004 r. (DzUrz Ministra Sprawiedliwosci z 2001 r., nr 2, poz. 12
oraz z 2002 r., nr 5, poz. 19).
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Kierowanie do zakladéw dla nieletnich

W przypadku nieletnich kierowanych na wniosek sadu rodzinnego do za-
ktadéw poprawczych przeprowadzenie procedury z tym zwiazanej nalezy do
ministra sprawiedliwosci, zas kierowanych do schronisk dla nieletnich — do
okregowych zespotéw nadzoru pedagogicznego. Sady rodzinne, wystepujac
z whnioskiem o wystawienie skierowania do zakladu poprawczego, nie zawsze
przesytaty wymagany komplet dokumentacji, a ponadto przetrzymywaty wnioski
z prawomocnym postanowieniem o wytypowanie zaktadu poprawczego (w 2007 r.
zwioka ta wynosita od 2 do 6 miesiccy, a w 2008 r. do 14 miesigcy). Na 2119
wnioskdw o wydanie skierowania do odpowiedniego zaktadu poprawczego, kté-
re wplynety w badanym okresie do Ministerstwa Sprawiedliwosci, 930 (tj. 44%)
byto niekompletnych. Brakowato w nich informacji dotyczacych nieletniego — na
przyktad opinii rodzinnego osrodka diagnostyczno-konsultacyjnego oraz schro-
niska dla nieletnich (359 wnioskéw, tj. w 16,9%) lub tez poprawnych danych
osobowych w wyrokach i postanowieniach (217 wnioskéw, tj. 10,2%). Odnoto-
wano tez wypadki braku wyroku (postanowienia) sadu czy podpiséw sedzidéw
na dokumentach oraz braku orzeczenia wiasciwej poradni psychologiczno-pe-
dagogicznej o potrzebie ksztatcenia specjalnego 0sob uposledzonych umystowo.
W o$miu wypadkach sady rodzinne wydaty postanowienia o umieszczeniu w za-
ktadzie dla nieletnich w sktadzie orzekajacym niezgodnym z art. 50 ustawy o po-
stgpowaniu z nieletnimi. Podejmowane przez ministra sprawiedliwosci czynnosci
nadzorcze, zmierzajace do wyeliminowania takich sytuacji, nie poprawity w istot-
ny sposob dziatania sadéw. Opdzniato ono podjecie resocjalizacji.

Przestrzeganie zasad pobytu w zakladach poprawczych i schroniskach

Jako srodek dyscyplinujacy wychowankéw, w 13 placéwkach (57%) stoso-
wano umieszczanie ich w izbie przejsciowej. Naruszato to regutg nr 70 Narodow
Zjednoczonych, dotyczaca ochrony nieletnich pozbawionych wolnosci (rezolucja
nr 45/113 Zgromadzenia Ogdlnego). Dziataniu takiemu sprzyjaty nieprecyzyjne
zapisy 8§ 44 ust. 2 pkt 4 i 5 rozporzadzenia w sprawie zaktadéw poprawczych
i schronisk dla nieletnich, ktére zezwalaty na umieszczenie nieletniego w izbie
w celu ,,utrzymania bezpieczenstwa i porzadku w zaktadzie i zapobiegania agre-
sji lub dezorganizacji zycia w zaktadzie”. Tak sformutowany przepis dawat
dyrekcjom placowek mozliwos¢ umieszczenia w izbie przejsciowej zamiennie
ze stosowaniem $rodkéw przymusu bezposredniego i umieszczeniem w izbie
izolacyjnej, ktére wymaga podjecia $cisle okreslonych procedur. W co trzecim
zakladzie dla nieletnich ewidencje 0s6b umieszczonych w izbie przejsciowej
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prowadzono nierzetelnie, co bylo sprzeczne z przepisami § 7 zatacznika nr 2
do rozporzadzenia w sprawie zaktadow poprawczych i schronisk dla nieletnich.
Nieprawidtowosci polegaty gtéwnie na braku dokumentacji zwiazanej z tym fak-
tem, tj. w aktach osobowych nieletniego nie odnotowywano, ze pobyt taki miat
miejsce lub jakie bylty jego przyczyny.

Badania kontrolne wykazaty ponadto, ze w 10 placéwkach (29%) przetrzy-
mywano wychowankow w izbach przejsciowych przez ponad 14 dni, to jest dtu-
zej niz pozwala na to wymienione wyzej rozporzadzenie.

Dyrektorzy wszystkich skontrolowanych zaktadéw poprawczych i schro-
nisk dla nieletnich nierzetelnie dokumentowali pobyt wychowankéw w swoich
placéwkach w czesci dotyczacej m.in. zastosowanych wobec nich nagréd, prze-
strzegania obowiazku sporzadzania plandéw oraz sprawozdan z ich pobytu na ur-
lopach, informowania wilasciwych sadéw rodzinnych oraz rodzicow lub praw-
nych opiekundw o hospitalizacji lub medycznej interwencji specjalistycznej. Sa
to informacje istotne dla oceny postepdw procesu ponownego uspotecznienia.

Powaznym problemem, zakiGcajacym ciagtos¢ przebiegu procesu resocja-
lizacji nieletnich, sa tak zwane wydarzenia (sytuacje) nadzwyczajne'?, mogace
w skrajnym wypadku stwarza¢ zagrozenie zdrowia, a nawet zycia wychowanka
lub pracownika®®. W latach 2007-2008 takie sytuacje wystapity w 32 placowkach
(91% ogotu placowek w kraju). Wedtug danych Ministerstwa Sprawiedliwosci,
w 2007 r. w 29 (83%) placowkach odnotowano 86 takich zdarzen, zas w 2008 r.
byto ich 80 w 28 (80%) placowkach. Skalg tego problemu przedstawia
rysunek 1.

Stosowanie nagrdd i srodkdw dyscyplinarnych wobec wychowankdw odby-
wato sie niekiedy z naruszeniem obowiazujacych w tym zakresie przepisow.
W siedmiu placéwkach (30%) nie zasiegano przed zastosowaniem srodka dyscy-
plinarnego opinii zespotu korekcyjno-diagnostycznego, nie sporzadzano pisem-
nej decyzji o jego wprowadzeniu lub brakowato potwierdzania przez nieletniego
wlasnorgcznym podpisem faktu jego zastosowania. W odniesieniu do udzielo-
nych nagrdd réwniez brakuje pisemnych decyzji w tej sprawie lub wiasnorecz-
nego podpisu wychowanka potwierdzajacego przyznanie mu nagrody. Ponadto

2 Nalezy przez nie rozumie¢ zdarzenia, ktore spowodowaty zagrozenie lub naruszenie bezpieczen-
stwa zaktadu lub schroniska, zagrozenie zdrowia lub zycia nieletniego lub pracownika, lub naruszenie
prawa — $cigane z urzedu — albo stan, w ktérym istnieje takie zagrozenie.

2 Do wydarzen tych zalicza si¢ przede wszystkim: ucieczki zbiorowe i indywidualne wychowan-
koéw, grozne przejawy agresji wobec personelu i wspotwychowankéw, samouszkodzenia, préby samobdj-
cze oraz zagrozenia zewnetrzne ze strony srodowisk kryminogennych.

4§71 ust. 2 § 72 ust. 1-3 rozporzadzenia ministra sprawiedliwosci w sprawie zaktadéw popraw-
czych i schronisk dla nieletnich.
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w jednym z zaktadow szesciu nieletnim udzielono nagrody w postaci warunkowe-
go zwolnienia, bez uprzedniego uzyskania opinii w tej sprawie Rady Zaktadu®®.

Rysunek 1
Wystepowanie sytuacji nadzwyczajnych
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Zrédto: Wedtug danych Ministerstwa Sprawiedliwosci.

Wyptaty tak zwanego kieszonkowego dla wychowankéw powinny odby-
waé si¢ na podstawie regulaminu. W 10 zaktadach poprawczych i schroniskach
(44%) stwierdzono jednak nieprawidtowosci, polegajace na niedostosowaniu
tego regulaminu do obowiazujacych przepiséw prawnych?®. W konsekwencji de-
cyzje dyrektorow o wielkosci wyptat podejmowano uznaniowo i nie bylty one
udokumentowane trudna sytuacja materialna wychowankéw. Ponadto nierzetel-
nie ewidencjonowano rozchody tych srodkdw.

Kazdy zaktad poprawczy zobowiazany jest do prowadzenia resocjalizacji wy-
chowanka zgodnie z indywidualnym planem, opracowanym przez pedagoga przy
wspotudziale podopiecznego, psychologa i innych pracownikow zaktadu. Powi-
nien by¢ sukcesywnie modyfikowany, zaleznie od przebiegu procesu resocjaliza-
cji. Badanie indywidualnych planéw w 11 sposrdd 16 skontrolowanych zaktadow
poprawczych (69%) wykazato, ze nie zawieraly one rzetelnej diagnozy resocjali-
zacyjnej nieletniego ani kryteriéw i ocen przebiegu tego procesu. Byty opracowa-
ne pobieznie, nie ujmowano w nich wszystkich sfer rozwoju psychofizycznego,

5 Obowiazek taki wynika z § 71 ust. 2 ww. rozporzadzenia ministra sprawiedliwosci.
6§62 i 8§88 ww. rozporzadzenia ministra sprawiedliwosci.
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nie charakteryzowano zmian zachodzacych w rozwoju podopiecznych podczas
pobytu w placéwce, nie brano pod uwage wskazdwek wynikajacych z opinii psy-
chologiczno-pedagogicznych. Opracowane formy programu nie obejmowaty tez
permanentnych dziatan opiekunczych, wychowawczych oraz resocjalizacyjnych.
Bez tego trudno prowadzi¢ skuteczna resocjalizacje i odpowiada¢ na indywidu-
alne potrzeby wychowankdw w tym zakresie.

Nadzor ministra sprawiedliwosci nad placéwkami i sadami rodzinnymi

Minister sprawiedliwosci w latach 2007-2008 nie okreslit kierunkéw spra-
wowania nadzoru administracyjnego i pedagogicznego oraz zadan z nim zwia-
zanych, ani sposobow ich realizacji; nie podjat tez dziatah majacych na celu
badanie skutecznosci nadzoru. Nie zostaty przeprowadzone w pelnym zakresie
planowane wizytacje, lustracje i kontrole zaktadéw poprawczych i schronisk dla
nieletnich (w 2007 r. wykonanie wyniosto 67%, a w 2008 r. — 75%). Nie zostaty
okreslone gtéwne kierunki sprawowania przez OZNP nadzoru nad dziatalnoscia
tych placowek oraz nie dokonywano kontroli zespotow. Zastrzezenia NIK doty-
czyly rowniez braku skutecznego nadzoru administracyjnego nad dziatalnoscia
saddw rodzinnych, o czym juz wczesniej wspomniano.

Ocena funkcjonowania systemu

Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenita funkcjonowanie systemu reso-
cjalizacji w zaktadach poprawczych i schroniskach dla nieletnich, niezaleznie od
tego, ze osobom przebywajacym w tych placéwkach stworzono dobre lub bardzo
dobre warunki pobytu i przygotowania do ponownego funkcjonowania w spote-
czenstwie. Placowki te nie wykonywaty jednak wszystkich powierzonych zadan
lub realizowaty je z naruszeniem przepiséw prawnych?’.

Brakowato zwiaszcza stosownych regulacji prawnych oraz przystosowa-
nia osrodkoéw do realizacji powierzonych im zadan, gdyz nie wykonywaty one
znacznej czesci obowiazkéw lub czynity to niezgodnie z przepisami prawa.
Stwierdzone nieprawidtowosci w zasadniczy spos6b zaréwno utrudniaty, jak

7 Sposrdéd 23 placowek, w wystapieniach pokontrolnych NIK zaledwie jedna jednostka otrzymata
ocene pozytywna (Zaklad Poprawczy i Schronisko dla Nieletnich w Konstantynowie L.ddzkim), 17 jed-
nostek — pozytywna, mimo stwierdzonych nieprawidtowosci, a 5 — negatywna (schroniska dla nieletnich
w Stawiszynie i Szczecinie oraz zaktady poprawcze w Poznaniu, Trzemesznie i Witkowie). Oceng nega-
tywna stosowno w razie stwierdzenia istotnych nieprawidtowosci, tj. dziatan niecelowych, nielegalnych,
niegospodarnych i nierzetelnych, w tym ograniczajacych w sposéb zasadniczy kontrolowana dziatalnosé¢
ze wzgledu na kontekst zagadnien objgtych kontrola.
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i ograniczaty proces resocjalizacji® wychowankdw. Trzeba zaznaczy¢, ze wias-
ciwe podstawy prawne stanowia fundament tego procesu. Powstaty, co prawda,
specjalne placowki dla osob, wobec ktérych zastosowano $rodek poprawczy,
okreslono ich podstawowe zadania, przeznaczenie oraz zasady organizacji pracy
i pobytu w nich nieletnich, zatrudniono wykwalifikowana kadre i zapewniono
podstawowa opieke lekarska, lecz nadal system ten zawiera luki. Nie okreslo-
no na przyktad zasad: zapewnienia bezpieczenstwa w tych placéwkach (systemu
ochrony, w tym srodkéw techniczno-ochronnych i osobowych oraz obowiazkéw
pracownikdw ochrony); wspotpracy z instytucjami powotanymi do udzielania
pomocy W usamodzielnianiu si¢ wychowankdw; udzielania pomocy psycholo-
gicznej i pedagogicznej oraz sprawowania opieki nastepczej; przeprowadzania
okresowych analiz i ocen wykonania zadan przez placéwki, a zwtaszcza efektow
resocjalizacji, mierzonych takze liczba wychowankéw powracajacych na droge
przestepstwa.

Negatywna ocena lzby dotyczyta réwniez nadzoru sprawowanego przez
ministra sprawiedliwosci nad zaktadami dla nieletnich, okregowymi zespotami
nadzoru pedagogicznego oraz sadami rodzinnymi.

Pomimo stwierdzonych nieprawidtowosci, dobrze oceniono tworzenie przez
ministra warunkow do funkcjonowania zaktadow poprawczych i schronisk przez
zapewnienie tym placéwkom srodkow finansowych oraz podjecie dziatan zwia-
zanych ze zmiana przepiséw prawnych, a takze przyjecie projektow dotyczacych
usprawnienia ich pracy —w ramach priorytetu | Programu Operacyjnego ,,Kapitat
ludzki” na lata 2007-2013.

Na potrzebe dokonania pogtebionej diagnozy oraz opracowania spojnego
systemu resocjalizacji 0s6b przebywajacych w zaktadach poprawczych i schro-
niskach dla nieletnich wskazywali eksperci (naukowcy i praktycy) bioracy
udziat w zorganizowanych przez Najwyzsza lzbe Kontroli panelach ekspertow.
Opowiedzieli si¢ oni za: odejsciem od dotychczasowej klasyfikacji zaktadow
poprawczych (opartej na deficytach okreslonych zaburzen, wedtug okreslonej
kategorii czynéw) na rzecz tworzenia placowek wedtug mozliwosci rozwojo-
wych (potencjatéw) wychowankdw; stworzeniem warunkéw do uczestniczenia
nieletnich w procesie dydaktycznym réwniez poza placéwka (wieksze otwarcie
na $rodowisko); catkowitym zaniechaniem prowadzenia zaje¢ dydaktycznych
w klasach taczonych; wprowadzeniem — wzorem innych krajow — tak zwanych

8 Resocjalizacja to skorygowana socjalizacja 0s6b wadliwie przystosowanych, a jego istota odby-
wa sie pod wplywem celowych oddziatywan wychowawcdw za pomoca do tego dobranych metod i §rod-
kéw oddziatywania w danym otoczeniu. L. Pytka: Pedagogika resocjalizacyjna. Wybrane zagadnienia
teoretyczne, diagnostyczne i metodyczne, Wyd. Akademii Pedagogiki Specjalnej, Warszawa 2000.
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nauczycieli wspierajacych; przywrdceniem mozliwosci przenoszenia uczniéw do
klas programowo wyzszych w trakcie trwania roku szkolnego, bez koniecznosci
uzyskania w tym celu opinii poradni psychologiczno-pedagogicznej; obnizeniem
wymagan edukacyjnych dla tej grupy wychowankow; opracowaniem systemo-
wych rozwigzan (katalogu niezbednych dziatan) w zakresie odpowiednich form
opieki nastepczej, w tym wspierajacych nieletnich po opuszczeniu placowki; za-
pewnieniem ksztalcenia zawodowego, atrakcyjnego na rynku pracy.

Efekty dziatan 1zby

W wyniku przeprowadzonej kontroli Najwyzsza lzba Kontroli skierowata do
ministra sprawiedliwosci 13 wnioskow. Dotyczyty one: potrzeby opracowania
i wdrozenia systemu opieki nastepczej nad bytymi wychowankami zaktadow
dla nieletnich; dokonywania analizy skutecznosci procesu dydaktycznego i re-
socjalizacyjnego przez monitorowanie loséw wychowankéw; opracowania zasad
okreslania limitu miejsc w tych placowkach; celu i zasad sprawowania nadzo-
ru pedagogicznego nad nimi; zapewnienia prawidtowej realizacji procesu adap-
tacji nieletnich w $rodowisku oraz modelu wspotpracy zaktadéw poprawczych
i schronisk z instytucjami powotanymi do udzielania pomocy w usamodzielnie-
niu si¢ wychowankow; opracowania zasad bezpieczenstwa nieletnich (srodkéw
techniczno-ochronnych i osobowych oraz zasad pracy pracownikéw ochrony);
okreslenia wymagan dla kandydatoéw na dyrektora zaktadu/schroniska; zdefinio-
wania pojecia ,,wydarzenia nadzwyczajne”; okreslenia zasad udzielania pomo-
cy psychologicznej i pedagogicznej (innych specjalistow) oraz sposobéw doku-
mentowania tej dziatalnosci; dopuszczenia do udziatu w procesie resocjalizacji
nieletnich — w szerszym niz dotychczas zakresie — stowarzyszen i innych orga-
nizacji spotecznych; zapewnienia skutecznego nadzoru nad sadami rodzinnymi,
OZNP, zaktadami poprawczymi i schroniskami dla nieletnich.

Do dyrektorow skontrolowanych zaktadoéw poprawczych i schronisk dla
nieletnich skierowano szes¢ wnioskdw. Objely one nastepujace zagadnienia:
konieczno$¢ dostosowania organizacji pracy tych placéwek do wymagan okre-
slonych w rozporzadzeniu ministra sprawiedliwosci w sprawie funkcjonowania
zaktadow poprawczych i schronisk dla nieletnich; zaniechanie przedtuzania po-
bytu w schroniskach wychowankdéw przenoszonych do zaktadéw poprawczych
oraz zwalniania do domoéw rodzinnych poza termin okreslony w prawomocnych
orzeczeniach sadu i nakazach zwolnienia z zaktadu/schroniska; zapewnienie
przestrzegania zasad pobytu nieletnich w zaktadach poprawczych i schroni-
skach oraz rzetelnego dokumentowania faktéw z tym zwiazanych; zapewnienie
prawidtowego realizowania funkcji nadzorczych dyrektora zaktadu/schroniska
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i dokumentowania tej dziatalnosci; wyeliminowanie z praktyki przypadkéw
izolowania nieletnich w izbach przejsciowych z tak zwanych ,,wzglgddéw wycho-
wawczych”.

Minister sprawiedliwosci uznat wyniki kontroli NIK. W odniesieniu do
przedstawionych brakéw w sferze prawnej oraz w celu wyeliminowania stwier-
dzonych nieprawidtowosci zmienit — rozporzadzeniem z 20 lipca 2009 r.2°
— rozporzadzenie z 17 pazdziernika 2001 r. w sprawie zaktadow poprawczych
i schronisk dla nieletnich®. Zasadnicza czes¢ nowych przepisow weszta w zy-
cie 14 sierpnia 2009 r., natomiast postanowienia dotyczace zapewnienia srodkow
bezpieczenstwa zaczna obowiazywa¢ od 1 lipca 2010 r., z przewidzianym dwu-
letnim okresem na dostosowanie stanu zabepieczen zaktaddw dla nieletnich do
standardow okreslonych w tym rozporzadzeniu. Jednoczes$nie kontynuowane sa
prace nad nowa ustawa 0 postepowaniu w sprawach nieletnich.

Nadal pozostaja do realizacji wnioski odnoszace sie¢ do sprawowania opie-
ki nastgpczej nad wychowankami oraz do okreslenia zasad wspdtpracy zakta-
doéw poprawczych i schronisk z instytucjami powotanymi do udzielania pomocy
w usamodzielnieniu sie wychowankéw. W ocenie NIK, zagadnienie to wymaga
wspotdziatania co najmniej kilku ministerstw. Wydaje si¢, ze wiodacymi powin-
ny by¢ resorty: sprawiedliwosci, pracy i zabezpieczenia spotecznego oraz eduka-
cji narodowej.

Maksymilian Micha/ Tuz
Departament Nauki, Oswiaty
i Dziedzictwa Narodowego NIK

® DzUz2009r., nr 119, poz. 996.
2 DzU z 2001 r., nr 124, poz. 1359.
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Stawomir Czarnow

RACHUNKOWOSC A EWIDENCJONOWANIE
SRODKOW PUBLICZNYCH
Zagadnienia wybrane

Rachunkowos¢ to proces identyfikowania, pomiaru i komunikowania infor-
macji ekonomicznych o jednostkach gospodarczych. Jej podstawowa funkcja
jest dostarczanie danych, gtéwnie finansowych, stuzacych do podejmowania ra-
cjonalnych decyzji ekonomicznych i oceny sytuacji jednostek gospodarczych.
Uzytkownikami tych informacji sa zarowno podmioty wewngtrzne (wiasciciele
i pracownicy jednostki decydujacy o jej przysztosci, czyli kadra zarzadzajaca),
jak i zewngtrzne, uprawnione do wgladu w dane finansowe (organy skarbowe,
kontroli i $cigania, organy nadzorujace, wymiar sprawiedliwosci, w pewnym
zakresie takze osoby prywatne). W zwiazku z tym rozréznia sie rachunkowosé
zarzadcza, prowadzona na wewnetrzne potrzeby jednostki na zasadach ustala-
nych przez jej kierownictwo, oraz finansowa, na potrzeby oséb z zewnatrz, §ci-
sle reglamentowana i okreslona przepisami. Rachunkowos$¢ to pojecie, ulegajace
zmianom ze wzgledu na dostosowywanie jej do potrzeb uzytkownikéw oraz po-
stepujacy rozwoj gospodarczy i technologiczny?.

Rachunkowos¢ finansowa, ktorej dotyczy artykut (dalej: rachunkowosc),
powinna dawaé¢ wierny i jasny obraz zdarzen gospodarczych oraz sytuacji fi-
nansowej i majatkowej jednostki, ale stuzy tez ustalaniu dochodu lub straty do
celow podatkowych, jak tez nadwyzki lub deficytu budzetowego, po korektach

1 Zob. np. A. Helin: Ustawa o rachunkowosci. Komentarz, CH Beck Warszawa 2005,
s. XXVI-XVIII.
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i uzupetnieniach wymaganych prawem podatkowym i finansowym. Wykonanie
obowiazkéw z zakresu rachunkowosci lezy wiec zarébwno w interesie prywat-
nym, to jest wiasciciela jednostki i jej kadry zarzadzajacej, jak i w publicznym,
czyli os6b z zewnatrz, uprawnionych do wgladu w ksiegi rachunkowe i doku-
menty z zakresu gospodarki finansowej.

Zbiory rachunkowe (dokumentacja zasad rachunkowosci, ksiegi, dowody
ksicgowe, dokumenty inwentaryzacyjne i sprawozdania finansowe) udostepnia
si¢ osobom trzecim w zasadzie jedynie na podstawie zgody kierownika jednostki
(art. 75 ustawy o rachunkowosci?). W sektorze publicznym sa one jednak podsta-
wa do generowania danych finansowych o dochodach i wydatkach publicznych
oraz dtugu, majatku i pomocy publicznej, podawanych do wiadomosci publicz-
nej zgodnie z ustawami o finansach publicznych?® i o dostepie do informacji pub-
licznej*. Rowniez zasada jawnosci dziatania witadz publicznych i gospodarowa-
nia majatkiem publicznym, wyrazona w art. 61 Konstytucji RP, przemawiataby
raczej za publicznym dostepem do zbioréw rachunkowych sektora publicznego,
z wyjatkiem danych ustawowo chronionych ze wzgledu na tajemnice lub dobra
osobiste. Niemniej, w jednostkach sektora finanséw publicznych jawne sa jedy-
nie umowy realizowane ze srodkéw publicznych oraz sprawozdania dotyczace
finanséw i dziatalnosci tych jednostek, a jednostki samorzadu terytorialnego
(JST) udostepniaja ponadto radnym takze dowody ksiegowe i dokumenty inwen-
taryzacyjne (art. 31 ust. 1 pkt 6 i 9 i art. 35 ustawy o finansach; art. 12 ust. 1 pkt 5
lit. a, pkt 8 i ust. 5 ustawy z 2005 r.).

Podmioty stosujace ustawe, z uwzglednieniem sektora finanséw publicznych

Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy o rachunkowosci, ustawe te stosuja majace sie-
dzibe lub miejsce sprawowania zarzadu w Rzeczypospolitej Polskiej:

1) osoby prawne, z wyjatkiem Skarbu Panstwa i Narodowego Banku Pol-
skiego (pkt 1);

2) spotki komandytowe i komandytowo-akcyjne oraz kapitatowe, w tym be-
dace w organizacji, a takze spotki jawne i cywilne, ktérych choé¢ jeden wspdlnik
nie jest osoba fizyczna (pkt 1);

2 Ustawa z 29.09.1994 r. o rachunkowosci (DzU z 2009 r., nr 152, poz. 1223).

3 Ustawa z 30.06.2005 r. (DzU nr 249, poz. 2104, ze zm.) — dalej w skrdcie: ustawa z 2005 r.; od
1.01.2010 r. zastapiona ustawa z 27.08.2009 r. (DzU nr 157, poz. 1240) — dalej w skrécie: ustawa o finan-
sach lub ustawa z 2009 r. Zob. art. 12-15 ustawy z 2005 r. i art. 33-37 ustawy z 2009 .

4 Ustawa z 6.09.2001 r. (DzU nr 112, poz. 1198, ze zm.). Zob. art. 6 ust. 1 pkt 3 lit. a-d i pkt 5
lit. a-c.
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3) osoby fizyczne, spoiki partnerskie oraz spotki cywilne i jawne oséb fi-
zycznych, a takze (od 16 lipca 2009 r.) spétdzielnie socjalne spetniajace kryte-
rium przychodu, okreslone w art. 2 ust. 1 pkt 2 tej ustawy (pkt 2);

4) jednostki organizacyjne dziatajace na podstawie Prawa bankowego, Pra-
wa o publicznym obrocie papierami wartosciowymi, przepiséw o funduszach in-
westycyjnych, o dziatalnosci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej lub o organiza-
cji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych (pkt 3);

5) gminy, powiaty, wojewddztwa i ich zwiazki, a takze panstwowe, gminne,
powiatowe i wojewodzkie jednostki budzetowe i ich gospodarstwa pomocnicze,
zaktady budzetowe, fundusze celowe niemajace osobowosci prawnej (pkt 4);

6) jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej (pkt 5);

7) osoby zagraniczne oraz oddziaty i przedstawicielstwa przedsiebiorcow
zagranicznych w rozumieniu przepisow o swobodzie dziatalnosci gospodarczej
(pkt 6);

8) inne jednostki, otrzymujace na realizacje zadan zleconych dotacje lub sub-
wencje z budzetu panstwa, budzetéw JST lub z funduszy celowych (pkt 7).

Blizszego omoéwienia wymaga sytuacja spétdzielni socjalnych, osob fizycz-
nych, a takze spotek partnerskich oraz spotek cywilnych i jawnych oséb fizycz-
nych, ktdre stosuja ustawe o rachunkowosci tylko po spetnieniu warunkow okre-
slonych w art. 2 ust. 1 pkt 2 i 7 (spotki z udziatem osoby prawnej lub spéiki
handlowej stosuja ustawe niezaleznie od ich spetnienia). Warunki te dotycza:
kryterium przychodu (pkt 2) i kryterium srodkow publicznych (pkt 7).

Kryterium przychodu (art. 2 ust. 1 pkt 2) jest spetnione, jesli przychody net-
to tych jednostek ze sprzedazy towarow, produktdéw i operacji finansowych —
a wiec nie z catej dziatalnosci, tylko z operacji gospodarczych i kapitatowych
(finansowych) — za poprzedni rok obrotowy wyniosty co najmniej rGwnowartosé
1,2 mIn euro. W latach 2008-2010 prog ten, w przeliczeniu na ztote, zwigkszyt
si¢ 0 68%, zatem coraz mniej matych jednostek ma obowiazek prowadzenia
ksiag®. Zarazem odmienne unormowanie zawiera art. 24a ust. 4 ustawy o po-
datku dochodowym od os6b fizycznych®, ktory stanowi, ze osoby fizyczne,
spotki partnerskie oraz spétki cywilne i jawne osob fizycznych prowadza ksiegi

5 Kwotg tg przelicza sig na ztote wedtug sredniego kursu euro, ustalonego przez NBP na 30 wrzes-
nia roku poprzedzajacego rok obrotowy. W 2008 r. do 20 sierpnia obowiazywat prég w wysokosci 0,8 min
euro, wynoszacy 3 min 22 tys. z1, a po tej dacie — prog w wysokosci 1,2 min zt, wynoszacy 4 min 533 tys. zt
(przy kursie 1 euro = 3,7775 z1). Prog 1,2 min euro w 2009 r. wyni6st 4 min 89 tys. 960 zt (przy kursie
1 euro = 3,4083 zt), aw 2010 r. — 5 mIn 67 tys. 120 zt (przy kursie 1 euro = 4,2226 zt).

6 Ustawa z 26.07.1991 r. (DzU z 2000 r., nr 14, poz. 176, ze zm.) — dalej w skrécie: ustawa PIT.
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rachunkowe, jesli osiagnety przychody w rozumieniu art. 14 ustawy o PIT
w kwocie 1,2 min euro’. Sa to praktycznie wszelkie przychody z pozarolniczej
dziatalnosci gospodarczej (art. 10 ust.1 pkt 3 ustawy o PIT), takze zwiazane
z umorzeniem zobowiazan. Oznacza to, ze prog przychodéw okreslony ustawa
0 PIT obejmuje nie tylko przychody ze sprzedazy towar6w i produktow oraz
z operacji finansowych, zaliczane do progu z ustawy o rachunkowosci, lecz tak-
ze pozostate przychody operacyjne i zyski nadzwyczajne (trudne do przewidze-
nia, powstate poza normalna dziatalnoscia), wskazane w art. 3 ust. 1 pkt 32 i 33
ustawy o rachunkowosci, nieobjete tym progiem.

Zatem podmiot, ktéry nie przekroczyt progu przychodéw okreslonego
w ustawie o rachunkowosci, moze jednak przekroczy¢ prég ustalony w usta-
wie 0 PIT. Woéwczas powinien zatozy¢ i prowadzi¢ ksiegi rachunkowe, choé
nie osiagnat progu przychoddéw wskazanego w ustawie o rachunkowosci®. Za-
razem, co istotne, przekroczenie progu okreslonego w ustawie o PIT nie rodzi
obowiazku stosowania ustawy o rachunkowosci w petnym zakresie, a jedynie
obowiazek prowadzenia ksiag rachunkowych. Pozostate obowiazki wymienio-
ne w ustawie o rachunkowosci nie obciazaja podatnika prowadzacego ksiegi na
podstawie ustawy o PIT. Nie musi on wicc przyjmowac na pismie zasad (polity-
ki) rachunkowosci, przeprowadza¢ inwentaryzacji oraz wyceny aktywow i pa-
sywow, ustala¢ wyniku finansowego, sporzadza¢ sprawozdan finansowych oraz
gromadzi¢ i przechowywa¢ dowoddw ksiegowych stosownie do przepiséw usta-
wy o0 rachunkowosci. Podatnik podlega w tym zakresie odpowiednim przepisom
podatkowym (na przyktad dotyczacym remanentu, ustalania dochodu lub straty
podatkowej, gromadzenia i przechowywania dowoddw finansowych).

Z kryterium $rodkéw publicznych (art. 2 ust. 1 pkt 7 ustawy o rachunko-
wosci) mamy do czynienia wowczas, jesli dana jednostka (spétdzielnia socjalna,
osoba fizyczna, spétka cywilna i jawna oséb fizycznych oraz spotka partnerska,
niespetniajaca kryterium przychodu) otrzymuje na realizacj¢ zadan zleconych
dotacje lub subwencje z budzetu panstwa, budzetéw JST lub funduszy celo-
wych — od poczatku roku obrotowego, w ktérym zostaty one przyznane. Ustawa

" Przekroczenie tego progu powoduje takze utrate statusu matego podatnika w podatku PIT
i w podatku od towar6w i ustug, dajacego prawo do kwartalnego rozliczenia podatkéw metoda kasowa.
Niemniej prég 1,2 min euro, wprowadzony w art. 2 pkt 25 lit. a ustawy z 11.03.2004 r. o podatku od
towardéw i ustug (DzU nr 54, poz. 535) liczy sie inaczej niz w ustawie o PIT i ustawie o rachunkowosci
— obejmuje on takze podatek VVAT.

8 Tak np. interpretacje podatkowe (pisma) naczelnikéw urzedéw skarbowych: w FLasku
z 21.12.2005 r., znak US-1-415/23/2005, System Informacji Prawnej Lex — Lex Omega, wersja 6
(dalej: Lex), pisma urzegdowe nr 5798 i w Wyszkowie z 27.12.2005 r., znak 1443/PD/41/415/735/23/05,
Lex, pisma urzedowe nr 5885.
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o finansach stosuje inna terminologie i wyrdznia: subwencje (otrzymuja je tylko
JST), dotacje (celowe, podmiotowe i przedmiotowe), doptaty, a takze pierwsze
wyposazenie w srodki.

Wydaje si¢, ze przez dotacje na realizacje¢ zadan zleconych nalezy rozumiec¢
dotacje celowe, udzielane:

a) z budzetu panstwa na dofinansowanie lub finansowanie ustawowo okreslo-
nych zadan, w tym z zakresu mecenatu panstwa nad kultura, realizowanych przez
jednostki inne niz JST, oraz zadan zleconych do realizacji organizacjom pozarza-
dowym, w tym podmiotom wymienionym w art. 3 ust. 3 ustawy z 24 kwietnia
2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie® (art. 127 ust. 1 pkt 1
lit. b i e ustawy z 2009 r.; art. 106 ust. 2 pkt 1 lit. b i d ustawy z 2005 r.);

b) z budzetéw samorzadéw podmiotom niezaliczanym do sektora finansoéw
publicznych i niedziatajacym w celu osiagniecia zysku na cele publiczne zwiaza-
ne z realizacja zadan JST:

— organizacjom pozytku publicznego — zgodnie z ustawa o wolontariacie, to
jest po konkursie przeprowadzonym wedtug przepisdw tej ustawy oraz na pod-
stawie oferty i umowy wedtug wzoru ustalonego rozporzadzeniem ministra pra-
cy i polityki spotecznej®;

— innym podmiotom spoza sektora finanséw publicznych — po przeprowa-
dzeniu postepowania w trybie okreslonym uchwata organu stanowiacego JST
i zawarciu umowy zgodnie z wymaganiami ustawy o finansach (art. 221 ust. 1-4
ustawy z 2009 r. i art. 176 ust. 1-3 ustawy z 2005 r.);

c) ze srodkow funduszy celowych (art. 2 ust. 1 pkt 7 ustawy o rachunkowosci
dotyczy jedynie wymienionych funduszy) oraz panstwowych i samorzadowych
os6b prawnych, utworzonych na podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywa-
nia zadan publicznych, a takze (od 2010 r.) ze srodkéw agencji wykonawczych,
przeznaczonych na finansowanie lub dofinansowanie zadan realizowanych przez
JST i inne podmioty (art. 127 ust. 2 pkt 3 ustawy z 2009 r. i art. 107 pkt 2 ustawy
z 2005 r.). Przeznaczenie tych dotacji oraz podmioty, ktére je otrzymuja, okre-
$lone sa w odrgbnych ustawach, normujacych ustrdj i zadania powotanych fun-
duszy celowych i 0s6b prawnych.

Nalezy zauwazy¢, ze jednostka prowadzaca rachunkowosé¢ ze wzgledu na
otrzymane srodki publiczne lub przekroczony prog przychodu, moze zarazem
podlega¢ uproszczonym zasadom rachunkowosci, przewidzianym dla podmio-

®  Ustawa z 24.04.2003 r. (DzU nr 96, poz. 873, ze zm.) — dalej w skrécie: ustawa o wolontariacie.

1 Rozporzadzenie z 27.12.2005 r. w sprawie wzoru oferty realizacji zadania publicznego, ramo-
wego wzoru umowy o wykonanie zadania publicznego i wzoru sprawozdania z wykonania tego zadania
(DzU nr 264, poz. 2207).
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tow niekomercyjnych, niebedacych spétkami handlowymi lub dla partii poli-
tycznych (art. 80 ust. 3 powyzszej ustawy oraz przepisy rozporzadzen ministra
finanséw z 15 listopada 2001 r.* lub z 23 stycznia 2003 r.%?),

Specyficzna jest sytuacja jednostek sektora finanséw publicznych, w ktérych
— ze wzgledu na wymagania gospodarki budzetowej — obowiazuja szczegdlne
zasady rachunkowosci. Sektor ten tworza zréznicowane podmioty, enumerowane
w art. 9 ustawy o finansach. Czes¢ podmiotéw, zaliczanych do tego sektora przez
art. 4 ust. 1 ustawy z 2005 r., podlega likwidacji lub przeksztatceniu na podsta-
wie ustawy — Przepisy wprowadzajgce ustawe o finansach publicznych®,

Jednostki zaliczane do sektora finanséw publicznych to:

1) Organy wiladzy publicznej i administracji rzadowej, organy kontroli pan-
stwowej i ochrony prawa, sady i trybunaty.

2) Jednostki i zaktady budzetowe oraz gospodarstwa pomocnicze jednostek
budzetowych. Dotychczasowe gospodarstwa pomocnicze oraz panstwowe zakta-
dy budzetowe podlegaja likwidacji do 31 grudnia 2010 r., z tym ze gospodarstwa
pomocnicze moga by¢ w tym terminie przeksztatcone w instytucje gospodarki
budzetowej. Samorzadowe zaktady budzetowe natomiast beda mogty od 2011 r.
prowadzi¢ dziatalnos¢ jedynie w zakresie okreslonym w art. 14 pkt 1-9 ustawy
o finansach, obejmujacym wybrane zadania wiasne samorzadu terytorialnego.
Zaktady budzetowe prowadzace dziatalnos¢ w innym zakresie podlegaja likwi-
dacji do konca 2010 r. (art. 87 i art. 116 Przepiséw wprowadzajgcych).

3) Panstwowe fundusze celowe, bedace rachunkami bankowymi, na ktérych
gromadzi si¢ wyodrgbnione srodki finansowe o szczeg6lnym przeznaczeniu i za-
sadach wydatkowania. Czes¢ dotychczasowych samorzadowych funduszy celo-
wych, niemajacych osobowosci prawnej (gruntéw rolnych oraz gospodarki zaso-
bem geodezyjnym i kartograficznym), podlega likwidacji do 31 grudnia 2010 r.,
za$ PFRON - panstwowy fundusz celowy z osobowos$cia prawna — zostanie
z dniem 1 stycznia 2012 r. przeksztatcony w panstwowy fundusz celowy w for-
mie rachunku bankowego (art. 90 i 98 Przepisow). Pozostate istniejace fundu-
sze traca status celowych i beda funkcjonowaé¢ na podstawie dotychczasowych
przepisow ustrojowych (na przyktad fundusze ochrony $srodowiska i gospodar-

W sprawie szczeg6lnych zasad rachunkowosci dla niektorych jednostek niebedacych spdtkami
handlowymi, nieprowadzacych dziatalnosci gospodarczej (DzU nr 137, poz. 1539). Paragraf 1 zalicza
do tych jednostek np.: stowarzyszenia, zwiazki zawodowe, organizacje pracodawcow, izby gospodarcze,
fundacje, organizacje dobroczynnosci i opieki spotecznej oraz przedstawicielstwa przedsighiorcow zagra-
nicznych, nieprowadzace dziatalnosci gospodarczej. Zgodnie z § 1 ust. 2, koscielne osoby prawne stosuja
zasady okreslone w wewnetrznych przepisach koscielnych.

12 W sprawie zasad prowadzenia rachunkowosci przez partig polityczna (DzU nr 11, poz. 118).

¥ Ustawa z 27.08.2009 r. (DzU nr 157, poz. 1241) — dalej w skrdcie: Przepisy wprowadzajqce.
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ki wodnej). Potrzebna jest jednak nowelizacja przepiséw, ktdre wprost okreslaja
jako celowe fundusze tracace status celowych.

4) Osoby prawne wykonujace zadania publiczne:

— gminy, powiaty i samorzady wojewodztw oraz ich zwiazki;

— uczelnie publiczne, jak réwniez (do 1 stycznia 2010 r.) jednostki badaw-
CZ0-r0ZWOjowe;

— samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej i Narodowy Fundusz
Zdrowig;

— panstwowe i samorzadowe instytucje kultury oraz panstwowe instytucje
filmowe;

— Polska Akademia Nauk i tworzone przez nia jednostki organizacyjne;

—od 2010 r. — agencje wykonawcze tworzone na podstawie odrebnej ustawy
i instytucje gospodarki budzetowej tworzone przez ministrow lub szefa Kancela-
rii Prezesa Rady Ministréw (za zgoda Rady Ministrow) lub przez kierownikéw
instytucji panstwowych, okreslonych w art. 139 ust. 2 ustawy o finansach, pod-
legajace wpisowi do KRS (art. 18-22 i art. 23-28 tej ustawy). Agencjami wyko-
nawczymi stanie si¢ od 1 stycznia 2012 r. Narodowe Centrum Badan i Rozwoju
oraz 7 sposrdd 11 istniejacych agencji panstwowych (art. 92 Przepiséw wprowa-
dzajqcych);

— inne panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podsta-
wie odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wytaczeniem
przedsiebiorstw, bankow i spotek prawa handlowego oraz (od 2010 r.) jednostek
badawczo-rozwojowych. Do tej grupy osob prawnych nalezatoby tez od 2010 r.
zaliczy¢ niepodlegajace przeksztatceniu czy likwidacji agencje panstwowe (na
przyktad Polska Agencje Zeglugi Powietrznej) i fundusze celowe (na przyktad
narodowy i wojewodzkie fundusze ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej).

5) Zaktad Ubezpieczen Spotecznych (osoba prawna) i Kasa Rolniczego
Ubezpieczenia Spotecznego (bez osobowosci prawnej) oraz zarzadzane przez
nie fundusze. Czes$¢ z nich ma osobowos¢ prawna lub status funduszu celowego,
a ZUS lub KRUS jest ich organem.

Nie zawsze jednostka sektora finansdéw publicznych jest jednostka stosujaca
ustawe o rachunkowosci. Generalnie, ustawe te stosuja jednostki organizacyjne,
ktore sa albo podmiotem prawa — czyli dysponentem (podmiotem) praw i obo-
wiazkoéw, albo dziataja w imieniu tego podmiotu i w ramach jego osobowosci
prawnej (stationes fisci i stationes municipii). Jednostki sektora finanséw pub-
licznych to nie tylko jednostki organizacyjne (podmioty prawa), ale tez organy,
czyli osoby (grupy os6b) uprawnione i obowiazane do dziatania w imieniu pod-
miotu lub na jego rzecz.
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Co wazne, nie wszystkie jednostki panstwowe i samorzadowe zaliczaja sie do
sektora finanséw publicznych. Nie nalezy do niego, na przyktad, Skarb Panstwa.
Sektor ten tworza, wskazane w ustawie o finansach, podmioty reprezentujace
panstwo w sferze dominium (panstwowe jednostki i zaktady budzetowe, gospo-
darstwa pomocnicze, a takze niektore agencje, wykonujace powierniczo upraw-
nienia Skarbu Panstwa) oraz w sferze imperium (organy wiadzy publicznej
i administracji rzadowej, organy kontroli panstwowej i ochrony prawa, sady
i trybunaly). Inne jednostki panstwowe nie stanowia sektora finansow publicz-
nych, choc¢by dziataty w imieniu Skarbu Panstwa (na przyktad PGL Lasy Pan-
stwowe) lub byly wiasnoscia panstwa (na przyktad przedsigbiorstwa panstwowe
lub jednoosobowe spétki Skarbu Panstwa). Dotyczy to tez jednostek utworzo-
nych przez jednostki samorzadu terytorialnego, na przykfad fundacji czy spétek
handlowych.

Podmioty prywatne otrzymujace $rodki publiczne nie naleza do sektora fi-
nansow publicznych. Sa natomiast obowiazane stosowa¢ ustawe o rachunkowo-
sci, jesli otrzymuja dotacje celowe z budzetu panstwa, budzetow JST lub z fun-
duszy celowych, oraz odrebnie ewidencjonowaé dotacje celowe od dysponentow
czesci budzetu i srodkdw zagranicznych.

Obowigzki z zakresu rachunkowosci, w tym dotyczace finanséw publicznych

Jednostki stosujace ustawe o rachunkowosci, w tym jednostki sektora finan-
sOw publicznych, sa obciazone obowiazkami okreslonymi w art. 4 ust. 3 tej usta-
wy, obejmujacymi:

— przyjete zasady (polityke) rachunkowosci;

— prowadzenie, na podstawie dowoddw ksiegowych — ksiag rachunkowych,
ujmujacych zapisy zdarzen w porzadku chronologicznym i systematycznym:;

— okresowe ustalanie lub sprawdzanie droga inwentaryzacji rzeczywistego
stanu aktywoOw i pasywow;

—wycene aktywow i pasywoOw oraz ustalanie wyniku finansowego;

— gromadzenie i przechowywanie dowodow ksiegowych oraz pozostatej do-
kumentacji przewidzianej ustawa;

— sporzadzanie sprawozdan finansowych oraz badanie ich w wybranych du-
zych jednostkach przez biegtych rewidentow (banki, ubezpieczyciele, fundu-
sze inwestycyjne i emerytalne, spotki akcyjne i pozostate jednostki, spetniajace
w ciagu roku 2 sposrod 3 warunkow: zatrudnienie co najmniej 50 oséb, aktywa
bilansu co najmniej 2 min euro lub przychody netto ze sprzedazy towardw i pro-
duktéw oraz z operacji finansowych co najmniej 4 min euro).
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Co istotne, kazda jednostka, takze sektora finanséw publicznych, prowadzi
rachunkowos¢ we wiasnym zakresie. Jednostka zwierzchnia nie powinna zatem
prowadzi¢ rachunkowosci jednostek podlegtych w ich zastepstwie. Nieprawidto-
woscia jest wystepujaca czasem sytuacja, ze jednostki gminne — przewaznie jed-
nostki budzetowe (zwykle osrodki pomocy spotecznej), a takze instytucje kultury,
muzea i biblioteki, bedace odrebnymi osobami prawnymi — nie prowadza odreb-
nych ksiag, nie przyjety zasad rachunkowosci, a nawet gtéwnego ksiegowego,
zas ich wydatki i dochody ujmowane sa w ksiegach urzedu gminy. Brak ksiag
w jednostkach gminnych wiaze sie wowczas z tym, ze to urzad gminy realizuje
dochody i wydatki tej jednostki (z wiasnego rachunku bankowego), za kontrasy-
gnata skarbnika gminy. Sytuacja ta jest w istocie zaprzeczeniem funkcji rachun-
kowosci, ktora powinna dostarcza¢ wiedzy o stanie jednostki nie tylko organom
zwierzchnim czy nadzorujacym (tzw. aspekt publiczny rachunkowosci), ale prze-
de wszystkim kierownictwu, ktore kieruje jednostka i za nia odpowiada (tzw.
aspekt prywatny). W gminnych jednostkach budzetowych sprawa ta moze mie¢
mniejsza wage, gdyz dziataja one w ramach osobowosci prawnej gminy, prowa-
dzacej ich rachunkowos¢. Jednak w instytucjach kultury sytuacja taka oznacza
w praktyce, ze ich odrebna osobowos¢ prawna staje sig fikcja. Utrzymywanie ich
odrebnej osobowosci prawnej jest kwestionowane, gdyz w praktyce nie uczest-
nicza one ,w relacjach gospodarczych z innymi podmiotami” i nie sa ,,w sta-
nie prowadzi¢ samodzielnej gospodarki w ramach posiadanych srodkow”. Wiele
z nich ,,mogtoby sprawniej funkcjonowac¢” w formie jednostki budzetowej“.

Za wykonanie obowiazkéw z zakresu rachunkowosci odpowiada kierow-
nik jednostki, w tym z racji nadzoru. Moze on okreslona ich czes$¢, z wyjatkiem
odpowiedzialnosci za przeprowadzenie spisu z natury, powierzy¢ innej osobie
— za jej zgoda. Przyjecie odpowiedzialnosci powinno by¢ stwierdzone w formie
pisemnej (art. 4 ust. 5 ustawy o rachunkowosci). Za spetnienie wymagan prze-
widzianych w tej ustawie przez sprawozdanie finansowe oraz z dziatalnosci jed-
nostki odpowiadaja takze — od 2008 r. — cztonkowie rady nadzorczej lub organu
nadzorujacego (art. 4a ust. 1 tej ustawy).

Natomiast kierownik jednostki sektora finanséw publicznych obowiazany jest
powierzy¢ gtdwnemu ksiegowemu obowiazki i odpowiedzialno$é w zakresie pro-
wadzenia rachunkowosci jednostki, dyspozycji srodkami pienigznymi, wstepnej

4 Cytaty z: A. Bieniaszewska, G. Czarnocki: Realizowanie zadas w dziedzinie kultury za posred-
nictwem instytucji kultury w aspekcie wynikéw kontroli RIO [w:] ,,Finanse Komunalne” nr 10/2008,
s. 64. Zob. tez R. Kaleta: Przestrzeganie przepiséw ustawy o rachunkowosci w jednostkach samorzqdu
terytorialnego — wnioski z kontroli [w:] ,,Finanse komunalne™ nr 1-2/2009, s. 119-127. Przypadki niepro-
wadzenia ksiag rachunkowych w instytucjach kultury i w gminnych jednostkach budzetowych ujawniaja
takze kontrole NIK.
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kontroli zgodnosci operacji gospodarczych i finansowych z planem finansowym
oraz kompletnosci i rzetelnosci dokumentéw dotyczacych tych operacji. Przepisy
o0 gtéwnym ksiegowym jednostki stosuje sie odpowiednio do gtéwnego ksiegowego
budzetu panstwa, czesci budzetowej i budzetu JST (skarbnika) — art. 54 ust. 1 i 7
ustawy o finansach; art. 45 ust. 1 i 7 ustawy z 2005 r. Kierownik moze tez powie-
rzy¢ pracownikom jednostki inne obowiazki z zakresu gospodarki finansowej, a ich
przyjecie powinno by¢ potwierdzone dokumentem w formie odrebnego imiennego
upowaznienia albo wskazania w regulaminie organizacyjnym jednostki. Powierze-
nie takie nie zmienia jednak faktu, ze to kierownik jednostki odpowiada za ,,catos¢
gospodarki finansowej” (art. 53 ust. 1-2 ustawy o finansach; art. 44 ust. 1-2 ustawy
z 2005 r.). Pojecie gospodarki finansowej jest znacznie szersze niz rachunkowos¢,
ktdra jest tylko jednym z jej elementow. Obowiazki z zakresu gospodarki finansowej
reguluja, oprocz ustawy o rachunkowosci, gtéwnie przepisy o finansach publicznych
i przepisy podatkowe, jak tez wiasciwe dla danego typu jednostek przepisy ustrojo-
we. Nalezy zaznaczy¢, ze brak wykonania niektérych obowiazkdw z zakresu rachun-
kowosci stanowi przestgpstwo lub naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

Dopuszczenie — wbrew przepisom ustawy — do nieprowadzenia ksiag rachun-
kowych lub prowadzenia ich niezgodnie z przepisami ustawy albo podawania
w nich nierzetelnych danych jest przestepstwem z art. 77 pkt 1 ustawy o rachun-
kowosci. Z reguty bedzie to takze przestepstwo karne skarbowe z art. 60 § 1-2
Kodeksu karnego skarbowego'® (nieprowadzenie ksiegi lub nieprzechowywa-
nie jej we wiasciwym miejscu) lub z art. 61 § 1 i 8 3 k.k.s. (prowadzenie ksiegi
nierzetelnie lub wadliwie, to jest wbrew przepisom prawa). Niesporzadzenie lub
sporzadzenie sprawozdania finansowego niezgodnie z przepisami ustawy lub za-
warcie w nim nierzetelnych danych stanowi przestepstwo z art. 77 pkt 2 ustawy
o rachunkowosci. Odpowiedzialnos¢ karna ponosi z zasady kierownik jednostki,
a inne osoby jedynie wtedy, gdy wyraznie przekazat im okreslone obowiazki. Od-
powiedzialnos¢ karno-skarbowa obejmuje nawet osoby, ktéorym w zaden sposdb
nie powierzono obowiazkow z zakresu rachunkowosci. Ponosi ja bowiem ten, kto
na podstawie przepisu prawa, decyzji witasciwego organu, umowy lub faktyczne-
go wykonywania zajmuje si¢ sprawami gospodarczymi osoby fizycznej, prawnej
lub jednostki organizacyjnej niemajacej osobowosci prawnej (art. 9 § 3 k.k.s.).

W jednostkach sektora finansow publicznych natomiast brak przeprowa-
dzenia lub rozliczenia inwentaryzacji albo jej przeprowadzenie lub rozliczenie
W sposOb niezgodny z ustawa o rachunkowosci stanowi naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych?®.

% Ustawa z 10.09.1999 r. (DzU z 2007 r., nr 111, poz. 765, ze zm.) — dalej: k.k.s.
6 Z art. 18 pkt 1 ustawy z 17.12.2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych (DzU z 2005 r., nr 14, poz. 114, ze zm.).
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Zgodnie z art. 40 ustawy o finansach, jednostki sektora finanséw publicz-
nych prowadza rachunkowos¢ zgodnie z przepisami o rachunkowosci (ust. 1),
z uwzglednieniem szczegdlnych zasad rachunkowosci, dotyczacych (ust. 3):
1) ewidencji wykonania budzetu, w tym zadaniowego; 2) ewidencji aktywow
trwatych (do 2010 r. — majatku trwatego) Skarbu Panstwa i JST; 3) wyceny po-
szczeg6lnych sktadnikéw aktywdw i pasywow; 4) sporzadzania sprawozdan fi-
nansowych i ich odbiorcéw (dawniej art. 17 ust. 2 ustawy z 2005 r.). Zasady te
uwzglednia sie w planach kont tych jednostek, opracowywanych w sferze budze-
towej na podstawie wzorcowych plandéw kont wraz z ich opisami, stosownie do
8§ 11-13 i zatacznikéw nr 1-2 rozporzadzenia ministra finansow z 28 lipca 2006 r.
w sprawie szczeg6lnych zasad rachunkowosci i planéw kont dla budzetu pan-
stwa, budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektorych jednostek
sektora finanséw publicznych?’.

Podstawowe roznice miedzy rachunkowoscia tak zwana 0golna a rachunko-
woscia sektora finansow publicznych dotycza trzech gtdwnych zagadnien.

Po pierwsze, zasada memoriatu zastapiona zostata zasada kasowosci (art. 40
ust. 2 ustawy o finansach i art. 17 ust. 1 ustawy z 2005 r.).

Po drugie, jednostki sfery budzetowej w okresie od 24 sierpnia 2006 r. do
14 maja 2008 r. zwolnione byly z obowiazku dokonywania odpisow aktualizuja-
cych naleznosci z tytutu dochodéw i wydatkow budzetowych (8 7 ust. 1 rozporza-
dzenia MF z 28 lipca 2006 r. przed nowelizacja z 15 kwietnia 2008 r.). Zwolnienie
to budzito watpliwosci, gdyz wprowadzone zostato nie ustawa, lecz rozporzadze-
niem wydanym na podstawie delegacji ustawowej, upowazniajacej ministra finan-
sow do okreslenia szczegdlnych zasad rachunkowosci jednostek sektora finansdéw
publicznych, z uwzglednieniem wymagan wynikajacych z przepiséw o rachun-
kowosci, nie zas do zwolnienia z tych obowiazkdéw (art. 17 ust. 2 i ust. 3 usta-
wy o finansach z 2005 r.). Po zmianie rozporzadzenia, obowiazujacej od 14 maja
2008 r., wartos¢ naleznosci aktualizuje sie zgodnie z ustawa o0 rachunkowosci
(8 7 ust. 3), z nieznacznymi modyfikacjami okreslonymi w 8 7 ust. 4-7.

Po trzecie, sporzadzanie sprawozdan finansowych normuje § 14-20 i zatacz-
nik nr 4 rozporzadzenia MF z 28 lipca 2006 r., nie zas ustawa o rachunkowo-
sci (jej art. 80 ust. 1 zwalnia sektor finanséw publicznych z tego obowiazku).
Sprawozdania te az do 2010 r. nie podlegaty badaniu biegtych rewidentow, ani
zatwierdzaniu przez organ nadzorujacy, a obowiazek ich sporzadzania wynikat
jedynie z rozporzadzen ministra finanséw, przy czym dotyczyt budzetu panstwa

7 DzU nr 142, poz. 1020, ze zm. Rozporzadzenie to (dalej w skrécie: rozporzadzenie MF z 28 lipca
2006 r.) zachowuje moc do czasu wejécia w zycie rozporzadzenia wydanego na podstawie ustawy o finan-
sach z 2009 r., nie pézniej jednak niz do 31.12.2010 r. (art. 119 ust. 1 Przepiséw wprowadzajacych).
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i budzetéw samorzaddw, nie zas os6b prawnych: Skarbu Panstwa i JST. Dopiero
od 2010 r. ustawa o finansach wprowadzita wymag, aby zarzad przedstawit orga-
nowi stanowiacemu JST roczne sprawozdanie finansowe JST (nie budzetu JST),
do 31 maja roku nastepujacego po roku budzetowym. Organ ten rozpatruje je
i zatwierdza do 30 czerwca, tacznie ze sprawozdaniem z wykonania budzetu,
po ich rozpatrzeniu przez komisje rewizyjna (art. 270-271).

W jednostkach samorzadu terytorialnego obejmujacych ponad 150 tys.
mieszkancOw sprawozdanie finansowe podlega takze badaniu biegtego rewi-
denta (art. 268). Sprawozdanie finansowe oraz z wykonania budzetu, tacznie
z opiniami biegtego rewidenta i regionalnej izby obrachunkowej (R10), informa-
Cja 0 stanie mienia JST i stanowiskiem komisji rewizyjnej, stanowia podstawe
udzielenia zarzadowi absolutorium przez organ wykonawczy (art. 271 ust. 1).
Tym samym obowiazKi z zakresu rachunkowosci staty sie kryterium oceny pracy
zarzadu (wojta), rownorzednym z obowiazkami budzetowymi, co wypada oce-
ni¢ pozytywnie. Niemniej zasady sporzadzania sprawozdan finansowych przez
stationes fisci pozostaty bez zmian. Nalezy zauwazy¢, ze konsekwencja unor-
mowania sprawozdan finansowych jednostek sektora finanséw publicznych nie
ustawa, lecz rozporzadzeniem, byta depenalizacja nieprawidtowosci w ich spo-
rzadzaniu (nie stanowia one nawet naruszenia dyscypliny finanséw publicznych),
gdyz art. 77 pkt 2 ustawy o rachunkowosci stosuje si¢ jedynie do sprawozdan
wymaganych ustawa®®. Od 2010 r. brak lub nierzetelnosé¢ sprawozdan finanso-
wych JST jest juz przestepstwem, cho¢ sporzadzenie sprawozdania niezgodnie
z rozporzadzeniem nadal nie podlega karze.

Niescisle sformutowany jest § 3 rozporzadzenia MF z 28 lipca 2006 r., kto-
ry stanowi, ze rachunkowos¢ prowadza — zgodnie z przepisami o rachunkowo-
sci, z uwzglednieniem zasad szczego6lnych okreslonych w tym rozporzadzeniu
— jednostki i zaktady budzetowe, gospodarstwa pomocnicze oraz budzet panstwa
i budzety JST. Przepis ten btednie sugeruje istnienie dwéch odrebnych rachunko-
wosci, prowadzonych przez budzet oraz przez wykonujaca go jednostke organi-
zacyjna. Tymczasem, budzet nie jest ani jednostka sektora finanséw publicznych,
ani jednostka obowiazana do stosowania ustawy o rachunkowosci, nie stanowi
nawet masy majatkowej czy srodkow finansowych. Jest to jedynie roczny plan do-
chodoéw i wydatkow oraz przychodow i rozchoddw panstwa lub danej JST, wyra-
zony w ustawie lub uchwale organu stanowiacego JST (art. 109 ust. 1-4 i art. 221
ust. 1-3 ustawy o finansach; art. 95 ust. 1-3 i art. 165 ust. 1-3 ustawy z 2005 r.).
Obowiazek stosowania i prowadzenia rachunkowosci budzetowej (ewidencji

8 Zob. np. postanowienie SN z 11.02.2004 r., znak 1V KK 410/03 (Lex nr 84465), dotyczace daw-
nego art. 77 ust. 2 ustawy o rachunkowosci.
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wykonania budzetu) obcigza wiec jednostke sektora finanséw publicznych, wy-
konujaca budzet jako podstawe gospodarki finansowej w roku budzetowym.
Obecnie art. 40 ust. 1 ustawy o finansach prawidtowo rozréznia rachunkowosé¢
jednostki wykonujacej budzet od ewidencji budzetowej, stanowiacej rodzaj od-
rebnej ewidencji celowej. W istocie ksiegi rachunkowe jednostek sfery budzeto-
wej petnia podwojna funkcje i powinny uwzglednia¢ wymagania zaréwno usta-
wy o rachunkowosci, jak i przepisow o finansach publicznych.

Dotyczy to zwtaszcza sektora panstwowego, gdyz Skarb Panstwa jest zwol-
niony z prowadzenia rachunkowosci, a obowiazek ten obciaza jednostki pan-
stwowe (stationes fisci), dziatajace w ramach jego osobowosci prawnej. W isto-
cie jednak rachunkowos¢ stationes fisci nie petni swej funkcji i sprowadza si¢
do ewidencji budzetowej. Stworzenie odrebnej rachunkowosci Skarbu Panstwa,
nawet przy uznaniu takiej potrzeby, bytoby bardzo skomplikowane i wymagato
odrebnych zasad, innych niz w ustawie o rachunkowosci.

Podobnie, rachunkowos¢ JST to w istocie ksiegi rachunkowe ich jednostek
podlegtych (z wiodaca rola ksiag urzeddéw gmin, starostw i urzedéw marszat-
kowskich), cho¢ JST obowiazane sa prowadzi¢ rachunkowos¢ takze jako osoby
prawne. Niemniej, wdrozenie tego obowiazku bez wprowadzenia obligatoryjne-
go sporzadzania sprawozdan finansowych JST jako osoby prawnej, zatwierdza-
nych przez organ stanowiacy, wydaje si¢ problematyczne. Dopiero ustawa o fi-
nansach, wprowadzajac wymienione sprawozdania (do 2010 r. istniaty jedynie
sprawozdania finansowe budzetu i jednostek organizacyjnych JST, niezatwier-
dzane przez organ stanowiacy) stworzyta warunki umozliwiajace prawidtowe
funkcjonowanie rachunkowosci jednostek samorzadu terytorialnego jako oséb
prawnych.

Ksiegi rachunkowe a odrebne ewidencje celowe lub ksiegowe

Przez ksiegi rachunkowe rozumie sig, stosownie do art. 13-19 ustawy o ra-
chunkowosci: zbiory zapiséw ksiegowych, obrotéw (sum zapiséw) i sald, ktére
tworza: 1) dziennik; 2) ksiega gtéwna; 3) ksiegi pomocnicze; 4) zestawienia ob-
rotdw i sald kont ksiegi gtdwnej oraz sald kont ksiag pomocniczych; 5) wykaz
sktadnikow aktywow i pasywow (inwentarz). Kazda jednostka stosujaca te usta-
we powinna ponadto dysponowacé polityka (zasadami) rachunkowosci, ustalona
przez kierownika jednostki w formie pisemnej, w ktorej okresla si¢ miedzy inny-
mi sposéb prowadzenia ksiag rachunkowych, obejmujacy co najmniej: a) zakta-
dowy plan kont i wykaz kont ksiggi gtownej, przyjete zasady klasyfikacji zda-
rzen, zasady prowadzenia kont ksiag pomocniczych i ich powiazania z kontami
ksiegi gtéwnej; b) wykaz ksiag rachunkowych lub tworzacych je zbioréw danych
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na komputerowych nosnikach danych; c) opis systemu przetwarzania danych lub
systemu informatycznego, jesli ksiegi prowadzone sa komputerowo (art. 10 ust. 1
pkt 3), a takze system ochrony danych i ich zbioréw, w tym dowodow ksiego-
wych i ksiag rachunkowych (art. 10 ust. 1 pkt 4).

Wiele ustaw przewiduje takze ewidencje szczeg6lna, pozabilansowa, pro-
wadzona dla celéw innych niz rachunkowosé¢, jak na przyklad: ewidencja pra-
cownicza'®, ewidencja zasobow nieruchomosci Skarbu Panstwa i JST?, zbiorcza
ewidencja majatku Skarbu Panstwa?, ksiega udziatéw i ksiega akcyjna??. Odreb-
ne ewidencje wprowadzaja tez przepisy podatkowe, na przyktad art. 109 ustawy
0 podatku od towar6w i ustug® (ewidencja VVAT) oraz przepisy o finansach pub-
licznych (wspomniana ewidencja wykonania budzetu). Te odrebne ewidencje
czasem moga pokrywac si¢ z ksiggami rachunkowymi, wéwczas zasadne bytoby
ujecie ich w wykazie ksiag rachunkowych, zawartym w polityce rachunkowosci.

Jednostki sektora finansow publicznych wystepuja czasem jako podatni-
cy, co naktada na nie dodatkowe obowiazki ewidencyjno-ksiggowe i finan-
sowe o0 charakterze podatkowym. Zgodnie na przyktad z art. 15 ust. 6 ustawy
0 VAT, ,,nie uznaje sie za podatnika organdéw wiadzy publicznej oraz urzedow
obstugujacych te organy w zakresie realizowanych zadan natozonych odrgbnymi
przepisami prawa, dla realizacji ktérych zostaty one powotane, z wytaczeniem
czynnosci wykonywanych na podstawie zawartych uméw cywilnoprawnych”.
Przepis ten rodzi watpliwosci dotyczace zaréwno zakresu przedmiotowego, jak
i podmiotowego opodatkowania, ktéry zostat w nim okreslony odmiennie niz
w pozostatych przepisach ustawy. Uznano w nim organy wtadzy publicznej i ob-
stugujace je urzedy za podatnikéw jedynie z tytutu czynnosci wykonywanych na
podstawie umoéw cywilnoprawnych. Jednak opodatkowanie VVAT-em nie zalezy
od zawarcia takiej umowy, ani od zachowania jakichkolwiek formalnosci (art. 5
ust. 2 ustawy o VAT), ponadto dotyczy takze tak zwanego obrotu wewnetrznego
(przekazania towardw na potrzeby wiasne lub pracownikdw/wspdlnikow — art. 7
ust. 2). Zgodnie zas z art. 15 ustawy o VAT, podatnikami sa osoby prawne i fi-
zyczne oraz jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej (ust. 1), zas

1 Art. 298 ustawy z 26.06.1974 r. — Kodeks pracy (DzU z 1998 r., nr 21, poz. 94, ze zm.), da-
lej: k.p., i rozporzadzenie wykonawcze ministra pracy i polityki socjalnej z 28.05.1996 r. (DzU nr 62,
poz. 286, ze zm.).

2 Art. 23 ust. 1, art. 25 ust. 2 i art. 25b i 25d ustawy z 21.08.1997 r. 0 gospodarce nieruchomoscia-
mi (DzU z 2004 r., nr 261, poz. 2603, ze zm.).

2L Art. 2 pkt 3 ustawy z 8.08.1996 r. 0 zasadach wykonywania uprawnien przystugujacych Skarbo-
wi Panstwa (DzU nr 106, poz. 493, ze zm.).

2 Art. 188 i 341-342 ustawy z 15.09.2000 r. — Kodeks spo/ek handlowych (DzU nr 94, poz. 1037,
ze zm.).

2 Ustawa z 11.03.2004 r. (DzU nr 54, poz. 535, ze zm.) — dalej w skrdcie: ustawa o VAT.
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jednostki sktadowe danej osoby prawnej, z wyjatkiem organizacji pozytku pub-
licznego, nie moga by¢ odrgbnymi podatnikami (ust. 3b).

W odniesieniu do Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego po-
wstaje zatem pytanie — kto jest podatnikiem obowiazanym prowadzi¢ ewidencje
podatkowa, uja¢ podatek w ksiegach rachunkowych i uisci¢ go: osoba prawna,
czy jednostka organizacyjna (urzad)? W orzecznictwie sadowym utrwalit si¢ po-
glad, ze podatnikiem jest gmina, a nie urzad gminy?. Sady uznaja bowiem, ze
gmina spetnia definicje podatnika, okreslona w art. 15 ust. 1 i 2 ustawy, a art. 15
ust. 6 jedynie zaweza zakres przedmiotowy jej opodatkowania. Urzad gminy
za$, jako jednostka powotana jedynie do obstugi organéw gminy, nie miesci sie
w pojeciu podatnika. Poglad ten wydaje sie trafny takze wobec powiatéw i woje-
wodztw (dotychczas orzecznictwo nie wypowiedziato si¢ w tym wzgledzie).

Ze wzgleddw praktyczno-technicznych trudno natomiast przyja¢, aby podat-
nikiem byt Skarb Panstwa jako osoba prawna. Sprawy tej nie rozstrzyga réwniez
judykatura. Niemniej wydaje sie, ze Skarb Panstwa jako taki — inaczej niz JST
— nie jest w stanie wykona¢ obowiazkow podatnika. W odrdznieniu od JST, nie
prowadzi bowiem ksiag rachunkowych, nie posiada organow i nie jest jednostka
sektora finanséw publicznych. Ponadto jednostki samorzadu terytorialnego pta-
ca podatek z wiasnego budzetu, podczas gdy zobowiazanie podatkowe Skarbu
Panstwa obciaza budzet panstwa po stronie wydatkow, a zarazem jest dochodem
tego budzetu. Nie sposob przyja¢, aby podatnik byt zarazem wierzycielem po-
datkowym. Dlatego wydaje sig, ze w wypadku Skarbu Panstwa przepis art. 15
ust. 6 ustawy o VAT nalezy rozumie¢ dostownie i za podatnika uzna¢ wiasciwy
organ panstwa i obstugujacy go urzad (statio fisci), bo tylko on moze wykonaé
obowiazki podatkowe za Skarb Panstwa.

Jedna z odrebnych ewidencji celowych jest tez ewidencja ksiecgowa, obej-
mujaca srodki otrzymane z dotacji celowej udzielonej przez dysponentéw cze-
sci budzetowej (a wiec jedynie z budzetu panstwa) i ze srodkéw zagranicznych,
w tym pochodzacych z Unii Europejskiej, oraz wydatki dokonywane z tych do-
tacji, okreslona w ustawie o finansach (art. 152 ust. 1 ustawy z 2009 r. i art. 132
ust. 1 ustawy z 2005 r.). Ustawa o finansach nie okresla natomiast zasad pro-
wadzenia ewidencji, a bez tego przydatnos¢ ewidencji bedzie niewielka (kazdy
moze prowadzi¢ ja w inny sposob). W praktyce jedynie zasada podwaojnego opi-
su, stosowana w rachunkowosci, pozwala kontrolowa¢ stan finanséw.

2 Tak np. wyrok NSA z 4.12.2008 r., znak | FSK 1148/07 (,,Wspdlnota” nr 1/27/2009); wyroki
WSA we Wroctawiu z 22.03.2007 r., znak | SA/Wr 825/06 (niepubl.) i z 5.03.2009 r., znak | SA/Wr
1045/08 (Lex 491808).
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Zarazem, zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 7 ustawy o rachunkowosci, jednostka wy-
konuje obowiazki przewidziane ta ustawa, w tym prowadzi ksiegi rachunkowe
od poczatku roku, w ktérym otrzymata przyznana jej dotacje celowa (nie tylko
z budzetu panstwa, ale tez z budzetu JST lub z funduszu celowego). Ewidencja
ksiegowa nie zastepuje jednak ksiag rachunkowych, z tego zwtaszcza wzgledu,
ze obowiazek stosowania ustawy o rachunkowosci, w tym prowadzenia ksiag,
dotyczy catosci srodkdw i majatku jednostki, a nie tylko srodkéw z dotacji. Choé
ewidencja nie musi wchodzi¢ w sktad ksiag, w praktyce bedzie sie z nimi pokry-
wac. Wydaje si¢ wiec, ze tworzenie odrebnej ewidencji w jednostce prowadzacej
ksiegi rachunkowe jest zbedne. Ksiegi powinny po prostu odpowiada¢ zaréwno
wymaganiom ustawy o rachunkowaosci, jak i ustawy o finansach. Sa one prowa-
dzone w systemie informatycznym (obecnie jest to reguta), co pozwala bez trudu
wygenerowa¢ dane o dotacjach.

Dla podmiotéw zobowiazanych do stosowania rachunkowosci jedynie z ty-
tutu otrzymanej dotacji istotne jest ponadto pytanie, czy nalezy stosowaé usta-
we 0 rachunkowosci, w tym zatozy¢ ksiegi za rok, w ktérym dotacje przyznano
takze wowczas, gdy otrzymano ja w roku nastepnym oraz kiedy mozna ksiggi
zamkna¢ — z chwila otrzymania catej dotacji, czy z chwila jej petnego wykorzy-
stania (ustawa tego nie precyzuje). Zgodnie z ustawa o finansach, przyznanie
dotacji celowej jest jedynie oferta, ktorej beneficjent moze nie przyja¢. Dopie-
ro zawarcie umowy (udzielenie dotacji) miedzy dawca dotacji a beneficjentem
- na zasadach okreslonych w ustawie (art. 151 ustawy z 2009 r. i art. 131 ustawy
z 2005 r.) — rodzi po stronie dawcy obowiazek przekazania dotacji.

Istotnym problemem jest to, ze srodki publiczne przekazane podmiotom pry-
watnym, ktére nie prowadza rachunkowosci (gtéwnie osoby fizyczne i spoiki
osobowe z wytacznym udziatem oséb fizycznych, niespetniajace kryterium przy-
choddéw), w formie innej niz dotacja celowa, nie sa praktycznie w zaden spo-
s6b ewidencjonowane. Nie ma obowiazku prowadzenia dla nich ksiag rachun-
kowych, ani nawet ewidencji z mocy ustawy o finansach. Przewaza tez poglad,
ze $rodkow tych nie ujmuje si¢ w ksiedze podatkowej, cho¢ otrzymane przez
przedsiebiorcéw dotacje i subwencje sa przychodem z dziatalnosci gospodarczej
w rozumieniu art. 14 ust. 2 pkt 2 ustawy o PIT. Niemniej, dotacje w rozumie-
niu przepiséw o finansach publicznych, otrzymane z budzetu panstwa lub budze-
tow JST (art. 21 ust. 1 pkt 29), sa wolne od podatku dochodowego, a wydatkow
i kosztow sfinansowanych z tych dotacji nie uznaje si¢ za koszty uzyskania przy-
chodu (art. 23 ust. 1 pkt 56). W tej sytuacji przychody i koszty zwiazane z dota-
cjami z budzetu panstwa lub JST (nie dotyczy to dotacji z innych srodkdw, na
przyktad funduszy celowych) nie maja w istocie wptywu na wysoko$¢ dochodu
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(straty), podstawy opodatkowania i naleznego podatku, czyli wielkosci, ktorych
ustaleniu stuzy ksigga podatkowa (art. 24a ust. 1 ustawy o PIT).

Ponadto, przepisy normujace obowiazki osob fizycznych i spotek osobo-
wych 0sdb fizycznych w zakresie prowadzenia ksiag, rozproszone po kilku usta-
wach (o rachunkowosci, o finansach, o PIT), sa zbyt skomplikowane i niespdjne.
Prawidtowa ich wyktadnia wymaga fachowej wiedzy finansowej, a praktyka ich
stosowania nie jest jednolita. Obowiazek prowadzenia ksiag zalezy od charak-
teru dotacji: dotacje przedmiotowe lub podmiotowe nie sa ewidencjonowane,
a dotacje celowe z budzetu panstwa, z budzetu JST lub z funduszy celowych
— sa, ale na réznych zasadach. W praktyce nawet urzedy skarbowe maja problem
z prawidtowym zakwalifikowaniem na przyktad dotacji oswiatowej?®, stanowia-
cej dotacje podmiotowa (tak trafnie np. uchwata nr 19/08 RIO we Wroctawiu
z 6 lutego 2008 r., znak OWSS 2008/2/56, Lex nr 369951)%,

Stopien komplikacji przepisow i zwiazana z tym koniecznos¢ zatrudnienia
fachowej obstugi ksiggowej powoduje, ze czg¢s¢ matych jednostek (przyktado-
WO organizacje pozarzadowe) nie ewidencjonuje otrzymanych srodkéw publicz-
nych. Utrudnia to kontrole prawidtowosci wykorzystania srodkéw publicznych
przekazanych podmiotom prywatnym, ktoci sie tez z zasada jawnosci finanséw
publicznych (sposob ich wykorzystania nie jest przejrzysty).

Obecne uregulowanie sposobu ewidencjonowania $rodkéw publicznych otrzy-
manych przez jednostki prywatne jest wadliwe i wymaga zmiany. Wydaje sig, ze
mate jednostki typu non profit lub not for profit dysponujace srodkami publiczny-
mi nalezatoby zwolni¢ z obowiazku stosowania w petni ustawy o rachunkowosci.
Wystarczytoby, aby ten obowiazek obejmowat jedynie prowadzenie ksiag rachunko-
wych i to tylko w zakresie potrzebnym do prawidtowego rozliczenia sposobu wyko-
rzystania otrzymanych srodkdw publicznych (w tym takze dotacji podmiotowej lub
przedmiotowej). Nie ma potrzeby, aby ksiegi obejmowaty caty majatek podmiotu.
W razie wprowadzenia tego obowiazku bytoby juz zbedne prowadzenie odrgbnej ewi-
dencji ksiggowej, uregulowanej ustawa o finansach, i powinna by¢ ona zniesiona.

Stawomir Czarnow
Delegatura Najwyzszej Izby Kontroli w Biafymstoku

% Zob. art. 90 ustawy z 7.09.1991 r. o systemie oswiaty (DzU z 2004 r., nr 256, poz. 2572, ze zm.).

% Na przyktad naczelnik Urzedu Skarbowego Warszawa Bielany 22.02.2006 r. uznat ja, w inter-
pretacji podatkowej nr 1432/IPDG2/415/428/94/12/06 (Lex 16704), btednie za dotacje celowa i wywiddt
stad obowiazek zatozenia ksiag rachunkowych na podstawie art. 2 ust. 1 pkt 7 ustawy o rachunkowosci.



WSPOLPRACA MIEDZYNARODOWA

Jacek Mazur

ZAGROZENIA NIEZALEZNOSCI
NAJWYZSZYCH ORGANOW KONTROLI

W ostatnich latach w Kilku panstwach Europy wystapity sytuacje, w ktérych
powstato — lub mogto powsta¢ — zagrozenie niezaleznosci najwyzszych organow
kontroli (NOK)!. Wzrost liczby tych zdarzen spowodowat, ze z inicjatywy pre-
zesa NIK Jacka Jezierskiego problem zostat rozpatrzony na zebraniu Komitetu
Kontaktowego szefow NOK Unii Europejskiej (w Budapeszcie, 30 listopada —
1 grudnia 2009 r.). W dyskusji zabrali gtos prezesi i inni przedstawiciele NOK:
Hiszpanii, Austrii, Czech, Stowacji, Butgarii, Danii, Wielkiej Brytanii, Holandii,
Francji, Stowenii, Polski oraz Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego.

Bulgaria: préoba przejecia siedziby najwyzszego organu kontroli

Zgromadzenie Narodowe Bulgarii przyjeto w kwietniu 2008 r. ustawe
0 zmianie i uzupetnieniu ustawy o lesnictwie. W jej postanowieniach koncowych
zawarto przepis? zobowiazujacy rzad do przekazania Panstwowej Agencji Lesni-
ctwa budynku, w ktdrym mieszcza sie biura Izby Obrachunkowej (dalej: Izba).

L Zalecane elementy niezaleznosci najwyzszych organdw kontroli zostaty blizej okreslone w doku-
mentach Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organdéw Kontroli (INTOSAI): Deklaracji z Limy
w sprawie zasad kontroli finanséw publicznych z 1977 r. (przektad [w:] ,,Kontrola Panstwowa” nr 2/1992)
oraz Deklaracji z Meksyku w sprawie niezaleznosci NOK z 2007 r. (przektad [w:] ,,Kontrola Panstwowa”
nr 6/2009). Zob. E. Migkina: Dziafania INTOSAI na rzecz podkreslenia znaczenia niezaleznosci najwyz-
szych organdw kontroli, ,,Kontrola Panstwowa” nr 6/2009.

2 LArt. 92 ust. 2. W ciagu trzech miesigcy od wejécia w zycie niniejszej ustawy Rada Ministrow
wyda wiasciwe rozporzadzenia dla przekazania Panstwowej Agencji Lesnictwa, w ramach wiasnosci pan-
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Przepis 6w zostat wprowadzony w koncowym stadium prac nad ustawa — na
whniosek jednego z postéw, bez konsultacji z 1zba czy innymi organami panstwa.

Prokurator Generalny wystapit do Trybunatu Konstytucyjnego o uchylenie
tego przepisu, powotujac si¢ na naruszenie Kilku postanowien konstytucji, mig-
dzy innymi art. 8 (ustanawiajacego zasade podziatu wiadz) i art. 106 (okreslaja-
cego funkcje Rady Ministrow)3. Trybunat podzielit te argumentacja, stwierdzajac
ze: ,,Zgromadzenie Narodowe nie moze przeja¢ funkcji zarzadczych powierzo-
nych Radzie Ministrow, dotyczacych gospodarowania mieniem panstwowym
w zakresie przydzielania, cofania i przeniesienia prawa uzytkowania majatku.
Przejecie uprawnien, ktére na mocy konstytucji zostaty przekazane wiadzy wy-
konawczej, zaktoca rownowage wiadz, co stoi w sprzecznosci z zasada podzia-
tu wiadzy przyjeta w art. 8 konstytucji. [...]. 1zba Obrachunkowa jest organem
powotanym na mocy konstytucji. Status tego typu organéw nie moze by¢ za-
grozony, a ich funkcjonowanie zakidcane przez dowolnie podejmowane decyzje
0 zaborze uzytkowanych przez nie budynkoéw, bez ktérych nie sa one w stanie
wykonywa¢é swoich zadan. [...]. Jednostronne wydawanie aktow administracyj-
nych w zakresie zarzadzania majatkiem panstwowym prowadzi do naruszenia
konstytucyjnego statusu innych organéw panstwa oraz ostabienia ich autoryte-
tu. Bezposrednig tego konsekwencja moga by¢ trudnosci czy nawet praktyczna
niemoznos¢ funkcjonowania instytucji panstwowych. Aby unikna¢ wystapienia
tego rodzaju skutkdw, ktdre sa konstytucyjnie niedopuszczalne, konieczne jest,
aby akty w tych sprawach wydawane byly jedynie po osiagnigciu porozumienia
pomigdzy stronami [...]”, jednak w rozpatrywanej sytuacji ,,takiego porozumie-
nia nie osiagnigto, ani tez go nie szukano”. Uwzgledniajac powyzsze, Trybunat
Konstytucyjny orzeczeniem z 8 lipca 2008 r. uchylit zaskarzony przepis ustawy*.

Czechy: nacisk partii politycznych

Konstytucja Republiki Czeskiej stanowi, ze ,,Najwyzszy Urzad Kontrolny
jest organem niezawistym” (art. 97 ust. 1)5. Oznacza to, ze nie podlega ani wia-

stwowej, osmiopigtrowego budynku administracyjnego zlokalizowanego w Sofii, w dzielnicy Vazrazhda-
ne, przy ulicy Antim I, okreslonego szczeg6towo w akcie nr 00440/18.11.1997, wydanym przez Guberna-
tora Sofii”.

¥ Konstytucja Butgarii z 12.07.1991 r., [w:] Bu/garia. Konstytucja Republiki Bu/garii uchwalona
12 lipca 1991 r., pod red. R. Chrusciaka, Warszawa 1993.

4 Pewenue Ne 4 om 8 ronu 2008 2. no koncmumyyuonno deno Ne 4 om 2008 2. (IB, 6p. 63 or
15.07.2008 r.), <http://www.constcourt.bg/Pages/Document/Default.aspx?1D=993>.

®  Konstytucja Republiki Czeskiej, ttum. i wstep M. Kruk, Warszawa 1994.



[117] Zagrozenia niezaleznosci NOK 117

dzy ustawodawczej (parlamentowi), ani wykonawczej (rzadowi)®. Obecny prezes
Najwyzszego Urzedu Kontrolnego (dalej: NUK) zostat mianowany przez prezy-
denta Czech na wniosek Izby Poselskiej (nizszej izby parlamentu) w listopadzie
2005 r. W okresie 9-letniej kadencji jest on praktycznie nieusuwalny: zgodnie
z ustawa jego mandat wygasa na podstawie prawomocnego wyroku sadu, orze-
kajacego pozbawienie lub ograniczenie zdolnosci do czynnosci prawnych albo
tez skazujacego za popetnienie przestepstwa; ponadto moze zosta¢ odwotany
przez prezydenta Republiki na wniosek Izby Poselskiej, lecz tylko w razie za-
przestania petnienia funkcji przez okres dtuzszy niz 6 miesiecy lub na podstawie
prawomocnego orzeczenia izby dyscyplinarnej NUK, w ktorym zawarto wniosek
o0 odwotanie z funkgji’. Jednak niektdrzy cztonkowie obecnego parlamentu stosu-
ja polityczna presje, aby prezes NUK sam podat si¢ do dymisjié. Oto przykiady:
— Coroczne sprawozdanie z wykonania budzetu NUK podlega audytowi przez
wynajeta firme (8§ 33 ust. 3 ustawy), wybrana przez Urzad z zastosowaniem prze-
pisdbw o zamdwieniach publicznych. Kolegium NUK zaaprobowato w marcu
2009 r. sprawozdanie za 2008 r., zarazem Kkrytycznie oceniajac niektore aspekty
gospodarowania majatkiem (miedzy innymi sposob wykorzystania stuzbowych
mieszkan i samochodow). Mimo pozytywnej opinii audytorskiej, Komisja Kon-
troli I1zby Poselskiej odrzucita to sprawozdanie i zwrdcita si¢ 0 dokonanie dodat-
kowej kontroli na podstawie § 33 ust. 2 ustawy, zgodnie z ktérym ,,wykonanie
budzetu NUK kontroluje Izba Poselska lub powotany w tym celu jej organ”. Izba
Poselska upowaznita Komisje Kontroli®, ta za$ uchwalita przeprowadzenie kon-
troli gospodarowania majatkiem NUK w latach 2005-2009 przez firme wytoniona
w przetargu®. Dopiero p6zniej dostrzezono, ze w tym wypadku firma audytorska
moze wystapic tylko w roli eksperta, a nie samodzielnego kontrolera. W zwiazku
z tym Komisja zmienita wczesniejsza uchwale i wyznaczyta szesciu postow do

5 L. Volenik: Najwyzszy Urzqd Kontrolny Republiki Czeskiej, ,,Kontrola Panstwowa” nr 1/1997.

7§10 ustawy nr 166/1993 o Najwyzszym Urzedzie Kontrolnym (przektad M.Niezgodka-Medek),
[w:] Prawne podstawy dziafania najwyzszych organéw kontroli w Czechach, Polsce, Sfowacji i na We-
grzech. Seminarium w GoZawicach w dniach 19-22 kwietnia 1994 r., pod red. J. Mazura, s. 35-77.

& Informacje prasowe: SnéPRYQ@ AKFH RYOGRXW1. O VEEHI YHRX NRPXQW, ,Aktualng”
z 8.07.2008 r.; 6Yp YARN. (R PpAt GN WP YIN]DOZl 1. O 3RVDIL KR ] YD ¥ RGIMRXS,
,Domaci.iHNed“ z 2.12.2009 r.; Nekteit SRUDQALCRSRUCIM FIRYLL. O WLIQA, CT24, 2.12.2009 r;
' RKQ@O 3ROMAN) VBN VWDQRP H X1 . O, ,,Ceské nowiny” z 24.01.2010 1.

9 8 HHY 3RV@HN M@movny z 59. schize 12. cervna 2009 k poverH3 RUiT QX 3 RUlH-
No M@movny kontrolou hospodarHZ 1 HW &&KR NRQMRQIKR ~adu s majetkem statu, vcetné prostredkai
VIMEZKR WR] SR NDSLWRO + 1 HW\ & NRQMR@I ~ad, ve smyslu § 33 odst. 2 zakona ¢. 166/1993 Sb.,
R1HW &P NRQMR@IP ~radu.

10 8 VHHY NRQMR@IKR YEERWK 1H \Fize dne 24. cervna 2009 ke kontrole hospodaie-
Q 1 HM &KR NRQMR@IKR ~adu s majetkem statu, vcetné prostredki WW@IKR WR] SRetu kapitoly 381 —
1 HW\ 8& NRQMRQ ~7ad.
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prowadzenia kontrolitt. Po ich przybyciu do siedziby Urzedu 8 grudnia 2009 r.,
prezes NUK os$wiadczyt, ze kontrola niezawistego organu panstwa moze nasta-
pi¢ jedynie w ramach ustawowo okreslonej procedury, a zatem rozpocznie si¢ po
uchwaleniu i wejsciu w zycie odpowiedniej ustawy*?. 1zba Poselska sprawe roz-
patrzyta na plenarnym posiedzeniu 11 grudnia, nie przyjmujac tych argumentow
do wiadomosci. Izba ,,wyrazita niepokdj z powodu sytuacji w NUK”, wezwala
prezesa NUK do ,,natychmiastowego umozliwienia kontroli” oraz upowaznita
swego przewodniczacego do wystapienia z wnioskiem o pociagnigcie prezesa do
odpowiedzialnosci karnej w zwiazku z podejrzeniem popetnienia czynow, ktore
naruszaja dobre imie, niezawistos¢ i bezstronnosé NUK®,

— Grupa postéw zgtosita w listopadzie 2009 r. projekt zmiany konstytucji, za-
wierajacy miedzy innymi propozycje skreslenia przepisu o niezawistosci NUK,
co otwieratoby droge do podporzadkowania go parlamentowi. Inny nowy przepis
konstytucji miatby prowadzi¢ do zmiany obecnego przepisu ustawy, ktory umoz-
liwia mianowanie cztonkéw NUK tylko na wniosek jego prezesa®.

— Zgodnie z § 11 ust. 1 ustawy, dziatalnos¢ kontrolna prowadzi 15 czton-
kéw NUK, ktorzy kieruja lub bezposrednio wykonuja kontrole oraz opracowuja
whnioski pokontrolne. W ostatnich latach niektdre stanowiska cztonkéw pozosta-
waty nieobsadzone, jednak propozycje prezesa NUK, aby mianowa¢ kontrolerow
czy innych kandydatow z doswiadczeniem zawodowym, byty odrzucane przez
Izbe Poselska. Réwnoczesnie prezesowi zarzucono dezorganizacje instytucji, po-
niewaz nie zgtasza wiasciwych kandydatow, proponowanych przez partie poli-
tyczne z grona obecnych lub bytych cztonkéw parlamentu. Pod naporem tych
gtosdw prezes NUK zmienit postepowanie: od wrzesnia do grudnia 2009 r. na
jego wniosek Izba Poselska mianowata cztonkami NUK trzech postéw obecnej
kadencji, zas w styczniu 2010 r. przedtozyt kandydature kolejnego posta®.

1 8 VHHY NROMR@IKR YEERWXJH  \FKize dne 2. /NID NHNRQARBI KRVSRAD*HY 1 HVI
Y\ &&KR NRQMR@IKR ~radu s majetkem statu véetné prostredkis VMZIKR UR] SRAXM NCELWRO + 1 HW\ &
NRQAR@ ~ad.

2 Tiskové prohlaseni tykajici se zahéjeni tzv. kontroly na NKU (i dalsze materiaty na ten temat na
stronie NUK: http://www.nku.cz/cz/media/dokumenty-hospodareni-nku.htm).

13 8 VQHHY 3RV@HN \@movny z 66. schiize 11. prosince 2009 k soucDvVp VYDA (D1 HW &P
NRQUR@P ~radu.

14 SnePRYQ WN + 11 YK SRVD(F: Jaroslava Fialy, Marka Bendy, Bohuslava Sobotky, Zdesi-
ka JictQNpKR D CDGEFK DV G Q ~WRYQKR ]i NRQD NMLEP \HP ¢Q ~WBYQ ]i \RQCHMN Q LRGQ DG ¢,
1/1993 Sh., Ustava CHINo USXEQN  YH] QQ SR] G3NEFK ~WRYQFK i NRQ:.

%5 Informacje prasowe: 9IFFBUH LIGHQMP 1. O EXGH\VRAI @ GP RNIDW DD, Aktualng” z8.11.2008r.;
" RKQDODYUKXMIGR YHEHR 1. O SRVMDQHH. XIX D6HRre, ,,Ceské nowiny” z 15.07.2009 r.; Dohnal navr-
KXMIGR YHEHZ 1. O SRUDDGAH5 HMHHID, ,,Ceské nowiny™ z 14.01.2010 r.; / XNLDAYQ P tWDY NRQAR@IP
~radé LRI HEtU 2" 6 DCSSD, ,,iDNES” 7 20.01.2010 1.
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Dania: zarzut stronniczos$ci w formulowaniu ustalen kontroli

Urzad Kontroli Panstwowej Danii (dalej: Urzad) cieszy si¢ uznaniem za
wysoka jakos¢ dziatania. W sierpniu 2006 r. miedzynarodowy zesp6t dokonuja-
cy przegladu partnerskiego ocenit, iz ,,zalecenia i przepisy wewngetrzne Urzedu
dotyczace praktyki kontrolnej sa ogélnie zgodne ze standardami migdzynaro-
dowymi, a dziatalnos¢ Urzedu jest z nimi spdjna™e. Jednak latem 2009 r. bez-
stronnos¢, obiektywnosé i wysokie standardy pracy Urzedu zostaty publicznie
zakwestionowane.

W czerwcu 2009 r. Parlamentarna Komisja Kontroli Panstwowej (dalej: Ko-
misja) ogtosita sprawozdanie Urzedu' na temat jakosci, kosztow i dostepnosci
leczenia w prywatnych szpitalach. Jednym z celéw kontroli byto zbadanie, czy
organy administracji — Ministerstwo Zdrowia i wladze regionalne — zwracaty

6 Peer Review Report: National Audit Office of Denmark, Oslo 2006, <http://www.rigsrevisionen.
dk/media%?28267,1033%29/Peer_review.pdf>. Zob. L. Marcinkowski: Przeglqd Partnerski Urzedu Kon-
troli Pasistwowej Danii, ,,Kontrola Panstwowa” nr 1/2007.

17 Komisja ma zasadnicze znaczenie dla funkcjonowania Urzedu. Jej gtéwnym zadaniem jest
sprawdzenie rocznego sprawozdania o rachunkach panstwa dla upewnienia sig, czy zostaty w nim ujete
wszystkie dochody panstwa i czy nie dokonano jakiegokolwiek wydatku poza przewidzianymi w ustawie
budzetowej badZ w innej ustawie upowazniajacej; na tej podstawie formutowany jest wniosek w kwestii
absolutorium dla rzadu. Komisja powinna takze upewni¢ sig, ze sprawozdanie zostato sporzadzone pra-
widlowo i ze transakcje, o ktérych w nim mowa, sa zgodne z upowaznieniami budzetowymi, ustawami,
innymi aktami oraz zwyczajami, jak tez oceni¢, czy instytucje, o ktorych mowa w sprawozdaniu, dziataty
gospodarnie. Ponadto Komisja ma kompetencje dotyczace dziatalnosci Kontrolera Panstwowego, m.in.
rozpatruje i ocenia:

— sprawozdania z wynikdw kontroli oraz postanawia o ich publikacji i przekazaniu parlamentowi;

—roczne sprawozdanie z dziatalnosci Kontrolera Panstwowego;

— projekt budzetu oraz propozycje liczby etatow Urzedu.

Przedktadanie i rozpatrywanie sprawozdan z kontroli przebiega nastgpujaco (w duzym uproszczeniu):

— Urzad nie ma uprawnien wiadczych. Postgpowanie kontrolne konczy sie spotkaniem zespotu kon-
trolnego z kierownictwem jednostki kontrolowanej, na ktérym omawia si¢ gtéwne spostrzezenia; nastep-
nie Urzad wystosowuje pismo z wnioskami do kierownika jednostki. Dazy sie do naprawienia stabosci
ujawnionych podczas kontroli i tylko gdy nie przynosi to skutku, przedstawia sprawe wiasciwemu mi-
nistrowi. Na tym szczeblu wnioski z kontroli zostaja na 0og6t uzgodnione, za$ przy braku porozumienia
— odnotowuje sie rozbiezne poglady.

— Jezeli Kontroler Panstwowy jest zdania, ze wyniki kontroli z uwagi na ich znaczenie powinny zo-
sta¢ przedstawione parlamentowi, opracowuje si¢ sprawozdanie.

— Sprawozdanie (obejmujace tylko fakty) przekazuje sie wiasciwemu ministrowi. Nastepnie (nie
wczesniej niz po 4 tygodniach) Kontroler Panstwowy przedktada Komisji to samo sprawozdanie wraz
z propozycjami wnioskéw. Komisja rozpatruje sprawozdanie i zatacza swoje uwagi (czesto przyjmuje
bez uwag lub sa one niewielkie), a nastepnie rozstrzyga o jego publikacji oraz przekazaniu parlamentowi
i ministrowi. Minister obowiazany jest zaja¢ stanowisko w ciagu czterech miesiecy, informujac o dziata-
niach na rzecz poprawy sytuacji. Oswiadczenie ministra, opatrzone dodatkowymi uwagami Kontrolera
Panstwowego, zostaje wiaczone do koncowego sprawozdania Komisji dla parlamentu. Zob. J. Mazur:
Urzqd Kontroli Pasistwowej Danii, ,,Kontrola Panstwowa” nr 3/1998.
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uwage na ceny i jakos¢ ustug tych placowek. W wyniku kontroli Urzad usta-
lit, ze ustugi te mozna byto naby¢ taniej, gdyby wymienione organy prowadzity
przetargi (wyjasnienia, ze byto mato ofert uznano za niewystarczajace)?.

Poniewaz dotychczasowy minister zdrowia zostat w kwietniu 2009 r. pre-
mierem, media poswiecity sprawie wiele uwagi, traktujac ustalenia kontroli jako
krytyke nowego rzadu. Sprawozdanie uznano za dokument stronniczy i nieobiek-
tywny, cho¢ nie byto zastrzezen co do trybu czy metod kontroli. Po raz pierwszy
w swej historii Urzad zostat oskarzony o uprawianie polityki. Zamieszanie wokot
sprawozdania doprowadzito tez do podziatu wsréd cztonkéw Komisji, ktorzy nie
byli w stanie uzgodni¢ stanowiska (do tej pory Komisja podejmowata uchwaty
w spos6b apolityczny, niemal zawsze jednomyslinie)®.

Zgodnie z przyjeta polityka, zasadniczo Urzad nie wspotpracuje bezposred-
nio z mediami; to Komisja przedstawia publicznie wyniki kontroli i kontaktuje
sie ze srodkami przekazu. Konsekwentnie, Urzad nie uczestniczyt w opisanym
wyzej zamieszaniu. W nielicznych rozmowach z dziennikarzami jego pracowni-
cy nie dodali do sprawozdania z kontroli ani jednego zdania komentarza.

W grudniu 2009 r. Urzad przekazat Komisji sprawozdanie z kontroli spraw-
dzajacej. Tym razem wnioski — te same jak poprzednio — zostaty przyjete do wia-
domosci przez organy administracji.

Francja: natozenie niekonstytucyjnego obowiazku

Trybunat Obrachunkowy Francji (dalej: Trybunat) jest instytucja o dwoistym
charakterze: jest najwyzszym organem kontroli, prowadzacym kontrolg finansowa
i kontrole wykonania zadan administracji centralnej, przedsigbiorstw publicz-
nych, skarbu panstwa oraz wykorzystania srodkow publicznych przez jednostki
prywatne. Réwnoczesnie dziata jako wyzszy sad administracyjny w sprawach
finansowych, ktoéry orzeka w sprawach prawidtowosci rozliczen, dochodéw
i wydatkéw budzetowych oraz wykonania budzetu. Funkcja sadowa Trybunatu,

8 Extract from the report to the Public Accounts Committee on price, quality and access to treat-
ment on private hospitals <http://www.rigsrevisionen.dk/media%281193,1033%29/15-2008.pdf>.

1 Komisja jest instytucja niezalezna, nie podlega parlamentowi ani rzadowi. Jej cztonkowie wybie-
rani sa przez parlament na cztery lata i w tym okresie nie moga zosta¢ odwotani; ich kadencja nie zalezy
tez ani od kadencji parlamentu, ani wyniku wyboréw. Zwykle sa oni aktualnymi cztonkami parlamen-
tu (albo byli nimi uprzednio) i sa wybierani proporcjonalnie do uktadu sit politycznych w parlamencie,
z partii reprezentujacych zaréwno rzad, jak i opozycje. Mimo ,,partyjnego pochodzenia”, ich dziatalnos¢
jest apolityczna.

Relacjonowana historia podwazyta obiektywizm Komisji, zwlaszcza ze w styczniu 2010 r. prasa
ujawnita e-mail z czerwca 2009 r., w ktérym sekretariat premiera zwrdcit sig do bliskich mu politycznie
cztonkéw Komisji o gtosowanie przeciw sprawozdaniu Urzedu.
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nawet gdy obejmuje tylko mata czes¢ jego dziatalnosci, daje podstawe wysokie-
go statusu instytucji oraz jej cztonkdw, zapewniajac im nieusuwalnosé, niezawi-
stos¢ w orzekaniu, swobode w planowaniu pracy i okreslaniu jej metod, dostep
do dokumentow.

Jako sad, Trybunat samodzielnie ustala program dziatania. Kazda z izb
Trybunatu okresla kontrole potrzebne do rozliczenia ksiegowych oraz do oce-
ny zarzadzania finansowego i kontroli wykonania zadan w swoim obszarze; na
podstawie propozycji izb zostaje opracowany roczny program Trybunatu. ROw-
noczesnie konstytucja naktada na Trybunat zadanie stuzenia pomoca parlamen-
towi w kontroli dziatalnosci rzadu®. Jedna z jej form jest wykonywanie kontroli
zleconych przez komisje do spraw finansoéw kazdej z izb parlamentu®.

W dazeniu do zwiekszenia wptywu parlamentu na dziatalnos¢ Trybunatu do-
szto do proby ograniczenia jego samodzielnosci: w ustawie organicznej w spra-
wie ustaw finansowych (Loi organique relative aux lois de finances), przyjctej
przez parlament w czerwcu 2001 r., zawarto przepis zobowiazujacy Trybunat do
przedktadania projektu rocznego programu kontroli komisjom do spraw finan-
sow kazdej z izb parlamentu w celu wyrazenia o nim opinii (6wczesny art. 58
pkt 1). Rada Konstytucyjna, decyzja z 25 lipca 2001 r., uznata éw przepis za nie-
zgodny z konstytucja, stwierdzajac ze wedtug art. 64 konstytucji oraz zgodnie
z ustawodawstwem i utrwalona linia orzecznictwa Rady — sady sa niezalezne,
co wiaze si¢ ze szczegblnym charakterem ich zadan, na ktdére nie moze wpty-
wac parlament ani rzad?. Orzeczenie z mocy samego prawa skutkowato tym, ze
wspomniany przepis nie wszedt w zycie?. Pozostate punkty art. 58 (okreslajace
tryb wspomagania parlamentu przez Trybunat) Rada uznata za zgodne z konsty-

2 Art. 47-2 konstytucji Francji z 4.10.1958 r. (po zmianach w lipcu 2008 r.) stanowi: ,, Trybunat
Obrachunkowy stuzy pomoca parlamentowi w kontroli dziatalnosci rzadu. Trybunat stuzy pomoca par-
lamentowi i rzadowi w kontroli wykonania ustaw finansowych i stosowania ustaw dotyczacych finanso-
wania ubezpieczen spotecznych oraz w ewaluacji polityk publicznych”. Aktualny skonsolidowany tekst
konstytucji dostgpny jest m.in. na stronie internetowej Zgromadzenia Narodowego:
<http://www.assemblee-nationale.fr/connaissance/constitution.asp>.

2 Wedtug art. L 132-4 Kodeksu sqdownictwa finansowego, ,, Trybunat Obrachunkowy prowadzi
kontrole na wniosek komisji ds. finanséw i komisji $ledczych izb parlamentu w zakresie zarzadzania in-
stytucjami podlegajacymi jego kontroli, a takze instytucji i przedsiebiorstw, ktore kontroluje na podstawie
art. art. L. 133-1i L. 133-2". Zob. tez P. Joxe: TrybunaZ Obrachunkowy a parlament we Francji, ,,Kontro-
la Panstwowa” nr 5/1996.

2 ' pAMRQ Q¥ & X MI@W (punkty 104-107); <http://www.conseil-constitu-
tionnel.fr/conseil-constitutionnel/francais/les-decisions/acces-par-date/decisions-depuis-1959/2001/2001-
448-dc/decision-n-001-448-dc-du-25-juillet-2001.504.html>.

% Zgodnie z art. 46 ust. 5 konstytucji, ,,Ustawy organiczne moga by¢ promulgowane tylko po
stwierdzeniu przez Rade Konstytucyjna ich zgodnosci z Konstytucja”; Konstytucja V Republiki Francu-
skiej, przekt. i oprac. Z. Jarosz, Warszawa 1997.
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tucja, ale pod warunkiem interpretowania ich w kontekscie konstytucyjnej zasa-
dy podziatu i rownowagi wiadz.

Przedstawione informacje i opinie umozliwiaja okreslenie nastepujacych ob-
szarOw zagrozen niezaleznosci najwyzszych organdw kontroli:

1) podejmowanie inicjatyw politycznych (rzadowych) zmierzajacych do
istotnych zmian w ustawach dotyczacych NOK, wprowadzanych bez konsulta-
cji z NOK czy ekspertyz niezaleznych specjalistow, albo — gdy konsultacje mia-
ty miejsce — przy catkowitym pominicciu stanowiska NOK, bez uwzglednienia
oczywistych argumentow;

2) dokonywanie zmian w przepisach prawa, wprowadzajacych (ewentualnie
utatwiajacych) zaleznos¢ kierownictwa NOK od wpltywow politycznych;

3) wprowadzanie nieograniczonego ,,audytu zewnetrznego” catej dziatalno-
sci NOK (z prawem np. oceny wyboru tematdéw, metod czy kosztéw kontroli);

4) odrzucanie przez parlament wnioskéw prezesa NOK w sprawie wyboru
(mianowania) cztonkéw NOK z powoddw pozaustawowych albo tez uzaleznia-
nie uzyskania zgody od przedstawienia kandydatur sposrdd politykdw konkret-
nej partii;

5) niedokonywanie przez parlament wyboru prezesa NOK (dtugotrwaty
wakat);

6) w ramach walki politycznej ataki mediow popierajacych jedna z partii,
ktore prowadza do ostabienia autorytetu NOK;

7) dyskredytowanie NOK przez zarzucanie mu stronniczosci (kwestionowa-
nie jego apolitycznosci);

8) préby wptywania na wyniki kontroli NOK;

9) odrzucanie (negowanie) przez parlament (oraz inne organy) wynikow
kontroli NOK;

10) zgtaszanie przez parlament (lub inne organy) bardzo duzej liczby wnio-
skéw o przeprowadzenie kontroli przez NOK (zaréwno wnioskéw o charakterze
prawnie wiazacym, jak iinnych), co ogranicza mozliwos¢ prowadzenia innych
kontroli;

11) zmniejszenie budzetu NOK z zaznaczeniem, ze odjeto srodki na konkret-
ne cele (zadania) uprzednio planowane przez naczelny organ kontroli;

12) narzucanie NOK nowych zadan bez przyznania dodatkowych srodkéw.
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Dyskusja na forum Komitetu Kontaktowego

Oprdcz przedstawienia informacji o wypadkach naruszen, w dyskusji pod-
niesiono, ze w konstytucjach poszczegdlnych panstw sa postanowienia mowiace
0 niezaleznosci NOK, ale tres¢ podstawowych dokumentow, w ktorych zostata
okreslona zasada niezaleznosci (Deklaracji z Limy i Deklaracji z Meksyku) nie
jest znana parlamentom i rzadom tych panstw. Bez codziennych dziatan propa-
gujacych owe postanowienia pozostana puste. Warto zatem rozwazy¢ przyjecie
przez Komitet Kontaktowy oswiadczenia ,,promujacego” niezaleznos¢ NOK.

Przedstawiono starania Migdzynarodowej Organizacji Najwyzszych Orga-
now Kontroli (INTOSAI) na rzecz uwzglednienia kwestii niezaleznosci NOK
w prawie migdzynarodowym. Punktem wyjscia byla uchwata Zgromadzenia
Ogo6Inego ONZ z marca 2006 r., wzywajaca do zwiekszenia skutecznosci dziatan
ONZ w zakresie administracji publicznej i rozwoju® oraz uchwata Rady Gospo-
darczo-Spotecznej z lipca 2006 r., podkreslajaca znaczenie dobrego zarzadza-
nia oraz przejrzystej i rozliczalnej administracji publicznej?. Kolejne dziatania
byly zwiazane wiasnie z Rada, bowiem INTOSAI ma w niej status obserwato-
ra. Wstepnie postulat zawarcia zasady niezaleznosci NOK w dokumencie ONZ
przedstawiono na roboczym spotkaniu z cztonkami Rady w lipcu 2008 r.; zo-
stat on formalnie zgtoszony w pismie do sekretarza generalnego ONZ w mar-
cu 2009 r. Sekretarz generalny INTOSAI zwrdcit sie w maju 2009 r. do NOK
0 poparcie tych staran i w wielu krajach przyniosto to rezultaty?. Po dyskusji na
temat roli NOK na zebraniu komisji ekspertow ds. administracji publicznej Rady
Gospodarczo-Spotecznej w kwietniu 2009 r.?’, szczegblne znaczenie bedzie mia-
to zebranie tej komisji w kwietniu 2010 r., na ktérym by¢é moze zostanie podjeta

2 UN General Assembly — Resolution 60/34 of 17 March 2006 on public administration and
development;
<http://daccess-dds-ny.un.org/doc/lUNDOC/GEN/N05/489/58/PDF/N0548958.pdf?OpenElement>.

% UN ECOSOC Res 2006/47 of 28 July 2006 — Report of the Committee of Experts on Public Ad-
ministration on its fifth session and dates, venue and provisional agenda for the sixth session of the Com-
mittee; <http://www.un.org/docs/ecosoc/documents/2006/resolutions/Resolution%202006-47.pdf>.

% Prezes NIK poinformowat ministra spraw zagranicznych RP o inicjatywie INTOSAI w sprawie
uwzglednienia w dokumencie ONZ postanowien o niezaleznosci NOK oraz wyrazit dla niej poparcie,
a takze podkreslit znaczenie poinformowania o niej przedstawicieli RP w ONZ (pismo z 16.07.2009 r.
— z kopia do przewodniczacego sejmowej Komisji do spraw Kontroli Panstwowej). W odpowiedzi
(z 14.09.2009 r.) minister Radostaw Sikorski podzielit stanowisko, ze niezaleznos¢ organéw kontro-
li finansow publicznych ma zasadnicze znaczenie dla przejrzystosci dziatan administracji publicznej
i wzmacniania mechanizméw demokratycznych. MSZ dotozy staran, aby zagadnienie to znalazto nale-
zyte odzwierciedlenie w pracach delegacji polskiej w ramach odpowiednich komitetdw Zgromadzenia
Ogolnego ONZ i grup roboczych.

27 E. Migkina: Dziafania INTOSAL..., op. cit..
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uchwata zalecajaca Radzie promowanie niezaleznosci NOK i ewentualne prze-
kazanie sprawy Zgromadzeniu Ogolnemu ONZ.

Podsumowujac obrady Komitetu Kontaktowego w sprawie zagrozenia nie-
zaleznosci NOK, prezes Najwyzszej Izby Kontroli Jacek Jezierski podkreslit
znaczenie otrzymanych informacji, a rownoczesnie potrzebe podjecia dziatan
na rzecz uzyskania poparcia dla zasad Deklaracji z Limy i Deklaracji z Meksyku
przez krajowe parlamenty i rzady. Bedzie temu sprzyjata rekomendacja obu de-
klaracji w dokumencie przyjetym przez wiasciwy organ ONZ. Warto tez podjaé
dziatania na forum Unii Europejskiej, co proponuje si¢ w projekcie ,,Oswiadcze-
nia” przedtozonym przez prezesa ETO.

,»OS$wiadczenie” zostato jednomyslinie przyjete przez szeféw NOK panstw
Unii Europejskiej oraz Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego. Ponizej za-
mieszczamy jego tresc:

Oswiadczenie
w sprawie niezaleznosci najwyzszych organow kontroli

Szefowie najwyzszych organéw kontroli panstw cztonkowskich Unii Eu-
ropejskiej oraz Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego na dorocznym
zebraniu w 2009 r. uzgodnili, co nastepuje:

— uwzgledniajac, ze Traktat lizbonski wchodzi w zycie z dniem dzisiej-
szym;

— biorac pod uwagg, ze Traktat lizbonski potwierdzit status Europejskie-
go Trybunatu Obrachunkowego jako w petni niezaleznej instytucji wspélno-
towej odpowiedzialnej za kontrole unijne (art. 13 Traktatu o Unii Europej-
skiej oraz art. 285 i 287 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska);

— zauwazajac z zadowoleniem, ze jest to w petni zgodne z Deklaracja
INTOSAI z Meksyku o niezaleznosci najwyzszych organéw kontroli;

— zwracajac uwage, ze istnienie niezaleznych najwyzszych organéw kon-
troli w panstwach cztonkowskich byto i jest czescia dorobku wspélnotowego
przyjetego wraz z przystapieniem do Unii Europejskiej;
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— wspierajac inicjatywy INTOSAI oraz EUROSAI promujace niezalez-
nos¢ najwyzszych organéw kontroli:

—wzywaja instytucje Unii Europejskiej oraz parlamenty panstw czton-
kowskich do podjecia wszelkich mozliwych dziatan zmierzajacych do za-
pewnienia niezaleznego funkcjonowania najwyzszych organéw kontroli
zgodnego z Deklaracjami z Limy i Meksyku oraz Traktatem lizbonaskim;

—zwracaja si¢ do przewodniczacego zebrania o przekazanie niniejszego

oswiadczenia przewodniczacym Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji
Europejskiej oraz sekretarzom generalnym EUROSALI i INTOSAI.

Budapeszt, 1 grudnia 2009 r.

dr Jacek Mazur
doradca prezesa NIK



Najwyzsza Izba Kontroli
na pietnastej konferencji panstw — stron ,,konwencji klimatycznej”

Pietnasta Konferencja Stron Ramowej Konwencji Narodow Zjednoczonych
w sprawie Zmian Klimatu (15th Conference of the Parties — COP 15) odbyla sie
w Kopenhadze, w dniach 7-18 grudnia 2009 r. Konferencja, najwyzsze forum
Konwencji, organizowana jest przez ONZ corocznie (COP 14 odbyta si¢ w Po-
znaniu), w celu dokonania przegladu realizacji postanowien Konwencji i zwiaza-
nych z nig instrumentdéw prawnych oraz podjecia decyzji stuzacych ich efektyw-
nemu wprowadzaniu w zycie.

W konferencji uczestniczyto okoto 15 tysiecy osob ze 192 krajow, w tym
glowy panstw i szefowie rzadow 119 krajow — stron Konwencji, przedstawi-
ciele organizacji gospodarczych, instytucji naukowych, finansowych, organiza-
cji rzadowych i pozarzadowych. Wzigli w niej udziat réwniez przedstawiciele
Migdzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli (International
Organisation of Supreme Audit Institutions — INTOSALI), reprezentowanej przez
delegacje NOK Brazylii, Cypru, Danii, Estonii, Norwegii i Polski — cztonkow
Grupy Roboczej INTOSAI ds. Kontroli Srodowiska. Delegatami Najwyzszej
Izby Kontroli byli Alicja Gruszecka i Tomasz Nowakowski z Departamentu Sro-
dowiska, Rolnictwa i Zagospodarowania Przestrzennego.

Sesja INTOSAI dotyczyta: organizacji, celu i zakresu dziatania INTOSALI,
podrecznika INTOSAI ,,Jak przeprowadza¢ migdzynarodowe kontrole w sprawie
zmian klimatu” oraz wynikoéw kontroli EUROSAI (jednej z grup regionalnych
INTOSAI) w sprawie zmian klimatu.

Pierwsze dwa zagadnienia przedstawit Tonis Saar, sekretarz generalny Gru-
py Roboczej INTOSAI ds. Kontroli Srodowiska z Narodowego Urzedu Kontroli
Estonii, trzecie — autorka niniejszego opracowania Alicja Gruszecka, koordyna-
tor kontroli EUROSAI z ramienia NIK. Zaprezentowata cel i zakres kontroli, jej
uczestnikdw, harmonogram wspotpracy oraz wazniejsze wyniki.
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Kontrole EUROSAI w sprawie zmian klimatu przeprowadzito réwnolegle
10 najwyzszych organéw kontroli — cztonkéw Grupy Roboczej EUROSAI
ds. Kontroli Srodowiska, na podstawie uzgodnionego ramowego programu.
Najwyzsza Izba Kontroli byta jej koordynatorem. ,\Wspolny raport koncowy
z kontroli EUROSAI w sprawie zmian klimatu” zostat podpisany przez wspot-
pracujace strony w listopadzie 2009 r. i wydany w pierwszych dniach grudnia.

Delegacja NIK przedtozyta go przybytym na sesje INTOSAI, a za posredni-
ctwem przedstawicieli tej organizacji trafit on do wszystkich uczestnikow Kon-
ferencji.

oprac. dr inz. Alicja Gruszecka
Departament Srodowiska, Rolnictwa
i Zagospodarowania Przestrzennego NIK
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Uczestnicy seminarium, w pierwszym rzedzie szefowie NOK, ktdre zorganizowaty spotkanie: Jacek Jezierski —
prezes NIK i Henrik Otbo — audytor generalny Urzedu Kontroli Pasistwowej Danii (siodmy i szésty od prawej).

SEMINARIUM NA TEMAT MIEDZYNARODOWYCH STANDARDOW
NAJWYZSZYCH ORGANOW KONTROLI
Inicjatywa szkoleniowa NIK — przewodniczacego Zarzadu EUROSAI

Najwyzsza Izba Kontroli — przewodniczacy Zarzadu Europejskiej Organiza-
cji Najwyzszych Organow Kontroli EUROSAI* oraz dunski Rigsrevisionen, kto-
ry przewodzi Komisji INTOSAI ds. Standardow Zawodowych?, zorganizowaty
w Warszawie jesienia 2009 r. seminarium na temat migdzynarodowych standar-

' Ang. European Organisation of Supreme Audit Institutions. Wigcej patrz: <www.eurosai.
org> oraz A. Kukuta: EUROSAI — Europejska Organizacja Najwyzszych Organéw Kontroli, ,,Kontrola
Panstwowa” nr 2/2008.

2 Ang. INTOSAI Professional Standards Committee (PSC), powotana do zycia zgodnie z Planem
strategicznym INTOSAI na lata 2005—2010, przyjetym na XVIII Kongresie INTOSAI w Budapeszcie
w 2007 r., opracowuje wspdlne ramy dla wszystkich standarddw i wytycznych INTOSAI, a takze promu-
je ich stosowanie przez najwyzsze organy kontroli. Wszystkie standardy zamieszczane sa na specjalnie do
tego utworzonej stronie: <www:.issai.org>.

Fot. Marek Brzezinski, NIK
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déw najwyzszych organéw kontroli pt. Raising Awareness of International Stan-
dards of Supreme Audit Institutions (ISSAI)3.

Seminarium byto skierowane do wszystkich cztonkéw EUROSAI, jednej
z siedmiu grup regionalnych INTOSAI4, a zwlaszcza wyzszej kadry kierowni-
czej najwyzszych organéw kontroli (NOK) — wiceprezeséw i dyrektordw depar-
tamentéw kontrolnych. Najwyzsza Izbe Kontroli reprezentowali: Jacek Jezierski
— prezes NIK i przewodniczacy Zarzadu EUROSAL; Jacek Koscielniak — wice-
prezes; Pawet Banas i Jacek Mazur — doradcy prezesa; Bozena Sutkowska i El-
zbieta Matuszewska — doradcy w Departamencie Strategii Kontrolnej.

W spotkaniu uczestniczyto 49 osdb z 26 europejskich NOKS3, a takze z NOK
Brazylii jako przedstawiciela podkomisji INTOSAI ds. kontroli wykonania za-
dan i zarazem cztonka OLACEFS - organizacji zrzeszajacej najwyzsze organy
kontroli z krajéw Ameryki Lacinskiej i Karaibéw?®, oraz z NOK Krdlestwa Bah-
rajnu — przedstawiciela Arabskiej Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli
ARABOSAL’, ktéry przybyt jako obserwator.

Referat na temat znaczenia standardow INTOSAI z perspektywy EUROSAI
wygtosit prezes Jacek Jezierski, a z punktu widzenia Komisji INTOSAI ds. Stan-
dardow Zawodowych — Henrik Otbo, Audytor Generalny dunskiego Rigsrevisio-
nen. O strukturze standardéw i ich znaczeniu dla NOK, a takze o standardach
dotyczacych konkretnych rodzajow kontroli wypowiedzieli sie przedstawiciele:
Inicjatywy INTOSAI ds. Rozwoju (IDI), Komisji INTOSAI ds. Standardow
Zawodowych, grupy ds. przejrzystosci i rozliczalnosci, podkomisji: ds. wytycz-
nych do audytu finansowego, kontroli zgodnosci, kontroli wykonania zadan,
standardow kontroli wewnetrznej, a takze Grupy Roboczej INTOSAI ds. Kontro-
li Srodowiska?. Doswiadczenia w stosowaniu standardow w poszczeg6lnych kra-
jach zreferowali przedstawiciele: NIK (Pawet Banas — doradca prezesa), NOK
Finlandii oraz Bosni i Hercegowiny.

3 Seminarium odbylo si¢ 28-29 pazdziernika 2009 r. Program, lista uczestnikow, prezentacje
i sprawozdanie (w jez. angielskim) dostgpne sa na stronie <www.eurosai2008.pl> .

4 Ang. International Organisation of Supreme Audit Institutions — Miedzynarodowa Organizacja
Najwyzszych Organow Kontroli. Wiecej patrz: <www.intosai.org>.

5 Austria, Belgia, Bosnia i Hercegowina, Butgaria, Chorwacja, Estonia, Federacja Rosyjska, Eu-
ropejski Trybunat Obrachunkowy, Finlandia, Gruzja, Hiszpania, Holandia, Islandia, Macedonia, Malta,
Niemcy, Norwegia, Polska, Republika Czeska, Republika Stowacka, Serbia, Szwajcaria, Szwecja, Turcja,
Wegry, Wtochy.

5 Ang. Organization of Latin American and Carribean Supreme Audit Institutions.

" Ang. Arab Organization of Supreme Audit Institutions.

8 Wiecej na temat struktury organizacyjnej INTOSAI patrz: E. Miekina: INTOSAI — Miedzynaro-
dowa Organizacja Najwyzszych Organéw Kontroli, ,,Kontrola Panstwowa” nr 2/2008.
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Spotkanie warszawskie miato trzy podstawowe cele. Pierwszy — to upo-
wszechnienie wsrdd europejskich NOK struktury i zatozen miedzynarodowych
standardow najwyzszych organdw kontroli (w skrdcie nazywanych ISSAI od an-
gielskiej nazwy: International Standards of Supreme Audit Institutions), a takze
wytycznych dobrego zarzadzania (tzw. INTOSAI Guidelines on Good Governan-
ce) dla administracji publicznej. Tematyke te przyblizyly uczestnikom wyktady
plenarne, ktére odbyly sie pierwszego dnia.

Drugim celem seminarium byto umozliwienie europejskim NOK wymiany
doswiadczen we wdrazaniu i stosowaniu standardéw, czemu stuzyty warsztaty
w drugim dniu spotkaniu. Ich tematyka objeta cztery rodzaje kontroli: finansowa,
zgodnosci, wykonania zadan i srodowiska. Uczestnicy mogli wybra¢ dwa tema-
ty, zatem dyskusje odbywaty si¢ w matych grupach.

Wzajemne dzielenie si¢ doswiadczeniami pozwolito osiagnac trzeci cel se-
minarium — uzyskanie istotnych informacji o potrzebach NOK zwiazanych ze
standardami i ich wdrazaniem. Utatwia one Komisji INTOSAI ds. Standardéw
Zawodowych monitorowanie stosowania standardéw w poszczegolnych krajach,
a wiedza ta umozliwi przewodniczacemu EUROSAI inicjowanie konkretnych
dziatan wspierajacych w tym procesie najwyzsze organy kontroli bedace czton-
kami organizacji.

Seminarium miato istotne znaczenie z punktu widzenia polskiej prezydencji
w EUROSAI rowniez dlatego, ze jego zatozenia byty zbiezne z postanowieniami
Strategii szkoleniowej EUROSAI na lata 2008-2011°. Spetnito bowiem wszystkie
trzy priorytety zawarte w Strategii, dotyczace szkolen, wymiany wiedzy i infor-
macji, a takze rozwoju instytucjonalnego®® oraz udowodnito, ze ten ostatni prio-
rytet moze réwniez by¢ skutecznie realizowany przez wspoétprace z INTOSAI
i wykorzystanie dorobku metodycznego tej organizacji. Najwyzsza lzba Kontro-
li, jako przewodniczacy Zarzadu EUROSAI — wybrany na trzyletnia kadencjg na
VIl Kongresie EUROSAI w Krakowie w 2008 r. — przywiazuje ogromna wage
do realizacji zaktadanych celow.

W tym kontekscie, seminarium byto istotnym przyktadem synergii miedzy
INTOSAI a jej europejska grupa regionalna. Jako dziatanie pilotazowe, ksztat-
tujace model szkolenia, moze sta¢ sie w przysztosci inspiracja dla pozostatych
grup regionalnych. O tym, ze jest to realne zatozenie, $wiadczy obecnos¢ przed-
stawicieli ARABOSAI w charakterze obserwatorow.

°  Realizacja tej strategii jest jednym celow obecnej prezydencji EUROSAL.
1 Wiecej na temat Strategii szkoleniowej EUROSAI na lata 2008—2011 zob. E. Migkina: Strategia
szkoleniowa EUROSAI, ,,Kontrola Panstwowa” nr 6/2008.
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Petniac funkcje przewodniczacego Zarzadu EUROSAI, NIK zmierza do
lepszego wykorzystania w Europie dotychczasowego dorobku metodycznego
INTOSAI. Wzmocnienie wspolpracy z ta organizacja jest takze jednym z celéw
polskiej prezydenciji.

Intencja Najwyzszej Izby Kontroli — organizatora seminarium — byto za-
pewnienie cztonkom EUROSAI odpowiednich narzedzi, technik i wiedzy, nie-
zbednych do wdrozenia standardéw i wytycznych INTOSAI w poszczegélnych
krajach, ktére z kolei moga si¢ przyczyni¢ do ulepszenia dziatan europejskich
najwyzszych organéw kontroli i wzmocnienia ich w wypetnianiu funkcji kon-
trolnej.

Warto zaznaczy¢, ze EUROSAI to najbardziej réznorodna organizacja spo-
sréd wszystkich grup regionalnych INTOSALI, zrzeszajaca organy kontroli o r6z-
nych modelach funkcjonowania, zakresach zadan i potrzebach. Organizatorzy
staneli przed nietatwym zadaniem opracowania tematyki szkolenia, ktéra okaza-
faby si¢ przydatna z punktu widzenia kazdego europejskiego NOK. Odpowied-
nie wywazenie teorii (sesje plenarne) i praktyki (warsztaty w grupach) pozwolito
skonstruowa¢ program seminarium tak, aby sprostat on temu wyzwaniu, zgodnie
z mottem INTOSAI Experiencia mutua omnibus prodest.

oprac. Ewa Miekina
WydziaZ Wspo6Zpracy z Zagranicq
Departament Organizacyjny NIK

1 Wzajemne doswiadczenia przynosza korzysé wszystkim”.



Maria Sieklucka

PODSTAWY PRAWNE DZIAELALNOSCI
1ZBY OBRACHUNKOWEJ UKRAINY
W SWIETLE POSTANOWIEN DEKLARACIJI Z LIMY

Deklaracja z Limy w sprawie zasad kontroli finanséw publicznych (dalej
w skrocie: Deklaracja) uznawana jest za podstawe dziatalnosci Miedzynarodowej
Organizacji Najwyzszych Organdéw Kontroli (INTOSAI). Jej przyjecie w 1977 .
byto podsumowaniem 24-letniej dziatalnosci tej organizacji na rzecz rozwoju
kontroli finanséw publicznych. Zawarte w Deklaracji zalecenia, sformutowane
w wyniku wspotpracy i wymiany doswiadczen cztonkéw INTOSAI, sa aktualne
do dzis, a jej szczegblne znaczenie polega na tym, ze jest to pierwszy dokument,
w ktérym zdefiniowano pojecie niezaleznosci najwyzszego organu kontroli
(NOK), jako istotnego i zasadniczego elementu efektywnego wykonywania kon-
troli finanséw publicznych. W Deklaracji uzasadniono koniecznos¢ zagwaranto-
wania niezaleznosci NOK oraz okreslono warunki jej osiagniecia. Sformutowano
takze pozadane relacje najwyzszych organéw kontroli z innymi organami pan-
stwowymi, wskazano obszar dziatania i zakres kompetencji oraz zwrécono uwa-
ge na istote ich miedzynarodowej wspotpracy. Zapisane w Deklaracji wytyczne
odnoszace si¢ do niezaleznosci funkcjonalnej, organizacyjnej i finansowej NOK
stanowia gwarancje wiasciwego wypetnienia przez nie mandatu. Deklaracja nie
ma charakteru obowiazujacego, ale zawarte w niej zalecenia wyznaczaja uznany
w $wiecie poziom jakosci przeprowadzania kontroli oraz statusu naczelnych or-
gandéw kontroli i tym samym maja kluczowe znaczenie dla ich wiarygodnosci.

Celem niniejszego opracowania jest analiza podstaw prawnych dziatalnosci
Izby Obrachunkowej Ukrainy (dalej w skrécie: Izby), to jest konstytucji Ukrainy
— uchwalonej 28 czerwca 1996 r. oraz ustawy o Izbie Obrachunkowej z 11 lipca
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1996 r.t (dalej w skrdcie: ustawy) w zakresie realizacji postulowanej w Deklara-
cji gwarancji niezaleznosci organizacyjnej, funkcjonalnej i finansowej najwyz-
szego organu kontroli oraz jego uprawnien kontrolnych.

Do przeprowadzenia powyzszej analizy i przyblizenia statusu, struktury or-
ganizacyjnej oraz kompetencji 1zby skfania jej aktywnos¢ w organizacjach mie-
dzynarodowych, a takze ozywiona wspotpraca z Najwyzsza Izba Kontroli.

Stosownie do wynikajacego z ustawy? prawa do ustanowienia kontaktéw
z NOK innych krajow oraz organizacjami migdzynarodowymi, lzba juz w 1998 r.
zostata cztonkiem INTOSAI, a w 1999 r. przystapita do Europejskiej Organizacji
Najwyzszych Organéw Kontroli (EUROSALI) i aktywnie uczestniczy w pracach
grup roboczych oraz komisji zarbwno EUROSALI, jak i INTOSAI (na przyktad
Grupy Roboczej ds. Kontroli Srodowiska, Grupy Roboczej ds. IT — technolo-
gii informacyjnej, Komitetu ds. Standardéw Zawodowych, przewodniczy Grupie
Roboczej ds. Kontroli Funduszy na rzecz Klgsk Zywiotowych oraz Katastrof).
Izba jest rowniez cztonkiem Rady Przewodniczacych NOK Wspdlnoty Niepod-
legtych Panstw — miedzynarodowej organizacji powotanej w celu wspotpra-
cy i wymiany doswiadczen w zakresie kontroli panstwowej na terenie postso-
wieckim. Dodatkowo, na podstawie porozumien o wspoétpracy, Izba utrzymuje
kontakty bilateralne z kilkunastoma NOK krajow Europy i Azji. Porozumienia
0 wspOlpracy przewiduja miedzy innymi: konsultacje, wymiane doswiadczen
w sprawach metodyki, standardéw i procedur kontroli oraz szkolenia profesjo-
nalne i rozwoj kwalifikacji personelus.

Efektem wspotpracy Izby Obrachunkowej Ukrainy oraz Najwyzszej Izby
Kontroli, prowadzonej na podstawie umowy z 1 wrzesnia 1998 r., sa miedzy in-
nymi cztery kontrole réwnolegte, zakonczone podpisaniem wspélnych raportéw.
Kontrole te dotyczyly: przejs¢ granicznych, zabezpieczen przeciwpowodzio-
wych na wspoélnej granicy, przemieszczania odpadéw przez granice Ukrainy,
Stowacji 1 Polski w latach 2004-2007 (1 potowa) w kontekscie konwencji ba-
zylejskiej oraz ochrony przed zanieczyszczeniami wod zlewni Bugu (w kontroli
uczestniczyt réwniez NOK Biatorusi). Ponadto, w czerwcu 2008 r., podczas
VIl Kongresu EUROSAI, NIK oraz Izba podpisaty list intencyjny, w ktorym

1 Sad Konstytucyjny Ukrainy, orzeczeniem z 23.12.1997 r., uchylit kilka zapisow ustawy ze
wzgledu na brak ich zgodnosci z konstytucja (zmiany dot. zapisow art. 2 — Zadania Izby Obrachunkowej,
art. 23 — Kontrola finansowania programéw krajowych, art. 30 — Wnioski koncowe i propozycje Izby Ob-
rachunkowej, art. 37 — Gwarancje statusu prawnego urzednikéw Izby Obrachunkowej). Rada Najwyzsza
Ukrainy dokonata 14.01.1998 r. nowelizacji ustawy z 11.07.1996 .

2 Art. 6 pkt 12 ustawy.

3 <www.ac-rada.gov.ua>
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uzgodnity opracowanie i przyjecie programu wspétpracy w zakresie przepro-
wadzenia w latach 2008-2011 kontroli rownolegtej dotyczacej przygotowania
Polski i Ukrainy do organizacji Finatowego Turnieju Mistrzostw Europy w Pitce
Noznej UEFA EURO 2012. Szczeg6ty uregulowano w podpisanym przez przed-
stawicieli obydwu organéw kontroli, 28 listopada 2008 r. w Kijowie, Wspdlnym
stanowisku w sprawie wspé/pracy*. Kontrola przygotowan do organizacji EURO
2012 bedzie pierwsza w historii Izby Obrachunkowej (a takze NIK) zaplanowa-
na na tak dtugi okres i tak wielowatkowa — obejmuje stan przygotowan w dzie-
wigciu obszarach strategicznych wskazanych przez UEFA, prawne i finansowe
warunki organizacji turnieju, w tym przeprowadzenie niezbgdnych zmian legis-
lacyjnych i zapewnienie srodkéw finansowych, a takze ustanowienie skuteczne-
go nadzoru nad pracami przygotowawczymi.

Migdzynarodowa wspotpraca i wymiana doswiadczen NOK jest zalecana
w Deklaracji jako ,,skuteczny srodek wspomagania najwyzszych instytucji kon-
trolnych w wypetnianiu ich zadan™ .

Warto zwr6ci¢ uwage, ze Izba funkcjonuje w systemie organdéw panstwo-
wych Ukrainy od 1997 r. Do czasu rozpoczecia przez nia dziatalnosci, dorazna
(niesystematyczna) kontrole sprawowaty komisje parlamentarne, zwtaszcza stata
Komisja Finanséw Publicznych oraz wewnetrzne organy kontroli wtadzy wyko-
nawczej. Zinstytucjonalizowanie kontroli przez powotanie organu niezaleznego
od wiadzy wykonawczej, powigzanego bezposrednio z parlamentem i wyposa-
zonego w odpowiednie kompetencje, uznano za niezbedne w procesie tworzenia
zasad ustroju panstwowego oraz transformacji gospodarczej Ukrainy®.

Regulacja konstytucyjna

Regulacje dotyczace Izby Obrachunkowej Ukrainy zostaty ujete w rozdziale
konstytucji, poswigconym zadaniom i kompetencjom Rady Najwyzszej (parla-
ment Ukrainy). Ograniczaja si¢ one jednak tylko do stwierdzenia, ze lzba kon-
troluje w imieniu parlamentu dochody i wydatki budzetu panstwowego’ oraz

4 Wspolne stanowisko w sprawie wspo/pracy w zakresie przeprowadzenia kontroli réwnolegtej,
dotyczqcej przygotowania Polski i Ukrainy do przeprowadzenia Finafowego Turnieju Mistrzostw Europy
w Pifce Noznej UEFA EURO 2012.

5 Art. 15 ust. 1 Deklaracji.

& Por. A. Sylwestrzak: 1zba Obrachunkowa Ukrainy, ,,Kontrola Panstwowa” nr 6/2000, s. 109-110;
MateriaZy z seminarium dla kontroleréw z najwyzszych organéw kontroli Bia/orusi, Litwy, Federacji Ro-
syjskiej, Ukrainy i Polski, 20-25.03.2006 r., Najwyzsza Izba Kontroli, s. 155-156.

” Thlumaczenie zgodne z wyciagiem z konstytucji zamieszonym na stronie internetowej Izby. Pier-
wotny zapis konstytucyjny nadawat Izbie wytacznie prawo kontroli wydatkow. W wyniku zmiany art. 98
konstytucji, zatwierdzonej przez Rade¢ Najwyzsza 8.12.2004 r., kompetencja kontrolna Izby zostata
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wymienienia wsréd uprawnien Rady Najwyzszej prawa powotywania i odwoty-
wania przewodniczacego i innych cztonkow lzby?®.

Deklaracja postuluje natomiast, by konstytucja okreslata tryb powotania naj-
wyzszego organu kontroli, jego stosunki z parlamentem (w tym upowaznienie
i/lub zobowiazanie do przedktadania sprawozdan z dziatalnosci), stopien nieza-
leznosci organizacyjnej i funkcjonalnej (postulowana jest ochrona przed jakakol-
wiek ingerencja w niezalezno$¢ i uprawnienia kontrolne), gwarantowata nieza-
leznos¢ jego cztonkdw, ktorej nie moze ogranicza¢ procedura odwolawcza, oraz
regulowata zasadnicze uprawnienia kontrolne®.

Wskazane w Deklaracji gwarancje niezaleznosci zostaty okreslone w usta-
wie, ktora stanowi, ze Izba Obrachunkowa jest ,,niezaleznym organem kontrol-
nym parlamentu, kierujacym si¢ w swojej dziatalnosci konstytucja i ustawami
oraz wykonujacym swoje kompetencje i petnomocnictwa zgodnie ze statutem
okreslonym w ustawie”®. Wsréd gwarancji zabezpieczenia dziatalnosci 1zby
ustawa, obok niezaleznosci i legalnosci, wymienia gwarancje statusu prawnego
jej pracownikoéw, a takze materialne i socjalne ich zabezpieczenie oraz srodki fi-
nansowe na dziatalnos¢ 1zby*. W ustawie zostaty réwniez szczeg6towo uregulo-
wane relacje z parlamentem, w tym obowiazek sprawozdawczy??.

Istotne jest, ze lzba nie jest jedynym organem, ktéremu konstytucja nada-
je uprawnienia kontrolne. Maja je rowniez: Rada Narodowego Banku Ukrainy
(przeprowadza kontrolg wykonania polityki pieni¢zno-kredytowej), Petnomoc-
nik Rady Najwyzszej Ukrainy ds. Praw Cztowieka (kontrola przestrzegania
konstytucyjnych praw i wolnosci cztowieka i obywatela), Rada Bezpieczenstwa
Narodowego i Obrony Ukrainy (koordynuje i kontroluje dziatania organéw wia-
dzy wykonawczej w sferze bezpieczenstwa narodowego i obrony), a takze Rada
Najwyzsza, ktora przyjmuje i wnosi zmiany do budzetu panstwowego, kontro-
luje jego wykonanie, podejmuje uchwate w sprawie sprawozdania z wykona-
nia budzetu oraz sprawuje kontrole dziatalnosci Gabinetu Ministrow®:. Kompe-
tencje kontrolne Rady Najwyzszej sa zatem najistotniejsze z punktu widzenia

poszerzona o kontrole dochodéw i wykorzystania srodkéw budzetu panstwowego Ukrainy. W publikacji:
E. Toczek: Konstytucja Ukrainy, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1999, tres¢ art. 98 brzmi nastepuja-
co: Izba Obrachunkowa kontroluje w imieniu Rady Najwyzszej Ukrainy wykorzystanie srodkéw z budze-
tu panstwowego Ukrainy.

8 Art. 85 pkt 16 konstytucji.

9 Art. 5, art. 6 ust. 1-2, art. 7, art. 8, art. 16, art. 18 Deklaracji.

0 Art. 36 ustawy.

o Art. 36-40 ustawy.

2 Art. 32-35 ustawy.

8 Art. 85 pkt 4, art. 85 ust. 13.
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dziatalnosci Izby. Konstytucja nie okresla zasad wspotpracy, wymiany informacji
i zaleznosci pomigdzy poszczegdlnymi organami majacymi uprawnienia kontrol-
ne, wskazuje jedynie na zaleznos¢ Izby Obrachunkowej od Rady Najwyzszej.

Relacje z parlamentem

Konstytucyjny zapis o wykonywaniu przez lzbe kontroli w imieniu parla-
mentu, poszerzony w ustawie o stwierdzenie, ze ,,lzba Obrachunkowa jest or-
ganem kontroli utworzonym przez Rade Najwyzsza, podporzadkowanym i od-
powiedzialnym przed Rada oraz dziatajacym niezaleznie od innych organéw
panstwowych”* wskazuje na ustrojowe podporzadkowanie i bezposrednia pod-
legtos¢ Izby parlamentowi. Oznacza takze nadanie Izbie statusu petnomocnika
parlamentu w wykonywaniu przez niego funkcji kontrolnej i jest wyrazem nieza-
leznosci NOK Ukrainy od wiadzy wykonawczej.

W $wietle szczegdtowych przepisow ustawy, ,,Rada Najwyzsza kieruje dzia-
talnoscia 1zby Obrachunkowej”, a wzajemne relacje opieraja Si¢ na zasadzie
»Sprawozdawczosci i uprawnienia parlamentu do kontroli 1zby, jej Kolegium
oraz pracownikow w zakresie przestrzegania przez nich prawa przy wykony-
waniu petnomocnictw okreslonych w art. 7 ustawy oraz zadan wykonywanych
przez lzbe stosownie do ustawodawstwa Ukrainy™s.

Wyrazem podporzadkowania Izby parlamentowi jest okresowe zlecanie
przez parlament (jednak nie rzadziej niz dwa razy do roku) odpowiedniej jego
komisji analizy wynikéw dziatalnosci kontrolnej Izby oraz wykonania przez nig
zlecen parlamentu, przekazanych w ciagu roku?.

Ustawa naktada na lzbe obowiazek przedtozenia parlamentowi do 1 grudnia
kazdego roku pisemnego sprawozdania z wykonania zlecen parlamentu, przepro-
wadzonych kontroli oraz wykorzystania srodkow na jej dziatalnos¢. Sprawozdanie
jest nastepnie zatwierdzane przez parlament i zamieszczane w publikacjach parla-
mentarnych®’. Dodatkowo Izba przedstawia mu kwartalne sprawozdanie z wykona-
nia budzetu, w ktérym prezentuje informacje o dochodach i wydatkach w poréwna-
niu ze wskaznikami zawartymi w ustawie budzetowej oraz wskaznikami w danym
kwartale poprzedniego roku (terminy i forme sprawozdawczosci wszystkich cen-
tralnych i lokalnych organéw wiadzy wykonawczej, przedsicbiorstw, urzedéw i or-
ganizacji okresla Gabinet Ministrow, na wniosek przewodniczacego Izby).

4 Art. 1 ustawy.

% Art. 32 ustawy.

% Art. 33 ustawy.

7 Art. 35 ustawy.

8 Art. 22 — Kontrola wykonania budzetu panstwowego Ukrainy.
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Izba zobowiazana jest do zamieszczenia w planie pracy wnioskéw parla-
mentu popartych przez nie mniej niz jedna trzecia jego konstytucyjnego sktadu
i przedtozonych zgodnie z Regulaminem Rady Najwyzszej*. Natomiast poza-
planowe kontrole przeprowadzane sa na podstawie decyzji Kolegium lIzby, po-
dejmowanej w nastepstwie uchwaty lub zlecen Rady Najwyzszej, wnioskéw ko-
misji parlamentarnych i interpelacji poselskich?.

Zgodnie z ustawa, lzba wspoétpracuje z komisjami parlamentarnymi, ktore
na podstawie sprawozdan i informacji o wynikach kontroli przygotowuja pro-
pozycje doskonalenia prawa, rozwoju systemu budzetowego i finansowo-kre-
dytowego oraz formutuja wnioski w zwiazku z wykryciem odchylen i naruszen
w obszarach objetych kompetencja Izby (propozycje te sa nastepnie przedktada-
ne parlamentowi w celu rozpatrzenia)?.

Ustawa przyznaje lIzbie prawo przedkiadania parlamentowi propozycji do-
skonalenia prawa?? i rownoczesnie zobowiazuje ja do wydawania, na zlecenie
Rady Najwyzszej, opinii i sporzadzania wnioskéw do projektu budzetu, kierun-
kéw polityki budzetowo-finansowej, monetarno-kredytowej i projektow aktow
prawnych w powyzszym zakresie, a takze opinii i wnioskéw do projektow krajo-
wych programéw celowych finansowanych w catosci lub czesciowo ze srodkdw
budzetowych, w tym projektéw programéw Gabinetu Ministrow oraz projektoéw
uméw miedzynarodowych, ktére powoduja obciazenie finansowe panstwa. Przy-
gotowywane przez lzbe opinie i wnioski nie moga zawiera¢ politycznej oceny
decyzji parlamentu i organéw wiadzy wykonawczej?.

Wystepowanie Izby Obrachunkowej Ukrainy w charakterze eksperta nie po-
zostaje w sprzecznosci z trescia Deklaracji?*.

Wybér przewodniczacego, pozostatych cztonkdw Izby oraz ich status

W sktad Izby, zgodnie z ustawa, wchodza: przewodniczacy oraz cztonkowie,
ktorymi sa: pierwszy zastgpca przewodniczacego, zastepca przewodniczacego,
gtéwni kontrolerzy i sekretarz?.

Wybor przewodniczacego i pozostatych cztonkéw przeprowadzany jest
Z zaangazowaniem wytacznie wiadzy ustawodawczej, co zostato zagwarantowa-

W odniesieniu do propozycji i wnioskdw prezydenta i Gabinetu Ministrow Izba zobowiazana jest
jedynie do ich rozpatrzenia.

2 Art. 15 ustawy.

2L Art. 34 ustawy.

2 Art. 30 ustawy.

% Art. 27 ustawy.

2 Art. 12 Deklaracji.

% Art. 8 ustawy.
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ne konstytucyjnie. Szczegbtowe regulacje dotyczace procedury kompletowania
sktadu Izby okresla ustawa.

Przewodniczacy jest wybierany przez parlament w gtosowaniu tajnym, po
przedtozeniu kandydatury przez przewodniczacego Rady Najwyzszej, na okres
siedmiu lat, z mozliwoscia wyboru na kolejna kadencje, pod warunkiem popar-
cia jego kandydatury wiekszoscia gtoséw konstytucyjnego sktadu parlamentu.
Na wniosek przewodniczacego lzby, Rada Najwyzsza w takim samym trybie
i rbwniez na siedmioletnia kadencje wybiera pozostatych cztonkdw Izby.

Przewodniczacy oraz pozostali cztonkowie musza by¢ obywatelami Ukrainy
i mie¢ doswiadczenie zawodowe w administracji publicznej, kontroli publicznej,
ekonomii, finansach badz prawie. W odniesieniu do przewodniczacego prefero-
wane jest wyksztatcenie ekonomiczne lub prawnicze. Ustawa nie wskazuje nato-
miast oczekiwanego Kierunku wyksztatcenia pozostatych cztonkéw oraz innych
pracownikow Izby.

Przewodniczacego lzby oraz jej cztonkdéw obejmuje zakaz taczenia stanowi-
ska z cztonkostwem w parlamencie, rzadzie, prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej, zajmowania innego stanowiska, z wyjatkiem pracy wyktadowcy, prowadze-
nia badan naukowych oraz ,,innej aktywnosci tworczej”?. Ustawa nie reguluje
wprost kwestii rezygnacji z cztonkostwa w partii politycznej jako gwarancji apo-
litycznosci Izby.

Postulowana w Deklaracji konstytucyjna gwarancja niezaleznosci zawodo-
wej przewodniczacego i pozostatych cztonkéw najwyzszego organu kontroli zo-
stata ujeta w ustawie. Istotnym elementem zabezpieczenia statusu prawnego jest
objecie immunitetem, w wyniku czego wyltacznie Prokurator Generalny moze
wszczaé przeciwko nim postepowanie karne. Ustawa, gwarantujac niezaleznosc¢
zawodowa cztonkom Kolegium, réwnoczesnie wymienia sytuacje, w ktorych
na wniosek przewodniczacego Rady Najwyzszej moga zosta¢ zdymisjonowani
przed uptywem kadencji. Sa to: naruszenie prawa lub naduzycie urzedu (jesli
parlament tak zdecyduje), ztozenie rezygnacji ze stanowiska, dtugotrwata choro-
ba utrudniajaca wykonywanie obowiazkdéw (poswiadczona przez instytucje stuz-
by zdrowia), osiagniecie wieku 65 lat. Decyzja parlamentu w sprawie dymisji
w zwiazku z wystapieniem jednej z tych okolicznosci wymaga wiekszosci gto-
sOw jego konstytucyjnego sktadu.

Waznym elementem prawnych gwarancji pracownikow jest karalnosé¢ wszel-
kich prob wptywania na nich oraz na osoby dziatajace z polecenia Izby, w tym
uniemozliwianie wykonania obowiazkéw, proby wymuszenia podjecia decyzji

% Art. 10 ustawy.
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niezgodnych z prawem, zniewazanie oraz szerzenie nieprawdziwych informacji
na ich temat?.

Pracownikéw Izby obowiazuja przepisy ustawy ,,0 stuzbie panstwowej”. Ich
ptaca podstawowa jest 0 30% wyzsza od ptacy urzednikéw panstwowych. Prze-
wodniczacemu lzby oraz pozostatym cztonkom przystuguje dodatek funkcyjny
w wysokosci 70% wynagrodzenia zasadniczego. Pracownicy Izby sa objeci opie-
ka medyczna, ustugami sanatoryjnymi, swiadczeniami socjalno-transportowymi
w takim samym zakresie jak personel parlamentu?.

Kolegium Izby Obrachunkowej

Zgodnie z ustawa, przewodniczacy lzby wraz z pierwszym zastepca, za-
stepca, gtdwnymi kontrolerami — dyrektorami departamentéw oraz sekretarzem
tworza Kolegium, ktore rozstrzyga kwestie organizacyjne, z zakresu planowania
pracy lzby, rozwoju metodologii kontroli i audytu, przygotowania sprawozdan
i informacji o wynikach kontroli, ktdre sa przedktadane parlamentowi i jego ko-
misjom, oraz materiaty kontrolne wymagajace kolegialnego podjecia decyzji.
Kolegium moze réwniez rozstrzyga¢ wszelkie kwestie, ktore zgodnie z art. 2 (za-
dania Izby Obrachunkowej) i 6 (funkcje Izby Obrachunkowej) ustawy znajduja
sie w zakresie kompetencji 1zby.

Posiedzenia Kolegium odbywaja si¢ zgodnie z Regulaminem Izby?, w obec-
nosci nie mniej niz dwdch trzecich jego sktadu. Kolegium podejmuje decyzje
wigkszoscia gtoséw w formie decyzji i wnioskow, ktore podpisuje przewodni-
czacy lzby i sekretarz.

Cztonkowi Kolegium przystuguje prawo odwotania sie do parlamentu lub
jego komisji od decyzji podjetej przez Kolegium w drodze pisemnego uzasad-
nienia stanowiska®.

Decyzje i wnioski zatwierdzone przez Kolegium sa przesytane do organow
wiadzy wykonawczej oraz kierownictw przedsiebiorstw, urzedow, organizacji,
bankéw i instytucji kredytowych poddanych kontroli, w celu podjecia przez nie
dziatan i srodkéw zmierzajacych do usuniecia stwierdzonych nieprawidtowosci,
naprawienia szkéd w majatku panstwowym, pociagniecia do odpowiedzialnosci
winnych ztamania prawa i niegospodarnej dziatalnosci. Ustawa, naktadajac na

2 Art. 37 ustawy.

% Art. 39 ustawy.

2 Zgodnie z art. 17 ustawy, wewnetrzne zagadnienia dotyczace organizacji i dziatalnosci Izby, wy-
magania wobec pracownikéw, regulamin pracy i inne zagadnienia z zakresu organizacji pracy zostaty
okreslone w Regulaminie Izby Obrachunkowej, ktory jest zatwierdzany przez przewodniczacego Izby.

0 Art. 9, art. 28 ustawy.
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wymienione podmioty obowiazek powiadomienia Kolegium o podjetych s$rod-
kach w okreslonym terminie (nie dtuzszym niz 15 dni), spelnia dyspozycjg art. 11
Deklaracji, zgodnie z ktorym jednostki kontrolowane maja obowiazek ustosunko-
wania si¢ do ustalen kontroli i poinformowania o tym najwyzszego organu kontroli.

W sytuacji wykazania w trakcie kontroli wypadkéw przywiaszczenia $rod-
kow (pienieznych lub materialnych), korupcji i innych naduzy¢, Izba (na podsta-
wie decyzji Kolegium) zobowiazana jest do natychmiastowego poinformowania
organdw ochrony prawa i parlamentus.

Zadania przewodniczacego Izby i pozostatych cztonkéw Kolegium

Do zadan przewodniczacego Izby, w $wietle ustawy, nalezy w szczegélno-
sci: zarzadzanie jej dziatalnoscia, organizowanie pracy zgodnie z Regulaminem,
przedktadanie parlamentowi sprawozdan z dziatalnosci, reprezentowanie Izby
w parlamencie (przystuguje mu prawo udziatu w obradach parlamentarnych, po-
siedzeniach komisji sejmowych, w tym specjalnych i innych, ktérych przedmio-
tem obrad sa sprawy dotyczace Izby), organach wiadzy wykonawczej oraz za
granica. Przewodniczacy Kieruje sie konstytucja, ustawa oraz innymi aktami
prawnymi Ukrainy. W zakresie swoich kompetencji niezaleznie rozstrzyga kwe-
stie dotyczace dziatalnosci kontrolnej, mianowania pracownikéw oraz zatrudnie-
nia specjalistdw o odpowiednich kompetencjach.

Pierwszy zastgpca przewodniczacego w razie nieobecnosci przewodniczacego
wykonuje jego obowiazki, z upowaznienia reprezentuje Izb¢ w parlamencie, ko-
misjach sejmowych, centralnych organach wiadzy wykonawczej oraz za granica.

Zastepca przewodniczacego oraz gtéwni kontrolerzy — dyrektorzy departa-
mentoéw wykonuja swoje obowiazki stosownie do zatwierdzonego przez Kole-
gium planu pracy departamentéw oraz Regulaminu®,

Sekretarz zabezpiecza funkcjonowanie Izby, koordynuje jej dziatalnosé
z dziatalnoscia innych organéw kontrolnych, kieruje personelem, a takze spo-
czywa na nim odpowiedzialno$¢ za sprawy organizacyjne, informacyjne i inne,
majace na celu wsparcie dziatalnosci 1zby®.

Gtéwni kontrolerzy — dyrektorzy departamentéw Kieruja ich praca zgodnie
z zatwierdzonymi przez Kolegium kierunkami dziatalnosci Izby i jej ustawowy-
mi funkcjami. Samodzielnie rozstrzygaja i ponosza catkowita odpowiedzialnosé
za organizacje i wyniki pracy podlegtych im departamentow. Ustawa przewiduje

3 Art. 29 ustawy.
32 Art. 10 ustawy.
3 Art. 12 ustawy.
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mozliwosé¢ zdymisjonowania gtéwnych kontrolerow przed uptywem kadencji
(z wyjatkiem rezygnacji ze stanowiska, osiagnigcia wieku emerytalnego), na
wniosek Kolegium, przyjety wiekszoscia gtoséw konstytucyjnego sktadu parla-
mentu, w sytuacji niezadowalajacego wykonywania przez nich obowiazkéw, zta-
mania prawa, naduzycia stanowiska. Gtéwnym kontrolerom przystuguje prawo
udziatu w posiedzeniach komisji parlamentarnych, kierownictwach centralnych
organéw wiadzy wykonawczej oraz innych organéw panstwowych, jak rowniez
samorzaddw lokalnych®.

Prawa i obowiazki pracownikow Izby Obrachunkowej

Ustawa gwarantuje pracownikom Izby prawo zapoznawania si¢ z dokumen-
tami dotyczacymi dziatalnosci finansowo-gospodarczej kontrolowanych pod-
miotow, zadania od kierownikéw jednostek kontrolowanych niezbednych infor-
macji, danych statystycznych, sprawozdan finansowo-rachunkowych, ustnych
i pisemnych wyjasnien w zakresie przedmiotu kontroli, a takze przyznaje im nie-
ograniczone prawo dostepu do pomieszczen jednostek kontrolowanych oraz in-
nych obiektdw, zabezpieczania pomieszczen kasowych, stuzbowych, archiwow
i magazynow®. Réwnoczesnie ustawa wprowadza obowiazek wykorzystywania
przeditozonych kontrolujacym dokumentéw i materialdw wylacznie na potrzeby
kontroli oraz obowiazek zachowania tajemnicy stuzbowej, pod rygorem sankcji
prawnych?,

Zadania pracownikow lzby w zwiazku z wykonywaniem obowiazkéw
stuzbowych sa wiazace dla wszystkich organéw wiladzy panstwowej, przedsie-
biorstw, instytucji i organizacji, niezaleznie od formy wiasnosci i podporzadko-
wania. Kierownicy i inni urzednicy jednostek kontrolowanych sa zobowiazani
do stworzenia wiasciwych warunkéw pracy kontrolerom, zapewnienia technicz-
nego wsparcia i przedtozenia zadanej dokumentacji®’.

Pracownicy oraz inne osoby zaangazowane przez lzb¢ w proces kontrolny
ponosza odpowiedzialno$é prawna za naruszenie tajemnicy panstwowej i innej,
za niewiarygodnos¢ wynikéw kontroli, ktore sa przedktadane organom panstwo-
wym lub podawane do wiadomosci publicznej .

Powyzsze gwarancje pracownikéw lzby sa zgodne z zaleceniami Deklaracji.

% Art. 11 ustawy.

% Art. 12 ustawy.

% Art. 19, art. 20 ustawy.
87 Art. 13 ustawy.

% Art. 14 ustawy.

% Art. 10 Deklaracji.
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Finansowanie dzialalnosci 1zby Obrachunkowej

Srodki na dziatalnos¢ Izby, zgodnie z art. 38 ustawy, przydzielane sa bez-
posrednio z budzetu panstwowego; ich wysokos¢ jest corocznie okreslana przez
parlament i przyznawana w ramach odrebnej czesci budzetu. Tym samym Izba
spetnia okreslony w art. 7 Deklaracji postulat niezaleznosci finansowej, polega-
jacej na otrzymywaniu przez najwyzszy organ kontroli srodkéw niezbednych do
realizacji jego zadan i upowaznieniu do bezposredniego wystepowania o nie do
organu panstwowego decydujacego o budzecie krajowym oraz dysponowania
przyznanymi pienigdzmi w ramach wyodrebnionej czgsci.

Dzialalno$¢ kontrolna

W $wietle przepiséw ustawy, Izba wykonuje czynnosci kontrolne niezaleznie
od innych organdw panstwowych, zgodnie z zasadami legalnosci, planowania,
obiektywizmu, niezaleznosci oraz transparentnosci.

Kompetencja kontrolna 1zby obejmuje: aparat administracyjny parlamentu,
organy wiadzy wykonawczej, Narodowy Bank Ukrainy, Antymonopolowy Komi-
tet Ukrainy, Fundusz Wiasnosci Panstwowej oraz inne organy panstwowe i urze-
dy. Izbie przystuguje réwniez prawo kontroli: lokalnej administracji panstwowej,
organéw samorzadu terytorialnego, przedsiebiorstw, urzedéw, organizacji, ban-
kéw, instytucji kredytowych, gospodarczych, ubezpieczeniowych i finansowych,
w tym ich zwiazkow, stowarzyszen i zrzeszen, niezaleznie od formy wiasnosci,
a takze stowarzyszen spotecznych, pozarzadowych funduszéw, oraz pozarzado-
wych niekomercyjnych organizacji publicznych, w czesci ich dziatalnosci doty-
czacej wykorzystania srodkdw z budzetu panstwowego Ukrainy“,

Istothym uprawnieniem Izby, nadanym ustawowo, jest mozliwoé¢ zadania od
organow kontroli centralnych urzedéw panstwowych i innych organdéw kontro-
li panstwowej (w tym kontroli wewngtrznej i audytu) udostepniania informacji
o0 przeprowadzonych przez nie kontrolach i rewizjach®. Jesli kontrola znajduje sie
w zakresie kompetencji zaréwno Izby Obrachunkowej, jak i innego organu kon-
troli — przeprowadzana jest wspdlnie, a za wiarygodnos¢ jej wynikow odpowiada-
ja pracownicy lzby*.

4 Art. 1, art. 3 ustawy.

4 Art. 16 ustawy.

42 Ustawa wyro6znia dwa rodzaje dziatalnosci kontrolnej: kontrole i rewizje, wskazujac, ze maja one
na celu przede wszystkim potwierdzenie prawdziwosci rachunkowosci i sprawozdawczosci finansowej
oraz terminowosci i rzetelnosci wzajemnych rozliczen jednostki kontrolowanej z budzetem Ukrainy.

4 Art. 26 ustawy.
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Ustawa postuluje, by gtéwnym celem kontroli sprawowanej przez Izbe byta
ocena: terminowosci wykonania budzetu panstwa; funduszy celowych (w zakre-
sie ich wielkosci, struktury i przeznaczenia); powstania i sptaty wewngtrznego
i zagranicznego zadtuzenia; finansowania krajowych programéw: ekonomicznego,
naukowo-technicznego, spotecznego, krajowo-kulturowego rozwoju i ochrony
srodowiska; legalnosci udzielonych innym krajom i organizacjom miedzynaro-
dowym pozyczek oraz innych form wsparcia ekonomicznego, a takze legalnosci
i terminowosci przesunie¢ srodkow budzetowych i pozabudzetowych funduszy
Narodowego Banku Ukrainy oraz innych bankow*.

Zgodnie z ustawa, lzbie przystuguje prawo kontroli stosowania ustaw
i uchwat parlamentarnych, wykonania budzetu panstwa i finansowania progra-
mow krajowych w czesci dotyczacej wykorzystania srodkdw budzetowych,
a takze wydatkowania przez centralne organy wiadzy wykonawczej srodkow
funduszy celowych, pozabudzetowych funduszy (na zlecenie komisji parlamen-
tarnych) i przedktadania parlamentowi wnioskow w sprawie ograniczenia wydat-
kéw w tym zakresie. Kompetencja Izby obejmuje réwniez kontrole wydajnosci
zarzadzania srodkami publicznymi przez Skarb Panstwa, legalnosci i termino-
wosci ich przesunieé¢, w tym $rodkéw funduszy celowych w Banku Narodowym
oraz innych bankach i instytucjach kredytowych. Izba moze udziela¢ konsultacji
organom i urzednikom (wybranym lub wskazanym przez parlament) w kwestiach
dotyczacych wydawania $rodkéw budzetowych i opracowuje dla ministra finan-
sow propozycje pozyskiwania nowych zrédet wptywdéw do budzetu panstwa.
Kompetencja kontrolna lzby obejmuje takze inwestycyjna dziatalno$¢ organéw
wiadzy wykonawczej, realizacje decyzji parlamentarnych w sprawach pozyczek
i wsparcia ekonomicznego udzielonych innym krajom oraz organizacjom mig-
dzynarodowym. Ustawowe funkcje Izby obejmuja tez przygotowywanie wstep-
nych analiz (przed rozpatrzeniem na posiedzeniach komisji parlamentarnych)
sprawozdan Antymonopolowego Komitetu Ukrainy, Funduszu Wiasnosci Pan-
stwowej oraz urzednikow (wybranych lub wskazanych przez parlament), doty-
czacych skutecznego zarzadzania wiasnoscia panstwowa. Ustawa przewiduje
rowniez przeprowadzanie przez lzbe, na zlecenie parlamentu, kontroli wydatkéw
poniesionych na dziatalnos¢ parlamentu, organdw wspierajacych prezydenta
Ukrainy oraz Gabinet Ministrow, jak tez wydatkdéw urzedow panstwowych i or-
ganizacji dziatajacych za granica a finansowanych z budzetu panstwowego®.

W zwiazku z prawem wykonywania przez Izbg tych funkcji i zadan, jest ona
upowazniona do przesytania wynikow przeprowadzonych kontroli do Gabinetu

4“4 Art. 2 ustawy.
4 Art. 6 ustawy.
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Ministrow, organéw wiladzy wykonawczej, Narodowego Banku Ukrainy, Pan-
stwowego Funduszu Wtasnosci, przedsigbiorstw, urzedow i organizacji w celu
podjecia przez nie odpowiednich srodkéw, przekazywania petycji do parlamentu,
prezydenta oraz organdéw wiadzy wykonawczej, aby pociagnieto do odpowiedzial-
nosci urzednikéw winnych naruszen prawa, ktore spowodowaty szkody material-
ne panstwa, a takze do przedkladania organom ochrony prawa i parlamentowi
dokumentacji potwierdzajacej wykrycie w trakcie kontroli wypadkow przywilasz-
czenia pieniedzy, wartosci materialnych oraz innych naduzyé. 1zba ma réwniez
prawo wiaczania (na podstawie umowy) do dokonywanych przez nia kontroli
— specjalistdw i ekspertéw innych urzed6w i organizacji oraz pracownikéw orga-
néw kontroli panstwowej, urzeddw skarbowych, organdw ochrony prawa.

W ustawie zostal szczegdtowo opisany tryb przeprowadzania kontroli wy-
konania budzetu panstwa, finansowania krajowych programoéw, wykorzystania
kredytow i pozyczek udzielonych Ukrainie przez inne kraje, banki i miedzynaro-
dowe organizacje finansowe, a takze dziatalnosci systemu bankowego? oraz tryb
przeprowadzania kontroli i rewizji*’.

Uregulowanie w konstytucji zasadniczych kwestii dotyczacych uprawnien
kontrolnych lzby i szczeg6towe wymienienie ich w ustawie spetnia zalecenia
Deklaracji w tym zakresie*.

Odmiennie natomiast niz postuluje Deklaracja — to jest w ustawie, a nie
w konstytucji — umieszczono gwarancje niezaleznosci organizacyjnej i funkcjo-
nalnej Izby oraz statusu prawnego jej cztonkéw. Niemniej jednak, przedstawiona
analiza potwierdza zastosowanie w podstawowych aktach prawnych reguluja-
cych dziatalnos¢ 1zby Obrachunkowej Ukrainy zalecen zawartych w Deklaracji.

Maria Sieklucka
Departament Nauki, Oswiaty i Dziedzictwa Narodowego NIK

4 Uprawnienia kontrolne Izby obejmuja kontrole dziatalnosci Narodowego Banku Ukrainy, jego
oddziatéw oraz bankow i instytucji kredytowych upowaznionych do obstugi budzetu panstwa. Na pod-
stawie wynikow kontroli 1zba przedktada parlamentowi wnioski i propozycje w zakresie zabezpieczenia
stabilnosci waluty, a takze informacje o dziatalnosci Narodowego Banku dotyczacy obstugi zadtuzenia
panstwowego Ukrainy. Izba corocznie przeprowadza takze kontrolg srodkéw poniesionych na dziatalnos¢
Narodowego Banku i przedktada parlamentowi informacje na ten tamat.

47 Kontrole i rewizje stuza potwierdzeniu prawdziwosci rachunkowosci i sprawozdawczosci finanso-
wej oraz terminowosci i rzetelnosci wzajemnych rozliczen jednostki kontrolowanej z budzetem Ukrainy.

4% Art. 18 ust. 1
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Z ZYCIA NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI

91. ROCZNICA UTWORZENIA NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI

Doroczne uroczystosci zwiazane z rocznica ustanowienia Najwyzszej 1zby
Kontroli odbyly sie 8 lutego 2010 r. w Warszawie. Z tej okazji kierownictwo (na
zdjeciu) oraz przedstawiciele pracownikdéw NIK ztozyli kwiaty pod pomnikami
Naczelnika Panstwa Marszatka Jézefa Pitsudskiego oraz Prezydenta Ministrow
Ignacego Jana Paderewskiego, ktorych podpisy widnieja na dekrecie z 7 lutego
1919 r., powotujacym do zycia Najwyzsza Izbg¢ Kontroli Panstwa.

Zgodnie ze zwyczajem, uczestnicy obchodéw udali sie nastepnie na war-
szawskie Powazki, gdzie na grobie pierwszego prezesa NIKP — Jézefa Hi-
gersbergera ztozono wiazanki kwiatow. Prezes Jacek Jezierski przypomniat
0 jego wielkich zastugach dla 1zby, a takze waznej dziatalnosci kolejnych szefow
naczelnego organu kontroli panstwowej.

Tradycyjnie obchody zakonczyta Msza Swigta w kosciele $w. Aleksandra na
placu Trzech Krzyzy, odprawiona w intencji obecnych i bytych pracownikéw NIK.

red.



SYGNALY O KSIAZKACH

Rafat Padrak: Sprzedaz nieruchomosci samorzadowych i Skarbu Pan-
stwa na podstawie ustawy o gospodarce nieruchomosciami, Wydawnictwo
PRESSCOM, Wroctaw 2010, s. 156.

Jest to studium prawnicze, poswigcone zasadom i procedurom sprzedazy
nieruchomosci stanowiacych wiasnos¢ publiczna. Na podstawie przepiséw au-
tor przedstawit przebieg postepowania w tego rodzaju transakcjach, poczawszy
od przygotowan, az do ich finalizacji (og6lne zasady sprzedazy nieruchomosci
nalezacych do SP i JST, czynnosci poprzedzajace sprzedaz, przetarg, rokowa-
nia po drugim przetargu, bezprzetargowa sprzedaz nieruchomosci publicznych,
zawarcie umowy sprzedazy oraz zwiazane z nia obowiazki informacyjne).
Oprdécz wartosci merytorycznych, praca ma takze walory edukacyjne, moze sta-
nowi¢ pomoc dla urzednikéw réznych szczebli administracji publicznej zajmuja-
cych sig tymi kwestiami.

Pawet Fajgielski: Kontrola i audyt przetwarzania danych osobowych,
Wydawnictwo PRESSCOM, Wroctaw 2010, s. 262.

Przetwarzanie danych osobowych nalezy do zagadnien budzacych zaréwno
liczne watpliwosci prawne, jak i emocje. Wiaze sig nie tylko z realnym zagro-
zeniem poufnosci, integralnosci i prawdziwosci przetwarzanych danych, lecz
takze z negatywna atmosfera budowana wokot tej kwestii. Publikacja jest proba
wszechstronnego przedstawienia form oraz metod kontroli i audytu problematy-
ki zwiazanej z gromadzeniem i ochrong danych osobowych.

Jacek Janowski: Administracja elektroniczna. Ksztaltowanie si¢ informa-
tycznego prawa administracyjnego i elektronicznego postepowania admini-
stracyjnego w Polsce, MUNICIPIUM, Warszawa 2009, s. 574.

Budowanie spoteczenstwa informacyjnego powoduje koniecznos¢ uzupet-
nienia niektdrych dziedzin funkcjonowania panstwa o tak zwana administracje
informatyczna. Coraz wiecej informacji mozna bowiem uzyska¢ za posredni-
ctwem wymiany elektronicznej. Publikacja przedstawia ksztalttowanie si¢ mo-
delu elektronicznej administracji, teoretyczne koncepcje e-biurokracji, e-urzedu
Czy wrecz e-rzadu. Autor poruszyt tez prawne aspekty powstawania e-admini-
stracji — kwestie informatycznego prawa administracyjnego oraz elektronicznego
postepowania administracyjnego i dostepu do informacji publicznej.
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Porada-Rachon Matgorzata: Restrukturyzacja przedsigbiorstw w proce-
sie adaptacji do wspdlczesnego otoczenia. Perspektywa miedzynarodowa,
Wydawnictwo DIFIN, Warszawa 2009, s. 212.

Naturalnym kontekstem dziatalnosci wspdtczesnych przedsiebiorstw sa
procesy globalizacyjne, integracyjne oraz gwattownie zmieniajace si¢ warunki
gospodarcze, polityczne i spoteczne. Przedsicbiorca, aby sprawnie funkcjono-
waé, musi rozumie¢ i przewidywac skutki tych okolicznosci oraz nieustannie
dostosowywaé swoja firme do wymagan rynku. Podstawowym instrumentem
przystosowania jest szeroko pojeta restrukturyzacja, ktéra w obecnych realiach
ekonomicznych staje si¢ w dobrze dziatajacych firmach procesem niemal per-
manentnym. Celem autorki byto przedstawienie restrukturyzacji jako podstawy
zarzadzania przedsigbiorstwem w obliczu zmiennych uwarunkowan rynkowych.
Opisata kontekst prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, istote zjawisk kryzy-
sowych w przedsichiorstwie, znaczenie wybranych instrumentow zarzadzania
firma w czasie zmian. Zajeta sie tez roznymi aspektami restrukturyzacji, uzupet-
niajac opis przyktadami zwiazanych z nia proceséw w znanych polskich i zagra-
nicznych przedsigbiorstwach.
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2010 Supreme Audit Office (NIK) Workplan — prep. by Ewa Faber ......

The article presents 2010 Polish Supreme Audit Office (NIK) Workplan
adopted in November 2009 by the NIK Council to cover 96 state budget
execution audits and 88 other thematic audits (among those 61 coordina-
ted audits). 2010 Workplan also lists 15 audits initiated in 2009. Year 2010
is the second consecutive year for the NIK to continue under 2009-2011
priorities set forth by the NIK Council in the following wording: towards
an efficient and citizen — friendly state; towards an efficient state in pub-
lic resources management, and Poland in the EU. Based on the results of
the analysis of possible occurrence of irregularities in particular areas of
state functioning, some areas of study have only recently been modified.
Analysis results reflect viewpoints shared by Directors of particular NIK
audit departments and representation offices (obliged to analyze occur-
rence of threats in the problem areas within the respective units* material
and geographical remits), by advisors to President of the NIK (as experts
in particular fields), by citizens (based on the grievances and suggestions
they send in to the NIK), and by public administration organs (based on
the audit topics proposed for inclusin to the Workplan by the Sejm, i.e.,
the Lower Chamber of the Polish Parliament, the Senate, President of the
Republic of Poland, President of the Council of Ministers, and the Ombud-
sman). At the plan construction stage recommendations towards making
an economic, efficient, and effective use of available resources were also
taken into account.

Elzbieta Jarzecka-Siwik, Bogdan Skwarka — The Amended NIK Act .....

The Polish Parliament amended the NIK Act. President of the Repub-
lic of Poland, however, referred the amended Act to the Constitutional Tri-
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bunal for study and consideration of certain clauses‘ compliance with the
Constitution. Beside many amendments designed, i. e., to make audit pro-
ceedings more efficient, regulate certain employee matters, and open way
for a broader adoption by the Government of de lege ferenda recommen-
dations presented by the NIK in management letters and publications on
audit findings, the legislator also introduced some solutions which might
have an adverse effect on NIK functioning. President found it unconstitu-
tional for the Act to be amended with the articles on external audit, and
stated that those might become the source of threats to the independence
and self-reliance of the supreme organ of state audit. Despite of the NIK
exclusive subordination to the Parliament, the articles in question commit
the Speaker of the Sejm to interfere with the NIK auditing activity by way
of comissioning out independent entities in order to carry out external au-
dits of the NIK within the deadlines decided by the Speaker. The very term
of external audit was not sufficiently clarified eiher, which contradicted the
Directive on providing sufficient definitions in legal regulations, derived
from the principle of the democratic state of the law.

Elzbieta Chojna-Duch — An Attempt at Systemizing Internal Audit
Related Notions and Tasks Based on the Public Finances® Act .....

Since January 2010 a new Public Finances® Act has been binding in
Poland. The solutions contained therein, i. e., related to internal audit,
have encouraged the author as a Monetary Policy Council (short in Po-
lish, the RPP) member and a recent Vce-Minister of Finance, to review
and systemize the notions and tasks related to internal control and internal
audit. The author presents the evolution of the legal system, showing how it
affected the related notions, scopes and tasks of public sector management
and audit, including financial controls, internal audit, and management
controls. The author concludes by way of assessing the solutions recently
applied in the discussed field.

Mitosz Anczakowski — Internal Audit: New Regulations ......................
In the Polish legal system internal audit is not a new institution, but

undergoes meaningful changes. These affect not only the very concept of
internal audit, or its structures in the public finances* sector, but also the
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tasks pursued by the entities involved in the auditing activity. Under the
amended Public Finances® Act internal audit has become strongly tied to
managent controls. The author presents the newly adopted solutions to as-
sess them.

Jozef Edmund Nowicki — The Amended Public Procurement Law .......

The law amending both the Public Procurement Act and the Act on
Costs of Court Proceedings in Civil Cases, in force since 22 December
2009, has introduced solutions primarily aimed at opening equal bidding
chances before contractors employing disabled persons, and at providing
quick guarantee refunds to all those whose bids would not be selected as
best, thus enabling bidders to collect their money quickly for use it in app-
lying for other public procuremnts. The article broadly discusses particu-
lar clauses of the Act.

THE SETTLEMENTS OF SOME CONTROLS

Maksymilian Michat Tuz — Functioning of Juvenile Detention Homes
aNd SNEIErs ...

In 2009 the NIK initiated an audit of the functioning of juvenile deten-
tion homes and shelters. 66% of units, along with Ministry of Justice and
two district teams for pedagogic supervision (in Polish, the OZPN) were
covred by the audit. The aim of the study was to present assessments of
performnce by Directors and managers of the studied units of tasks related
to resocializing jouth by education and breeding, as well as of actions pur-
sued by Minister of Justice towards creating favorable conditions for and
supervising the performance of the said tasks. The audit was planned in
consequence of numerous critical publications by the media covering the
functioning of similar centers, and in particular highlighting increasing
rudeness of teen-age behaviors, also to be observed in juvenile detention
homes and shelters.

71
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RELATIONS, POLEMICS

Stawomir Czarnow — Accounting and Recording Public Resources —
Selected Problems ..o

Accounting is the process of identifying, measuring, and passing eco-
nomic data on economic entities. One type of accounting is management
accounting run to serve internal needs of an entity in accordance with the
rules established by the entity’s management; another type is financial
accouting — the focus of the article — run to meet external entities‘ needs
in the ways strictly defined and limited by virtue of the respective legal re-
gulations. Accounting files in the public sector (or documentation) provide
the bases for generating data for publication on public incomes and ex-
penditures, indebtedness, property, and public aid. Hence the importance
of gaining familiarity with accountancy — related problems by the institu-
tions in charge of supervising and exercising control over public resources
spending.

INTERNATIONAL COOPERATION

Jacek Mazur — Threats to the SAls‘ Independence .........cccocevvvviveiiennnns

In order to correctly pursue their activity, an auditing entity must re-
main objective, i.e., independent from the auditees, and free from other in-
fluence. In recent years in a few European countries, however, situatons
have occurred, threatening or possibly threatening the SAls® independen-
ce. Growing numbers of similar incidents accounted for the problem being
considered at the Meeting of the Contact Committee of the Heads of the
EU SAls, held in Budapest on 30 November and 1 December, 2009, where
the relevant joint declaration was adopted. The article presents main areas
in which threats to the SAls* independence tend to occur, as well as speci-
fic examples of situations which took place in Bulgaria (attempted takeo-
ver of the SAI’s headquarters), the Czech Republic (pressure from political
parties), Denmark (ill-grounded criticism for alleged one — sidedness in
phrasing audit findings), and France (imposition of a non — Constitutional
task).
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The NIK at XV Conference of States — Parties to the Climatic
Convenion — prep. by Alicja Gruszecka .........ccccoocevvriiiiiennnenneeenn

XV Conference of Parties to UN Framework Convention on Climte
Change (COP 14) was held in Copenhagen between 7 and 18 December,
2009. The Conference constitutes the supreme forum of the Convention,
and as such it is held by the UN on an annual basis (COP XIV took place
in Poznar) in order to review the implementation of the Convention provi-
sions and related legal instruments, as well as to make decisions towards
their effective implementation. At the INTOSAI session held under the Con-
ference NIK representatives introduced participants to to the findings of
the EUROSAI audit on climate change coordinated by the NIK.

Seminar on the SAIs* International Standards — prep. by Ewa Migkina

In autumn 2009 in Warsaw two SAls — the NIK presiding over the
EUROSAI Governing Boart and the Danish Rigsrevisionen presiding over
the INTOSAI Professional Standards Committee — held a seminar on inter-
national standards followed by the SAls; it was titled Rising Awareness of
Internatonal Standards of Supreme Audit Institutions (ISSAI). The se-
minar provided an exmple of synergy between the INTOSAI and her Euro-
pean regional group. This pilot initiative, designed to shape the model of
training, may in future become a source of inspiration for other regional
groups.

Maria Sieklucka — Legal Bases of the Activity Pursued by the
Accounting Chamber of Ukraine in the Light of the Lima
DECIAIATION ..ot

The Lima Declaration on the rules of public finaces* auditing is recog-
nized as the basis of INTOSAI activity. It defines the notion of the SAl‘s
independence, proves the necessity to have it guaranteed, and defines the
conditions necessary to attain it. The Declaration is not automatically bin-
ding, but the recommendations contained herein define the standards for
audit quality and the SAI status recognized on a world scale, which is de-
cisive for its key importance for the Sais* reliability. The aim of the article
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is to present an analysis of the legal bases of the activities pursued by the
Accounting Chamber of Ukraine in terms of the implementation of the gua-
rantees of the SAI’s structural, functional, and financial independence and
the SAI’s audit authorizations, as requested by the Declaration. The attempt
at performing a similar analysis and presenting the Accounting Chamber’s
competences is encouraged by the Chamber’s activity in international or-
ganizations, as well as by her animated cooperation with the NIK.
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