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Wystapienie w Sejmie prezesa Najwyzszej Izby Kontroli

— wykonanie budzetu panstwa w 2017 r.

Prezes Najwyzszej Izby Kontroli Krzysztof Kwiatkowski 4 lipca 2018 r. przedstawit
Sejmowi ,Analize wykonania budzetu pafistwa i zatozen polityki pienieznej w 2017 roku”.
Skontrolowano niemal wszystkich dysponentéw czesci budzetowych, najwieksze
panstwowe fundusze celowe, wybrane agencje wykonawcze, pafistwowe osoby prawne,
jednostki samorzadu terytorialnego oraz inne jednostki realizujace wydatki publiczne,
w tym 123 beneficjentéw dotacji. Zbadano takze prawidtowos¢ obstugi budzetu pafistwa
przez Narodowy Bank Polski (NBP) i Bank Gospodarstwa Krajowego. Realizujac
konstytucyjny obowiazek, Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita tez kontrole NBP.
W jej wyniku pozytywnie ocenita wykonanie zatozefi polityki pienieznej w 2017 r.

RAFAL PADRAK: Podstawy prawne kontroli NIK u przedsiebiorcow

ELZBIETA JARZECKA-SIWIK: Uprawnienia kontrolne NIK
wobec przedsiebiorcow

Od 30 kwietnia 2018 r. obowiazuje ustawa — Prawo przedsiebiorcéw (u.p.p.), ktdrej
rozdziat 5 — ,Ograniczenia kontroli dziatalnosci gospodarczej” zawiera podstawowe
regulacje dotyczace zasad i trybu jej przeprowadzania. Powstato pytanie, czy wykonujac
uprawnienia kontrolne wobec przedsiebiorcéw Najwyzsza Izba Kontroli powinna
stosowac ten akt prawny, czy — tak jak do tej pory — ustawe o NIK z 23 grudnia 1994 r.
W prezentowanym dwuglosie Rafat Padrak przekonuje, ze u.p.p. powinna by¢ traktowana
jako nadrzedna w procesach wyktadni poszczegdlnych przepiséw prawa odnoszacych sie
do przedsiebiorcéw, zas Elzbieta Jarzecka-Siwik argumentuje dlaczego rygor wynikajacy
z Prawa przedsiebiorcéw nie dotyczy kontroli podejmowanych przez Izbe. Autorzy
wskazuja, ze rozstrzygniecie wielu sygnalizowanych probleméw nastapi w wyniku
ksztaltowania praktyki, w tym orzeczniczej.
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USTALENIA KONTROLI NIK

60

MARIA M. GOSTYNSKA: Profilaktyka i leczenie cukrzycy typu 2
— walka z choroba i edukacja zdrowotna

60

Cukrzyce uwaza sie za chorobe cywilizacyjng, ktérej leczenie, od momentu rozpoznania,
trwa cate zycie. Stanowi to duze obcigzenie dla systemu $wiadczen zdrowotnych. Jak
wynika z danych Narodowego Funduszu Zdrowia, liczba chorych na cukrzyce typu 2
wynosi co najmniej 1,6 mln. Dane te s3 jednak zanizone, poniewaz cze$¢ cierpiacych na te
chorobe nie wie, ze choruje. Dlatego niezwykle istotna dla systemu zdrowia oraz samego
pacjentaijego bliskich jest edukacja zdrowotna, odpowiednia profilaktyka, a w wypadku
wykrycia choroby szybkie podjecie leczenia, aby nie doprowadzi¢ do powiktas lub op6zni¢
ich wystapienie. Najwyzsza Izba Kontroli podjeta wiec badanie majace na celu ocene
dziatafi polegajacych na wezesnym wykryciu 0séb zagrozonych i chorych na cukrzyce
typu 2 oraz wdrazaniu skutecznych metod leczenia.

ZOFIA KOTYNIA, PRZEMYStAW SZEWCZYK, GRAZYNA TUZIKIEWICZ-GNITECKA:
Zywienie pacjentéw w szpitalach — brak zasad odzywiania chorych

77

w publicznych placéwkach

Przedmiotem ogélnopolskiego badania Najwyzszej Izby Kontroli, koordynowanego przez
Delegature NIK w Lodzi, byly zagadnienia zwiazane z dziataniami szpitali i organéw
pafistwa odpowiedzialnych za bezpieczefistwo zywienia zbiorowego w szpitalach.
Kontrola stuzyta przede wszystkim ustaleniu, czy s3 one wystarczajace do zapewnienia
odpowiednich positkéw. Sprawdzono tezjakie bariery systemowe, prawne i organizacyjne
napotykaly osoby odpowiedzialne za zywienie pacjenta.

MARTA PANKOWSKA: Chaos estetyczny polskich miast
— zagospodarowanie przestrzeni publicznej

87

NIK przeprowadzita kontrole realizacji przez wybrane samorzady zadan dotyczacych
ksztattowania krajobrazu i przestrzeni publicznej, zwlaszcza na terenie parkéw
kulturowych. Stuza temu rézne, przewidziane prawem narzedzia. Naleza do nich:
uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, uchwaty krajobrazowej
oraz oplaty reklamowej, utworzenie parku kulturowego, ochrona pasa drogowego, a takze
pelnienie nadzoru konserwatorskiego. Izba ocenita, w jaki sposéb wykorzystywaty
je poszczegblne jednostki samorzadowe. Badania przeprowadzono w kilkunastu
jednostkach, w tym w urzedach miast: Krakowa, Warszawy, Wroctawia, Gdarska,
Radomia, Sieradza, Zakopanego oraz w dwéch Wojewddzkich Urzedach Ochrony
Zabytkéw w Warszawie i Lodzi.
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POZOSTALE KONTROLE NIK

Wyniki przekazane do publikacji w czerwecu i lipcu 2018 r. — red.

Rubryka sygnalizuje zakoriczenie przez Najwyzsza Izbe Kontroli badaii w wybranych
obszarach i opublikowanie ich w formie , Informacji o wynikach kontroli”. W tym numerze
piszemy o kontroli: wynagrodzeri w PAN; wspierania przedsiebiorczosci przez gminy;
systemu gospodarowania odpadami; wykorzystania srodkéw na innowacje technologiczne;
gospodarki zasobami naturalnymi; dziatalnosci wychowawczej szkét; systemu opieki
zdrowotnej nad dzie¢mi i mlodzieza w wieku szkolnym; funduszu pomocy pokrzywdzonym;
zapewniania przez gminy ustug opiekuriczych osobom starszym; utrzymania pomnikéw
przyrody; wojewédzkich funduszy ochrony $rodowiska; rejestracji oséb na potrzeby
kwalifikacji wojskowej.

Panstwo i spoteczenstwo

ANGELINA SAROTA: Energetyka jadrowa w Polsce
— uwarunkowania prawne i procesy decyzyjne

Budowa elektrowni jadrowej jest olbrzymim wyzwaniem - ze wzgledu na skale, wielkos¢
zaangazowanego kapitatowego, sposéb finansowania, dtugo$¢ procesu inwestycyjnego,
stopien technicznego skomplikowania i kompleksowo$¢ przedsiewziecia oraz polityczng
niepewno$¢. Wieloletni juz proces przygotowania do tej budowy w III RP zostal
zapoczatkowany w 2009 r. W zwigzku z powyzszym wydaje sie, ze konieczna jest
rewizja podej$cia do harmonogramu powstania pierwszej polskiej elektrowni atomowej
oraz realna ocena i aktualizacja zatozen. Artykul, opierajacy sie na danych historycznych
dotyczacych planéw rozwoju energetyki jadrowej w Polsce, jak réwniez odwotujacy sie
do kluczowych dla obecnego etapu badan srodowiskowych i lokalizacyjnych, ma na celu
wykazanie, ze inwestycja w elektrownie atomowa, w kraju, ktéry nie ma jadrowych
tradycji, to proces niemal réwnie dtugotrwaty jak sama eksploatacja takiego obiektu.

MARCIN JEDRASIK: Umowa koncesji na roboty budowlane lub ustugi
jako forma PPP - zagadnienia wybrane

W artykule przedstawiono rynek projektéw partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP)/
koncesji w Polsce, a takze podstawowe réznice pomiedzy PPP a koncesjami. Zasadnicza
cze$¢ pracy obejmuje szczegdtows analize trzech zagadnieri dotyczacych ustawy o umowie
koncesji z 2016 r., w poréwnaniu z uregulowaniami zawartymi w ustawie o koncesji
na roboty budowlane lub ustugi z 2009 r. Chodzi o przepisy definiujace umowe koncesji
naroboty budowlane lub ustugi, przepisy dotyczace szacunkowej wartosci umowy (ktére
stanowia istotne novum jesli chodzi o przygotowanie projektéw do realizacji), a takze
przejsciowe i koAcowe, ktére pozwalaja precyzyjnie ustali¢ obowiazujacy w danym
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przypadku rezim prawny. Na zakoficzenie przedstawiono, w odniesieniu do omawianych
zagadnien, znaczenie prowadzonych obecnie prac nad nowelizacja ustawy o PPP dla
podmiotéw publicznych.

JACEK PASTUSZKA: Agresywna optymalizacja podatkowa
— unikanie obciazen zwigzanych z CIT

138

Celem opracowania jest przyblizenie problemu agresywnej optymalizacji podatkowe;,
polegajacej na unikaniu lub uchylaniu sie od opodatkowania przez przedsiebiorcéw.
Sprowadza sie ona do realizacji dziatan wynikajacych z przepiséw prawa, ktére nie
odzwierciedlajg rzeczywistych, rzetelnych transakcji lub faktycznych proceséw
biznesowych, a sa ukierunkowane w szczegélnosci na obnizanie obciazer podatkowych.
Jest to zjawisko zlozone i wieloplaszczyznowe, powodujace corocznie wielomiliardowe
straty w budzetach paistw. W artykule zostat réwniez okreslony jego wplyw na kondycje
finanséw publicznych niektérych pafistw Unii Europejskiej, w tym Polski, konkurencie,
a takze na jako$¢ zycia obywateli. Zagadnienie zostalo przeanalizowane w odniesieniu
do podatku dochodowego od 0s6b prawnych (CIT).

Z zycia NIK

158

158

Najwyzsza Izba Kontroli audytorem OECD - red.

Przez najblizsze cztery lata — z mozliwo$cia przedtuzenia o kolejne dwa — Najwyzsza
Izba Kontroli bedzie sprawdzata finanse oraz wykonywanie zadan przez Organizacje
Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju (Organisation for Economic Co-operation and
Development — OECD). W konkursie ogloszonym przez OECD Izbe oceniono wyzej
od organéw kontroli Kanady i Wielkiej Brytanii.

Albanski projekt wspétpracy blizniaczej zakonczony - red.

159

NIK zakoficzyta w Tiranie projekt twinningowy, ktérego gtéwnym celem byto wzmocnienie
potencjatu Urzedu Kontroli Paristwowej Albanii (UKPA). W uroczystosciach wieficzacych
ponaddwuletni program, finansowany ze srodkéw UE, wzigtudziat prezes NIK Krzysztof
Kwiatkowski.

Raport z kontroli EUI podpisany w siedzibie lzby - red.

160

W siedzibie NIK w Warszawie, 6 lipca tego roku, w obecnosci prezesa Krzysztofa
Kwiatkowskiego odbyta sie uroczystos¢ podpisania i przekazania raportu z kontroli
zarzadzania finansowego i wykorzystania budzetu Europejskiego Instytutu
Uniwersyteckiego (EUI) w 2017 r. Jednym z dwu kontroleréw zewnetrznych EUT w latach
2016-2020 jest dr Jacek Mazur, radca prezesa NIK, czlonek Komitetu Redakcyjnego
,Kontroli Pafistwowej”.
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NIK przeprowadzi partnerski przeglad ETO - red. 161

Najwyzsza Izba Kontroli wspélnie z Pafistwowym Urzedem Kontroli Chorwacji
przeprowadzi przeglad partnerski Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego —instytucji
powotlanej do kontrolowania finanséw Unii Europejskiej. O przeglad poprosit Trybunat,
biorac pod uwage dotychczasowy dorobek Izby, ktéra prowadzita m.in. audyt w Radzie
Europy i Europejskiej Organizacji Badan Jadrowych CERN.

Sygnaty o ksigzkach 162
Contents 164
Informacja dla Czytelnikéw i Autoréw 169
Informacja dla Prenumeratoréw 172

- 477 - Nr 4/lipiec-sierpien/2018 7



Kontrola
i audyt

Wystapienie w Sejmie prezesa Najwyzszej Izby Kontroli

Wykonanie budzetu panstwa

Na 66. posiedzeniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej VIII kadencii,
4 lipca 2018 r., prezes Najwyzszej [zby Kontroli Krzysztof Kwiatkowski
przedstawit ,Analize wykonania budzetu pafistwa i zalozen polityki
pienieznej w 2017 roku” oraz opinie Kolegium NIK w przedmiocie ab-
solutorium dla Rady Ministréw.

8 KONTROLA PANSTWOWA - 478 -
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Wystapienie w Sejmie prezesa NIK
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Panie Marszatku!

Wysoki Sejmie!

Wykonujac obowiazek wynikajacy zart. 204
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
mam zaszczyt przedstawi¢ Wysokiej
[zbie ,Analize wykonania budzetu pan-
stwa i zatozen polityki pienieznej w 2017
roku” wraz z opinig Kolegium Najwyzszej
Izby Kontroli w przedmiocie absolutorium
dla Rady Ministréw za rok 2017.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenita pozy-
tywnie wykonanie ustawy budzetowej na
rok 2017. Stwierdzila takze, ze sprawoz-
danie Rady Ministréw z wykonania bu-
dzetu pafistwa za okres od 1 stycznia do
31 grudnia 2017 r., we wszystkich istotnych
aspektach przedstawia rzetelne informacje
i dane o wysokosci dochodéw, wydatkéw,
naleznosci i zobowiazan oraz wyniku bu-
dzetu pafistwa.

Nasze oceny zostaty sformutowane na
podstawie wynikéw 316 kontroli w 297
jednostkach. Skontrolowalismy niemal
wszystkich dysponentéw czesci budze-
towych, najwieksze pafistwowe fundu-
sze celowe, wybrane agencje wykonaw-
cze, pafistwowe osoby prawne, jednost-
ki samorzadu terytorialnego oraz inne
jednostki realizujace wydatki publicz-
ne, w tym 123 beneficjentéw dotacji.
Zbadali$my takze prawidlowo$¢ obstugi
budzetu panistwa przez Narodowy Bank
Polski i Bank Gospodarstwa Krajowego.

Szczegbétowe wyniki kontroli zostaty
przedstawione w odrebnych informa-
cjach, przekazanych Panu Marszatkowi
oraz komisjom sejmowym.

Ocen wykonania budzetu pafistwa w po-
szczegdlnych czesciach oraz wykonania
planéw finansowych skontrolowanych jed-
nostek dokonalismy w tréjstopniowej skali.

~ 479 -

Wisréd 140 wystawionych not dominowaty
te najwyzsze. Liczba ocen pozytywnych
spadla jednak ze 118 w 2016 r. do 111
w 2017 r. Wzrosta natomiast liczba ocen
opisowych, formutowanych w przypadku
stwierdzenia istotnych nieprawidtowo-
§ci. W 2016 r. byto ich 21, a w 2017 . juz
26. Wiecej bylo takze ocen negatywnych.

W 2017 r. negatywnie ocenilismy wy-
konanie planéw trzech jednostek: Polskie;
Agencji Kosmicznej, Funduszu - Centralna
Ewidencja Pojazdéw i Kierowcéw i Fun-
duszu Pomocy Pokrzywdzonym oraz
Pomocy Postpenitencjarnej. W 2016 r.
jedyna ocena negatywna byta ocena wy-
konania planu finansowego Polskiej Agencji
Kosmiczne;j.

Opinie o sprawozdaniu Rady Ministréw
z wykonania budzetu pafistwa sformu-
towalismy w szczegdlnosci na podstawie
badania ksigg rachunkowych oraz spra-
wozdan budzetowych.

Prawidtowos$¢ ksiag rachunkowych
zaopiniowali$my pozytywnie u wszyst-
kich dwudziestu skontrolowanych pod
tym wzgledem dysponentéw budzeto-
wych. Zbadalismy dowody ksiegowe do-
kumentujace wydatki wtacznej wysokosci
114 mld zt.

Prawidlowos¢ sporzadzenia sprawoz-
dan rocznych zbadali$my u dysponentéw
103 czesci budzetowych oraz 182 dyspo-
nentdw trzeciego stopnia. Pozytywnie za-
opiniowali$my sprawozdania u okoto 94%
dysponentéw czesci oraz u niemal 90%
dysponentéw trzeciego stopnia.

Stwierdzone nieprawidlowosci w spra-
wozdaniach zostaty skorygowane w trak-
cie kontroli lub nie mialy istotnego wpty-
wu na prawidtowo$¢ danych wykaza-
nych w , Sprawozdaniu Rady Ministréw

Nr 4/lipiec-sierpien/2018 9
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Wystapienie w Sejmie prezesa NIK

z wykonania budzetu pafistwa za okres
od 1 stycznia do 31 grudnia 2017 roku”.
Wyrazona opinia o wiarygodnosci da-
nych opiera sie na obiektywnych dowodach
uzyskanych w trakcie badan kontrolnych
przeprowadzonych zgodnie zmiedzynaro-
dowymi standardami rewizji finansowe;.

Wysoki Sejmie!

Realizacja ustawy budzetowej w 2017 .
przebiegata w warunkach makroekono-
micznych korzystniejszych niz przed ro-
kiem i lepszych niz prognozowano.

Produkt krajowy brutto w 2017 r. zwiekszyt
sie realnie 0 4,6%, podczas gdy w 2016 r.
wzrost ten wynosit 3%. Gtéwnym czynni-
kiem stymulujacym rozwdj gospodarczy
byto spozycie prywatne.

Warto$¢ produkcji $wiatowej w roku
2017 zwiekszyta sie o 3,8%, co bylo naj-
lepszym wynikiem od 2011 r. Pafistwa
strefy euro rozwijaly sie najszybciej od
2007 r., a w krajach Europy Wschodniej
wzrost gospodarczy byl na ogét wyzszy
niz w zachodniej cze$ci Europy. Wielkos¢
obrotéw handlowych na §wiecie wzrosta
04,9%, a niskie stopy procentowe, umiar-
kowane ceny surowcéw oraz wzglednie sta-
bilne warunki geopolityczne spowodowaty,
ze naktady inwestycyjne w gospodarkach
wysokorozwinietych zwiekszyly sie 0 3,5%
w poréwnaniu zich wolumenem w 2016 1.

Produkt krajowy brutto w Polsce w 2017 1.
zwiekszyt sie realnie o 4,6%, podczas
gdy w 2016 r. wzrost ten wynosit 3%.
Gléwnym czynnikiem stymulujacym roz-
wdj gospodarczy bylo spozycie prywatne,

10 KONTROLA PANSTWOWA

na ktére oddziatywat wzrost liczby pracu-
jacych oraz wzrost dochodéw gospodarstw
domowych, spowodowany w szczegdlnosci
efektami , Programu Rodzina 500 plus”.
Pozytywnie na wzrost gospodarczy
w 2017 r. wplywaly réwniez zmiany w po-
ziomie inwestycji. O ile w 2016 r. realna
warto$¢ naktadéw brutto na $rodki trwate
zmniejszyla sie, w poréwnaniu z 2015 r.,,
o ponad 8%, to od I kwartatu 2017 r. war-
to$¢ inwestycji zaczeta ponownie wzrastac.
W catym 2017 r. naktady brutto na srodki
trwale byly — w ujeciu realnym — o 3,4%
wyzsze nizw 2016 1.

Srednioroczny kurs ztotego obnizyt
sie zaréwno w relacji do dolara amery-
kanskiego 0 4%, jak i do euro 0 2,3%. Na
aprecjacje ztotego w 2017 r. wptyw miat
w szczegdlnosci naptyw kapitatu portfe-
lowego do Polski.

Dynamika importu towaréw wyzsza od
dynamiki eksportu zmniejszyta dodatnie
saldo obrotéw towarowych. Jednak dzie-
ki rekordowo wysokiemu saldu wymiany
ustug, Polska po raz pierwszy od potowy
lat dziewiecdziesigtych ubiegtego wieku
zanotowata nadwyzke na rachunku obro-
téw biezacych bilansu ptatniczego.
Wyniosta ona 0,3% produktu krajowego
brutto.

Stopa bezrobocia rejestrowanego na
koniec 2017 r. wyniosta 6,6% wobec pro-
gnozowanych przez Ministerstwo Finan-
séw 8%.

Prognozy gléwnych parametréw makro-
ekonomicznych, przyjete do opracowania
projektu ustawy budzetowej na rok 2017,
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okazaty sie niedoszacowane. Tempo wzro-
stu PKB bylo o jeden punkt procentowy
wyzsze od zakladanego, a wskaznik wzro-
stu cen towaréw i ustug konsumpcyjnych
uksztattowat sie o 0,7 punktu procento-
wego powyzej prognozy. W podobnej
skali parametréw tych nie doszacowaty
Komisja Europejska, Miedzynarodowy
Fundusz Walutowy oraz Narodowy Bank
Polski. Istotnie nizsza od prognozowane;
przez Ministerstwo Finanséw okazala sie
stopa bezrobocia rejestrowanego, ktéra na
koniec 2017 r. wyniosta 6,6% wobec pro-
gnozowanych 8%. W 2017 r. liczba bez-
robotnych zarejestrowanych w urzedach
pracy w Polsce zmniejszyla sie o prawie
254 tys. 0séb.

Wysoki Sejmie!

Budzet paristwa, budzet §rodkéw euro-
pejskich oraz plany finansowe pozabudze-
towych jednostek sektora finanséw pu-
blicznych zostaty wykonane zgodnie z usta-
w3 budzetows.

Dochody budzetu parnstwa wynio-
sty w 2017 r. 350,4 mld zt i byty niemal
0 25 mld zt wyzsze od prognozy.

Yaczne dochody budzetu paristwa i bu-
dzetu $rodkéw europejskich wyniosty
w 2017 r. 398 mld zti byty wyzsze od do-
chodéw uzyskanych w roku poprzednim
0 44,3 mld zt.

Dochody budzetu pafistwa wyniosty
w 2017 r. 350,4 mld zt i stanowily 88%
dochodéw ogétem. Byty prawie o 36 mld zt
wyzsze od dochodéw zrealizowanych
w roku poprzednim i niemal o 25 mld zt
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wyzsze od prognozy. Pozwolily na sfi-
nansowanie 93,3% wydatkéw, podczas
gdy w dwdch wezesniejszych latach wskaz-
nik ten wynosit 87,2%.

Najwiekszy udzial w dochodach budze-
tu pafistwa, siegajacy 90%, miaty docho-
dy podatkowe. Udziat ten w poréwnaniu
zrokiem poprzednim wzrést o 3,2 punk-
tu procentowego. Odbylo sie to kosztem
zmniejszenia udzialu dochodéw niepodat-
kowych.

Dochody podatkowe wyniosty 315,3 mld zt
i byty o 14,1 mld zt wyzsze od prognozy
ujetej w ustawie budzetowej. Na te réz-
nice w 94% wplyneta wysoka realizacja
dochodéw z podatku od towaréw i ushug,
ktoére byty o 13,3 mld zt wyzsze niz za-
tozono w ustawie budzetowej. Dochody
z pozostatych gtéwnych zrédet podatko-
wych byty zblizone do wielkos$ci progno-
zowanych.

Wzrost dochodéw podatkowych w sto-
sunku do 2016 . byt efektem dobrej sytu-
acji w gospodarce, poprawy skutecznosci
poboru podatkéw oraz przesuniecia zwro-
téw podatku od towardw i ustug z pierw-
szego pbtrocza 2017 r. na grudzier 2016 .

Minister Rozwoju i Finanséw rzetelnie
rozpoznawal zagrozenia i konsekwentnie
inicjowal i wdrazal zmiany legislacyjne
oraz organizacyjne majace na celu prze-
ciwdziatanie wytudzeniom podatku od
towaréw i ustug.

Dochody podatkowe wyniosty 315,3 mld zt
i'byty o 14,1 mld zt wyzsze od prognozy.
Na te réznice wptyneta przede wszystkim
wysoka realizacja dochoddéw z podatku
od towardw i ustug.
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Wprowadzono szeroki zakres zmian
w celu uszczelnienia poboru tego i innych
podatkéw. Nalezaty do nich w szczegdlno-
$ci: tzw. pakiet uszczelniajacy VAT, regula-
cje prawnokarne umozliwiajace zwalczanie
wytudzen VAT, obowiagzek przekazywania
danych podatkowych w postaci jednoli-
tego pliku kontrolnego, pakiety paliwowy
i przewozowy, rozwigzania majace na celu
ograniczenie nieprawidlowosci w zakre-
sie gier hazardowych, a takze obnizenie
z 15 tys. euro do 15 tys. zt dopuszczalnej
wartosci transakcji pomiedzy przedsie-
biorcami, realizowanych z pominieciem
rachunku platniczego.

Stopniowo wprowadzane byly tez na-
rzedzia informatyczne, umozliwiajace
organom administracji skarbowej spraw-
niejsze weryfikowanie, zaréwno na po-
ziomie centralnym, jak i lokalnym, danych
wykazywanych przez podatnikéw w ewi-
dencjach zakupu i sprzedazy oraz dekla-
racjach VAT.

Na koniec 2017 roku zalegtosci podatkowe
wyniosty 92,4 mid zti byty wyzsze od stanu
na koniec roku poprzedniego o 15,6 mld zt.

Od 1 marca 2017 r. dziala Krajowa Admi-
nistracja Skarbowa, ktérg utworzono mie-
dzy innymi w celu zwiekszenia efektyw-
nosci wspétpracy organéw administracji
skarbowej, usprawnienia przeptywu infor-
macjiizwiekszenia skuteczno$ci zwalcza-
nia oszustw podatkowych i odzyskiwania
zaleglosci podatkowych i celnych. Ocena
efektéw nowej struktury administracji
skarbowej bedzie mozliwa po uptywie
dtuzszego okresu.

12 KONTROLA PANSTWOWA

Obecnie trudno jednoznacznie stwier-
dzi¢, w jakim stopniu wzrost dochodéw
podatkowych byl wynikiem poprawy ko-
niunktury gospodarczej, aw jakim dziatan
uszczelniajacych i organizacyjnych.

Na koniec 2017 roku kwota zaleglo$ci po-
datkowych wynosita 92,4 mld zt. Byta ona
wyzsza od stanu na koniec roku poprzed-
niego o 15,6 mld zt. Organy egzekucyjne
odzyskaty 3,7 mld zt zalegtych podatkéw,
czyli blisko 20% wiecej niz w 2016 roku.

Poprawita sie $ciagalno$¢ wptywoéw
biezacych. Ze wstepnych szacunkéw
Ministerstwa Finanséw wynika, ze luka
w VAT obnizyta sie z okoto 24% w 2015 .
do okoto 14% w 2017 r. Nalezy jednak
pamietad, ze z uptywem czasu szacunki
tej wielkosci czesto podlegaja korekcie.
Pogorszyla sie Sciggalno$¢ zaleglosci po-
datkowych z lat ubiegtych. Problemem
pozostawal wysoki poziom trudnych do
wyegzekwowania zaleglosci. Mato sku-
teczne byly postepowania egzekucyjne
wobec podmiotéw dokonujacych oszustw
podatkowych, w szczegdlnosci z wyko-
rzystaniem faktur niedokumentujacych
rzeczywistego obrotu. Z kwot zaleglego
podatku, wymierzonego przez organy po-
datkowe i skarbowe na podstawie art. 108
ustawy z 11 marca 2014 r. o podatku od
towaréw i ushug, ktory naktada na podmiot
wystawiajacy fakture obowiazek zaptaty
wykazanego w niej podatku, wyegzekwo-
wano w 2017 r. mniej niz 1% ustalonych
kwot naleznosci. Oznacza to, ze wysoka
wykrywalno$¢ oszustw podatkowych
nie przetozyla sie na odzyskiwanie wy-
mierzonych kwot podatkéw. Naleznosci
pozostale do zaptaty, wynikajace z decyzji
wydanych na podstawie omawianego prze-
pisuwyniosty 43,4 mld zt na koniec 2017 r.
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Dochody niepodatkowe w 2017 r. wy-
niosty 33,7 mld zti byly 0 6,5 mld zt mniej-
sze niz w roku poprzednim. Nalezy jednak
pamietad, ze uzyskane w 2016 r. wplywy
zaukgji czestotliwosci na potrzeby szero-
kopasmowego Internetu miaty charakter
jednorazowy i nie powtdrzyty sie w 2017 r.
Dochody niepodatkowe byty o 11 mld zt
wyzsze od prognozy. Wynikalo to w szcze-
gblnosci z wickszej o ponad 8 mld zt od
zaplanowanej wplaty z zysku Narodowego
Banku Polskiego.

Wysoka wykrywalnos¢ oszustw podatko-
wych nie przetozyta sie na odzyskiwanie
wymierzonych kwot podatkdw.

Wysoki Sejmie!
Dochody budzetu $rodkéw europejskich
w 2017 r. wyniosty 47,6 mld zt. Stanowity
one 79% planu ustalonego w ustawie bu-
dzetowej. W poréwnaniu z wykonaniem
2016 1. dochody budzetu $rodkéw europej-
skich byly wyzsze 0 8,5 mld zt. W struk-
turze dochodéw dominujaca pozycje sta-
nowily dochody zrealizowane w ramach
krajowych i regionalnych programéw ope-
racyjnych 2014-2020 oraz z tytutu realiza-
cji zadan Wspdlnej Polityki Rolne;j.
Podobnie jak w latach wczesniejszych
dochody budzetu srodkéw europejskich
nie byly tozsame z wptywami z budzetu
Unii Europejskiej i z innych zrédel zagra-
nicznych. Srodki europejskie zostaja za-
liczone do dochodéw budzetu srodkéw
europejskich po ich przekazaniu na rachu-
nek czesci budzetowej ,Dochody budzetu
srodkéw europejskich”, a nie w momen-
cie ich wplywu do Polski. Wprowadzenie
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w 2016 r. w Ministerstwie Finanséw pro-
cedury w sprawie zasad prognozowania
dochodéw w ramach budzetu §rodkéw eu-
ropejskich ograniczyto dowolnoé¢ ksztatto-
wania przez Ministra Finanséw dochodéw
i wyniku finansowego budzetu srodkéw
europejskich, lecz nie doprowadzito do
petnej zgodnosci z zasada kasowego uje-
cia budzetu.

Wysoki Sejmie!

Wydatki budzetu patistwa i budzetu srod-
kéw europejskich wyniosty 423,8 mld zt
i byly prawie o 31 mld zl nizsze od limitu
okreslonego w ustawie budzetowej. Zlozyto
sie na to gléwnie nizsze o blisko 22 mld zt
wykonanie wydatkéw budzetu srodkéw
europejskich. W poréwnaniu z rokiem po-
przednim wydatki budzetu padistwaibu-
dzetu $rodkéw europejskich byty wyzsze
o ponad 11 mld zt. Najwieksze wydatki
zobu budzetéw poniesione zostaty na obo-
wiazkowe ubezpieczenia spoteczne, sub-
wencje ogblne dla jednostek samorzadu
terytorialnego oraz w dziale ,Rodzina”.

Wydatki budzetu panstwa byty o 15 mld zt
Wwyzsze niz w roku poprzednim.

W 2017 r. w dalszym ciggu ponad poto-
we wydatkéw budzetu pafistwai budzetu
srodkéw europejskich stanowity transfery,
czyli wydatki na rzecz innych jednostek
sektora finanséw publicznych. Oznacza
to, ze poziom centralizacji finanséw pu-
blicznych byt wysoki.

Wydatki budzetu pafstwa w 2017 r.
w przeliczeniu na jednego mieszkanca
Polski wyniosty blisko 9800 zl, a wraz
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z wydatkami §rodkéw europejskich
ponad 11 000 zt. Wydatki budzetu pasn-
stwawyniosly 375,8 mld zt, a ich realizacja
stanowila niemal 98% planu po zmianach;
byly one o 15 mld zt wyzsze niz w roku
poprzednim.

Wzrost wydatkéw budzetu panstwa
determinowalo ich zwiekszenie w trzech
grupach rodzajowych: dotacji i subwengiji,
wydatkéw biezacych jednostek budze-
towych oraz wydatkéw majatkowych.
Wolumen dotacji zwickszyt sie gtéwnie
w wyniku realizacji ,Programu Rodzina
500 plus”. Do wzrostu wydatkéw bieza-
cych jednostek budzetowych w najwiek-
szym stopniu przyczynil sie wzrost wyna-
grodzen wraz z pochodnymi. Natomiast
wzrost wydatkéw majatkowych nie wyni-
kat ze zwiekszenia stanu aktywéw trwa-
tych Skarbu Pasistwa, jak to zazwyczaj
bywa, lecz z przyrostu wydatkéw na in-
westycje w aktywa finansowe. Srodki te
przeznaczono w szczegdlnosci na objecie
akcji w podwyzszonym kapitale zaktado-
wym Polskiego Funduszu Rozwoju, do-
kapitalizowanie Banku Gospodarstwa
Krajowego oraz wplate na Fundusz
Reprywatyzacji.

Pozytywnym zjawiskiem byto zmniejsze-
nie w 2017 r. wydatkéw na ,Obstuge dtugu
Skarbu Pasistwa”. Ulegly one obnizeniu
w stosunku do 2016 r. o 7,5%, byty jed-
nak nadal wyzsze niz wydatki majgtkowe.

Najwyzsza Izba Kontroli skontrolowata
legalno$¢, gospodarnosé, celowosé i rzetel-
no$¢ wydatkéw budzetu pafistwa na faczna
kwote 112,1 mld zt — wiekszos$¢ z nich zo-
stala poniesiona prawidlowo. Stwierdzono
jednak takze nieprawidlowosci, zktérych
najwieksze kwotowo dotyczyly nastepu-
jacych wydatkéw.

14 KONTROLA PANSTWOWA

Przy realizacji programu wieloletniego
,Zabezpieczenie transportu powietrz-
nego najwazniejszych oséb w pafstwie”,
w 2017 r. poniesiono wydatki w wysokosci
5271 mln zl ze srodkéw czesci budzetowej
,Obrona narodowa” przeznaczonych na
finansowanie potrzeb obronnych, o kté-
rych mowa w ustawie z 25 maja 2001 r.
o przebudowie i modernizacji technicz-
nej oraz finansowaniu Sit Zbrojnych RP.
Zostal w ten sposéb naruszony art. 136
ust. 1 ustawy o finansach publicznych,
zgodnie z ktérym jednostki realizujace
program wieloletni moga zaciaga¢ zobo-
wigzania w poszczegdlnych latach reali-
zacji tego programu do wysokosci facznej
kwoty wydatkéw okreslonych dla catego
programu.

Ponadto pomniejszenie ustalonego
na 2017 r. limitu wydatkéw obronnych
o kwote 527,1 mln zt, wydatkowana na
realizacje wskazanego programu, skut-
kowato naruszeniem ustawy z 25 maja
2001 r. o przebudowie i modernizacji
technicznej oraz finansowaniu Sit Zbroj-
nych RP iuchwaty nr 73 Rady Ministréw
730 czerwca 2016 r. w sprawie ustanowie-
nia programu.

‘W Ministerstwie Zdrowia w postepowa-
niach przetargowych o warto$ci 24 mln zt
na zakup 16 dentobuséw doszto do na-
ruszenia Prawa zamdwien publicznych,
miedzy innymi przez okreslenie cech tech-
nicznych pojazdéw w sposéb powodujacy
ograniczenie kregu wykonawcéw zdolnych
do wykonania zaméwienia oraz nierzetel-
ne przygotowania postepowan. W poste-
powaniach niezasadnie skrécono terminy
sktadania ofert, tlumaczac to pilnoscia za-
moéwienia. Tymczasem zakupiony sprzet
pozostaje niewykorzystany.
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Minister Rozwoju i Finanséw dokonat
nieuzasadnionego podwyzszenia kapita-
tu zakladowego spétki celowej Aplikacje
Krytyczne o 15 mln z}. Ponadto poniesiony
zostal niecelowy wydatek na pokrycie stra-
ty spotkiza 2016 r. w wysokosci 3,3 mIn zt
Zaciagniecie tych zobowiazan zostalo do-
konane bez uprzedniej zmiany planu wy-
datkéw. Koszty ponoszone przez spotke,
od czasu jej zatozenia w 2016 r. do korica
2017 r., byly niemal trzykrotnie wyz-
sze niz warto$¢ realizowanych na rzecz
Ministerstwa Finanséw zlecen.

Najwyzsza Izba Kontroli zbadata réw-
niez sposéb wyplaty nagréd osobom zajmu-
jacym kierownicze stanowiska pafistwo-
we, w szczegdlnosci w zakresie ustalenia
podstawy i czestotliwosci wyplacanych
nagréd.

W 2017 r. w 68 jednostkach kontrolo-
wanych w tym zakresie, na nagrody
dla 0s6b zajmujacych kierownicze sta-
nowiska pafstwowe wydatkowano
8,6 mln zl. Kwota nagrody wyptacona
w 2017 r. dla jednej osoby zajmujacej kie-
rownicze stanowisko pafistwowe ksztat-
towatla sie przedziale od 5 tys. zt do
138,1 tys. zt. Co do zasady $rednia rocz-
na kwota nagréd dla oséb zajmujacych
kierownicze stanowiska pafistwowe po-
zostawata na poziomie Sredniej nagrody
wyplaconej w tym okresie osobom zaj-
mujgcym stanowisko dyrektora depar-
tamentu lub komérki réwnorzedne;j.

Nagrody wyptacone w 2017 roku
0sobom zajmujacym kierownicze
stanowiska panstwowe wynosity
od 5do 138,1 tys. zt.
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Majac na uwadze, ze nagroda w swojej
istocie winna mie¢ charakter motywa-
cyjny i by¢ przyznawana za szczegdlne
osiagniecia, watpliwosci Najwyzszej [zby
Kontroli budzi zjawisko comiesiecznej
wyplaty srodkéw, bez pisemnego uza-
sadnienia. Wskazywac to moze, ze Swiad-
czenie to moglo nie mie¢ charakteru na-
grody, natomiast byto dodatkiem do wy-
nagrodzenia zasadniczego. Dotyczylo to
w szczegblnosci ministréw i wicemini-
stréw, dla ktérych nagrody bez pisem-
nego uzasadnienia wyptacane byly co do
zasady miesiecznie na podstawie pism
prezesa Rady Ministréw, informujacych
o podjeciu decyzji o przyznaniu nagréd
wraz ze wskazaniem kwot i informacja,
ze maja one zosta¢ wyplacone ze §rod-
kéw wlasnych dysponenta. Na tej samej
podstawie wyplacano nagrody dla woje-
wodéw i wicewojewodéw, z ta réznica,
ze byly to wyplaty kwartalne.

Kompleksowa ocena tego zagadnienia
i stanowisko Najwyzszej Izby Kontroli
przedstawione zostaly w przekazanej
Panstwu , Analizie wykonania budze-
tu pafistwa i zalozen polityki pienieznej
w 2017 roku”.

Wysoka lzbo!

W 2017 r. wydatki budzetu $rodkéw eu-
ropejskich wyniosty 48 mld zt. Limit
ustalony w ustawie budzetowej zostat
wykorzystany w ponad 94%. Wydatki te
byty mniejsze od zrealizowanych w 2016 1.
03,7 mld zt z powodu nizszego ich wyko-
nania na Wspdlna Polityke Rolna.
Najwiecej, bo prawie 80% wydatkéw
budzetu srodkéw europejskich w 2017 r.
przeznaczono na przedsiewziecia z zakresu
rolnictwai transportu orazna finansowanie
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regionalnych programéw operacyjnych, wy-
kazywanych w dziale , Rozliczenia rézne”.

Wydatki poniesione na realizacje
zadati Wspélnej Polityki Rolnej wyniosty
17,2 mld zti stanowity 35,8% wydatkéw
budzetu $rodkéw europejskich ogétem.

Do kofica 2017 r. w ramach Umowy
Partnerstwa 2014-2020 zawarto z benefi-
cjentami ponad 30 tys. uméw o dofinanso-
wanie, wykorzystujac ponad 53% srodkéw
przyznanych Polsce na lata 2014-2020.
Wskaznik ten nalezy uznac za zadowalajacy.
Kwota wydatkéw kwalifikowalnych wyka-
zana w po$wiadczeniach i deklaracjach wy-
datkéw oraz wnioskach o ptatno$é w czesci
dofinansowywanej przez Unie Europejska,
zlozonych do Komisji Europejskiej do kofica
2017 r., wyniosta ponad 40 mld zt. Stanowito
to 12,2% srodkéw przyznanych na lata
2014-2020. Wskaznik ten byt o 1,8 punktu
procentowego nizszy niz planowano.
Najwyzsza [zba Kontroli zwraca uwage na
ryzyko niepelnego wykorzystania $rodkéw
na regionalne programy operacyjne.

Saldo rozliczen finansowych pomiedzy
Polska a UE na koniec 2017 r. byto do-
datnie i wyniosto 96,2 mld euro.

Od przystapienia do Unii Europejskiej
1 maja 2004 r. do 31 grudnia 2017 r. Polska
otrzymata srodki finansowe z unijnego
budzetu w wysokosci 143,7 mld euro.
W tym czasie przekazata do budzetu Unii
sktadki cztonkowskie oraz zwroty Srodkéw
w wysokoéci 47,5 mld euro. Saldo rozli-
czef finansowych pomiedzy Polska a Unia
Europejska na koniec 2017 r. byto zatem
dodatnie i wyniosto 96,2 mld euro.

16 KONTROLA PANSTWOWA

W 2017 r. Polska pozyskata z budzetu
Unii Europejskiej $rodki w wysokosci
11,2 mld euro, a wplacita sktadke czton-
kowska w wysokosci 3,6 mld euro. Saldo
biezacych rozliczen wyniosto 7,6 mld euro.

Wysoki Sejmie!
Srodki otrzymane z Unii Europejskiej
uzupetnione srodkami krajowymi przy-
czynity sie do rozwoju kraju. W latach
2007-2016 wybudowano 977 km auto-
strad oraz 1237 km drég ekspresowych.
Poprawita sie jako$¢ zycia ludnosci. W la-
tach 2007-2016 na obszarach wiejskich
wskaznik ludnosci korzystajacej z oczysz-
czalni Sciekéw wzrést z 22% do ponad 41%,
azdostepnosci do Internetu z 25% do 79%.
Znaczaco obnizyt sie wskaznik zagro-
zenia ubéstwem lub wykluczeniem spo-
tecznym, czyli wiodacy wskaznik stuzacy
monitorowaniu realizacji Strategii Europa
2020 w zakresie ubéstwa. Na koniec 2016 1.
wyniést on ponizej 22%, podczas gdy
w 2005 r. siegat 43,5%. Poziom zamozno-
§ci kraju mierzony wielkoscig produktu
krajowego brutto na mieszkarica, z uwzgle-
dnieniem parytetu sity nabywczej, wyni6st
68% $redniej unijnej, a zatem o 18 punk-
téw procentowych wiecej niz na koniec
pierwszego petnego roku cztonkostwa
Polski w Unii Europejskiej.

Znaczaco obnizyt sie wskaznik zagrozenia
ubdéstwem lub wykluczeniem spotecznym.

Nie we wszystkich aspektach polity-
ki spéjnosci uzyskano jednak oczekiwa-
ne efekty. Jako niezadowalajacy nalezy
uznal postep w zakresie podnoszenia
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konkurencyjnosci i innowacyjnosci przed-
siebiorstw, w tym szczegdlnie sektora wy-
tworczego o wysokiej wartosci dodanej
oraz sektora ustug. W rankingu innowacyj-
nosci Polska zajmuje 38. miejsce na Swiecie
oraz 25. w Europie, za Lotwa, Stowacja
i Bulgarig, a przed Wegrami i Litwa.
Naktady na dziatalnos¢ badawczo-roz-
wojowa w Polsce w dalszym ciggu pozosta-
ja na niezadowalajacym poziomie. W 2016 1.
udzial przedsiebiorstw przemystowych po-
noszacych naktady na dziatalnos¢ innowa-
cyjna wyniést 31,1%i byt o ponad 7 punktéw
procentowych nizszy nizw 2005 r. i prawie
dwukrotnie nizszy niz docelowy poziom
tego wskaznika w wysokosci 60% przewi-
dziany na 2013 r. Stopa inwestycji ulega ob-
nizeniu i w roku 2017 wyniosta 17,7%.

Za niezadowalajacy nalezy uznaé postep
w podnoszeniu konkurencyjnosci i inno-
wacyjnosci przedsiebiorstw.

Rozwoéj ekonomiczny Polski mierzony
wzrostem PKB nie przektadat sie w spo-
s6b proporcjonalny na wzrost zamoznosci
Polakéw. W 2017 r. zamozno$¢ spoleczen-
stwa obrazowana wskaznikiem sity nabyw-
czej mieszkaca pozostawala relatywnie
niska na tle innych krajéw europejskich.
Jego warto$¢ wynosita w Polsce 6710 euro
i stanowita 48,1% Sredniej ogélnoeuropej-
skiej. Pod wzgledem tego wskaznika Polska
pozostawala na 29. miejscu wéréd 42 skla-
syfikowanych krajéw Europy.

Wysoki Sejmie!
W 2017 r. deficyt budzetu pafistwa wy-
niést 25,4 mld z1, a budzetu $rodkéw
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europejskich 411 mln zt. Suma obu de-
ficytéw, wynoszaca blisko 26 mld z,
byta o ponad 43 mld zt nizsza od ustalo-
nych limitéw.

Deficyt budzetu panstwa moégl byé
mniejszy. Pod koniec 2017 r. Minister
Rozwoju i Finanséw wykorzystat dobra
sytuacje budzetu pafistwa i przeprowadzit
operacje zwiekszajace poziom deficytu.
Nalezaty do nich w szczegélnosci przedter-
minowe zwroty VAT dokonane w grudniu
2017 r. w kwocie 3,7 mld zt oraz przeka-
zanie Bankowi Gospodarstwa Krajowego
1,5 mld zt na zwiekszenie kapitatéw.

Przejrzystos¢ rachunku deficytu zabu-
rzaja operacje, ujete wbrew ich charak-
terowi ekonomicznemu, poza rachun-
kiem wydatkéw. Ich skala wynoszaca
8,2 mld zt byta wyzsza nizw 2016 r., ale niz-
sza niz Srednia skala tego typu operacji
z ostatnich 10 lat.

Do operacji tych nalezaly transfery
$rodkéw z budzetu pafistwa do Funduszu
Ubezpieczeti Spotecznych na refundacije
ubytku sktadek przekazanych do otwar-
tych funduszy emerytalnych w wyso-
kosci 3,2 mld zt. Nie zostaty one ujete
przez Ministra Rozwoju i Finanséw w wy-
datkach, gdyz wedlug przepiséw ustawo-
wych miaty by¢ finansowane z przychodéw
z prywatyzacji. Tymczasem przychodéw
z tego zrédla, ktére moglyby by¢ prze-
znaczone na ten cel, nie bylo, a transfery
sfinansowano emitujac skarbowe papiery
wartosciowe.

Inng operacja przeprowadzong poza ra-
chunkiem wydatkéw byto podwyzszenie
przez Ministra Rozwoju i Finanséw ka-
pitatéw BGK o 5 mld zt w wyniku prze-
kazania dodatkowych obligacji skarbo-
wych, zamiast transferéw gotéwkowych,
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kwalifikowanych zgodnie z przepisami
ustawy o finansach publicznych jako wy-
datki majatkowe.

Po uwzglednieniu tych operacji suma
deficytéw budzetu panistwa i budzetu
srodkéw europejskich wyniostaby
34 mld zl, co odpowiada 1,7% PKB.

Deficyt budzetu panstwa wyniést
25,4 mld zt, ale mégt by¢ mniejszy.

Deficyt budzetu paistwa i budzetu
§rodkéw europejskich determinowat
okoto 98% potrzeb pozyczkowych netto
budzetu pafistwa. Wspomniane przekaza-
nie Funduszowi Ubezpieczen Spotecznych
$rodkéw na refundacje ubytku sktadek
przestanych otwartym funduszom emery-
talnym takze wymagalo zaciagniecia dtugu.

Laczne potrzeby pozyczkowe netto
w 2017 r. wyniosty 26,2 mld zti byty niz-
sze od planowanych o 52,8 mld zt, ale zo-
staly sfinansowane w pelnej wysokosci
iterminowo.

W niemal 93% srodki na finansowanie
potrzeb pozyczkowych netto zostaty pozy-
skane przez emisje dtugu na rynku krajo-
wym. Ponadto wykorzystano srodki pozy-
skane wlatach poprzednich, zgromadzone
na rachunku walutowym i ztotowym.

Najwyzsza [zba Kontroli zwrdcita uwage,
ze finansowanie potrzeb pozyczkowych
w 2017 r. byto przeprowadzone w wa-
runkach historycznie najwyzszych sta-
néw wolnych srodkéw, zgromadzonych
na lokatach zlotowych i walutowych.
Sredni stan tych srodkéw w 2017 r. wyniést
62,3 mld zti byt prawie o 13 mld zt wyzszy
od sredniego stanu w 2016 r. Najwyzsza
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Izba Kontroli uznata, ze zwiekszenie po-
ziomu lokat w bardzo korzystnych wa-
runkach, jakie miaty miejsce w 2017 r.,
bylo niecelowe. Utrzymywanie wolnych
$rodkéw w warunkach deficytu wiaze sie
z ponoszeniem kosztéw.

W 2017 r. wydatki z tytutu obstugi dtugu
zaciagnietego w celu skumulowania wol-
nych $rodkéw, pomniejszone o dochody
z ich ulokowania, wyniosty 262 mln zt
i byly wyzsze niz w 2016 r. 0 42 mln zt.
Naszym zdaniem, przeprowadzanie emisji,
powodujacych istotny i dlugotrwaty wzrost
stanu lokat, bez istotnego uzasadnienia
wynikajacego z potrzeb budzetowych, po-
winno by¢ kazdorazowo poprzedzone ana-
lizami efektywnosci pozyskania srodkéw,
opartymi na danych mozliwie najbardziej
zblizonych do aktualnej sytuacji rynko-
wej, przy uwzglednieniu bilansu kosztéw
utrzymywania wyzszego poziomu dlugu
iistniejacego ryzyka.

Wysoki Sejmie!

W ustawie budzetowej na rok 2017 zawarto
plany finansowe 27 pafistwowych fundu-
szy celowych, 42 pafistwowych oséb praw-
nych, 9 agencji wykonawczych oraz 15 in-
stytucji gospodarki budzetowej. Jednostki
te prowadza samodzielnie gospodarke fi-
nansowg, pokrywajac swoje koszty uzy-
skanymi przychodami, w tym otrzymany-
mi dotacjami. Paristwowe fundusze celo-
we, zwyjatkiem Paristwowego Funduszu
Rehabilitacji Oséb Niepelnosprawnych,
funkcjonuja jako wyodrebnione rachun-
ki bankowe, pozostajace w dyspozyciji
ministra lub innego organu wskazanego
w ustawie tworzacej fundusz. Natomiast
Pafistwowy Fundusz Rehabilitacji Oséb
Niepelosprawnych oraz pozostale wyzej
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wymienione instytucje posiadaja osobo-
wos¢ prawng.

Przychody panstwowych funduszy ce-
lowych w 2017 roku wyniosty 305 mld zt
ibyly wyzsze od przychodéw w 2016 1. nie-
mal 0 54 mld zl. Istotny wptyw na wzrost
przychodéw miato umorzenie z dniem
1 stycznia 2017 r. pozyczek udzielonych
Funduszowi Ubezpieczen Spolecznych zbu-
dzetu pafistwa w latach 2009-2014 w kwo-
cie 39,2 mld zk. Pozostale pozyczki w kwocie
7,2 mld zt zostaly umorzone z dniem 1 stycz-
nia 2018 roku. Najwyzsza Izba Kontroli
wielokrotnie zwracata uwage, ze Fundusz
Ubezpieczen Spotecznych nie ma mozliwo-
$ci splaty zacigganych pozyczek. W zwiazku
z tym taka forma finansowania byta nie-
zasadna i powodowala sztuczne zanizenie
deficytu budzetu panistwa.

Przychody panstwowych funduszy
celowych byly w 2017 r. wyzsze o okoto
44 mld zt od kosztéw. W wyniku tego tacz-
ny stan funduszy na koniec 2017 r. byt do-
datni i wyniést prawie 21 mld zt. Osiem
funduszy celowych otrzymato dotacje
z budzetu pafistwa oraz $rodki z Unii
Europejskiej w tacznej kwocie 61 mld zt.
Z kwoty tej prawie 97% stanowita dotacja
zbudzetu padistwa.

Dysponenci pafstwowych fundu-
szy celowych, posiadajacy nadwyz-
ki $rodkéw pienieznych, przekazywali
wolne $rodki w zarzadzanie Ministrowi
Rozwoju i Finanséw. Na koniec 2017 r.
przekazano w depozyt lub zarzadzanie
tacznie prawie 20 mld zt. Okoto 67%
tej kwoty stanowity kwoty z Funduszu
Pracy oraz Funduszu Gwarantowanych
Swiadczen Pracowniczych.

Najwyzsza Izby Kontroli ocenita pozy-
tywnie wykonanie planéw finansowych
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za 2017 r. 18 pafistwowych funduszy ce-
lowych z 24 kontrolowanych. W trzech
przypadkach, ze wzgledu na stwierdzo-
ne nieprawidlowosci, wydata ocene opi-
sowa. Negatywnie ocenita wykonanie
dwéch planéw finansowych: Funduszu
Pomocy Pokrzywdzonym oraz Pomocy
Postpenitencjarneji Funduszu — Centralna
Ewidencja Pojazdéw i Kierowcow.
Nieprawidtowosci dotyczyly, w pierw-
szym funduszu, nieuprawnionego prze-
kazania rodkéw na zadania innej jednostki
budzetowej i nierozliczenia dotacji w wy-
znaczonych terminach, a drugim —niepo-
wigzania platnosci z postepem realizacji
zawartej umowy i zwiekszeniem kosztéw
inwestycyjnych.

Przychody pafstwowych oséb praw-
nych, wymienionych w ustawie budze-
towej, wyniosty w 2017 r. 8,4 mld zi,
a koszty 7 mld zt. Okoto 73% przycho-
déw i kosztéw stanowity przychody dwéch
podmiotéw — Zaktadu Ubezpieczen Spo-
tecznych oraz Narodowego Funduszu
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wod-
nej. W 2017 r. pafistwowe osoby praw-
ne otrzymaty dotacje w tacznej kwocie
317 mln zt. Wynik finansowy brutto
pafistwowych o0séb prawnych w 2017 r.
wyni6st plus 1,4 mld zt i byt piecio-
krotnie wyzszy niz w 2014 r. Wynik
ten prawie w 74% pochodzit z dziatal-
nosci Narodowego Funduszu Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej.

Pozytywnie ocenili§my wykona-
nie planéw finansowych trzech z pie-
ciu kontrolowanych pafstwowych
0s6b prawnych. W wypadku dwdéch
podmiotéw — Narodowego Funduszu
Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej oraz Rzecznika Finansowego
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sformutowali§my ocene opisowa z uwagi
na stwierdzone nieprawidtowosci, w skali
uzasadniajacej obnizenie ocen.

Agencje wykonawcze, wsréd ktérych
sa miedzy innymi agencje rolne i woj-
skowe, Narodowe Centrum Nauki,
Narodowe Centrum Badan i Rozwoju
oraz Polska Agencja Kosmiczna osiggnety
w 2017 r. przychody w kwocie 8,5 mld zt,
w tym dotacje z budzetu pafistwa w wy-
sokosci 5,7 mld zt, stanowiace 68% przy-
chodéw.

Agencje wykonawcze poniosty
w 2017 . strate w wysokoéci 125,3 mln zl,
ale byta ona nizsza o prawie 450 mln zt od
straty poniesionej w 2016 r. Najwyzsza [zba
Kontroli pozytywnie ocenita wykonanie
planéw finansowych trzech z czterech
kontrolowanych agencji wykonawczych.
Jak juz wspomniatem na poczatku wy-
stapienia, drugi rok z rzedu negatywnie
ocenilismy wykonanie planu finansowego
Polskiej Agencji Kosmicznej. Podstawa
tej oceny bylo przede wszystkim dokony-
wanie wydatkdéw, zaciaganie zobowigzaf
isporzadzanie sprawozdan przez wicepre-
zesa do spraw obronnych, ktéry nie miat
legitymacji do petnienia funkcji kierow-
nika jednostki.

Instytucje gospodarki budzetowe;j
w 2017 r. — po raz pierwszy od 2014 r.
- osiggnety nadwyzke przychodéw
nad kosztami dziatalno$ci w wysokosci
prawie 13,5 mln zt. Za pozytywne nalezy
takze uzna¢, ze w latach 2014-2017 naste-
powal sukcesywny spadek udzialu dotacji
zbudzetu pafistwa w przychodach insty-
tucji gospodarki budzetowej, z okoto 15%
w 2014 r. do niewiele ponad 11% w 2017 r.
Dotacje w najwiekszych kwotach przeka-
zano do Zaktadu Inwestycji Organizacji

20 KONTROLA PANSTWOWA

Traktatu Pétnocnoatlantyckiego i Central-
nego Osrodka Sportu.

Wysoki Sejmie!
Padstwowy dtug publiczny, liczony we-
dtug metodologii krajowej, oraz dtug sek-
tora instytucji rzadowych i samorzado-
wych, liczony wedtug metodologii unijnej,
uksztattowaly sie na poziomach nizszych
od prognozowanych. Byt to drugi rok w hi-
storii, gdy nominalna warto$¢ zadtuze-
nia wyrazona w zlotych ulegta obnizeniu
w stosunku do stanu na koniec roku po-
przedniego, a pierwszy, gdy spadek nie byt
wynikiem zmian prawnych.
Pafistwowy dtug publiczny wyniést
961,8 mld zl na koniec 2017 r. i byt
0 3,4 mld zl nizszy niz przed rokiem.
Relacja tego dtugu do produktu krajowe-
go brutto obnizyta sie z 51,8% do 48,5%.
Zmniejszenie pafistwowego dtugu publicz-
nego bylo przede wszystkim nastepstwem
spadku zadtuzenia Skarbu Pafistwa, na co
wplyw miato umocnienie zlotego oraz ogra-
niczenie finansowania potrzeb pozyczko-
wych przez emisje dlugu zagranicznego.
Zmianie ulegla struktura dtugu we-
dtug miejsca emisji. Na koniec 2017 r.
zadtuzenie krajowe stanowito 69,4%
og6tu zadtuzenia Skarbu Paristwa. Udziat
ten wzrést o 3,8 punktu procentowego
w poréwnaniu ze stanem na koniec roku
poprzedniego. Udziat zadtuzenia zagra-
nicznego w dtugu Skarbu Pafistwa zmalat
do 30,6%, co sprowadzito te relacje w po-
blize wartosci przewidzianej w rzadowej
strategii zarzadzania dtugiem publicznym.
Jest to o tyle istotne, ze wysoki poziom
zadluzenia zagranicznego jest uznawany
zaistotny czynnik ryzyka w razie pertur-
bacji na rynkach finansowych.
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Rok 2017 byt drugim w historii, gdy no-
minalna wartos¢ zadtuzenia wyrazona
w zfotych ulegta obnizeniu w stosunku
do stanu na koniec roku poprzedniego,
a pierwszym, gdy spadek nie byt wynikiem
zmian prawnych.

Na koniec 2017 r. wszystkie podsektory
sektora finanséw publicznych wykazaty
nizsze zobowigzania. Zadtuzenie sektora
rzadowego obnizylo sie 0 3,3 mld zt i nie-
mal w catosci wynikato ze spadku dtugu
Skarbu Pafistwa o 3,2 mld zt. Mniejsze
zadluzenie wykazaly takze samodziel-
ne publiczne zaktady opieki zdrowotne;
oraz Polska Akademia Nauk i tworzone
przez nig jednostki organizacyjne, tacz-
nie o okoto 84 mln zt. Wzrosto natomiast,
tacznie o prawie 8 mln 71, zadtuzenie pan-
stwowych szkét wyzszych, padstwowych
instytucji kultury oraz pozostatych pan-
stwowych 0s6b prawnych.

Dtug sektora samorzadowego byt o bli-
sko 84 mln zt nizszy niz na koniec 2016 1.
Swoje zobowigzania zmniejszyty jednost-
ki samorzadu terytorialnego, samodziel-
ne publiczne zaktady opieki zdrowotne;
oraz pozostale samorzadowe osoby prawne.
Nieznaczny wzrost zobowiazari wykazaty
jedynie samorzadowe instytucje kultury.

Zadtuzenie funduszy zarzadzanych
przez Zaktad Ubezpieczeni Spotecznych
zmniejszylo sie 0 14 mln zt, co byto efek-
tem dobrej sytuacji gospodarczej.

Dtug sektora instytucji rzadowych i sa-
morzadowych utrzymat sie w 2017 r. po-
wyzej biliona zlotych. Réznica miedzy
dtugiem wedtug metodologii unijnej a kra-
jowej wyniosta 41,6 mld zt. Kwota ta
w przyblizeniu odpowiada zadluzeniu
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Krajowego Funduszu Drogowego,
ktére nie jest wliczane do dtugu we-
dtug metodologii krajowej. Relacja dtugu
sektora instytucji rzadowych i samorza-
dowych do produktu krajowego brutto
wyniosta 50,6% na koniec 2017 r.
Ksztaltowata sie ponizej sredniej dla
28 krajow czlonkowskich Unii Europej-
skiej, wynoszacej 68,2%.

Dtug sektora instytucji rzadowych i samo-
rzadowych utrzymat sie powyzej biliona
ztotych.

Wysoki Sejmie!

Wedtug danych zawartych w , Sprawo-
zdaniu Rady Ministréw z wykonania bu-
dzetu pafistwa za okres od 1 stycznia do
31 grudnia 2017 roku” dochody sektora
finanséw publicznych wyniosty 776,1 mld
ztw 2017 r.,, wydatki—790,3 mld zt, a de-
ficyt — 14,2 mld zt.

Stwierdzili$my, ze dochody publiczne
zostaly zawyzone a deficyt sektora finan-
séw publicznych zanizony o 3,2 mld zi.
Wynikatlo to z niewyeliminowania z ob-
liczen, po stronie dochodéw, przeplywu
srodkéw przekazanych zbudzetu pafistwa
do Funduszu Ubezpieczefi Spotecznych, co
byto niezgodne z trescig art. 7 ust. 2 usta-
wy o finansach publicznych. W zwigzku ze
zmniejszeniem wielko$ci sktadki przeka-
zywanej do otwartych funduszy emery-
talnych, skala zanizenia deficytu sektora
finanséw publicznych jest od 2015 r. znacz-
nie mniejsza niz w latach wczesniejszych.
W latach 2012-2014 deficyt ten zanizano
$rednio 09,1 mld zt, a wlatach 2015-2017
—03,2mld zL.
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W 2017 r., po raz pierwszy od co najmniej
dziesieciu lat, relacja dochodéw podatko-
wych do PKB wzrosta drugi rok z rzedu.
W 2017 r. dochody te osiagnely poziom
prawie 20% PKB. Ostatnio taki poziom
odnotowano w 2008 r.

W 2017 r. wydatki sektora finanséw pu-
blicznych stanowity 39,9% PKB. Spadek
warto$ci wydatkéw publicznych w sto-
sunku do PKB pomiedzy 2016 r.a 2017 r.
wynikat z niskiej dynamiki wydatkéw bie-
zacych, podczas gdy wydatki majatkowe
- po ich znaczacym obnizeniu w 2016 r.
— powrdcily na $ciezke dynamicznego
wzrostu.

Ponad potowa wydatkéw sektora fi-
nanséw publicznych zostala zrealizowana
w trzech dziatach: ,Obowiazkowe ubez-
pieczenia spoteczne”, ,Ochrona zdrowia”
oraz ,Oswiata i wychowanie”, przy czym
pierwszy z nich absorbowat prawie jedna
trzecia srodkéw publicznych. Wydatki na
ubezpieczenia spoteczne byly realizowane
przede wszystkim ze srodkéw Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych, wydatki na
ochrone zdrowia — przez Narodowy
Fundusz Zdrowia oraz samodzielne pu-
bliczne zaktady opieki zdrowotnej, a wy-
datkina o§wiate i wychowanie - przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Budzet
panistwa i budzet §rodkéw europejskich
miaty znikomy udziat w bezposrednim
finansowaniu wyzej wymienionych dzia-
t6w. W przypadku ubezpieczeti spotecz-
nych wynosit on okoto 8%, a ochrony zdro-
wia oraz o§wiaty i wychowania niewiele
ponad 3%.

W 2017 r. deficyt sektora instytucji rza-
dowych i samorzagdowych wyniést 1,7%
PKB i byl najnizszy w okresie ujetym
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w statystyce Eurostatu, czyli od 1995 r.
Mimo to Polska znalazta sie w grupie kra-
jéw Unii Europejskiej o najwyzszym defi-
cycie sektora instytucji rzadowych i samo-
rzadowych. Oznacza to, ze w roku dobre;j
koniunktury Polska nie wykonata takiego
wysitku na rzecz réwnowazenia finanséw
publicznych, jak inne kraje. W dwudziestu
krajach cztonkowskich deficyt ten nie prze-
kroczyt 1% PKB.

Deficyt strukturalny, rozumiany jako de-
ficyt sektora instytucji rzadowych i samo-
rzadowych, po wyeliminowaniu operacji
jednorazowych i wahat cyklicznych go-
spodarki, znacznie przewyzszat zadekla-
rowany przez Polske poziom docelowy
réwny 1% PKB. Wartoé¢ deficytu struk-
turalnego w 2017 r. zostata oszacowana
w Ministerstwie Finanséw na 2,1% PKB,
a na 2018 r. zaplanowano zwiekszenie
tego deficytu do 2,8% PKB.

Rok 2017 byl nietypowy pod wzgledem
zmiany w wielko$ci wyniku finansowego
w poszczegdlnych podsektorach sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych.
W podsektorze funduszy zabezpiecze-
nia spotecznego wystapita niespotyka-
na dotychczas nadwyzka w wysokosci
40,6 mld zt, podczas gdy w podsektorze
rzadowym wykazano bardzo wysoki defi-
cyt, przekraczajacy 75 mld zt. Zdarzenie
to miato charakter jednoroczny i wynikato
Ze wspomnianego juz wczesniej umorzenia
ponad 39 mld zt pozyczek dla Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych udzielanych
zbudzetu pafistwa w latach 2009-2014.

Jednostki samorzadu terytorialnego
odnotowaly taczny deficyt w wysokosci
300 mln zt, wobec nadwyzki 7,6 mld zt
w 2016 . Byl to efekt zwiekszonych wydat-
kéw majatkowych, ktére byty finansowane
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w duzym stopniu z srodkéw whasnych z lat
poprzednich. Na odnotowanie zastuguije, ze
w 2017 r. wpltywy z dotacji zwiekszyly sie
w dochodach ogétem jednostek samorzadu
terytorialnego, miedzy innymi w zwigz-
ku z wieksza niz przed rokiem wyplatg
$wiadczenia wychowawczego Programu
,Rodzina 500 plus”. W rezultacie po raz
pierwszy od polowy lat 90., dochody jed-
nostek samorzadu terytorialnego z tytulu
dotacji celowych byly znaczaco wyzsze
od dochodéw z tytutu subwencji ogélne;j.
Wskazuje to na coraz wiekszy udziat srod-
kéw przypisanych do konkretnych zadan
w lacznej kwocie transferéw od innych
jednostek sektora finanséw publicznych
i stanowi dowdd na malejaca niezaleznos¢
finansow3 samorzadu terytorialnego.

Wysoki Sejmie!

Skala i waga nieprawidtowosci stwierdzo-
nych w wyniku kontroli wykonania bu-
dzetu pafistwa w 2017 r. nie ulegla istotnej
zmianie w poréwnaniu z latami ubiegtymi.

Uktad zadaniowy wydatkdw budzetu pan-
stwa w dalszym ciagu nie stanowi skutecz-
nego narzedzia planowania i realizowania
wydatkow publicznych.

Gléwne nieprawidtowosci stwierdzone
u dysponentéw polegaty na: nieprzestrze-
ganiu procedur i przepiséw przy udziela-
niu zaméwien publicznych, nienaliczaniu
i niedochodzeniu nalezno$ci budzetowych,
niecelowym wydatkowaniu srodkéw, za-
wieraniu z osobami fizycznymi uméw
cywilnoprawnych majacych charakter
umow o prace, opdznieniach w realizacji
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programéw wieloletnich, bledach w ewi-
dencji ksiegowej i sprawozdaniach budzeto-
wych, niewlasciwym wykorzystaniu dotacji
przez beneficjentéw, bledach w udzielaniu
dotacji, jak réwniez w nadzorze nad ich wy-
korzystaniem, ustalaniu miernikéw unie-
mozliwiajacych pomiar efektéw zadan
stosownie do poniesionych naktadéw,
niewystarczajacym nadzorze dysponen-
téw nad realizacja budzetu, nieskutecz-
nym funkcjonowaniu kontroli zarzadcze;.
W ocenie NIK konieczne jest wzmoc-
nienie nadzoru dysponentéw czeéci bu-
dzetowych nad wydatkowaniem §rodkéw
publicznych, w tym z budzetu UE.
Majac na wzgledzie, iz uktad zadaniowy
wydatkéw budzetu pafistwa w dalszym
ciagu nie stanowi skutecznego narzedzia
efektywnego planowania i realizowania
wydatkéw publicznych, Najwyzsza Izba
Kontroli podtrzymuje réwniez zgtaszane
wczes$niej uwagi o koniecznosci dokonania
zasadniczych zmian w sposobie wykorzy-
stania metod budzetowania zadaniowego.

Wysoki Sejmie!

Realizujac konstytucyjny obowiazek
NIK przeprowadzila takze kontrole
w Narodowym Banku Polskim. W jej wy-
niku pozytywnie ocenita wykonanie zato-
zen polityki pienieznej w 2017 r.

Roczne wskazniki inflacji w poszcze-
gblnych miesigcach 2017 r. wynosity od
1,5% do 2,5%. Miescity sie zatem w do-
puszczalnym przedziale odchyles od gtéw-
nego celu polityki pienieznej, ustalonym
w ,,Zatozeniach polityki pienieznej na rok
2017”, na poziomie 2,5% = jeden punkt
procentowy.

Srednioroczna inflacja w Polsce ksztal-
towata sie na podobnym poziomie jak
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w krajach UE. Wzrost inflacji zwigzany byt
przede wszystkim z rosnacymi cenami ropy
naftowej na rynkach $wiatowych, wzrostem
krajowych cen zywno$ci oraz zwiekszonym
popytem konsumpcyjnym w warunkach
dobrej koniunktury gospodarcze;.

Srednioroczna inflacja w Polsce ksztatto-
wata sie na podobnym poziomie jak w kra-
jach Unii Europejskiej.

Rada Polityki Pienieznej w 2017 r. po-
zostawila stopy procentowe NBP na po-
ziomie niezmienionym od marca 2015 r.
Rada uznala, ze ich podwyzszenie mo-
globy ograniczy¢ skale ozywienia inwe-
stycji. Utrudnieniem w podejmowaniu
decyzji monetarnych byta niepewnos¢,
czy utrzymujaca sie w latach 2015-2016
deflacja definitywnie sie zakoniczyta
oraz czy wzrost dynamiki PKB ma cha-
rakter trwaty. Najwyzsza Izba Kontroli
nie wniosla zastrzezen do tych decyziji.

Zarzad Narodowego Banku Polskiego
skutecznie stabilizowal plynnosé sek-
tora bankowego, efektywnie wykorzy-
stujac do tego instrumenty wymienione
w ,,Zalozeniach”. Przeprowadzone opera-
cje otwartego rynku, operacje depozyto-
wo-kredytowe oraz system rezerwy obo-
wiazkowej pozwolily na osiggniecie opera-
cyjnego celu polityki pienieznej, ustalonego
w ,, Zalozeniach”. Krétkoterminowa stopa
procentowa na rynku miedzybankowym
(POLONIA) zostata utrzymana w poblizu
stopy referencyjnej NBP.

Wystapienie w Sejmie prezesa NIK

Panie Marszatku!
Wysoki Sejmie!
Kolegium NIK, po zapoznaniu sie
z ,Analizag wykonania budzetu pafistwa
i zatozen polityki pienieznej w 2017 roku”,
5 czerwca 2018 r. podjelo uchwate, w ktérej
wyrazilo pozytywna opinie w przedmiocie
absolutorium dla Rady Ministréw za 2017 r.
Kolegium NIK, biorac pod uwage wy-
niki kontroli wykonania budzetu pafistwa
w 2017 r., wskazalo na konieczno$¢:
— prowadzenia przez Ministra Finanséw
oraz Krajowa Administracje Skarbowa in-
tensywnych dziataf,, wspartych nowymi
narzedziami analitycznymi, w celu uspraw-
nienia oraz przyspieszenia reakcji na zagro-
zenia dla poboru dochodéw podatkowych;
— kontynuacji dzialai systemowych w za-
kresie reformy systemu budzetowego, mie-
dzy innymi w celu wzmocnienia roli pla-
nowania wieloletniego oraz zwiekszenia
przejrzystosci i jawnosci wydatkowania
$rodkéw publicznych;
— zasadniczych zmian w sposobie budze-
towania zadaniowego, w tym weryfikacji
celéw i miernikéw oceny stopnia wykona-
nia zadaf oraz prowadzenia analiz przy-
czyn niepelnej ich realizacji.

Sejm RP VIl kadencji, uchwata podjeta
na posiedzeniu 5 lipca 2018 r., przyjat
sprawozdanie NIK zwykonania budze-
tu panstwa za rok 2017 oraz udzielit
absolutorium Radzie Ministréw. Gtoso-
wato 429 postéw: za byto 232, przeciw
193, od gtosu wstrzymato sie 4.

Tekst wystapienia prezesa NIK w Sejmie wraz z prezentowanymi slajdami znajduije sie na stronie: <www.nik.gov.pl>,
za$ zapis dyskusji na: <www.sejm.gov.pl>. Wyboru fragmentéw wyrdznionych w tekscie dokonata redakcja.
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Gtos w dyskus;ji

Podstawy prawne kontroli NIK
u przedsiebiorcow

W rozdziale 5 ustawy — Prawo przedsiebiorcéw!, po§wieconym ograniczeniu
kontroli dziatalnosci gospodarczej, okreslono zasady i tryb jej prowadzenia.
Artykut 45 ust. 2 ustawy stanowi, ze w zakresie nieuregulowanym w tym
rozdziale stosuje sie odrebne przepisy. Zasadnicze znaczenie ma rozstrzy-
gniecie, ktére z nich obowiazuja w trakcie kontroli NIK u przedsiebiorcy
— wylacznie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, czy tez ustawy — Prawo
przedsiebiorcéw oraz — w sprawach w niej nieuregulowanych — ustawy
o NIK. Sktaniam sie ku drugiemu rozwigzaniu ze wzgledu na jednoznaczne
brzmienie przywolanego przepisu oraz cel Pp, to jest pelniejsze urzeczy-
wistnienie konstytucyjnej zasady wolnosci gospodarczej.

RAFAL PADRAK

Wstep

Stosownie do art. 27 ustawy z 23 grud-
nia 1994 r. o Najwyzszej [zbie Kontroli?,
postepowanie kontrolne przeprowadza
sie wedtug przepiséw niniejszej ustawy.
Przepis ten wyraza zasade, ze postepo-
wanie kontrolne prowadzone jest w spo-
s6b jednolity. Z art. 203 Konstytucji RP
i art. 2 ustawy o NIK wynika, ze wsréd
podmiotéw podlegajacych kontroli NIK
znajduja sie miedzy innymi:

* pafistwowe osoby prawne (np. jedno-
osobowe sp6tki Skarbu Pafistwa);
* samorzadowe osoby prawne (np. jed-
noosobowe sp6tki JST);
¢ spotkizudzialem Skarbu Pafistwa, jed-
nostek samorzadu terytorialnego orazinne
prywatne podmioty w zakresie, w jakim
wykorzystuja one majatek lub §rodki pan-
stwowe lub komunalne oraz wywiazuja
sie z zobowiazan finansowych na rzecz
panstwa.

Podmioty te s3 przedsiebiorcami pro-
wadzacymi co do zasady we wlasnym

! Z 6 marca 2018 r.; Dz.U. poz. 646, dalej: Pp, ustawa — Prawo przedsiebiorcow.

2 Dz.U.z2017 r. poz. 524, dalej: ustawa o NIK.
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imieniu i w sposéb ciagly zorganizowa-
ng dzialalnos¢ zarobkowg, tj. dziatalnos¢
gospodarczg.

Wraz z wejSciem w zycie’ ustawy
— Prawo przedsiebiorcéw zaistniat zary-
sowany na poczatku problem, czy zawarte
W niej przepisy o ograniczeniu kontroli
dziatalno$ci gospodarczej maja zastosowa-
nie do Najwyzszej [zby Kontroli. Jego roz-
strzygniecie jest istotne, poniewazustawa
o NIK nie nakazuje kontrolerom, w odréz-
nieniu od Pp, np.: zawiadamia¢ na pismie
o0 zamiarze wszczecia kontroli (art. 48 Pp)
ani respektowac regulacji o czasie trwa-
nia wszystkich kontroli u przedsiebiorcy
(art. 55 Pp). Stosowanie wylacznie przepi-
séw ustawy o NIK do kontroli prowadzo-
nych przez Izbe mogloby zatem oznacza¢
—przy interpretacji, wedlug ktérej ustawa
— Prawo przedsiebiorcéw odnosi sie takze
do naczelnego organu kontroli pafistwowej
—niedopelnienie przez kontroleréw obo-
wigzkéw przewidzianych w tej ustawie
lub przekroczenie uprawnies do kontroli
dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcéw.
Ponadto wedlug art. 46 ust. 1 Pp przedsie-
biorca moze domagac sie odszkodowania,
jesli poni6st szkode na skutek przeprowa-
dzenia czynnosci kontrolnych z narusze-
niem przepiséw prawa. Natomiast zgodnie
zart. 46 ust. 3 Pp, dowody przeprowadzo-
ne w toku kontroli przez organ kontro-
li z naruszeniem przepiséw prawa w za-
kresie kontroli dziatalno$ci gospodarcze;

przedsiebiorcy, jezeli mialy istotny wptyw
na jej wyniki, nie moga stanowi¢ dowodu
w zadnym postepowaniu administracyj-
nym, podatkowym, karnym lub karno-
-skarbowym dotyczacym przedsiebiorcy.
Nalezy zauwazy¢, ze zagadnienie kolizji
norm w kontrolach NIK prowadzonych
u przedsiebiorcéw nie jest nowosScig wy-
wotlang wejsciem w zycie ustawy — Prawo
przedsiebiorcéw. Do 29 kwietnia 2018 r.
obowigzywala ustawa z 2 lipca 2004 r.
o swobodzie dziatalnosci gospodarczej?,
ktéra zawierata zblizone regulacje. W ni-
niejszym artykule przedstawiono najistot-
niejsze konsekwencje wejscia w zycie usta-
wy — Prawo przedsiebiorcéw dla kontroli
prowadzonych u nich przez NIK.

Kontrola przed wej$ciem w zycie
ustawy — Prawo przedsiebiorcéw

Pierwsza ustawa dotyczaca prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej, w ktérej w osob-
nym rozdziale uregulowano zasady prze-
prowadzania kontroli jej dziatalnosci byta,
obowigzujaca od 21 sierpnia 2004 r., usdg
(rozdziat 5 , Kontrola dziatalno$ci gospodar-
czej przedsiebiorcy”)®. Art. 77 ust. 1 usdg
w brzmieniu pierwotnym nakazywal orga-
nom administracji publicznej (do ktérych
NIK nie nalezy) przeprowadzanie kontroli
dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcéw
na zasadach okreslonych w tej ustawie. Nie
moglo by¢ zatem watpliwosci co do tego,
ze Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadza

3 Weszta w zycie 30 kwietnia 2018 r. na podstawie art. 1 ust. 1 ustawy z 26.1.2018 Przepisy wprowadzajace
ustawe — Prawo przedsiebiorcow oraz inne ustawy dotyczace dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. poz. 650).

* Dz.U.z2017 r. poz. 2168, ze zm., zwana usdg.

> Poprzednio obowiazujace ustawy: z 19.11.1999 Prawo dziatalno$ci gospodarczej (Dz.U. nr 101 poz. 1178,
ze zm.) oraz z 23.12.1988 o dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. nr 41 poz. 324, ze zm.) zawieraty regulacje
na temat kontroli przedsiebiorcéw przeprowadzanych przez organy koncesyjne.
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kontrole u przedsiebiorcéw na podstawie
ustawy o NIK®. Po zmianie usdg dokona-
nej 7 marca 2009 r.” przepis ten otrzymat
brzmienie: ,Kontrola dziatalno$ci gospo-
darczej przedsiebiorcéw przeprowadzana
jest na zasadach okreslonych w niniejszej
ustawie, chyba ze zasady i tryb kontro-
li wynikaja z bezposrednio stosowanych
przepiséw powszechnie obowiazujace-
go prawa wspdlnotowego albo z ratyfi-
kowanych uméw miedzynarodowych”.
Wprawdzie w kolejnych artykutach roz-
dzialu 5 usdg zastapiono pojecie organéw
administracji publicznej organami kontroli,
jednak nie zostal wéwczas zmieniony art. 1
usdg, ktéry stanowil, ze ustawa reguluje
podejmowanie, wykonywanie i zakoficzenie
dziatalnosci gospodarczej na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej oraz zadania or-
ganéw administracji publicznej w tym za-
kresie. W stanie prawnym obowiazujacym
od 7 marca 2009 r. za odrebnoscig kon-
troli prowadzonych na podstawie ustawy
o NIK i kontroli podejmowanych na pod-
stawie ustawy o swobodzie dziatalno$ci
gospodarczej przemawialo réwniez uza-
sadnienie do projektu nowelizacji, w kt6-
rym wskazano, ze celem projektowanych
zmian jest uporzadkowanie kwestii kon-
trolowania przez organy administracji pu-
blicznej (wyréznienie autora) dziatalnosci
gospodarczej przedsiebiorcéw. Powyzsza

kontrola i audyt

zmiana nie dostarczyla zatem wystarcza-
jacych argumentéw, aby obejmowac re-
zimem usdg kontrole prowadzone przez
NIK u przedsiebiorcéw. Kolejna istotna
zmiana usdg nastgpita 10 kwietnia 2010 1.8
Zmieniono m.in. art. 1, w ktérym w szer-
szy niz dotychczas spos6b okreslono zakres
podmiotowy organéw wykonujacych zada-
nia w zakresie podejmowania, wykonywa-
nia i zakoficzenia dziatalnosci gospodarczej
(organy administracji publicznej zastgpiono
organami, bez wskazywania, o jakie cho-
dzi). Zmianie tej nie towarzyszyta jednak
nowelizacja ustawy o NIK ani przepiséw
rozdzialu 5 usdg, z ktérych jednoznacznie
wynikaloby, ze intencja ustawodawcy byto
prowadzenie kontroli NIK u przedsiebior-
c6w na podstawie przepiséw usdg.
Kolejne godne odnotowania zmiany
usdg byly zwigzane z dodaniem 1 lipca
2011 r. do art. 77 usdg ustepu la, ktéry
od 1 marca 2017 r. otrzymat brzmienie®:
,Przepiséw niniejszego rozdziatu nie stosu-
je sie do kontroli przedsiebiorcy w zakresie
przestrzegania warunkéw bezpieczefistwa
jadrowego i ochrony radiologicznej:
1) Kontroli przedsiebiorcy w zakresie prze-
strzegania warunkéw bezpieczefistwa ja-
drowego i ochrony radiologiczne;j;
2) Kontroli celno-skarbowej prowadzo-
nej w trybie odpowiednio okres§lonym
w dziale V rozdziale 1 ustawy z dnia

6 Zob. S. Koroluk: Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz pod red. A. Powatowskiego,
opubl. w bazie LEX, Komentarz do art.77 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej.

7 Ustawa z 19.12.2008 o zmianie ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej oraz zmianie niektorych
innych ustaw (Dz.U. nr 18 poz. 97).

8 Art. 46 pkt 1 ustawy z 4.3.2010 o $wiadczeniu ustug na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. nr 47
poz. 278, ze zm.

9 Zob. art. 90 ustawy z 16.11.2016 — Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej
(Dz.U. 2 2016 . poz. 1948, ze zm.) oraz art. 4 ustawy z 13.5.2011 o zmianie ustawy — Prawo atomowe
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. nr 132 poz. 766).
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16 listopada 2016 r. o Krajowej Admi-
nistracji Skarbowe;j”.

Niewatpliwie zmiany wprowadzane
w ustawie o swobodzie dziatalnosci gospo-
darczej mogly wskazywac, ze ustawodawca
zmierzat do objecia w zasadzie wszystkich
organéw kontroli jej rygorami jesli cho-
dzi o kontrole dziatalnosci gospodarcze;.
Wydaje sie jednak, ze nie byly to zmia-
ny wystarczajace aby przyja¢, iz do kon-
troli NIK dotyczacej dziatalno$ci gospo-
darczej prowadzonej przez przedsiebior-
céw powinno sie stosowac przepisy usdg.
Art. 207 Konstytucji RP stanowi, ze orga-
nizacje oraz tryb dziatania Najwyzszej Izby
Kontroli okresla ustawa. Pozycja ustrojowa
Izby (jako naczelnego organu kontroli pas-
stwowej) oraz wykladnia jezykowa tego
przepisu (dyrektywa domniemania jezyka
potocznego w stosunku do jezyka praw-
nego) prowadzita do wniosku, ze zawie-
ra on nakaz uregulowania trybu dziatania
NIK (a wiec postepowania kontrolnego
prowadzonego przez Izbe) w jednej usta-
wie. Taka interpretacja byta uzasadniona,
poniewaz zapewniata jednolito$¢ trybu
dziatania, niezaleznie od rodzaju podmiotu
kontrolowanego. Przepisy ustawy o NIK
gwarantuja przestrzeganie zasady prawdy
obiektywnej, bezstronno$ci, uprawnie-
nie do zglaszania zastrzezen oraz nie dajg
mozliwosci wladczego ingerowania Izby

w dziatalnos¢ kontrolowanych jednostek,
awiec wyrazany byl poglad, Ze nie narusza-
jaistoty wolnosci gospodarczej ani nie pro-
wadza do jej nadmiernego ograniczenia!®.
Dlatego —ze wzgledu na konstytucyjna za-
sade dobra wspdlnego (art. 1 Konstytucji
RP) i wazny interes publiczny, ktéry uza-
sadnia ograniczenia wolno$ci gospodarczej
(zob. art. 22 Konstytucji RP) — istniaty
argumenty przemawiajace za tym, aby
kolizje przepiséw ustawy o Najwyzszej
Izbie Kontroli i usdg rozstrzygac na ko-
rzy$¢ ustawy o NIK. Niewatpliwie jednak
byto to zagadnienie mogace budzi¢ kon-
trowersje!!, stad formutowany byt postu-
lat jednoznacznego rozstrzygniecia przez
ustawodawce omawianej kwestii'?.

Cele ustawy
— Prawo przedsiebiorcow

W uzasadnieniu rzadowego projektu usta-
wy — Prawo przedsiebiorcéw'3 przedsta-
wiono cele i intencje projektodawcy.
Projekt tej ustawy stanowit realizacje for-
mulowanych w , Planie na rzecz odpowie-
dzialnego rozwoju” (przyjetym uchwa-
ta nr 14/2016 Rady Ministréw 16 lutego
2016 1.) oraz , Strategii na rzecz odpowie-
dzialnego rozwoju” zapowiedzi uchwale-
nia nowego aktu prawnego, ktéry bedzie
w spos6b catosciowy i spéjny regulowat
ogdlne zasady wykonywania dziatalnosci

10°Zob. P. Winczorek: Opinia w sprawie interpretacji art. 203 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. w zwiazku
zart. 2 ustawy z 23 grudnia 1994 r. (ze zmianami) o Najwyzszej Izbie Kontroli, ,Kontrola Panstwowa” numer
specjalny 2/2002r., s. 2.

Por. M. Sieradzka: Ustawa o swobodZzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, LEX 2013, Komentarz do art. 77
ustawy o swobodZzie dziatalnosci gospodarczej. Jak sie wydaje, Autorka nie przewidywata innych wyjatkéw
od zasady prymatu przepiséw usdg nad pozostatymi regulacjami dotyczacymi przeprowadzania kontroli
dziatalnosci gospodarczej, niz wynikajace wprost z usdg.

Zob. R. Padrak: Postepowanie kontrolne NIK. Komentarz, Wroctaw 2012, s. 52-54.

13 Druk sejmowy nr 2051z 21.11.2017.
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gospodarczej w Polsce i ktéry — tworzac
korzystne, przejrzyste i stabilne warunki
do prowadzenia dziatalnoéci gospodar-
czej oraz wzmacniajac gwarancje wolno-
$ci i praw przedsiebiorcéw — zmniejszy
ryzyko biznesowe oraz zwiekszy gotowos¢
do podejmowania i wykonywania dziatal-
nosci gospodarczej.

Zasadniczym celem ustawy — Prawo
przedsiebiorcéw byto petniejsze urzeczy-
wistnienie konstytucyjnej zasady wolno-
$ci dziatalnosci gospodarczej oraz innych
konstytucyjnych zasad relewantnych dla
przedsiebiorcéw i wykonywanej przez
nich dziatalnoéci*. Cel ten zostat wyar-
tykutowany w preambule ustawy — Prawo
przedsiebiorcéw. Jak wskazywatl Trybunat
Konstytucyjny, preambuta ukierunkowu-
je interpretacje przepiséw danej ustawy
oraz sposob jej stosowania', petni w szcze-
gblnosci funkcje wskazéwki interpretacyj-
nej przy wyktadni czesci artykutowane;
ustawy'®, co nakazuje traktowac ja jako
wypowiedz normatywna'”.

Do obowiazkéw wiadz publicznych im-
plikowanych konstytucyjna wolnocia dzia-
talnosci gospodarczej nalezy obowiazek
powstrzymania sie od nieproporcjonalne;
ingerencji w wolnos¢ jednostek do wyko-
nywania i do zaniechania wykonywania
dzialalnosci gospodarczej. W ustawie — Pra-
wo przedsiebiorcéw jest on realizowany
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m.in. przez ograniczenie liczby, zakresu
intensywnosci oraz sposobu prowadzenia
przez wladze publiczne kontroli dziatal-
no$ci gospodarczej (art. 45-65 ustawy).
Przedsiebiorcy s na tyle istotna i wazna
dla panistwa polskiego grupa spoteczng,
ze zashugiwali na posiadanie aktu prawnego
wyrdzniajacego ich podmiotowo i tworza-
cego dla nich kodyfikujaca regulacje praw-
na, ito o charakterze quasi-konstytucyj-
nym. Z ,Zasad techniki prawodawczej”'®
wynika, ze okre§lenie ,prawo” zawarte
w tytule ustawy jest zastrzezone dla takich
ustaw, ktére maja charakter podstawowy
dla danej dziedziny spraw (§ 9) lub tez
s3 ustawami wyczerpujaco regulujacymi
obszerng dziedzine spraw (§ 19 pkt 2).
Ustawa — Prawo przedsiebiorcéw spetnia
te warunki, jako ze w odniesieniu do dzie-
dzin w niej uregulowanych ma spekia¢
funkcje podstawowg, systemowsg i orga-
nizujaca. Ma by¢ zatem aktem prawnym
o charakterze wiodagcym w sprawach zwig-
zanych z podejmowaniem, wykonywaniem
i zakoficzeniem na terytorium RP dziatal-
nosci gospodarczej oraz zzadaniami orga-
néw wladzy publicznej w tym zakresie. Juz
sam tytul ustawy wskazuje zatem, ktéra
konkretnie polska ustawa — sposréd wielu
réznych regulujacych prawa i obowigzki
przedsiebiorcéw — posiada wiodace norma-
tywne znaczenie dla uregulowania statusu

Celem ustawy — Prawo przedsiebiorcow jest réwniez normatywne rozwiniecie i stworzenie ustawowych gwarancji
innych jeszcze podstawowych zasad konstytucyjnych, w tym zasad wywodzonych z zamieszczonej w art. 2
Konstytucji RP klauzuli demokratycznego panstwa prawnego takich jak: zasada pewnoéci i bezpieczenstwa
prawnego, zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa lub zasada przyzwoitej legislacji.
Wyrok TK z 11.5.2007 w sprawie K2/07, OTK Z. U. 2007, nr 5A, poz. 48, pkt II.4.4 uzasadnienia.

Wyrok TK z 24.2.2010 w sprawie K 6,/09, OTK Z. U. 2010, nr 2A, poz. 15, pkt IIl.1.6 uzasadnienia.

17 Wyrok TK z 11.5.2007 w sprawie K 2/07, OTK Z. U. 2007, nr 5A, poz. 48, pkt I1l.4.4 uzasadnienia.
Zatacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 20.6.2002 w sprawie Zasad techniki prawodawczeyj,
Dz.U.z 2016 r. poz.283.
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prawnego przedsiebiorcéw oraz ktéra po-
winna by¢ w zwiazku z tym traktowana
priorytetowo (jako funkcjonalnie i aksjolo-
gicznie nadrzedna) w procesach wyktadni
poszczegdlnych (a pochodzacych zréznych
zrédel) przepiséw prawa odnoszacych sie
do przedsiebiorcéw. Ponadto wymienienie
w tytule ustawy przedsiebiorcéw jako jej
adresatéw ma praktyczne znaczenie dla
samych zainteresowanych. Wskazuje wy-
raznie, w ktérym konkretnie akcie norma-
tywnym maja oni w pierwszej kolejnosci
poszukiwa¢ informacji na temat przystu-
gujacych uprawnien oraz spoczywajacych
na nich obowiazkéw.

Uzasadnienie projektu ustawy — Prawo
przedsiebiorcéw oraz tres¢ art. 45 Pp
wskazuja, ze intencja ustawodawcy bylo
unormowanie zasad kontroli dziatalno-
$ci gospodarczej w jednym akcie, ktéry
w zwiazku z pelnym urzeczywistnieniem
w nim konstytucyjnej zasady wolnosci
dziatalno$ci gospodarczej, powinien by¢
stosowany co do zasady do wszystkich
kontroli, w tym réwniez do kontroli
przeprowadzanych przez NIK. W prze-
pisach Prawa przedsiebiorcéw nie wyta-
czono stosowania przepiséw rozdziatu 5
tej ustawy do kontroli NIK, mimo zglosze-
nia takiego postulatu przez Prezesa NIK
na etapie prac legislacyjnych. Uwaga ta nie
zostata uwzgledniona przez projektodaw-
ce, w ktérego ocenie w takim zakresie,
w jakim kontrola prowadzona przez NIK
dotyczy przedsiebiorcéw, pozadanym jest,
aby byla podejmowana zgodnie z zasadami

okreslonymi w przedtozonym projek-
cie ustawy — Prawo przedsiebiorcéw'®.
Oznacza to, ze do kontroli dziatalnosci
gospodarczej przeprowadzanych przez
NIK u przedsiebiorcéw nalezy stosowac,
zgodnie z art. 45 ust. 11 2 Pp przepisy
rozdziatu 5 Pp, a w sprawach w nim nie-
uregulowanych — przepisy ustawy o NIK.

Szczegdlne regulacje
postepowania kontrolnego NIK

W rozdziale 5 Prawa przedsiebiorcéw,
oprécz wymienionej zasady prymatu
przepiséw tej ustawy nad innymi regula-
cjami dotyczacymi prowadzenia kontroli
dziatalnosci gospodarczej (art. 45), uregu-
lowano inne zagadnienia. Ponizej zostaty
one omdéwione w kontekscie kontroli NIK
u przedsiebiorcéw dotyczacej prowadzo-
nej przez nich dziatalnosci gospodarcze;.

Planowanie kontroli

Art. 47 ust. 1 Pp stanowi, ze kontrole pla-
nuje sie i przeprowadza po uprzednim do-
konaniu analizy prawdopodobiefistwa na-
ruszenia prawa w ramach wykonywania
dziatalnosci gospodarczej. Obejmuje ona
identyfikacje obszaréw podmiotowych
i przedmiotowych, w ktérych ryzyko
naruszenia przepisow jest najwieksze.
Sposéb przeprowadzenia analizy okresla
organ kontroli lub organ nadrzedny. Zasada
przeprowadzania kontroli na podstawie
planu, na podstawie przeprowadzonej
przed sporzadzeniem programu kontroli
analizy ryzyka, jest stosowana przez NIK?,

19" Zob. <http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12295217/12416233/12416236/dokument285911.pdf>, poz. 289.
20 Wedtug art. 6 ust. 2 ustawy o NIK Najwyzsza |zba Kontroli wykonuje swoje zadania na podstawie rocznego
planu pracy, ktéry przedktada Sejmowi. Zgodnie z § 5 ust. 3 zarzadzenia nr 9/2012 Prezesa Najwyzszej Izby
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stad powyzszy przepis nie powoduje ko-
nieczno$ci dostosowywania dziatalno$ci
kontrolnej Izby do kontroli dziatalno$ci go-
spodarczej przedsiebiorcéw. W Biuletynie
Informacji Publicznej na stronie podmio-
towej Najwyzszej Izby Kontroli znajduja
sie informacje o podstawach prawnych
kontroli NIK, standardach i systemie za-
pewnienia jako$ci procesu kontrolnego.
Wyczerpuje to natozone na organy kontroli
obowiazki, wynikajace zart. 47 ust. 3 Pp.
W ust. 2 tego artykutu wymieniono sytu-
acje, w ktérych kontrole dziatalnosci go-
spodarczej przedsiebiorcéw mogg odbywac
sie poza planem. Jest to mozliwe, jezeli:
* organ kontroli poweZmie uzasadnione
podejrzenie:

— zagrozenia zycia lub zdrowia,

— popelnienia przestepstwa lub wykro-
czenia,

— popetnienia przestepstwa skarbowego
lub wykroczenia skarbowego,

- innego naruszenia prawnego zakazu
lub niedopetnienia prawnego obowigz-
ku w wyniku wykonywania dziatalno$ci
gospodarczej objetej kontrola;

* kontrola dotyczy dziatalno$ci przedsie-
biorcéw w zakresie objetym nadzorem,
o ktérym mowa w art. 1 ust. 2 ustawy
221 lipca 2006 r. 0 nadzorze nad rynkiem
finansowym?/;

* kontrola jest niezbedna do przeprowa-
dzenia postepowania w celu sprawdzenia
wykonania zaleceri pokontrolnych organu
lub wykonania decyzji albo postanowier
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nakazujacych usuniecie naruszen prawa,
w zwigzku z przeprowadzong kontrola.
Najwyzsza Izba Kontroli moze prze-
prowadza¢ kontrole dorazne (art. 6 ust. 2
in fine ustawy o NIK). Stosownie do § 3
ust. 2 zarzadzenia w sprawie kontroli, NIK
przeprowadza kontrole dorazne w szcze-
gblnosci w wypadku:
* potrzeby niezwlocznego zbadania aktu-
alnych zagadnief o szczegblnym znacze-
niu dla funkcjonowania pafistwa (kontrola
specjalna);
* wstepnego badania okreslonych zagad-
niefi w celu przygotowania kontroli (kon-
trola rozpoznawcza);
* badania sposobu wykorzystania uwag
i wnioskéw zawartych w wystgpieniach
pokontrolnych (kontrola sprawdzajaca);
* rozpatrywania skarg i wnioskéw (kon-
trola skargowa);
* potrzeby niezwlocznego zbadania okre-
$lonego problemu (kontrola problemowa).
Poréwnanie art. 47 ust. 2 Ppi§ 3 ust. 2
zarzadzenia w sprawie kontroli prowa-
dzi do wniosku, ze zakresy znaczeniowe
kontroli sprawdzajacych NIK i kontroli,
o ktérych mowa w art. 47 ust. 2 pkt 3
Pp, pokrywaja sie. Oznacza to, ze moga
by¢ przeprowadzane u przedsiebiorcéw.
Natomiast pozostale rodzaje kontroli do-
raznych, jezeli dotycza dziatalnosci gospo-
darczej przedsiebiorcéw, moga by¢ prze-
prowadzane przez NIK tylko wéwczas,
gdy spetniona zostanie ktérakolwiek prze-
stanka wymieniona w art. 47 ust. 2 Pp.

Kontroliz 29.3.2012 w sprawie szczegdtowych zasad przygotowywania kontroli, zadan kontroleréw oraz zasad
sporzadzania informacji o wynikach kontroli (opubl. na stronie <www. nik.gov.pl>, zwane zarzadzeniem
w sprawie kontroli) w ramach analizy przedkontrolnej dokonuje sie oceny ryzyka zwiazanego z kontrolowanym
obszarem oraz okresla sposob prowadzenia kontroli, zapewniajacy osiagniecie zatozonych celéw.

o

Dz.U.z 2017 r. poz. 196, ze zm.
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Zawiadamianie
przedsiebiorcéw o kontrolach

Przepisy ustawy o NIK nie reguluja za-
gadnienia uprzedzania o zamiarze podje-
cia kontroli. Zgodna z prawem jest zatem
sytuacja, w ktorej kierownik jednostki
kontrolowanej dowiaduje sie o wszcze-
ciu kontroli NIK w dniu jej rozpoczecia®.
Jednakze wwypadku kontroli dziatalnosci
gospodarczej przedsiebiorcéw, upowaz-
niony przedstawiciel NIK ma obowigzek
uprzedzi¢ przedsiebiorce na piémie o za-
miarze wszczecia kontroli, stosujac art. 48
Pp. Zgodnie z jego ust. 3 zawiadomienie
o0 zamiarze wszczecia kontroli zawiera:

* oznaczenie organu;

* date i miejsce wystawienia;

* oznaczenie przedsiebiorcy;

* wskazanie zakresu przedmiotowego
kontroli;

* imie, nazwisko oraz podpis osoby udzie-
lajacej upowaznienia z podaniem zajmo-
wanego stanowiska lub funkcji — w wy-
padku kontroli podejmowanych przez
NIK zawiadomienie powinno by¢ zatem
podpisane przez dyrektora wlasciwej jed-
nostki kontrolnej NIK (departamentu lub
delegatury).

Zawiadomienie przedsiebiorcy o za-
miarze wszczecia kontroli ma istotne zna-
czenie, gdyz od dnia doreczenia go bie-
gnie termin wszczecia kontroli. Wedlug
art. 48 ust. 2 Pp pomiedzy doreczeniem
zawiadomienia a wszczeciem kontro-
li powinien bowiem uptyna¢ okreslony
czas, w trakcie ktérego przedsiebiorca

ma mozliwo$¢ przygotowania sie do kon-
troli. Ustawodawca uregulowal te kwestie,
wskazujac, ze kontrole wszczyna sie nie
wczesniej niz po uplywie 7 dnii nie pézniej
niz przed uplywem 30 dni od dnia dore-
czenia zawiadomienia o takim zamiarze.
Ustanowienie terminéw wszczecia kon-
troli ma praktyczne znaczenie. Po pierw-
sze, co do zasady kontrola nie moze roz-
poczac sie wezesniej niz po uptywie 7 dni
od dnia doreczenia zawiadomienia. Po dru-
gie, uplyw 30 dni od doreczenia zawia-
domienia prowadzi do pozbawienia or-
ganu uprawniefi do wszczecia kontroli.
Mozliwos¢ podjecia kontroli po tym ter-
minie wymaga doreczenia przedsiebiorcy
ponownego zawiadomienia o takim za-
miarze. Ustawodawca dopuscit mozliwos¢
wszczecia kontroli przed uptywem 7 dni
od dnia doreczenia przedsiebiorcy zawia-
domienia, w sytuacji gdy ten wnioskowat
o wczesniejsze przeprowadzenie kontroli
(art. 48 ust. 4 Pp). Nalezy jednak zazna-
czy¢, ze uwzglednienie takiego wniosku
nalezy wylacznie do kompetencji NIK?.

W odniesieniu do czynnosci kontrol-
nych zwigzanych z pobieraniem prébek
i dokonywaniem ogledzin lub pomiaréw,
w art. 48 ust. 5 Pp zostato przewidzia-
ne odstepstwo od zasady prowadzenia
kontroli po uptywie 7 dni od doreczenia
przedsiebiorcy zawiadomienia o zamiarze
jej wszczecia. W wypadku kontroli NIK
praktyczne znaczenie moze mie¢ dopusz-
czalno$¢ przeprowadzenia ogledzin obiek-
téw, innych sktadnikéw majgtkowych lub

22 Zwyczajowo jednak kierownicy jednostek kontrolowanych sa zawiadamiani telefonicznie o wszczeciu kontroli

wczesniej, np. na dzien przed jej rozpoczeciem.

2 Por. M. Sieradzka, op. cit., Komentarz do art. 79 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej.
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przebiegu czynnosci (art. 39 ust. 1 ustawy
0 NIK) przed uplywem terminu umozli-
wiajacego podjecie kontroli. O zamiarze
przeprowadzenia tej czynnosci dowodo-
wej nalezy wéwczas powiadomic przed-
siebiorce. Kontroler moze tego dokona¢
osobiscie, doreczajac przedsiebiorcy zawia-
domienie o zamiarze wszczecia kontroli?*
i jednoczesnie:

* informujac go o koniecznosci przepro-
wadzenia ogledzin,

* okazujac legitymacje stuzbowg,

* doreczajac upowaznienie do przepro-
wadzenia kontroli.

Kontroler powinien réwniez umozli-
wi¢ przedsiebiorcy (kierownikowi jed-
nostki kontrolowanej) lub upowaznionej
przez niego osobie udzial w tej czynnosci.
Nieobecno$¢ przedsiebiorcy nie stanowi
przeszkody przeprowadzenia dozwolo-
nych czynno$ci kontrolnych przed wszcze-
ciem kontroli. Stosownie do art. 48 ust. 9
w zw. z art. 49 ust. 1 i 10 Pp, kontroler
powinien wéwczas okaza¢ legitymacje
stuzbowa pracownikowi przedsiebior-
cy lub osobie zatrudnionej u niego w ra-
mach innego stosunku prawnego, ktéra
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moze by¢ uznana za osobe wymieniona
wart. 97 Kodeksu cywilnego® i umozliwi¢
jejudzial w czynnosci (arg. zart. 39 ust. 2
ustawy o NIK. Jesli nie bedzie to mozli-
we, przeprowadzi¢ czynnos$¢ w obecnosci
przywolanego $wiadka, ktérym powinien
by¢ funkcjonariusz publiczny, niebedacy
jednak pracownikiem NIK, i sporzadzi¢
z niej protokét (art. 48 ust. 8 Pp)?.

Przebieg czynnoséci kontrolnych

Ustawa — Prawo przedsiebiorcéw zawiera
regulacje na temat dokumentu stanowia-
cego podstawe przeprowadzenia kontro-
li, jej miejsca, a takze nakaz prowadzenia
czynno$ci w obecnosci przedsiebiorcy lub
upowaznionej przez niego osoby, w sposéb
sprawny i mozliwie niezakl6cajacy dziatal-
nosci oraz dokumentowania ustalef w pro-
tokole. Zatem przebieg prowadzonej przez
NIK kontroli dzialalnosci gospodarczej
przedsiebiorcéw jest nieco inny niz po-
zostatych kontroli NIK.

Stosownie do art. 49 ust. 1 Pp, czyn-
noSci kontrolne moga by¢ wykonywa-
ne przez pracownikéw organu kontroli
po okazaniu przedsiebiorcy albo osobie

24
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Stosownie do art. 48 ust. 9 Pp, w razie przeprowadzania czynnos$ci kontrolnej przed wszczeciem kontroli,
zawiadomienie o zamiarze jej podjecia moze by¢ doreczone przedsiebiorcy albo osobie przez niego
upowaznionej, a w razie nieobecnoéci przedsiebiorcy lub osoby przez niego upowaznionej, zawiadomienie
moze by¢ doreczone zarzadzajacemu w imieniu przedsiebiorcy zaktadem lub inna wyodrebniona czescia
przedsiebiorstwa lub kierownikowi wyodrebnionej komérki organizacyjnej przedsiebiorstwa.

5 Dz.U.z2017 r. poz. 459, ze zm. Wedtug art. 97 Kodeksu cywilnego osobe czynna w lokalu przedsiebiorstwa

przeznaczonym do obstugiwania publicznoéci poczytuje sie w razie watpliwosci za umocowana do dokonywania
czynnoéci prawnych, ktére zazwyczaj bywaja dokonywane z osobami korzystajacymi z ustug tego
przedsiebiorstwa. Upowaznienie do przeprowadzenia kontroli nalezy wéwczas doreczy¢ przedsiebiorcy
albo osobie przez niego upowaznionej nie pdzniej niz w terminie 3 dni roboczych od dnia wszczecia kontroli
(art. 48 ust. 9 w zw. z art. 49 ust. 1 Pp).

Wedtug art. 48 ust. 6 Pp, czynnosci wykonywane w trybie, o ktérym mowa w ust. 5, zwiazane z pobieraniem
prébek i dokonywaniem ogledzin nie moga przekraczac jednego dnia roboczego, natomiast czynnosci zwiazane
z dokonywaniem pomiaréw nie moga przekracza¢ kolejnych 24 godzin, liczonych od chwili rozpoczecia tych
czynnosci.
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przez niego upowaznionej legitymacji stuz-
bowej oraz po doreczeniu upowaznienia
do przeprowadzenia kontroli. Wprawdzie
zgodnie z art. 30 ust. 2 ustawy o NIK kon-
trolerzy zajmujacy stanowisko m.in. dorad-
cy prawnego, ekonomicznego i techniczne-
go przeprowadzaja kontrole na podstawie
legitymaciji stuzbowej, jednak mozliwos¢
taka jest znacznie ograniczona w odniesie-
niu do kontroli dziatalnoéci gospodarcze;
przedsiebiorcéw. Wedtug art. 49 ust. 2 Pp
jest to mozliwe jedynie w sytuacjach, gdy
czynnoéci kontrolne s3 niezbedne dla prze-
ciwdziatania popelnieniu przestepstwa lub
wykroczenia, przeciwdziatania popetnieniu
przestepstwa skarbowego lub wykroczenia
skarbowego lub zabezpieczenia dowodéw
jego popelnienia, a takze jesli przeprowadze-
nie kontroli jest uzasadnione bezpo$rednim
zagrozeniem zycia, zdrowia lub §rodowi-
ska?”. Nawet wowczas jednak upowaznienie
do przeprowadzenia kontroli powinno by¢
wystawione i doreczone przedsiebiorcy albo
osobie przez niego upowaznionej nie p6z-
niej niz w terminie 3 dni roboczych od dnia
wszczecia kontroli. Nalezy zwréci¢ uwage,
ze upowaznienie do przeprowadzenia kon-
troli powinno by¢ doreczone przedsiebiorcy,
nie wystarczy zatem samo okazanie mu tego
dokumentu. Oznacza to w praktyce, ze upo-
waznienie do przeprowadzenia kontroli po-
winno by¢ sporzadzone w dwdch egzempla-
rzach —jeden bedzie zlozony do akt kontroli,
drugi doreczony.

Nieobecnos¢ przedsiebiorcy (kierownika
jednostki kontrolowanej) lub osoby przez

niego upowaznionej, niezaleznie od jej przy-
czyn, nie stanowi przeszkody we wszczeciu
kontroli. Na podstawie art. 49 ust. 10 Pp,
czynnodci kontrolne moga by¢ wéwczas
wszczete po okazaniu legitymacji stuz-
bowej pracownikowi przedsiebiorcy lub
osobie zatrudnionej u niego w ramach in-
nego stosunku prawnego, jezeli moga by¢
uznane za osoby, o ktérej mowa w art. 97
Kodeksu cywilnego lub w obecnosci przy-
wotlanego §wiadka, ktérym powinien by¢
funkcjonariusz publiczny, niebedacy jed-
nak pracownikiem NIK.

W upowaznieniu do przeprowadzenia
kontroli nalezy, kierujac sie art. 49 ust. 7
Ppiart. 30 ust. 4 ustawy o NIK, w szcze-
gblnosci wskazaé:

* imie i nazwisko kontrolera, numer jego
legitymacji stuzbowej oraz oznaczy¢ organ
kontroli, podajac kontrolng jednostke or-
ganizacyjna NIK;

* podstawe prawng podjecia kontrolj

¢ date i miejsce wystawienia;

e numer i tytul kontroli;

e zakres przedmiotowy i okres objety
kontrola;

* oznaczenie przedsiebiorcy objetego kon-
trola (tj. nazwe i adres jednostki kontro-
lowanej);

e daty rozpoczeciaiprzewidywanego ter-
minu zakoficzenia kontroli;

* imie, nazwisko oraz podpis osoby udzie-
lajacej upowaznienia z podaniem zajmo-
wanego stanowiska lub funkcji;

* pouczenie o prawach i obowigzkach
przedsiebiorcy.

27 W wypadku podjecia ww. czynnosci kontrolnych osoba podejmujaca kontrole, po okazaniu legitymacji
stuzbowej i przed podjeciem pierwszej czynnoéci, informuje przedsiebiorce lub osobe, wobec ktérej podjeto
czynnosci kontrolne, o przystugujacych mu prawach oraz obowiazkach w trakcie kontroli.
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W ustawie — Prawo przedsiebiorcéw
jednoznacznie wskazano, ze dokument,
ktéry nie spetnia wymagaf, o ktérych
mowa w art. 49 ust. 7 Pp, nie stanowi
podstawy do przeprowadzenia kontroli,
natomiast jej zakres nie moze wykraczac
poza ten wskazany wupowaznieniu (art. 49
ust. 819 Pp).

Charakterystycznym elementem tresci
upowaznienia do przeprowadzenia kon-
troli dzialalno$ci gospodarczej przedsie-
biorcy, niewystepujacym w pozostalych
upowaznieniach wystawianych przez NIK,
sa pouczenia o prawach i obowiazkach kon-
trolowanego. Wydaje sie, ze najprostszym
i najpelniej spetniajacym zamiar ustawo-
dawcy sposobem realizacji tego obowigz-
ku moze by¢ zamieszczanie w formularzu
upowaznienia do przeprowadzenia kontroli
dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcy
tresci przepiséw rozdziatu 5 , Prawa przed-
siebiorcéw” i rozdziatu 3 ustawy o NIK
(,Postepowanie kontrolne”), z dodatko-
wym wyjasnieniem, kto jest kierowni-
kiem jednostki kontrolowanej w rozumie-
niu ustawy o NIK (art. 2a pkt 3 ustawy
o NIK)?* i wedtug jakich kryteriéw kontro-
labedzie prowadzona (art. 5 ust. 5 ustawy
o NIK). Oczywiscie mozliwe jest wyspe-
cyfikowanie w upowaznieniu tylko tych
przepiséw, ktére normuja prawa i obowiaz-
ki przedsiebiorcy, jednak art. 49 ust. 7 Pp
iart. 30 ust. 4 ustawy o NIK nie tworza
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zamknietej listy informacji, ktére powinno
zawiera¢ upowaznienie do przeprowadze-
nia kontroli, a mozliwo$¢ zapoznania sie
przedsiebiorcy ze wszystkimi przepisa-
mi regulujacymi postepowanie kontrolne
Izby korzystnie wptywa na zwickszenie
$wiadomosci prawnej przedsiebiorcow?.

Ustawodawca przywiazuje duza wage
do prawidlowego wydawania upowaznief
do przeprowadzania kontroli dziatalnosci
gospodarczej przedsiebiorcéw oraz aktu-
alnoéci danych w nim zawartych i zgod-
noéci ze stanem faktycznym. Stosownie
doart. 49 ust. 6 Pp zmiana os6b upowaz-
nionych do przeprowadzenia kontroli, jej
zakresu przedmiotowego oraz miejsca wy-
konywania czynno$ci kontrolnych wyma-
ga kazdorazowo wydania odrebnego upo-
waznienia. Zmiany te nie mogg prowadzi¢
do wydluzenia przewidywanego wczesniej
terminu zakoficzenia kontroli.

Co dozasady, zgodnie zart. 50 ust. 1 Pp,
czynnosci kontrolne powinny by¢ wykony-
wane w obecnoéci przedsiebiorcy lub osoby
przez niego upowaznionej. Z art. 50 ust. 3
Pp wynika, ze przedsiebiorca ma obowig-
zek wskaza¢ na piSmie osobe upowazniong,
o ktérej mowa w ust. 1, zwlaszcza w czasie
swojej nieobecnosci. Nieobecnos¢ przed-
siebiorcy (kierownika jednostki kontrolo-
wanej) lub osoby przez niego upowaznione;
albo niewykonanie przez przedsiebiorce
obowigzku wyznaczenia takiej osoby nie

28 W zwiazku z tym, ze do kontroli NIK u przedsiebiorcéw nalezy stosowa¢ jedynie przepisy rozdziatu 5 Prawa
przedsiebiorcow, ktéry nie zawiera regulacji na temat zasad reprezentacji przedsiebiorcy w postepowaniu
kontrolnym, w kontroli przeprowadzanej przez NIK kierownikiem jednostki kontrolowanej bedzie osoba

wskazana w art. 2a pkt 3 ustawy o NIK.

2 Por. tez wyrok NSA w Warszawie z 29.2.2016, sygn. Il OSK 1404/14, opubl. LEX nr 2000287, w ktérym sad
wyrazit poglad, ze brak w upowaznieniu do przeprowadzenia kontroli pouczenia o prawach i obowiazkach
kontrolowanego przedsiebiorcy nie powoduje niewaznosci lub nieskutecznosci dziatarh podmiotu kontrolujacego.
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powoduja koniecznosci wstrzymania wy-
konywania czynno$ci kontrolnych. W ta-
kiej sytuacji, stosownie do art. 50 ust. 5
Pp, czynnosci kontrolne moga by¢ pro-
wadzone w obecno$ci innego pracowni-
ka przedsiebiorcy lub osoby zatrudnionej
u przedsiebiorcy w ramach innego sto-
sunku prawnego, jesli moga by¢ uznane
za osobe, o ktérej mowa wart. 97 Kodeksu
cywilnego lub w obecnosci przywotanego
$wiadka, ktérym powinien by¢ funkcjona-
riusz publiczny, niebedacy pracownikiem
NIK. Jezeli jednak nieobecno$¢ przedsie-
biorcy lub osoby przez niego upowaznio-
nej stanowitaby przeszkode w wykonaniu
czynnosci kontrolnych, to zgodnie zart. 50
ust. 4 Pp, do czasu trwania kontroli, o kté-
rym mowa w art. 55 ust. 1, nie wlicza sie
okresu ich nieobecnosci.

W ustawie o NIK jedynie przy doko-
nywaniu ogledzin (art. 39 ustawy o NIK)
i pobraniu rzeczy (art. 38 ustawy o NIK)
zostal przewidziany udziat przedstawiciela
jednostki kontrolowanej przez caly czas
trwania czynnosci przeprowadzanej przez
kontrolera®. Unormowania art. 50 Pp sta-
nowia zatem modyfikacje przebiegu po-
stepowania kontrolnego NIK przez wpro-
wadzenie do niego pierwiastka kontradyk-
toryjnosci. Zasada powinno by¢ zwlaszcza
informowanie przedsiebiorcy lub osoby
przez niego upowaznionej o dacie przestu-
chania swiadka w celu umozliwienia wzie-
cia udzialu w tej czynnosci. Powstaje pyta-
nie, czy przedsiebiorca lub jego przedsta-
wiciel moga bra¢ aktywny udziat w takim

przestuchaniu. Wydaje sie, ze przedsiebior-
ca lub osoba przez niego upowazniona nie
bedzie mogta zadawac pytafi Swiadkowi,
poniewaz ustawodawca zaréwno w ustawie
— Prawo przedsiebiorcéw, jak i w ustawie
o NIK nie przyznat takiego prawa przedsie-
biorcy. Przedsiebiorca jest jednak upraw-
niony do sktadania o§wiadczen dotycza-
cych przedmiotu kontroli (art. 41 ustawy
0 NIK). Takie o$wiadczenie powinno by¢
woéwezas odnotowane w protokole prze-
stuchania §wiadka, stosownie do art. 35b
ust. 2 pkt 2 ustawy o NIK.

Wyjatkowo, jezeli wystepuja przestanki

wskazane w art. 50 ust. 2 Pp, czynnosci
kontrolne NIK nie musza by¢ prowadzone
w obecnosci przedsiebiorcy lub upowaz-
nionej przez niego osoby. W kontrolach
[zby taka sytuacja moze wystapi¢ bardzo
rzadko, jedynie wowczas, gdy:
¢ przeprowadzenie kontroli jest niezbedne
dla przeciwdziatania popetnieniu przestep-
stwa lub wykroczenia, przeciwdziatania
popelnieniu przestepstwa skarbowego lub
wykroczenia skarbowego lub zabezpie-
czenia dowoddéw jego popetnienia (art. 50
ust. 2 pkt 2 Pp);
e przeprowadzenie kontroli jest uzasad-
nione bezposrednim zagrozeniem zycia,
zdrowia lub srodowiska (art. 50 ust. 2
pkt 4 Pp).

W odniesieniu do miejsca przeprowa-
dzania kontroli, regulacje ustawy — Prawo
przedsiebiorcéw modyfikuja zasady okre-
§lone w art. 32 ustawy o NIK. Przepis
art. 51 ust. 1 Pp stanowi, ze kontrole

30 W wypadku zabezpieczenia materiatu dowodowego na podstawie art. 36 ust. 1 pkt 1 ustawy o NIK udziat
kierownika jednostki kontrolowanej lub innego pracownika tej jednostki w czynnoéci kontrolnej polega
na przechowaniu za pokwitowaniem materiatu dowodowego.
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przeprowadza sie w siedzibie przedsie-
biorcy lub w miejscu wykonywania dziatal-
noéci gospodarczej oraz w godzinach pracy
lub w czasie faktycznego wykonywania
dzialalno$ci gospodarczej. Nie wydaje sie
zatem mozliwe prowadzenie postepowania
kontrolnego NIK réwniez w dniach wol-
nych od pracy i poza godzinami pracy w sy-
tuacji, gdy wymaga tego dobro kontrolj,
na cozezwala art. 32 ust. 1 ustawy o NIK.
Jesli zas chodzi o przewidziang w art. 32
ust. 2 ustawy o NIK mozliwos¢ przepro-
wadzania postepowania kontrolnego lub
poszczegdlnych jego czynnosci w siedzi-
bie jednostki organizacyjnej Najwyzszej
[zby Kontroli, to zgodnie z art. 51 ust. 3
Pp jest to dopuszczalne jedynie za zgoda
przedsiebiorcy, jezeli moze to usprawnic
prowadzenie kontroli. Dodatkowo, wmysl
art. 51 ust. 2 Pp, za zgoda lub na wniosek
przedsiebiorcy kontrole przeprowadza sie
w miejscu przechowywania dokumenta-
cji, w tym ksiag podatkowych, innym niz
siedziba lub miejsce wykonywania dziatal-
nosci gospodarczej, jezeli moze to uspraw-
ni¢ kontrole. Prowadzenie kontroli lub po-
szczegbdlnych czynnosci kontrolnych bez
zgody przedsiebiorcy w siedzibie jednostki
organizacyjnej NIK albo w miejscu prze-
chowywania dokumentacji skutkuje tym,
ze dokumenty oraz informacje zebrane
w toku czynno$ci z naruszeniem przepiséw
ust. 2 i 3 nie stanowig dowodu w poste-
powaniu kontrolnym (art. 51 ust. 4 Pp).
Przepis art. 53 Pp stanowi, ze ustale-
nia kontroli zamieszcza sie w protoko-
le. Wydaje sie zatem, ze wyniki kontroli
dzialalnosci gospodarczej prowadzonej
przez NIK powinny by¢ prezentowane
w dokumencie pod nazwg , Protokét kon-
troli”, a nie jak w wypadku pozostaltych
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kontroli, w wystapieniu pokontrolnym.
Ustawodawca nie ingeruje w ustawie
— Prawo przedsiebiorcéw w tresé pro-
tokotu kontroli, co oznacza, ze protokét
sporzadzony przezinspektora Izby bedzie
zawieral tre$ci wskazane w art. 53 ust. 1
lub 2 ustawy o NIK.

Z art. 52 Pp wynika nakaz wykonywania
czynno$ci kontrolnych w sposéb sprawny
imozliwie niezakl6cajacy funkcjonowania
przedsiebiorcy. W wypadku gdy przedsie-
biorca wskaze na pi$mie, ze wykonywane
czynno&ci istotnie zakl6écaja dziatalnosé¢
gospodarcza, koniecznoé¢ podjecia takich
czynnos$ci uzasadnia sie w protokole kon-
troli.

Zakaz prowadzenia

wiecej niz jednej kontroli

W art. 54 ust. 1 Ps ustanowiono zakaz
réwnoczesnego podejmowania i prowadze-
nia wiecej niz jednej kontroli dziatalno$ci
przedsiebiorcy. Jezeli zostata juz objeta
kontrola innego organu, organ kontroli
zgodnie z art. 54 ust. 5 Pp ma obowigzek
odstapi¢ od podjecia czynnosci oraz moze
ustali¢ z przedsiebiorca inny termin prze-
prowadzenia kontroli. Dopuszczalnosé
tylko jednej kontroli w tym samym cza-
sie jest konsekwencja zasady wolnosci
dziatalnosci gospodarczej, nalezy jednak
zauwazy(, ze moze w sposéb znaczacy
utrudni¢ realizacje rocznego planu pracy
NIK i zdezorganizowa¢ prace jednostek
kontrolnych. Ztagodzeniem zakazu podej-
mowania i prowadzenia wiecej niz jednej
kontroli dziatalno$ci przedsiebiorcy jest
sytuacja, w ktérej ten wykonuje dziatal-
no$¢ gospodarcza w wiecej niz jednym
zaktadzie lub innej wyodrebnionej cze-
$ci przedsiebiorstwa — wéwczas zakaz ten
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stosuje sie do zaktadu lub czesci przed-
siebiorstwa (art. 54 ust. 2 Pp?'). Ponadto
wedlug art. 54 ust. 3 Pp, w zakladzie lub
czesci przedsiebiorstwa, w ktérej prze-
prowadzana jest kontrola, dopuszczalne
jest réwnoczesne wykonanie czynnosci
kontrolnych niezbednych do zakoficze-
nia innej kontroli u tego przedsiebiorcy.
Nalezy réwniez doda¢, ze w sytuacji, gdy
organ kontroli na podstawie art. 56 ust. 1
Pp przerwat kontrole u przedsiebiorcy z po-
wodu koniecznosci przeprowadzenia badai
pobranych prébek produktu lub prébki
kontrolnej, przerwa ta, zgodnie z art. 56
ust. 4 Pp, nie stanowi przeszkody do prze-
prowadzenia w tym czasie kontroli przez
inny organ kontroli.

Czas trwania wszystkich kontroli

Czas trwania kontroli dziatalnosci gospo-
darczej przedsiebiorcy zalezy od wielko-
$ci kontrolowanego podmiotu — im wick-
szy, tym dtuzszy moze by¢ czas kontroli.
Przepis art. 55 ust. 1 Pp stanowi, ze czas
trwania wszystkich kontroli organu kon-
troli u przedsiebiorcy w jednym roku ka-
lendarzowym nie moze przekracza¢ w od-
niesieniu do:

* mikroprzedsiebiorcéw — 12 dni robo-
czych;

* matych przedsiebiorcéw — 18 dni ro-
boczych;

¢ $rednich przedsiebiorcéw — 24 dni ro-
boczych;

¢ pozostalych przedsiebiorcéw — 48 dni
roboczych™.

Nalezy wskazaé, ze do dni kontroli
wolno zaliczy¢ tylko te, w ktérych pra-
cownicy kontrolujacego organu faktycznie
przebywali w siedzibie przedsiebiorcy™®.
Brzmienie art. 55 ust. 1 Pp, podobnie jak
poprzednio obowigzujacego art. 83 ust. 1
usdg, nie pozostawia watpliwosci, ze cho-
dzi o kontrole przeprowadzane przez organ
(a wiec jeden, ten sam organ, np. NIK),
a nie przez wszystkie organy w jednym
roku kalendarzowym?3*,

Stosownie do art. 55 ust. 3 Pp, przedtu-
zenie czasu trwania kontroli jest mozliwe
jedynie z przyczyn niezaleznych od organu
kontroli i wymaga uzasadnienia na pismie.
Dorecza sie je przedsiebiorcy. Przedluzenie
czasu trwania kontroli nie moze naruszac
terminéw, o ktérychmowa wust. 1. Ponadto,
jezeli kontrola NIK obejmuje badanie zobo-
wigzafi podatkowych przedsiebiorcy, prze-
dtuzenie kontroli bedzie mozliwe takze, je-
zeli w jej toku zostanie ujawnione zanizenie
zobowigzania podatkowego w wysokosci
przekraczajacej réwnowarto$¢ 10% kwoty
zobowiazania zadeklarowanego, jednak nie
nizszej niz 500 ztotych, lub zawyzenie straty
w wysoko$ci przekraczajacej réwnowartosé
50% kwoty zadeklarowanej straty, jednak
nie nizszej niz 2500 zfotych, albo w przy-
padku ujawnienia faktu nieztozenia dekla-
racji pomimo takiego obowiazku (art. 55
ust. 4 Pp). W tej sytuacji kontroler NIK

31 Przepis ten nie ma jednak zastosowania do kontroli dziatalnosci gospodarczej mikroprzedsiebiorcdéw oraz matych

przedsiebiorcow.

32 Definicje mikroprzedsiebiorcéw, matych przedsiebiorcéw, $rednich przedsiebiorcéw i pozostatych

przedsiebiorcow zawierajg przepisy art. 7 Pp.

w

3 Zob. wyrok NSA w Warszawie z 7.6.2017, sygn. || FSK 1418/15, LEX nr 2334133.

3 Zob. np. wyrok WSA w Kielcach z 12.4.2017, sygn. Il SA/Ke 99/17, LEX nr 2289707.
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powinien, stosownie do art. 55 ust. 5 Pp,
zawiadomi¢ przedsiebiorce o ujawnionych
okoliczno$ciach, o ktérych mowa w ust. 4,
jednocze$nie wskazujac zgromadzony ma-
teriat dowodowy. Zgodnie z art. 55 ust. 6
Pp czas trwania kontroli, o ktérej mowa
w ust. 4, nie moze spowodowac przekro-
czenia odpowiednio dwukrotnoéci czasu
okreslonego w ust. 1.

W art. 55 ust. 7 Pp przewidziano mozli-
wos¢ przeprowadzenia powtérnej kontroli
dzialalno$ci gospodarczej przedsiebiorcy,
ktéra w przypadku kontroli NIK jest okre-
§lana jako kontrola dorazna sprawdzajaca.
Czasu trwania powtérnej kontroli, ogra-
niczonego przez ustawodawce do 7 dni,
nie wlicza sie do okresu, o ktérym mowa
wart. 55 ust. 1 Pp. Przestanka do przepro-
wadzenia powtdrnej kontroli jest razace
naruszenie przepiséw prawa przez przed-
siebiorce, ustalone w toku poprzednie;j.
Wydaje sie wiec, ze w pozostatych przy-
padkach, w ktérych mozliwe jest prze-
prowadzenie przez NIK kontroli doraznej
dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcy
na podstawie art. 47 ust. 2 Pp, czas takich
kontroli wlicza sie do czasu trwania kon-
troli NIK u danego przedsiebiorcy, zgodnie
zzasadami okreSlonymi wart. 55 ust. 1 Pp.

Ustawa — Prawo przedsiebiorcéw zawiera
réwniezw art. 56 regulacje na temat prze-
rwy w kontroli. Wydaje sie jednak, ze unor-
mowania te bedg miaty marginalne znacze-
nie dla aktywnos$ci NIK, poniewaz prze-
rwanie kontroli jest mozliwe w sytuacji,
gdy zachodzi potrzeba przeprowadzenia
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badari prébki produktu lub prébki kon-
trolnej, jezeli jedyna czynnoscia kontrol-
na po otrzymaniu wyniku badania prébki
bedzie sporzadzenie protokotu kontroli.
Czasu przerwy nie wlicza sie wéwczas
do tego, o ktérym mowa w art. 55 ust. 1,
oile podczas przerwy przedsiebiorca miat
mozliwo$¢ wykonywania dziatalnosci go-
spodarczej orazmial nieograniczony dostep
do prowadzonej przez siebie dokumentacji
i posiadanych rzeczy, z wyjatkiem zabez-
pieczonej w celu kontroli prébki.

Reguty prowadzenia ksiazki kontroli

W art. 57 Pp zostaly unormowane obo-
wigzki przedsiebiorcy dotyczace prowa-
dzenia i przechowywania ksiazki kontroli.
Zgodnie zart. 57 ust. 1 Pp przedsiebiorca
wrazznig powinien przechowywac upo-
waznienia i protokoty kontroli. Wedtug
ust. 2, ksigzka kontroli zawiera wpisy
obejmujace:
* oznaczenie organu kontroli;
* oznaczenie upowaznienia do kontroli;
¢ zakres przedmiotowy przeprowadzo-
nej kontroli;
* daty podjecia i zakoficzenia kontroli.
Nalezy zwréci¢ uwage, ze w ustawie
— Prawo przedsiebiorcéw nie natozono
na organy kontroli wprost obowigzku wpi-
sywania sie do ksigzki kontroli — ustawa
o NIK réwniez nie zawiera regulacji w tej
kwestii. Stosownie do art. 57 ust. 6 Pp,
w przypadku wszczecia kontroli przed-
siebiorca jest obowiazany niezwlocznie
okaza¢ kontrolujacemu ksigzke kontroli®.

3 Wedtug art. 57 ust. 8 Pp przedsiebiorca nie okazuje ksiazki kontroli, jezeli jej okazanie jest niemozliwe ze wzgledu
na udostepnienie jej innemu organowi kontroli. W takim przypadku przedsigbiorca okazuje ksiazke kontroli
w siedzibie organu kontroli w terminie 3 dni roboczych od dnia zwrotu tej ksiazki przez inny organ kontroli.
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Wydaje sie jednak, ze ma on prawo doma-
gac sie dokonania wpisu do ksigzki kon-
troli, poniewaz moze to mie¢ znaczenie
dla obrony jego intereséw, np. do:

* wykazania przekroczenia limitu czasu
trwania kontroli w jednym roku, wskaza-
nego w art. 55 ust. 1 Pp;

e sprawdzenia, czy nie zostal naruszony
zakaz przeprowadzania powtérnych kon-
troli o tozsamym przedmiocie, unormo-
wany w art. 58 ust. 1 Pp%.

Ponadto zapisy w ksigzce kontroli moga
by¢ waznym dowodem dla przedsiebiorcy
dochodzacego odszkodowania w zwiazku
zwykonaniem czynnosci kontrolnych z na-
ruszeniem przepiséw prawa (art. 46 ust. 1
Pp), a takze w razie wniesienia przez niego
sprzeciwu wobec podjeciai wykonywania
kontroli (art. 59 Pp)*'.

Sprzeciwy wobec kontroli

i ich rozpatrywanie

Ustawodawca, podobnie jak miato
to miejsce pod rzadami ustawy o swobo-
dzie dziatalnosci gospodarczej, przyznat
przedsiebiorcy instrument, ktéry pozwa-
la mu wyrazi¢ sprzeciw wobec podjecia
i prowadzenia czynnosci kontrolnych
z naruszeniem przepiséw regulujacych
zasady i tryb kontroli dziatalnosci gospo-
darczej. Moze on wnie$¢ sprzeciw wobec

podjeciaiwykonywania przez organy kon-
troli czynno$ci z naruszeniem przepiséw
dotyczacych:

* zawiadamiania przedsiebiorcéw o kon-
trolach (art. 48 Pp);

* wszczynania kontroli (art. 49 Pp);

* nakazu wykonywania czynnosci kon-
trolnych w obecnosci przedsiebiorcy lub
osoby przez niego upowaznionej oraz regut
przeprowadzania czynnosci kontroli pod-
czasich nieobecnosci (art. 50 ust. 115 Pp);
* miejsca i czasu przeprowadzania kon-
troli (art. 51 ust. 1 Pp);

¢ zakazu podejmowania i prowadzenia
wiecej niz jednej kontroli dziatalnosci
przedsiebiorcy (art. 54 ust. 1 Pp);

e czasu trwania kontroli (art. 55 ust. 1
i2Pp);

¢ zakazu powtérnych kontroli o tozsamym
przedmiocie (art. 58 Pp).

Nalezy zauwazy¢, ze stosownie do art. 59
ust. 2 Pp, wniesienie sprzeciwu nie jest
dopuszczalne, jezeli organ kontroli uza-
sadnia naruszenie przepiséw wymienio-
nych wyzejwpkt. 1, 3, 5, 6 okolicznoscia,
ze przeprowadzenie kontroli jest niezbed-
ne, aby przeciwdziala¢ popeltnieniu prze-
stepstwa lub wykroczenia, przeciwdziata-
nia popetnieniu przestepstwa skarbowego
lub wykroczenia skarbowego lub zabez-
pieczenia dowoddéw jego popelnienia®.

3% Wedtug art. 58 ust. 1 Pp organ kontroli nie przeprowadza kontroli, w przypadku gdy ma ona dotyczy¢
przedmiotu kontroli objetego uprzednio zakonczona kontrolg przeprowadzona przez ten sam organ.

37 Por. wyrok NSA w todzi z 2.12.2013, sygn. Il SA/td 837/13, opubl. LEX nr 1407796, w ktérym sad
stwierdzit, ze obowiazek umieszczenia uzasadnienia braku zawiadomienia o zamiarze wszczecia kontroli
w ksiazce kontroli ma charakter wytacznie informacyjny, a zaden z przepiséw usdg nie uzaleznia wszczecia
i prowadzenia kontroli przedsiebiorcy od uprzedniego dokonania stosownych wpiséw w ksiazce kontroli.
Nalezy przyja¢, ze wskazanie przez organ jedynie podstawy prawnej, bez jej szczegétowego opisywania,
jest wystarczajace dla stwierdzenia, iz zachowat sie on zgodnie z obowigzujacymi regulacjami prawnymi.

3 Wydaje sie, ze przez ,przeprowadzenie kontroli” nalezy réwniez rozumie¢ przeprowadzenie czynnosci
kontrolnej, niezbednej dla przeciwdziatania popetnieniu przestepstwa (...), stosownie do wnioskowania
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Ponadto przedsiebiorca nie moze wnies¢
sprzeciwu, jezeli prowadzi dziatalnos¢
gospodarcza w zakresie wymienionym
wart. 62 Pp, zwyjatkiem sprzeciwu od na-
ruszenia zakazu przeprowadzania powt6r-
nych kontroli o tozsamym przedmiocie.

Na podstawie art. 59 ust. 314 Pp przed-
siebiorca wnosi sprzeciw na pimie do or-
ganu podejmujgcego i wykonujacego kon-
trole (tj. wlasciwej jednostki kontrolne;
NIK) w terminie do 3 dni roboczych
od dnia wszczecia kontroli lub wystapie-
nia przestanki do wniesienia sprzeciwu.
O jego wniesieniu zawiadamia na pi§émie
kontrolujacego (tj. kontroleréw NIK prze-
prowadzajacych kontrole u przedsiebiorcy).

Zgodnie z art. 59 ust. 5 Pp, wniesienie
przez przedsiebiorce sprzeciwu wstrzy-
muje:

* przeprowadzanie czynnos$ci kontrolnych
przez organ kontroli, ktérego czynnos$ci
sprzeciw dotyczy — z chwilg doreczenia
kontrolujacemu zawiadomienia o wnie-
sieniu sprzeciwu;

* bieg czasu trwania kontroli — od dnia
whiesienia sprzeciwu do dnia zakoricze-
nia postepowania wywotanego jego wnie-
sieniem.

Stosownie do art. 59 ust. 11 Pp dalsze
prowadzenie czynnoéci kontrolnych moze
nastapi¢ z dniem, w ktérym postanowie-
nie o kontynuowaniu czynnosci kontrol-
nych, wydane w wyniku rozpoznania
sprzeciwu, stalo sie ostateczne, a w przy-
padku wniesienia przez przedsiebiorce

kontrola i audyt

zazalenia — z dniem, w ktérym postano-
wienie o utrzymaniu w mocy zaskarzo-
nego postanowienia zostato doreczone
przedsiebiorcy.

Przepis art. 59 ust. 6 Pp umozliwia or-
ganowi kontroli zabezpieczenie, w dro-
dze postanowienia, dowodéw majacych
zwiazek z przedmiotem i zakresem kon-
troli, na czas rozpatrzenia sprzeciwu.
Zabezpieczeniu podlegaja dokumenty,
informacje, prébki wyrobéw oraz inne
no$niki informacji, jezeli stanowig lub
moga stanowi¢ dowéd w toku kontroli.
Z art. 59 ust. 16 Pp wynika, ze w postepo-
waniu o zabezpieczenie dowodéw nalezy
stosowad, w zakresie nieuregulowanym,
przepisy Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego (k.p.a), jednakze nie zawieraja
one regulacji na temat sposobu zabezpie-
czenia dowodéw. W zwiazku z tym, w po-
stepowaniu kontrolnym NIK bedzie miat
réwniez zastosowanie art. 36 ust. 1 ustawy
o NIK i kontroler, jako upowazniony przed-
stawiciel NIK, bedzie mdgt zabezpieczy¢
zebrany w czasie kontroli u przedsiebior-
cy material dowodowy, wskazujac w tre-
$ci wydanego w tym celu postanowienia
sposdb zabezpieczenia wskazany w art. 36
ust. 1 ustawy o NIK.

Z art. 59 ust. 7i 8 Pp wynika, ze organ
kontroli w terminie 3 dni roboczych
od dnia otrzymania sprzeciwu rozpatru-
je go oraz wydaje postanowienie o:

* odstapieniu od czynnosci kontrolnych,
¢ kontynuowaniu czynnosci kontrolnych.

a maiori ad minus. Niektére czynnosci kontrolne moga by¢ spowodowane koniecznoécia zabezpieczenia
dowoddw popetnienia przestepstwa lub wykroczenia — nalezatoby wowczas przyjac, ze wobec dokonania takiej
czynnoéci (np. zabezpieczenie pobranego oryginatu dokumentu —art. 38 ust. 1 ustawy o NIK) przedsiebiorcy
nie przystuguje sprzeciw w razie dokonania tej czynnosci pod nieobecno$¢ przedsiebiorcy lub osoby przez
niego upowaznionej (nawet jesli czynnos¢ ta zostataby dokonana z naruszeniem art. 38 ust. 1 ustawy o NIK).
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Nierozpatrzenie sprzeciwu w terminie,
o ktérym mowa w ust. 7, jest réwnoznacz-
ne w skutkach z wydaniem przez organ
wladciwy postanowienia o odstapieniu
od czynnosci kontrolnych.

Stosownie do art. 59 ust. 9 przedsiebior-
cy przystuguje zazalenie na postanowienie
o kontynuowaniu czynnosci kontrolnych,
w terminie 3 dni od dnia doreczenia po-
stanowienia. Wtasciwy organ rozpatruje
zazalenie w terminie 7 dni od dnia jego
whniesienia oraz wydaje postanowienie o:
* utrzymaniu w mocy zaskarzonego po-
stanowienia®’;
¢ uchyleniu zaskarzonego postanowienia
i odstgpieniu od czynnosci kontrolnych.

Wedtug art. 59 ust. 10 Pp, nierozpatrze-
nie zazalenia w terminie, o ktérym mowa
w ust. 9, jest réwnoznaczne w skutkach
z wydaniem postanowienia o uchyleniu
zaskarzonego postanowienia i odstapieniu
od czynnosci kontrolnych.

Z art. 59 ust. 16 Pp wynika, ze do postepo-
wah w sprawie zgloszenia sprzeciwu oraz po-
stepowania zazaleniowego, o ktérych mowa
w ust. 7 i 9, w zakresie nieuregulowanym,
stosuje sie przepisy Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego. Zatem stosowanie
w tych postepowaniach przepiséw ustawy
o NIK bedzie mozliwe tylko wéwczas, gdy
zaréwno w ustawie — Prawo przedsiebiorcéw,
jakiwk.p.a, nie zostato uregulowane istotne
zagadnienie dla toczacego sie postepowania.
W szczegblnosci przepisy ustawy — Prawo
przedsiebiorcéw i kodeksu postepowania

administracyjnego nie rozstrzygaja, kto po-
winien by¢ adresatem sprzeciwu w poste-
powaniach kontrolnych NIK, ani jaki pod-
miot jest wlasciwy do rozpoznania zazalenia
na postanowienie wydane po rozpatrzeniu
sprzeciwu. W ustawie o NIK réwniez nie zo-
stalo to wskazane. Wydaje sie, ze dwuinstan-
Cyjno$¢ postepowania w sprawie wniesienia
sprzeciwu powinna prowadzi¢ do wniosku,
ze adresatem sprzeciwu zgloszonego w toku
kontroli Izby jest, reprezentowana przez dy-
rektora, wlasciwa jednostka kontrolna NIK,
w rozumieniu art. 2a pkt 2 ustawy o NIK,
natomiast organem rozpoznajacym zazalenie
—Prezes NIK. Analogiczne rozwigzanie zo-
stalo przewidziane w ustawie o NIK w wy-
padku odmowy przyjecia zastrzezen przez
dyrektora wlasciwej jednostki kontrolnej
(art. 54 ust. 4 ustawy o NIK).

Kontrola NIK z wytaczeniem
ustawy — Prawo przedsiebiorcow

Jak zostalo wczesniej wykazane, ustawo-
dawca nie wylaczyl w art. 65 Pp spod re-
zimu rozdzialu 5 ustawy — Prawo przed-
siebiorcéw kontroli prowadzonych przez
NIK. Jednakze wydaje sie, ze niekiedy
moze ona odbywac¢ sie w dalszym ciagu
wylacznie na podstawie przepiséw ustawy
o NIK. Bedzie tak wéwczas, gdy kontrola
przeprowadzana u przedsiebiorcy nie be-
dzie dotyczy¢ wykonywanej przez niego
dziatalnosci gospodarczej, tj. zorganizowa-
nej dzialalnosci zarobkowej, wykonywa-
nej we wlasnym imieniu i w sposéb ciagty,

3 Wedtug art. 59 ust. 14 Pp, w razie przewlektosci czynnoséci kontrolnych, po wydaniu postanowienia, o ktérym
mowa w ust. 9 pkt 1, przedsiebiorca moze wnie$¢ do sadu administracyjnego skarge na przewlekte prowadzenie
kontroli. Wniesienie skargi nie powoduje wstrzymania czynnoéci kontrolnych. Dopuszczalno$¢ wniesienia
takiej skargi rowniez na przewlekte prowadzenie kontroli przez NIK wynika z art. 1 i art. 3 § 3 art. 1 ustawy
2 30.8.2002 - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2017 r. poz. 1369, ze zm.).
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stosownie do definicji zawartej wart. 3 Pp.
Taka sytuacja moze mie¢ miejsce zwlaszcza
w wypadku kontroli dzialalnosci stowarzy-
szef lub fundacji*’. Podmioty te mogg pro-
wadzi¢ dzialalnos¢ gospodarczg, ktorej za-
kres wynika z wewnetrznych uregulowan,
i wowczas posiadaja status przedsiebiorcy.
Jezeli jednak kontrola NIK nie bedzie jej
dotyczyta, nie znajduje tu uzasadnienia sto-
sowanie ustawy — Prawo przedsiebiorcéw.

W Prawie przedsiebiorcéw jest wiele
wyjatkéw, ktére wylaczaja stosowanie po-
szczeglnych przepiséw rozdziatu 5 przez
kontrolujacych, w szczegdlnosci w zakresie:
* zawiadamiania przedsiebiorcéw o kon-
trolach (art. 48 ust. 11 Pp, art. 62-64 Pp);
* zakazu podejmowania i prowadzenia
wiecej niz jednej kontroli dziatalnosci go-
spodarczej przedsiebiorcy (art. 54 ust. 1
Pp, 61-64 Pp);

* czasu trwania wszystkich kontroli organu
kontroli w jednym roku kalendarzowym
(art. 55 ust. 2 Pp, 61-64 Pp).

Tylko niektére z przestanek wyltaczen
zawartych w powyzszych przepisach moga
miec¢ zastosowanie lub praktyczne znacze-
nie w odniesieniu do kontroli dziatalnosci
gospodarczej przedsiebiorcéw prowadzonej
przez NIK. Wydaje sie, ze w postepowaniu
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kontrolnym NIK bedzie niekiedy mozli-
we uzasadnianie niezastosowania sie do
obowigzku zawiadamiania przedsiebiorcy
o kontroli, zakazu podejmowania i prowa-
dzenia wiecej niz jednej kontroli dziatal-
nosci gospodarczej przedsiebiorcy, ograni-
czeti czasu trwania wszystkich kontroli w
jednym roku kalendarzowym (art. 48, art.
54 ust. liart. 55 ust. 1 Pp) zpowotaniem
sie na przestanki przeprowadzania kontroli:
* niezbednej dla przeciwdziatania po-
pelnieniu przestepstwa lub wykroczenia,
przeciwdzialania popetnieniu przestep-
stwa skarbowego lub wykroczenia skar-
bowego lub zabezpieczenia dowodéw jego
popelnienia, oraz — zupeklie wyjatkowo
¢ uzasadnionej bezposrednim zagroze-
niem zycia, zdrowia lub srodowiska*.
Warto réwniez zauwazy¢, ze zgodnie
z art. 64 Pp, przepiséw o obowiazku za-
wiadamiania przedsiebiorcéw o kontroli
NIK, zakazie podejmowania i prowadze-
nia wiecej niz jednej kontroli dziatalno$ci
przedsiebiorcy, czasie wszystkich kontroli
NIK w jednym roku kalendarzowym nie
stosuje sie do kontroli NIK:
* wszczetej na pro$be przedsiebiorcy
(np. w wyniku skargi dotyczacej dziatati
poprzedniego zarzadu spo6tki) oraz

40 Zgodnie z art. 5 ust. 5 ustawy z 6.4.1984 o fundacjach (Dz.U. 2016 poz. 40, ze zm.), fundacja moze prowadzi¢
dziatalno$¢ gospodarcza w rozmiarach stuzacych realizaciji jej celéw. Wedtug art. 34 ustawy z 7.4.1989 — Prawo
o stowarzyszeniach (Dz.U. z 2017 r. poz. 210), stowarzyszenie moze prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza,
wedtug ogdinych zasad okreslonych w odrebnych przepisach. Stosownie do art. 9 ust. 3 ustawy z 24.4.2003
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz.U. 22016 r. poz. 1817, ze zm.), organizacje pozarzadowe
prowadzace dziatalno$¢ pozytku publicznego (w tym m.in. fundacje i stowarzyszenia — zob. art. 3 ust. 2
tej ustawy) nie moga prowadzi¢ odptatnej dziatalnoéci pozytku publicznego i dziatalnoéci gospodarczej
w odniesieniu do tego samego przedmiotu dziatalnosci.

Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze — podobnie jak pod rzadami ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej
— ustawodawca nie przewidziat zadnych rozwiazan prawnych, ktére umozliwiatyby przedsiebiorcy
niedopuszczenie do przeprowadzenia kontroli ze wzgledu na nieprawdopodobienstwo wystapienia okolicznosci,
na ktére powotuje sie organ kontroli, ktéry nie stosuje sie do obowiazkéw okreslonych w art. 48, 54 i 55 Pp
— por. wyrok WSA w Warszawie z 22.3.2017, sygn. Ill SA/Wa 836/16, opubl. LEX nr 2406754.
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e prowadzonej na podstawie ustawy
z 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji
programéw w zakresie polityki spéjnosci
finansowanych w perspektywie finanso-
wej 2014-2020%. Tego rodzaju kontrolom,
ktére stosownie do art. 23 ust. 1 tej ustawy
moga by¢ prowadzone réwniez przez NIK,
maja obowiazek poddawac sie beneficjen-
ci korzystajacy z funduszy europejskich
w latach 2014-2020 w ramach programéw
polityki spéjnosci.

Zakonczenie

Jak zauwazono w uzasadnieniu rzadowego
projektu ustawy — Prawo przedsiebiorcéw,
wbrew pierwotnym zalozeniom formuto-
wanym w roku 2004, przepisom usdg nie
zawsze udawalo sie utrzymywac prymat
w sferze dziatalno$ci gospodarczej. Z tego
wzgledu Pp tworzy bardziej efektywne niz
dotychczas legislacyjne gwarancje dla nieza-
ktéconego korzystania przez przedsiebior-
c6w z wolno$ci dziatalnosci gospodarcze;j,
uznanej przez Konstytucje RP za jeden z fi-
laréw spolecznej gospodarki rynkowej, sta-
nowigcej podstawe ustroju gospodarczego

42 Dz.U.z2017 r. poz. 1460, ze zm.

(art. 20 Konstytucji RP)*. Ustawa — Prawo
przedsiebiorcéw, podobnie jak Konstytucja
RP, ani nie tworzy, ani tez nie przyznaje
przedsiebiorcom wolnosci dziatalnosci go-
spodarczej. Wolnos¢ ta jest bowiem niezby-
walnym prawem czlowieka (oraz prawem
okreslonych jednostek organizacyjnych
przez niego tworzonych), przystugujagcym
mu z uwagi na jego przyrodzong godnos¢,
co Konstytucja RP oraz ustawodawstwo
zwykle (w tym ustawa — Prawo przedsie-
biorcéw) w sposéb deklaratoryjny uznaje.

Ustawa — Prawo przedsiebiorcéw jest
zatem aktem prawnym, ktéry w sposéb
spéjny, calosciowy i konsekwentny regulu-
je ogblne zasady podejmowania, wykonywa-
niaizakoficzenia dziatalnosci gospodarczej;
ma dawac przedsiebiorcom wiarygodna in-
formacje o ich podstawowych prawachi obo-
wiazkach wich stosunkach z organami wia-
dzy publicznejiinnymi podmiotami prawa.

RAFAL PADRAK
Delegatura NIK w Lublinie

43 Art. 20 Konstytucji RP stanowi, ze: ,,Spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalno$ci gospodarczej,
wiasnosci prywatnej oraz solidarnoéci, dialogu i wspétpracy partneréw spotecznych stanowi podstawe ustroju
gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej”. W doktrynie prawa do$¢ powszechnie uznaje sie, ze wolnos¢ dziatalnosci
gospodarczej jest z jednej strony wolnoscia jednostek czy tez prawem wolnoéciowym jednostek, a z drugiej
strony jest ogdlna zasada prawa, w tym zasada ustrojowa czy tez zasada ustroju (gospodarczego) RP — zob.
M. Waligérski: Nowe prawo dziatalnosci gospodarczej, Poznan 2001, s. 42-48 oraz wskazana tam dalsza literatura.

Stowa kluczowe: kontrola przedsiebiorcéw, ustawa — Prawo przedsiebiorcéw, polityka spéjnosci,
gospodarka rynkowa, dziatalnos$¢ gospodarcza

Key words: Auditing of entrepreneurs, Law of Entrepreneurs, market economy, cohesion
policy, business activity
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Uprawnienia kontrolne NIK
wobec przedsiebiorcow

Wejscie w zycie ustawy — Prawo przedsiebiorcéw zrodzito pytanie, czy
zawarte w niej przepisy o ograniczeniu kontroli dziatalnosci gospodarczej
maja zastosowanie do Najwyzszej Izby Kontroli. Moim zdaniem taki poglad,
z punktu widzenia wykladni systemowej, nie odpowiada postulatowi spéj-
noSci systemu prawnego. Tego rodzaju interpretacja prowadzitaby bowiem
do ograniczenia zdefiniowanych w ustawie zasadniczej uprawnien naczelne-
g0 organu kontroli pafistwowej, ale takze zmiany samego trybu przeprowa-
dzania oraz dokumentowania czynnos$ci kontrolnych. Uwazam, ze istnieja
mocne argumenty przemawiajace za pogladem, ze przepisy tej ustawy nie
odnoszg sie do dziatalno$ci kontrolnej NIK.

ELZBIETA JARZECKA-SIWIK

Wstep

Kontrola pafistwowa jest funkcja publicz-
ng i powinna by¢ uniwersalna, dlatego
,nie moze by¢ kontrolg ograniczona pod
zadnym istotnym wzgledem i powinna
rozciggac sie na wszelkie obszary, w kt6-
rych interesy pafistwa s3 zaangazowa-
ne”!. Ustrojodawca ksztaltujac te funk-
cje od strony przedmiotowej uwzglednit

koniecznoé¢ kontrolowania podmiotéw
gospodarczych w tych sytuacjach, gdy ich
dziatalnoé¢  przenika” do sfery publicznej,
poniewazw réznych formach uzyskuja oni
wsparcie zmajatku lub $rodkéw publicz-
nych. Nie ulega watpliwosci, ze tam gdzie
chodzi o interes publiczny niezbedne jest
rozliczanie przedsiebiorcéw, bowiem ,kto-
kolwiek grosz publiczny do swego rozpo-
rzadzenia odbiera, wydatek onegoz uspra-

wiedliwi¢ winien”?.

! P. Sarnecki: Status prawny Najwyzszej Izby Kontroli w $wietle Konstytucji, ,Kontrola Panstwowa” numer
specjalny 2/2002 r., <https://www.nik.gov.pl/plik/id,1753.pdf>.

2 Cytat z pisma Ministra Skarbu Ksiestwa Warszawskiego Tadeusza Dembowskiego w zwiazku z pracami
przygotowawczymi do dekretu z 14.12.1808 o Gtéwniej Izbie Obrachunkowej. Motto , Kontroli Panstwowej”.
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Pojawia sie tu jednak problem, w jakim
zakresie i w jaki sposéb kontrola pafistwowa
wykonywana przez NIK moze ingerowac
w dziatalnos¢ przedsiebiorcéw. Problem jest
o tyle doniosty, ze od 30 kwietnia 2018 r.
zaczely obowigzywaé przepisy ustawy
z 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebior-
c6w? (dalej u.p.p.), ktérych interpretacja
moze w istotny spos6b rzutowac na ksztat-
towanie zakresu uprawnien kontroli pan-
stwowej wobec podmiotéw gospodarczych.
Dlatego tak istotne jest podjecie dyskusji
i wskazanie w tej sprawie mozliwej do za-
akceptowania wyktadni prawa oraz uksztal-
towanie wlasciwej praktyki. Temu — mam
nadzieje — bedzie stuzy¢ takze mgj glos.

Na poczatku musze zastrzec, ze za-
proponowany przeze mnie sposéb inter-
pretacji przepiséw u.p.p. w powigzaniu
z przepisami ustawy z 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli* (dalej usta-
wa o NIK) przedstawia jedno z mozliwych
stanowisk. Whrew pozorom regulacja za-
warta w rozdziale 5 u.p.p. zatytulowa-
nym ,Ograniczenia kontroli dziatalnoci
gospodarczej” wcale nie jest jednoznacz-
na i na podstawie wyktadni literalnej nie
daje sie wprost odpowiedzie¢ co do intencji
ustawodawcy w sprawie trybu wykonywania
kompetencji kontrolnych NIK wzgledem
przedsiebiorcéw. Co wiecej, w uzasadnie-
niu projektu u.p.p. — druk sejmowy nr 2051
—ustawodawca do tej kwestii sie nie odnidst.
Regulacja zawarta w u.p.p. zawiera szereg
regul, ktére — co do zasady — maja stanowic

Elzbieta Jarzecka-Siwik

gwarancje poszanowania praw przedsiebior-
céw i ulatwié¢ im prowadzenie dziatalno-
$ci gospodarczej. Taka zasada jest obowia-
zek powstrzymania sie wladz publicznych
od nieproporcjonalnej ingerencji w konsty-
tucyjnie okreslona wolno$¢ jednostek do po-
dejmowania i do zaniechania wykonywania
dziatalnosci gospodarczej. Gwarancja posza-
nowania tej wolno$ci ma by¢ ograniczenie
kontroli, chociaz ustawodawca wprowa-
dzit wiele wylaczen od tej zasady. Takie
wylaczenie w odniesieniu do kontroli NIK
nie zostalo jednak wprost wyartykutowane
wu.p.p., ani w przepisach wprowadzajacych
tzw. Konstytucje dla biznesu.

Rodzi sie wiec pytanie, czy postulat jasno-
$ci prawa w tym wypadku zostat spetnio-
ny i jaki wptyw na uprawnienia kontrolne
NIK mau.p.p.? Warto przy tym nadmienic,
ze w ustawie z 2 lipca 2004 r. o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej®, ktéra zostata
zastgpiona przepisami u.p.p. regulacja do-
tyczaca ograniczen kontroli dzialalnoéci go-
spodarczej byta podobna i pod tym wzgle-
dem u.p.p. nie dokonata rewolucji.

W poprzednim stanie prawnym na tle
regulacji zawartej w ustawie o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej uksztattowata
sie dobrze funkcjonujaca praktyka akcep-
towana przez przedsiebiorcéw, ktérzy nie
kwestionowali uprawnien i trybu dziata-
nia NIK. Mialo to tez te zalete, ze wobec
wszystkich podmiotéw kontrolowanych
stosowano jednolitg procedure kontrolng,
co bylo szczegdlnie istotne w kontrolach

3 Dz.U. poz. 646. Data wejscia w zycie — zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy z 26.1.2018. Przepisy wprowadzajace
ustawe — Prawo przedsiebiorcéw oraz inne ustawy dotyczace dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. poz. 650).

4 Dz.U.z2017 r. poz. 524, ze zm.
5 Dz.U.z2017r. poz. 2168.
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koordynowanych, ktérymi obejmowano
jednostki o réznym statusie prawnym.
Skoro stan prawny co do kontroli przedsie-
biorcéw nie zmienil sie istotnie, nie widze
podstaw, aby w kontroli NIK w nieréwny
sposéb traktowac rézne podmioty. NIK nie
ingeruje przez swa kontrole wistote swobo-
dy prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
a kontrola legalnosci i gospodarnosci wy-
korzystania $rodkéw publicznych powinna
odbywac sie wedtug takich samych regut

Prawdg jest, ze z wylaczeniem sadéw,
u.p.p. dotyczy wszystkich organéw wia-
dzy publicznej (art. 1 w zwigzku z art. 7
ust. 1 pkt 4 u.p.p.), ktére wykonuja zadania
w zakresie podejmowania, wykonywania
i zakoniczenia dziatalnosci gospodarczej
w Polsce. Tak sie sktada, ze w toku prac legi-
slacyjnych, najpierw w odniesieniu do usta-
wy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej,
a p6ézniej tez do u.p.p., NIK zwracata sie
o precyzyjne wskazanie, ze rygory dotyczace
kontroli przedsiebiorcéw nie dotycza kon-
troli paristwowej. Postulaty te nie zostaly
uwzglednione. Projektodawca u.p.p. stwier-
dzit nawet, ze jego zdaniem ,,w takim zakre-
sie, w jakim kontrola prowadzona przez NIK
dotyczy przedsiebiorcéw, pozadanym jest,
by byta przeprowadzana zgodnie z zasada-
mi okreslonymi w przedtozonym projekcie
ustawy — Prawo przedsiebiorcéw”®. Temu
stwierdzeniu nie nalezy jednak przypisywac
nadmiernego znaczenia w procesie inter-
pretacji prawa. Projektodawca nie zadbat
bowiem o to, aby regulacja byla czytelna
i mozliwa do zastosowania w praktyce.

kontrola i audyt

Wychodzac naprzeciw jego zyczeniu trze-
ba by bylo w niedozwolony sposéb mody-
fikowaé postepowanie kontrolne. Mozna
oczywiscie analize problemu uproéci¢ i od-
nie$¢ ja gtéwnie do celéw u.p.p. jako aktu
wiodgcego jesli chodzi o regulacje zasad
podejmowania, wykonywania i zakoficze-
nia dziatalnosci gospodarczej. Jednakze,
ze wzgledu na tak wlasnie okreslony przed-
miot zadan organéw wladzy uwazam, ze te
analize trzeba zderzy¢ z analizg ochrony
istoty wolnosci dziatalnosci gospodarcze;j,
istoty kontroli pafistwowej, konstytucyjna
pozycja i obowigzkami NIK oraz zakresem
i trybem wykonywania kontroli przez Izbe.
Mysle, ze w tej waznej kwestii wartoscia
jest juz sama dyskusja i zainteresowanie te-
matem. To jest wlasnie kwintesencja nauki,
i mam nadzieje, ze bedzie ona miata réw-
niez wplyw na praktyke, a nawet legislacje.

Wolnoé¢
dziatalnosci gospodarczej

Konstytucyjna regulacja dotyczaca dzia-
lalnosci gospodarczej obejmuje okreslenie
ustroju gospodarczego pafistwa (art. 20
Konstytucji) oraz przestanki ogranicze-
nia wolno$ci prowadzenia tej dziatalno-
Sci (art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytucji).
Podstawa ustroju gospodarczego jest
wolnos¢ dziatalno$ci gospodarczej opar-
tej na wlasno$ci prywatnej i prowadzonej
wwarunkach dialogu i wspétpracy partne-
réw spotecznych. Wolno$¢ ta nalezy do ka-
tegorii praw podmiotowych, co oznacza
konieczno$¢ jej ochrony przez pafhistwo’.

6 Zob. <http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12295217/12416233/12416236/dokument285911.pdf>, poz. 289.
7 Tak wskazat TK w wyroku z 2.12.2002, sygn. SK 20/01, opublikowany w OTK ZU nr 7 z 2002 r. poz. 89,
s. 1172. Por. tez Z. Leonski: Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 184-185.

- 517 -

Nr 4/lipiec-sierpien/2018 47



kontrola i audyt

Elzbieta Jarzecka-Siwik

Znaczenie zasady wolno$ci gospodarcze;
trzeba rozwaza¢ w aspektach: ekonomicz-
nym, spolecznym, politycznym i prawnym.
Patrzac od strony ekonomicznej, nie ulega
watpliwosci, ze jest ona podstawa gospo-
darki. Przedsiebiorczo$¢ oznacza rozwdj
gospodarczy kraju i bogacenie sie spole-
czefistwa. W aspekcie spotecznym zasada
wolnosci dziatalno$ci gospodarczej odnosi
sie do pozyciji spolecznej przedsiebiorcéw,
ich funkcjonowania i konkurencyjnosci.
Pod wzgledem politycznym za$ dotyczy
zakresu i mozliwosci dziatania wtadz pu-
blicznych w obszarze polityki gospodarczo-
-spotecznej®. Od strony prawnej ta kon-
stytucyjna zasada ma Wp%yw na tworze-
nie iinterpretowanie aktéw regulujacych
dzialalno$¢ gospodarczg. Przy tym trzeba
wyraZnie zaznaczy(¢, ze ustawodawca po-
zostawil jednostkom swobode dzialania
i wyboru dziedziny, w ktérej chca sie re-
alizowac. System prawny nie tworzy jed-
nak wolno$ci dziatalnosci gospodarczej, ale
ustanawia struktury majace na celu ochro-
ne tej wolnosci oraz okre§la jej granice”.
Konstytucyjnie gwarantowana wolno$¢
odnosi sie do dziatalnosci gospodarczej jako
okreslonej wartosci — dziatalnosci ekono-
micznej cztowieka'?. Ochronie podlega
wiec swoboda podejmowania, wykony-
wania oraz zakoficzenia dziatalno$ci go-
spodarczej, ktéra zgodnie z art. 3 u.p.p.
jest ,zorganizowana dzialalno§¢ zarobko-
wa, wykonywana we wlasnym imieniu

i w sposéb ciagly”. Owa swoboda prowa-
dzenia dziatalnoéci dotyczy braku nieuza-
sadnionej ingerencji wladz publicznych .
Przedmiotem tej ochrony s zatem r6zne
czynnoSci i dziatania obejmujace wybor
dziedziny, formy organizacyijnej, sposo-
bui okresu funkcjonowania na rynku, ale
z poszanowaniem interesu publicznego.
Interes publiczny uzasadnia bowiem owa
ingerencje wladzy publicznej i wprowa-
dzenie ograniczef.

Beneficjentem omawianej wolnosci
moze by¢ tylko ten, komu stuzy prawo
podmiotowe. Podmiotami, do ktérych ad-
resowana jest zasada wolnoéci dziatalnosci
gospodarczej z natury rzeczy sa przedsie-
biorcy, dziatajacy dzieki wykorzystaniu
prywatnego majatku, jak réwniez pono-
szacy ryzyko gospodarcze. Nie korzystaja
z niej podmioty publiczne, ktére podej-
muja dziatalnos¢ gospodarczg. Wyraznie
te kwestie sygnalizowano w doktrynie,
wskazujac ze ,inny ma by¢ rezim organi-
zowania i kierowania dziatalno$cig gospo-
darcza sektora publicznego, bo dziatalnos¢
podmiotéw ja prowadzacych (niezaleznie
od ich formy prawnej) musi pozostawac
w zwigzku z realizacja zadafi pafistwa i sa-
morzadéw. Dopuszcza to szerszy zakres
podporzadkowania i kontroli podmiotéw
wykonujacych dziatalno$¢ gospodarcza,
nawet gdy podmioty te s3 zorganizowa-
ne w formach prywatnoprawnych, wy-
znacza inny zakres odpowiedzialnosci

8 Zob. J. Ciapata: Konstytucyjna wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej w Rzeczypospolitej Polskiej, Szczecin

2009, s. 233.
9 Tamze, s. 235.

10" Szeroko pojecie wolnosci dziatalno$ci gospodarczej omawia L. Garlicki: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz do art. 22, Tom IV, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, s. 7 i nast.

I Tamze, s. 8.
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0s6b kierujacych tymi podmiotami (...).
Zaktada to réwniez szersze mozliwosci
ograniczania swobody dziatalnosci tych
podmiotéw i utatwia postugiwanie sie
wobec nich argumentem waznego inte-
resu publicznego”?. Materializacja kon-
stytucyjnej zasady wolnosci dziatalnosci
gospodarczej i konkretyzacja wynikajacej
zniej ochrony, ktéra znalazta wyraz w prze-
pisachu.p.p. powinna by¢ zatem odnoszona
do podmiotéw dziatajacych poza sfera pu-
bliczna, zwlaszcza niewykonujacych zadah
publicznych. Z punktu widzenia wyktadni
systemowej jest to sprawa do$¢ oczywista
i niekontrowersyjna. Wystarczy przykta-
dowo wskaza¢ na podstawowa regute po-
dejmowania, wykonywania i zakoficzenia
dziatalnosci gospodarczej, tj. réwnos¢ i nie-
dyskryminowanie przedsiebiorcéw (art. 2
u.p.p.). Nie ma watpliwosci, ze przedsie-
biorcy bedacy podmiotami utworzonymi
przez samorzad terytorialny w zwiazku
z przyznaniem im wlasno$ci komunalne;
albo podmioty pafistwowe korzystajace
zmajatku lub §rodkéw pafistwowych nie
moga korzysta¢ ze swobody dziatalno$ci
na réwni z podmiotami prywatnymi'3.
Ograniczenia wolnosci dziatalnosci go-
spodarczej przedsiebiorcéw musza odpo-
wiada¢ konstytucyjnie okreslonym warun-
kom. W mysl art. 22 Konstytucji — moga

N}

zosta¢ wprowadzone tylko na podstawie
ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes
publiczny. Ta druga przestanka zostata bli-
zej okreslona w art. 31 ust. 3 Konstytugji
i obejmuje: bezpieczenstwo pafistwa, po-
rzadek publiczny, ochrone §rodowiska,
zdrowia i moralno$ci publicznej, a takze
wolnosci i praw innych oséb'. Przy tym
nakaz wynikajacy z zasady proporcjonal-
nosci powoduje, Ze ograniczenia nie moga
naruszac istoty wolnosci i praw.

Poza typowo administracyjnymi $rodka-
mi prawnymi ograniczajacymi te dziatal-
no$¢ (koncesje, licencje i wszelkie zezwo-
lenia), przedsiebiorcy musza wykonywac
szereg obowiazkéw wynikajacych z syste-
mu prawnego. Nalezy do nich powinnos¢
poddania sie kontroli okreslonej ustawa.
Kontrola jest wiec przejawem ogranicze-
nia wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej'.
Dlatego sposéb uregulowania takiej in-
gerencji w dziatalno$¢ gospodarcza musi
spetnia¢ warunki okreSlone w art. 22
Konstytucji. W myS$l pogladéw wyraza-
nych przez przedstawicieli nauki przy
ograniczeniach, o ktérych mowa w przy-
wolanym przepisie, zawsze cel regulacji
ustawowej ,powinien znajdowac uzasad-
nienie w konstytucyjnej aksjologii, a §rod-
ki powinny pozostawa¢ w odpowiedniej
proporcji do zamierzonego rezultatu”'6,

Tamze s. 10. Podobnie twierdzi J. Ciapata: Konstytucyjna wolnos¢ dziatalnosci gospodarczey. .., op. cit., s. 236-238.
Przepisy ustawy z 20.12.1996 o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2017 r. poz. 827) ograniczaja zakres
dziatalno$ci tworzonych przez samorzad spétek prawa handlowego. Moga by¢ one tworzone generalnie
w sferze uzytecznosci publicznej. Poza nig gmina moze tworzy¢ spétki prawa handlowego i przystepowac
do nich, ale tylko w okreslonych warunkach.

Szerzej o pojeciu ,interes publiczny” w odniesieniu do omawianej tu zasady patrz K. Klecha: Wolnos$¢
dziatalnosci gospodarczej w Konstytucji RP, Warszawa 2009, s. 184-207.

Tak samo R. Blicharz: Kontrola przedsiebiorcy, Wydawnictwo CeDeWu.pl, Warszawa 2013, s. 11.

16 Patrz L. Garlicki: Konstytucja Rzeczypospolitej..., op. cit., s. 15 i cytowany tam wyrok TK z 16.4.1999, sygn.
K'33/98, Opublikowany w OTK ZU, nr4/1999 . poz. 71, s. 334-336.
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Dla analizy uprawnien kontrolnych NIK
niezbedne jest zatem rozwazenie dwéch
podstawowych kwestii: celéw kontroli od-
noszacej sie do dzialalnosci gospodarczej
przedsiebiorcéw oraz jej zakresu przed-
miotowego.

Cele kontroli dziatalnosci
gospodarczej przedsiebiorcow

Kontrola jest jednym z instrumentéw
stuzacych do zabezpieczenia okreslo-
nych warto$ci. Ustawodawca naktadajac
na przedsiebiorcéw obowiazek podda-
nia sie jej chroni w pewien sposéb inte-
resy pafistwa i obywateli oraz egzekwuje
dbatos¢ o dobro wspdlne. Przedsiebiorcy
s3 ta grupy, ktdra przez swa aktywnos¢
i pozycje ekonomiczna w istotny sposéb
ksztaltuje sytuacje swoich pracownikéw
iinnych uczestnikéw obrotu gospodarcze-
go oraz wplywa na rozwdj gospodarczy
kraju. W kontroli ich dziatalnosci, obok
ustalania stanu faktycznego i oceniania
dziatalnosci pod wzgledem przyjetych
kryteriéw, chodzi takze o wykrycie nie-
prawidlowodci, ktére destrukcyjnie od-
dzialuja na otoczenie, interesy pafistwa,
innych podmiotéw oraz wskazanie sposo-
buich usuniecia. Podstawowym celem tej
kontroli jest sprawdzenie prawidlowosci
dziatania przedsiebiorcéw i respektowania
przez nich prawa. Przy tym, wobec licz-
nych form i rodzajéw dzialalnosci gospo-
darczej oraz w zwigzku zjej dynamicznym
charakterem i zmieniajacymi sie warun-
kami prowadzenia, istnieje koniecznos¢

kontrolowania tej dziatalnosci w réznych
dziedzinach — czasem bardzo specjalistycz-
nych — i w réznym zakresie. To wymusza
utworzenie wlasciwych organéw kontrol-
nych i wyposazenie ich w odpowiednie
kompetencje. Pafistwo przez mechanizmy
kontroli i nadzoru dazy do zapewnienia
bezpieczenistwa obrotu, w tym wlasnych
intereséw fiskalnych i intereséw ekono-
micznych podmiotéw rynkowych, a takze
przestrzegania administracyjnie ustalonych
warunkéw prowadzenia dziatalno$ci go-
spodarczej'. Katalog organéw majgcych
prawo kontroli przedsiebiorcéw jest bar-
dzo szeroki i obejmuje zaréwno organy
kontroli paristwowej funkcjonujace poza
administracja publiczna, jak i dzialajace
wjej ramach, w tym organy kontroli specja-
listycznej z przypisanym im szczegdlowym
zakresem przedmiotowym podlegajacym
ich whasciwosci'®.

Zakres przedmiotowy
kontroli przedsiebiorcow

Dziatalnos¢ przedsiebiorcéw obejmuje
rzecz jasna dzialalno$¢ gospodarcza, ale
tez i inne czynnosci faktyczne i praw-
ne, w tym dotyczace zatrudniania pra-
cownikéw, udziatu w zyciu spotecznym
oraz wykonywania zadafi publicznych.
Kontrolowanie dziatalno$ci gospodarczej
dotyczy prawidlowosci proceséw techno-
logicznych, technicznych, atestacji dopusz-
czonych do eksploatacji urzadzer i mate-
rialéw, jakosci §wiadczonych ustug, jakosci
produktéw handlowych, bezpieczefstwa

17 Por. M. Kania: Normatywne i aksjologiczne podstawy kontroli [w:] R. Blicharz (red.): Kontrola przedsiebiorcy,

Wydawnictwo CeDeWu.pl, Warszawa 2013, s. 20-23.

18 C. Kosikowski: Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej: Komentarz, Warszawa 2009, s. 417.
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sanitarnego czy zachowania uczciwej kon-
kurencji. Chodzi o pokazanie, czy przed-
siebiorcy nie naduzywaja swojej pozycji
rynkowej i praw wynikajacych z wolno$ci
dziatalnosci gospodarczej. W tym zakresie
kontrola ma na celu uzyskanie informacji
o stanie rzeczy, a czesto tezingeruje w spo-
s6b prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;.
Pozwala bowiem na sprawdzenie wypet-
nienia warunkéw wynikajacych z decyzji
administracyjnych w zwigzku z reglamen-
tacja niektérych rodzajéw dziatalnosci.
Towarzyszace kontroli uprawnienia nad-
zorcze przystugujace organom specjali-
stycznych inspekcji, nadzoréw i dozoréw
usytuowanych w administracji pafistwowej
pozwalajg na egzekwowanie poszanowania
prawa i wyciaganie konsekwencji wobec
przedsiebiorcy w wypadku stwierdzenia
dziatan nielegalnych'®. W skrajnych sytu-
acjach dotyczy to nawet cofniecia koncesji,
licencji czy pozwolenia na prowadzenie
dziatalnosci reglamentowane;.

Kontrola dziatalnosci przedsiebiorcéw
podejmowana przez NIK zasadniczo rézni
sie od kontroli administracyjnej. Przede
wszystkim, wykonujac funkcje kontrolng
Izba jest pozbawiona uprawnief wladczych
typowych dla kontroli administracyjnej
(specjalistycznej). Kwestia zasadnicza jest
tu wskazanie komu owa kontrola ma stu-
zy¢ ijaki jest jej przedmiot.

Biorac pod uwage aksjologie konstytucyj-
na trzeba zwrdci¢ uwage, ze NIK realizuje
kontrole w imieniu i w interesie pafistwa
jako catosci i dobra wspdlnego. Jak pod-
kresla P. Sarnecki jest to ,,0gélna kontro-
la, stuzaca panistwu jako takiemu, a nie
konkretnemu organowi (chociaz wspét-
pracujaca z wieloma organami), nieprzy-
pisana zadnemu konkretnemu dziatowi
czy resortowi, operujaca powszechnymi,
anie szczegétowymi (potrzebnymi w jed-
nej tylko dziedzinie) kryteriami kontroli
— uznana zostaje oto za tak doniosla po-
trzebe, ze uzasadnione staje sie powota-
nie do Zycia osobnych organéw panstwo-
wych, przeznaczonych wylacznie do jej
sprawowania i nieobarczonych innymi
zadaniami”?’. Kontrola NIK stuzy wiec
spoleczeristwu, Sejmowi i innym najwyz-
szym organom panstwa przez dostarcza-
nie im wiedzy o dziatalno$ci podmiotéw
wykorzystujacych majatek lub srodki pu-
bliczne. W odniesieniu do przedsiebiorcéw
ma zwigzek z ochrong majatku publicznego
i sposobu jego wykorzystania w wypad-
ku udzielenia przedsiebiorcy pomocy pu-
blicznej lub zlecenia mu albo powierzenia
wykonania zadan publicznych.

Rolg Izby jest wptywanie przez wyniki
kontroli na sprawno$¢ dziatania wszystkich
podmiotéw majacych udziatw wypelnianiu
zadan publicznych. Role te Izba odgrywa

19 Pojecie kontroli specjalistycznej wyrdznia i charakteryzuje J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej,
LexisNexis 2005, s. 184. Autor wskazuje, ze: ,Realizowanie przez administracje ztozonych zadan publicznych,
zwiazanych z zaspokajaniem roznorakich potrzeb spotecznych powoduje, ze w obrocie jej zainteresowan znajduja
sie zagadnienia i sprawy natury specjalistycznej, szczegétowej pod wzgledem technicznym, organizacyjnym
itd. Administracja z reguty tych spraw bezposrednio nie wykonuje, ale za ich nalezyte rozwiazanie i wykonanie
poprzez stosowne, powotane do tego podmioty, ponosi odpowiedzialno$¢. W sferze dziatania administracji
publicznej musi wiec by¢ miejsce na funkcje kontroli o charakterze wyspecjalizowanym™.

2 P Sarnecki: Status prawny Najwyzszej lzby Kontroli..., op.cit.
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oceniajac kontrolowana dziatalnos¢ z punk-
tu widzenia legalnosci, ale tezinteresu pu-
blicznego oraz organizacyjnej sprawnosci
przy wypetnianiu zadan. Chodzi o udzie-
lenie odpowiedzi na najwazniejsze pytania:
,Czy pafistwo osigga zamierzone cele? Czy
dobrze zarzadza ryzykiem zagrazajacymich
realizacji? To pozwoli na dokonanie prze-
krojowych analiz systemowych z wnioska-
mi skierowanymi na odpowiedni poziom
pafistwa, a wiec do poszczegdlnych mini-
stréw lub premiera. Dotyczy to zwlaszcza
kontroli, ktére badajg, jaki efekt dla spo-
teczefistwa zostat osiagniety za pieniadze
podatnikéw — a wiec tych o charakterze
kontroli wykonania zadaf”?!. Trzeba wiec
wyraznie zaznaczy¢, ze kontrola NIK nie
celuje w spos6b prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej, ale stuzy sprawdzeniu jak
za publiczne pieniadze zostaly wykona-
ne zadania.

Podstawa prawna kompetencji NIK

Problem stosowania ograniczef do kontroli
dziatalnosci przedsiebiorcéw podejmowa-
nej przez NIK wystepowal sporadycznie
w zwigzku ze stosowaniem ustawy o swo-
bodzie dziatalnosci gospodarczej??. Jak juz
wczeséniej wspomniatam, do rozdziatu 5
u.p.p. przejeto w zasadzie regulacje do-
tyczaca zasad kontroli przedsiebiorcéw
zustawy o swobodzie dziatalno$ci gospo-
darczej. Generalnie, pod rzadami obydwu
ustaw, watpliwosci budzito to czy NIK

prowadzi kontrole dziatalnoéci gospodar-
Czej w rozumieniu ustawy u.p.p.

Twierdze, ze kontrola wykonywana
przez NIK nie moze by¢ kwalifikowana
jako sensu stricto kontrola dziatalnosci go-
spodarczeji gtéwnie z tego powodu w trak-
cie kontroli nie stosuje sie szczegdlnych
ograniczefi zawartych w rozdziale 5u.p.p.,
a dotyczacych zwlaszcza zawiadamiania
przedsiebiorcy o zamiarze wszczecia kon-
troli, odpowiedniego jej planowania, prze-
strzegania czasu i miejsca kontroli, sporza-
dzania protokotu. Dokonujac interpretacji
przepiséw obu ustaw — poza argumenta-
cja natury konstytucyjnej — takze zakres
uprawnien [zby w odniesieniu do przed-
siebiorcéw oraz tryb kontroli wskazuje
na konieczno$¢ stosowania procedury za-
wartej w ustawie o NIK.

Z art. 45 ust. 3 u.p.p. wynika, ze za-
kres przedmiotowy kontroli dziatalno$ci
gospodarczej oraz organy upowaznione
do jej przeprowadzenia okreslaja odrebne
ustawy. Z tego nalezy wnioskowac, ze prze-
pis ten jest adresowany do organéw, ktére
wykonuja wlasciwg kontrole dziatalnosci
gospodarczej. Sa to gléwnie organy admini-
stracji sprawujace kontrole specjalistyczna,
jak np. Inspekcja Handlowa, Pafistwowa
Inspekcja Sanitarna, Paistwowa Inspekcja
Farmaceutyczna, Gtéwny Inspektorat
Weterynarii, ktére dzieki dysponowaniu
$rodkami wtadczymi moga te dziatalnos¢
skorygowac.

21 K. Kwiatkowski, z wypowiedzi Prezesa NIK na seminaryjnym posiedzeniu Kolegium NIK w Sejmie z okazji
95. rocznicy powotania NIK, ,Kontrola Panstwowa” nr2/2014r., s. 27.

22 Mozna tu wskaza¢ kwestionowanie prawidtowosci kontroli NIK przez Elewarr Sp. z 0.0. w Warszawie. Patrz
wydane w tej sprawie orzeczenia sadéw administracyjnych: postanowienie WSA w Warszawie z 9.2.2011,
sygn. akt VIISA/Wa 103/11, oraz postanowienie NSA z9.1.2012, sygn. akt | GSK 759/11, opubl. CBOSA.
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W przepisach ustawy o NIK zakres
przedmiotowy kontroli podejmowanych
przez Izbe zostat okreslony inaczej. Izba
zainteresowana jest generalnie sposobem
w jaki wykorzystywane sa majatek i $rod-
ki publiczne (pafistwowe lub komunalne)
przez podmioty o zréznicowanym statusie,
dysponujace tym majatkiem lub srodkami
narézne sposoby, okreslone prawem. Jezeli
korzystaja z nich przedsiebiorcy, to w za-
kresie w jakim to czynig, ich dziatalnos§¢
réwniez moze by¢ kontrolowana przez
NIK. Nie chodzi tu jednak — co do zasa-
dy — o sposéb prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, ale o sposéb wykorzystania
,grosza publicznego”, ktéry im przekazano.
Dodatkowo, dziatajac w interesie publicz-
nym, NIK moze kontrolowa¢ przedsiebior-
céw w zakresie wywiazywania sie przez
nich z zobowigzan finansowych na rzecz
pafistwa (art. 2 ust. 3 ustawy o NIK).
Kontrola Izby ma wlasny przedmiot i nie
ingeruje w istote prowadzonej dzialalno$ci.
Skupia sie na wykonaniu budzetu pafistwa
oraz realizacji ustaw i innych aktéw praw-
nych w zakresie dziatalnosci finansowe;j,
gospodarczej i organizacyjno-administra-
cyjnej (art. 3 ustawy o NIK). Warunki
towarzyszace wytwarzaniu okreslonych
débr, prowadzeniu handlu, §wiadczeniu
ushug, poszukiwaniu i eksploatacji kopalin
czy przestrzeganie zasad uczciwej konku-
rencji, w sytuacji gdy przedsiebiorca nie

wykonuje zadaf publicznych i dziata wy-
lacznie na swéj rachunek nie sa poddawane
kontroli NIK. Zainteresowanie kontro-
leréw naczelnego organu kontroli skupia
sie przede wszystkim na realizacji przez
przedsiebiorcéw szeroko rozumianych zle-
conych lub powierzonych im zada#, rob6t
publicznych czy wykorzystania udzielonej
pomocy publicznej. W sposéb zdecydowa-
ny rézni sie wiec kontrola NIK od kontroli
sprawowanej przez organy kontroli spe-
cjalistycznej dzialajgce w administracji?®.

Przedsiebiorcy s3 kontrolowani przez
NIK wedtug kryterium legalnosci i go-
spodarnosci (art. 5 ust 3 ustawy o NIK).
Jest touzasadnione potrzeba egzekwowa-
nia obowiazku dbatosci o dobro wspdlne.
Intencja ograniczenia kryteriéw kontroli
u przedsiebiorcéw jest potrzeba istnie-
nia ,$rodkéw skutecznego zapobiezenia
wszechmocy pafistwa”, a takze ,dazeniem
do skupienia kontroli pafistwowej na tym
co dla niej najistotniejsze, tzn. gospodarce
$rodkami publicznymi”. Pominiecie in-
nych kryteriéw wiaze sie z brakiem ich
spéjnosci z zasadami wolnoéci dziatalno-
$ci gospodarczej oraz ochrony wlasnosci
prywatne;j**.

Przepisy ustawy o NIK nie dajg zatem
podstaw do twierdzenia, ze przedmio-
tem kontroli NIK jest dzialalnos¢ go-
spodarcza przedsiebiorcy zdefiniowa-
na w u.p.p. Dodatkowym argumentem

2 W odniesieniu do kontroli sprawowanej przez Panstwowa Inspekcje Pracy judykatura zajmowata podobne
stanowisko. W wyroku WSA w Krakowie z 11.3.2010, sygn. akt Ill SA/Kr 1002/09 Sad uznat, ze PIP nie zostata
powotana do kontroli dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcy, wiec nie ma podstaw do stosowania przez organy
PIP przepiséw ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej. Podobnie wyrok WSA w Opolu z 18.11.2010,
sygn. akt Il SA/Op 481/10, a takze wyrok NSA z 8.7.2011, sygn. akt | OSK 189/11, opubl. w CBOSA.

2 W. Sokolewicz: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, art. 203, Tom Ill, Wydawnictwo Sejmowe,

Warszawa 2003, s. 8-9.
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wspierajagcym ten poglad jest tres¢ wy-
roku Sadu Rejonowego w Lobzie wyda-
nego w sprawie o wykroczenie z art. 98
ustawy o NIK?, Stan faktyczny byt taki,
ze kontrolowany nie wyrazit zgody na prze-
prowadzenie kontroli, powolujac sie wia-
$nie na ograniczenia wynikajace z ustawy
o swobodzie dziatalnosci gospodarcze;j.
Sad uznat jednak, ze kontrolowany nie
miat racji. W ocenie Sadu, zasady kon-
troli przedsiebiorcéw okreslone ustawg
o swobodzie dziatalnosci gospodarczej nie
obowiazuja trzech centralnych organéw
kontroli poleglych Sejmowi: Najwyzszej
Izby Kontroli, Pafistwowej Inspekcji Pracy
oraz Generalnego Inspektora Danych
Osobowych. Sad podzielil takze stanowi-
sko NIK, ze przedmiotem kontroli Izby ,nie
jest — co do zasady — sposéb prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej, ale sposéb wy-
korzystania srodkéw paristwowych, a takze
(-..) sposéb wywiazywania sie zzobowia-
zath na rzecz pafistwa”. Wyrok ten pokazat,
ze stosowane w praktyce NIK rozumienie
tych przepiséw jest dopuszczalne.

W ustawie o NIK, w art. 27, znajdu-
je sie nakaz prowadzenia postepowania
kontrolnego wedtug tej ustawy. Nie ode-
stano tu do zadnych innych regulacji jesli
chodzi o zasady i tryb prowadzenia kon-
troli. Nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca

wprowadzajgc u.p.p. nie dokonat zmiany
ustawy o NIK. Jest to symptomatycz-
ne, gdyz w przepisach wprowadzajacych
u.p.p. znowelizowano ponad 50 ustaw re-
gulujacych, w rézny sposéb, dziatalnos¢
organéw wyposazonych w kompetencje
kontrolne w stosunku do przedsiebior-
céw. Nowelizacja tych ustaw polegala
na wyraznym wskazaniu, czy do kontroli
dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcy
objetej zakresem danej ustawy stosuje sie
przepisy rozdzialu 5 u.p.p., czy tez wyla-
cza sie ich stosowanie?. Takiej zmiany nie
wprowadzono jednak do ustawy o NIK.
Racjonalny ustawodawca nie dokonal no-
welizacji ustawy o NIK, zatem zmiany ta-
kiej nie mozna domniemywac¢. Tym bar-
dziej, ze zastosowanie do kontroli NIK
przepiséw z rozdziatu 5 u.p.p. spowodo-
waloby liczne problemy ze sprawnoscia
i skutecznoscia kontroli pafistwowej.

Sprawnos¢ i skutecznoséé
kontroli panstwowej

Dziatalnoé¢ kontrolna NIK jest podpo-
rzadkowana realizacji okreslonych celéw.
Ma dostarczy¢ wiarygodnej oceny, czy uzy-
skane przez spoleczeristwo efekty sawarte
pieniedzy podatnikdéw.

Procedura jest srodkiem do wyko-
nania zadan i realizacji celéw. Stusznie

% Wyrokz 12.11.2010, sygn. akt [l W 591/09, niepublikowany. W poprzednim stanie prawnym art. 98 ustawy
o NIK okreslat znamiona czynu zabronionego kwalifikowanego jako wykroczenie.

2

3

Przyktadowo w art. 179 przepiséw wprowadzajacych, w ustawie z 16.11.2016 o Krajowej Administracji

Skarbowej (Dz.U. 22018 r. poz. 508) wprowadzono zmiane:
LArt. 93. Do kontroli celno-skarbowej nie stosuje sie przepiséw rozdziatu 5 ustawy z dnia 6 marca 2018 r.

— Prawo przedsiebiorcow (Dz.U. poz. 646).".

Natomiast w art. 48 dotyczacym ustawy z 29.8.1997 — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2017 r. poz. 201,

ze zm.) wprowadzono zmiane:

LArt. 291c. Do kontroli dziatalno$ci gospodarczej podatnika bedacego przedsiebiorca stosuje sie przepisy
rozdziatu 5 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcéw.”.
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podkreslono w pismiennictwie, iz:
,Dokonujac analizy okre§lonej procedury
nalezy przede wszystkim pamieta¢, ze sta-
nowi ona tylko narzedzie stuzace wyko-
nywaniu zadaf danego organu, a nie cel
sam w sobie. Narzedzie to musi by¢ spraw-
ne i skuteczne”?. Stosowanie w kontroli
NIK przepiséw u.p.p. utrudnitoby, jesli nie
uniemozliwilo NIK szybkie dziatanie, nie
przyczyniajac sie zarazem do zwiekszenia
jego wiarygodnosci.

Brak obowiazku stosowania przepiséw
u.p.p. w kontroli NIK wptywa zdecydowa-
nie na sprawno$¢ czynnoéci kontrolnych.
Nie ma obowigzku wczesniejszego zawia-
damiania o kontroli, stosowania ograni-
czeti co do dtugosciich trwania czy liczby,
azatem mogg by¢ prowadzone réwnolegle.
Warto zaznaczy(¢, ze na podstawie ustawy
o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej zo-
stata uksztaltowana efektywna i niebu-
dzaca zdziwienia praktyka kontrolowa-
nia przedsiebiorcéw. Trzeba tu podkre-
§li¢ warto$¢ tej uksztaltowanej praktyki.
Zmienianie przyjetej i dtugo funkcjonujacej
praktyki bez wyraznej zmiany stanu praw-
nego jest niewskazane, poniewazzaskakuje
obydwie strony postepowania kontrolne-
go. W podejmowanych pracach legislacyj-
nych nie kwestionowano pozycji prawnej
iuprawnied NIK. Wprawdzie Prezes NIK
zwrdcit sie do projektodawcy z wnioskiem
o wprowadzenie zmian w przepisach, ktére
jednoznacznie przesadzatyby, ze NIK kon-
troluje przedsiebiorcéw tylko na podsta-
wie przepiséw ustawy o NIK, ale miato
to na celu wyeliminowanie nawet tych

jednostkowych przypadkéw kwestiono-
wania uprawnien Izby przez przedsiebior-
ce. Efektywnos¢ dziatai kontrolnych NIK
zalezy przeciez od regulacji prawnych do-
tyczacych zakresu kompetenciji kontrol-
nych, ale tez od przyjetych rozwiazat pro-
ceduralnych. Warto wiec zwréci¢ uwage
na te rozwigzania w u.p.p., ktore znacznie
utrudnilyby lub wrecz uniemozliwityby
Izbie wykonywanie zadan.

Planowanie i przeprowadzanie kontroli

Artykut 47 u.p.p. okresla, ze kontrole dzia-
Talnosci gospodarczej planuje sie i przepro-
wadza po uprzednim dokonaniu analizy
prawdopodobiefistwa naruszenia prawa
w ramach wykonywania dziatalno$ci go-
spodarczej. Aktywnos¢ kontrolna NIK jest
oparta na rocznym planie pracy, do ktére-
go wprowadza sie kontrole zlecone przez
Sejm lub jego organy. W przypadku ko-
nieczno$ci zastosowania powoltanego prze-
pisu u.p.p., w czesci dotyczacej przepro-
wadzenia analizy prawdopodobiefistwa
naruszenia prawa, tak naprawde bytby
on adresowany do podmiotu zlecajace-
go kontrole. NIK ma bowiem obowigzek
przeprowadzenia takiej kontroli, o ile jej
temat miesci sie w konstytucyjnie i usta-
wowo okreslonym zakresie podmiotowym
i przedmiotowym.

Problemy z przeprowadzeniem kontroli
zleconych przez Sejm lub jego organy by-
tyby réwniez w zwiazku z koniecznoscig
dostosowania sie przez Izbe do ograniczen
wynikajacych zart. 54 u.p.p., dotyczace-
go zakazu podejmowania i prowadzenia

27 M. Niezgbdka-Medek: W sprawie zasady dwuinstancyjnosci w postepowaniu kontrolnym (Polemika), ,,Kontrola
Panstwowa” nr4,/2003 r., s. 62, <www.nik.gov.pl/plik/id,1705.pdf>.
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wiecej niz jednej kontroli dziatalnosci
przedsiebiorcy, czy tez z art. 55 u.p.p.
o ograniczeniach czasowych trwania
u niego wszystkich kontroli. Takie same
problemy generowaloby tez realizowanie
uprawniefizart. 12 pkt 2i 3 ustawy o NIK
w zakresie prowadzenia pod kierownic-
twem NIK kontroli wspdlnych z innymi
organami kontroli dziatajacymi w admi-
nistracji publicznej oraz zlecania im kon-
troli doraznych.

Zgoda przedsiebiorcy dotyczaca
miejsca prowadzania kontroli
Okreslajac miejsce prowadzenia czynno-
$ci badawczych, ustawodawca w art. 51
u.p.p. uzaleznitje w pewnych sytuacjach
od zgody przedsiebiorcy. Chodzi np. o wy-
konywanie poszczegdlnych czynnosci
kontrolnych w siedzibie organu kontro-
li. Kwestia ta zostala inaczej okreslona
wart. 32 ustawy o NIK. Uzaleznianie wy-
konania czynnosci badawczych od zgody
przedsiebiorcy nie jest moim zdaniem
dopuszczalne w odniesieniu do kontroli
Izby, gdyz Konstytucja nie daje podstaw
do stawiania takich warunkéw. W kazdym
razie, nie moze od podmiotu kontrolowa-
nego zalezed, czy kontrola sie odbedzie.
NIK jest organem niezaleznym, a w tym
wypadku te niezaleznos¢ sie ogranicza.

Sposéb dokumentowania
wynikéw kontroli

Z brzmienia art. 53 u.p.p. mozna wypro-
wadzi¢ wniosek, ze w kazdym wypadku
wiasciwg forma udokumentowania kontroli
dziatalnosci przedsiebiorcy jest protokét
kontroli. W odniesieniu do kontroli NIK ko-
lizja przepiséw art. 53 u.p.p. zart. 53 ustawy
o NIK jest oczywista i duzo powazniejsza,
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niz wynikatoby to z samej nazwy doku-
mentu. Problem jednak nie w nazwie,
formie lub tresci tego dokumentu, ale do-
tyczy realizacji uprawnief kontrolowane-
go do kwestionowania wynikéw kontroli.
Przepisy u.p.p. nie przewiduja wnoszenia
zastrzezen do protokotu kontroli, odsylajac
w sprawach nieuregulowanych do odreb-
nych przepiséw. Tymczasem ustawa o NIK
nie zawiera regulacji dotyczacych protokotu
kontroli. Jej wyniki sa przedstawiane wwy-
stapieniu pokontrolnym. Zatem uznanie,
ze do kontroli NIK maja zastosowanie prze-
pisy u.p.p. powodowatoby brak podstawy
prawnej do wniesienia zastrzezen i trybu
ich rozpatrzenia. Oznaczatoby to pozba-
wienie kontrolowanego istotnego $rodka
ochrony prawnej, a przeciez wazne jest, aby
ustawodawca wyposazyt kontrolowanego
w wachlarz $rodkéw, ktére pozwola na we-
ryfikacje albo przynajmniej odniesienie sie
do ocen i wnioskéw pokontrolnych.
Regulacja dotyczaca postepowania kon-
trolnego w u.p.p. systemowo odpowiada
tylko regulacjom zawartym w ustawach
szczegblnych okreslajacych postepowa-
nie kontroli specjalistycznej. Préby do-
stosowania do niej rozwiazan przyjetych
w ustawie o NIK sa, jak wida¢ z powyz-
szego, w wielu punktach nieuprawnione.
Racjonalny ustawodawca nie nakazuje re-
alizacji celéw postepowania w ,jakikol-
wiek” sposéb, ale tylko za pomoca $rodkéw
okreslonych w ustawie. Dotyczy to réwniez
korzystania z ochrony sadowej.

Skarga do sadu
administracyjnego

Kontrolowanemu przedsiebiorcy usta-
wodawca przyznat uprawnienie do ko-
rzystania z réznych srodkéw ochrony
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W razie naruszenia jego praw w toku kon-
troli. Zgodnie zart. 59 u.p.p. kontrolowany
moze wnie$¢ sprzeciw m.in. w razie nieza-
wiadomienia go o zamiarze wszczecia kon-
troli, niedoreczenia upowaznienia lub ble-
déw wjego tresci, wykonywania czynnosci
pod nieobecnoé¢ przedsiebiorcy lub osoby
przez niego upowaznionej, nieuzasadnio-
nego przedtuzenia kontroli, przekroczenia
czasu jej trwania. Rozpatrzenie sprzeciwu
polega na wydaniu postanowienia o odst3-
pieniu od czynnosci albo o kontynuowa-
niu czynnosci kontrolnych. Na to drugie
postanowienie stuzy zazalenie, a po jego
rozpatrzeniu i utrzymaniu w mocy przez
wlasciwy organ — w myél art. 59 ust. 14
przedsiebiorca moze wnie$¢ do sagdu admi-
nistracyjnego skarge na przewlekle prowa-
dzenie kontroli. Wniesienie skargi do sagdu
nie wstrzymuje czynnos$ci kontrolnych
(art. 59 ust. 14 wzw. zust. 719 u.p.p.).
Odnoszac kwestie sadowej ochrony
do kontroli NIK, nalezy rozwazy¢ dwa ele-
menty: dopuszczalno$¢ skargi na czynno-
$ci kontrolne oraz dopuszczalnosé skargi
na przewlektos¢ kontroli. W pierwszym
wypadku rozstrzyga to, ze NIK nie jest or-
ganem administracji publicznej, a czynno-
$ci kontrolne nie sa przedmiotem kognicji
sadéw administracyjnych. Wystapienia
pokontrolne lub postanowienia wydawane
w toku postepowania nie majg charakteru
aktéw lub czynnosci z zakresu administra-
cji publicznej dotyczacych uprawniefi lub
obowiazkéw wynikajacych z przepiséw

prawa. W zwigzku z tym dziatania podej-
mowane w toku kontroli NIK nie podle-
gaja ocenie sadéw administracyjnych?.
Whiesienie skargi na czynnosci kontrol-
ne, wystapienie pokontrolne lub postano-
wienia wydawane w toku postepowania
powinno za$ skutkowac jej odrzuceniem,
z uwagi na niedopuszczalno$¢ drogi s3-
dowej?.

Z kolei wniesienie przez przedsiebiorce
skargi do sagdu administracyjnego na prze-
wleklos¢ kontroli prowadzonej przez NIK
teznie znajduje podstawy prawnej. Nalezy
bowiem zauwazy¢, ze wéwczas, zgodnie
zart. 59ust. 15 u.p.p. stosuje sie odpowied-
nio przepisy ustawy z 30 sierpnia 2002 r.
— Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi®’, dotyczace skargi
na przewlekte prowadzenie postepowa-
nia. Podstawg rozpoznania skargi bedzie
wiec art. 3 § 2 pkt 9 p.p.s.a. Przepis ten
stosowany odpowiednio daje podstawe
do sadowej kontroli w sprawach bezczyn-
nosci lub przewleklego prowadzenia po-
stepowania w odniesieniu do postepowan
kontrolnych, do ktérych maja zastosowanie
przepisy Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego oraz Ordynacji podatkowe;j.
Zaden z tych aktéw nie ma zastosowania
w kontroli NIK.

Konstrukcja skargi na przewlekte pro-
wadzenie postepowania oraz odestanie
do Kodeksu postepowania administracyj-
nego w sprawach rozpoznawania sprzeci-
wu i wydawania postanowien, o ktérych

28 Szerzej na ten temat patrz E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Dopuszczalny tryb zaskarzania wynikdéw kontroli NIK,
. Kontrola Panstwowa” nr4,/2013r., s. 35-42, wraz z powotanym tam orzecznictwem sadéw administracyjnych.
» Por. postanowienie NSA z 18.2.2016, sygn. akt | OSK 263/16, opubl. CBOSA.

3 Dz.U.z2018r. poz. 1302, ze zm. - dalej p.p.s.a.
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wyzej byta mowa, takze wskazuje na brak
podstaw do stosowania u.p.p. w kontrolach
podejmowanych przez NIK. Przyjmujac
racjonalno$¢ ustawodawcy, nie mozna wy-
kaza¢, ze jego intencja bylo objecie ogra-
niczeniami wynikajacymi z rozdzialu 5
u.p.p. takze kontroli NIK, skoro nie mozna
ich zastosowac¢ w praktyce i ich ewentu-
alne nieprzestrzeganie nie wigzatoby sie
zzadna sankcja. Zupelnie inaczej wyglada
tow odniesieniu do organéw kontroli funk-
cjonujacych w administracji publicznej.

Podsumowanie

Stosowanie przez NIK przepiséw u.p.p.
nie ma racji bytu ze wzgledu na liczbe
i wage przytoczonych wyzej argumen-
téw. Obowigzku stosowania ograniczen
wynikajacych z tej ustawy w kontrolach
Izby nie da sie uzasadni¢ w prosty spo-
s6b na podstawie analizy celu tej ustawy,
w kontekscie urzeczywistnienia wolnosci
dziatalnosci gospodarczeji stworzenia bar-
dziej przyjaznych warunkéw do prowa-
dzenia biznesu. Jest to wazny argument,
lecz w zderzeniu z wieloma innymi nie
daje podstaw do twierdzenia, ze z punktu
widzenia systemowego jest to jedyny moz-
liwy i racjonalny sposéb interpretowania
obowiazujacego prawa w tym zakresie.
Moim zdaniem, rygor wynikajacy z prze-
piséw u.p.p. nie dotyczy kontroli podej-
mowanych przez NIK. Nie da sie go bo-
wiem pogodzi¢ z prawidtowa wyktadnia
regulacji konstytucyjnej i ustawowej do-
tyczacej statusu naczelnego organu kon-
troli, przedmiotu, zasad postepowania

i celéw kontroli pafistwowej. Nie mozna
przeciez nie zauwaza¢ koniecznosci za-
chowania uprawnief NIK, ktére wyni-
kaja wprost z Konstytucji. Kontrola pafi-
stwowa w odniesieniu do przedsiebiorcéw
jest niezbedna wobec ewolucji stosunkéw
gospodarczych, wiekszej liczby zadafi pu-
blicznych przekazywanych do realizacji
podmiotom prywatnym, nie méwiac
juz o dynamice zmian stanu prawnego.
Podkresli¢ tu trzeba, ze kontrole NIK nie
dotycza ogbtu przedsiebiorcéw, ale tylko
tych, ktérzy w swojej dziatalnosci wyko-
rzystuja majatek i §rodki pafistwowe lub
komunalne oraz wywigzuja sie zzobowia-
zaf finansowych na rzecz pafistwa. Nikt
nie zwolnit Izby z obowiazku wykonywa-
nia jej kompetencji w taki sposob, w jaki
zostaty one uksztattowane w przepisach
Konstytucji i ustawy o NIK.

Brak wyraznej regulacji powoduje, ze nie
mozna powola¢ sie na prosta wyktadnie
jezykowa. Dlatego trzeba spojrze¢ na ana-
lizowany problem systemowo i wzia¢ pod
uwage, ze ustawa o NIK jest bezposrednio
zakotwiczona w Konstytuciji jako ta, ktéra
reguluje tryb dziatania Izby. Oprécz tego,
racjonalizm przy wyktadaniu tresci ustaw
przemawia za zastosowaniem wyktadni
celowosciowej, ktéra bierze pod uwage,
co jest celem interpretowanego tekstu
prawnego, a takze pokazuje zwiazek po-
miedzy tym celem a jednym z alternatyw-
nych znaczen tekstu’. Chodzi o to, aby
przepisy ustawy rozumie¢ w taki sposéb,
aby mogly stac sie przydatne do realizacji
celu ustawy.

31 Por. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28.6 2000, sygn. akt K 25/99, opubl. Lex nr 41212.
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Z punktu widzenia funkcjonalnosci,
postepowanie kontrolne, jak kazde inne
celowe dzialanie, powinno by¢ tak okre-
Slone, aby bylo efektywne i przyniosto
oczekiwane rezultaty. Kontrola dziatal-
nosci przedsiebiorcéw sprawowana przez
NIK daje rzetelny opis stanu faktycznego
oraz obiektywna ocene, czy rezultaty tej
aktywnosci s3 zgodne z prawem i warte
pieniedzy podatnikéw. Gwarantuje ono
przy tym bezstronnos¢ oraz chroni prawa
kontrolowanego, zapewniajac mu prawo
do kwestionowania wynikéw kontroli przez
zgloszenie zastrzezer do wystapienia po-
kontrolnego (art. 54 ustawy o NIK). Miesci
sie to zatem w ramach konstytucyjnie okre-
Slonej przestanki ,interesu publicznego”,
usprawiedliwiajacego ingerencje organu
panstwowego w wolnos¢ dziatalno$ci go-
spodarczej.

Na koniec warto podnies¢, ze przy prze-
prowadzaniu przez NIK kontroli przed-
siebiorcéw zostata juz utrwalona pewna
praktyka. Byla wprawdzie uksztattowana
na podstawie ustawy o swobodzie dzia-
lalnosci gospodarczej, ale poniewaz wpro-
wadzone wéwczas ograniczenia zostaty
w duzej mierze recypowane do u.p.p.,
takze obecnie mozna sie na te praktyke
powotaé. Utrwalona praktyka jest przeciez

jednym z narzedzi stuzacych zasadzie pew-
nosci prawa. Oczywiscie nie mozna wyklu-
czy¢é, ze ktérys z kontrolowanych przed-
siebiorcéw zechce zakwestionowa¢ tryb
dziatania NIK z pominieciem ograniczeri
wynikajacych zu.p.p.iodméwi poddania
sie kontroli. Ze wzgledu na brak jedno-
znacznej regulacji ustawowej trudno prze-
widzie¢ jaki bedzie skutek takiej odmo-
wy. Wydaje sie, ze rozstrzygniecie wielu
sygnalizowanych przeze mnie probleméw
nastapi w wyniku ksztattowania praktyki,
w tym orzeczniczej, o ile wczesniej nie
nastapi zmiana prawa. Szczegdlnie intere-
sujace bedzie stanowisko sagdéw admini-
stracyjnych w odniesieniu do przedmiotu
kontroli NIK. Dotychczasowe, przywota-
ne wczesniej judykaty, dotyczace zakre-
su kontroli sprawowanej przez PIP daja
podstawe, aby twierdzi¢, ze takie stano-
wisko zostanie tez przyjete w odniesieniu
do kontroli NIK.

dr ELZBIETA JARZECKA-SIWIK
wicedyrektor Departamentu Prawnego
i Orzecznictwa Kontrolnego NIK,
adiunkt w Spotecznej Akademii Nauk
w todzi

Stowa kluczowe: ustawa — Prawo przedsiebiorcéw, kontrola dziatalnosci gospodarczej, swoboda

dziatalnos$ci gospodarczej, zadania publiczne, dziatalnos¢ kontrolna NIK

Key words: Law of Entrepreneurs, entrepreneurs auditing, freedom of economic activity,

public activity, NIK's audit activites
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Walka z choroba i edukacja zdrowotna

Profilaktyka i leczenie cukrzycy typu 2

MARIA M. GOSTYNSKA

Ze wzgledu na rozpowszechnienie cukrzycy oraz szybko wzrastajgcq liczbe nowych
zachorowan uwaza sie jq za chorobe cywilizacyjng. Stanowi to wazny problem spo-
teczny, gdyz od momentu rozpoznania leczenie cukrzycy trwa cale zycie, jest procesem
ztozonym i trudnym. Wlasciwie zaplanowana i prowadzona terapia przyczynia sie
do zmniejszenia ryzyka powiktan lub opéznienia czasu ich wystgpienia. Narzedziem
ograniczania negatywnych skutkéw cukrzycy jest edukacja zdrowotna, profilaktyka,
wczesne wykrycie i podjecie leczenia. Ustalenia NIK wskazujq jednak, ze w Polsce
nie ma ogélnopolskiej strategii dziatan ukierunkowanych na zapobieganie i leczenie
tej choroby oraz zapewnienie dtugofalowych efektéw terapii. Wiekszos¢ podejmowa-

nych inicjatyw ma jedynie charakter dorazny.

Wedtug danych NFZ, na koniec 2016 r.
liczba pacjentéw chorych na cukrzy-
ce typu 2 wynosita 1657,7 tys. (wzrost
0 1,14% w stosunku do roku 2015)". Dane
te s3 zanizone, bowiem cze$¢ osdb cierpia-
cych na to schorzenie nie wie, ze choruje?.

Leczenie chordb przewlektych —aw tym
wypadku cukrzycy — stanowi duze obcia-
zenie dla ptatnikéw Swiadczen zdrowot-
nych. Ponadto cukrzycaijej powiktania po-
woduja powstanie negatywnych skutkéw

ekonomicznych — stanowia duze obcigzenie
dlabliskich chorego oraz mogg skutkowa¢
utrata mozliwo$ci wykonywania pracy.
Wydatki ZUS na $wiadczenia zwia-
zane z niezdolnoscia do pracy spowodo-
wang cukrzyca typu 2 w 2016 .3 wynio-
sty 119,9 mln zt (w 2015 r. 130 mln zl),
w tym na renty z tytulu niezdolnosci
do pracy stanowity 65,7%, tj. 78,8 mln zt
(w 2015 r. — 68,7%, tj. 89,3 mln zl),

a z tytutu absencji chorobowej — 29,9%,

! Dane statystyczne dotyczace liczby chorych na cukrzyce typu 2w 2017 r. beda dostepne w NFZ po zakonczeniu

Il kwartatu 2018 r.

2 W 2015r. w Polsce rozpoznano 41,2 tys. nowych przypadkéw zachorowan na cukrzyce, aw 2016 r. — 42 tys.,

a wiec nastapit wzrost o 1,9%

3 Wydatki na $wiadczenia zwiazane z niezdolnoécia do pracy spowodowanej cukrzyca (w tym cukrzyca typu 2)

w 2017 r. ZUS opracuje w Il kwartale 2018 r.
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Profilaktyka i leczenie cukrzycy typu 2

Rysunek 1. Wydatki na $wiadczenia zwiazane z niezdolnoscia do pracy spowodowana
cukrzyca typu 2 (w tys. zf)

B Renty z tytutu niezdolnosci do pracy w 2015 .
16 [0 Renty z tytutu niezdolnosci do pracy w 2016 .

14— B Absencja chorobowa finansowana z FUS oraz funduszy

zaktadow pracy w 2015 r.

12— B
zaktadow pracy w 2016 r.

Absencja chorobowa finansowana z FUS oraz funduszy

Dolnos$laskie
Lubelskie
Lubuskie
todzkie
Matopolskie
Mazowieckie

Kujawsko-Pomorskie

Opolskie

Podkarpackie
Podlaskie

Pomorskie

Slqskie
Swietokrzyskie
Warminsko-Mazurskie
Wielkopolskie
Zachodniopomorskie

Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie danych ZUS.

tj. 35,9 mln zt (w 2015r. — 27,6%,
tj. 35,9 mln z1)*.

Najwyzsza Izba Kontroli podjeta kon-
trole® majaca na celu ocene dziatan po-
legajacych na wczesnym wykryciu os6b
zagrozonych i chorych na cukrzyce typu 2
oraz wdrazaniu skutecznych metod le-
czenia tego schorzenia. Kontrole prze-
prowadzono w Ministerstwie Zdrowia,
Centrali NFZ oraz u 24 swiadczeniodaw-
céw udzielajacych $wiadczen w zakresie

podstawowej opieki zdrowotnej i ambu-
latoryjnej opieki specjalistycznej (9), am-
bulatoryjnej opieki specjalistycznej (3),
kompleksowej ambulatoryjnej opieki spe-
cjalistycznej (5), hospitalizacji (7).

Podkresli¢ nalezy, ze nowoczesne lecze-
nie cukrzycy wymaga przede wszystkim
kompetencji, monitorowania skutecznosci
i prowadzenia edukacji chorych stuzacej
takze zmotywowaniu ich do realizacji za-
leceni lekarskich.

4 Woydatki KRUS na renty z tytutu niezdolnosci do pracy spowodowanej cukrzyca typu 2 stanowity w kazdym
roku 1,4% wydatkow ogoétem przeznaczanych na ten cel (odpowiednio w analizowanych latach — 31,9 min zt,

33,5minzh).

> Artykut opracowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Profilaktyka i leczenie cukrzycy typu 2,
nrewid. 193/2017/P/17/057/KZD, Departament Zdrowia NIK, marzec 2018 .
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Waznym czynnikiem w zapobieganiu
cukrzycy jest powszechna wiedza na temat
przyczyn tej choroby oraz wynikajacaz niej
profilaktyka, obejmujaca m.in. zdrowa
diete, aktywno$¢ fizyczna i odpowied-
ni wypoczynek. Natomiast $wiadomos¢
co do objawdw, sposobu leczenia i powi-
ktari zwigzanych z cukrzyca moze poméc
w walce z choroba.

Dziatania Ministerstwa Zdrowia

W Ministerstwie Zdrowia oceniano dzia-
tania zwiazane z ksztaltowaniem polityki
zdrowotnej pafistwa na rzecz profilaktyki
i poprawy stanu zdrowia obywateli cho-
rych na cukrzyce.

Pomimo uznania cukrzycy za chorobe
cywilizacyjna, ajej leczenia za jeden z prio-
rytetéw zdrowotnych®, Minister Zdrowia
nie opracowat ogélnopolskie;j strategii dzia-
tar ukierunkowanych na prewencje i lecze-
nie tej choroby oraz zapewnienie dtugofalo-
wych efektéw terapii (do opracowania krajo-
wych programéw przeciwdziatania cukrzycy
wzywa kraje czlonkowskie Unii Europejskiej
Rezolucja Parlamentu Europejskiego)’.
Dziatania Ministra miaty jedynie charakter
dorazny. Za ustaleniem wieloletniej strategii
zapobiegania oraz wczesnego wykrywania
cukrzycy przemawiaja wysokie koszty le-
czenia jej powiklaf.

W 2015 r. Minister nie realizowal zad-
nego programu polityki zdrowotnej doty-
czacego cukrzycy typu 2, ani tez nie wy-
datkowat zadnych $rodkéw na realizacje
zadah zwiazanych z profilaktyka i lecze-
niem tej choroby. Natomiast od 2016 r.
realizowany jest jeden program polityki
zdrowotnej: , Program wsparcia ambula-
toryjnego leczenia zespotu stopy cukrzy-
cowej na lata 2016-2018"8.

W okresie objetym kontrolg Minister
nie wspétpracowal z innymi instytucjami
przy prowadzeniu dziatan edukacyjnych
na temat zapobiegania i rozwigzywania
probleméw zwigzanych z negatywnym
wplywem na zdrowie czynnikéw srodo-
wiskowych i spotecznych, sprzyjajacych po-
wstawaniu i rozwojowi cukrzycy. W konse-
kwenciji nie realizowat zadania okreslonego
w ustawie o §wiadczeniach zdrowotnych?.

Nie podjeto réwniez skutecznych dziataf
w zakresie upowszechnienia edukacji dia-
betologicznej, w tym réwniez polegajacych
na wydzieleniu §wiadczenia edukacyjnego
jako procedury odrebnie kontraktowanej
(mimo prowadzonych kurséw specjali-
stycznych pn. , Edukator w cukrzycy”)™°.

Edukacja zdrowotna jest procesem,
ktéry prowadzi do zmiany zachowan
pacjenta oraz wplywa zaréwno na wy-
niki leczenia, jak i na jako$¢ jego zycia.

% Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 21.8.2009 w sprawie priorytetéw zdrowotnych (Dz.U. z 2009 r. nr 137
poz. 1126).

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 14.3.2012 w sprawie dziatania w walce z epidemia cukrzycy w UE
(2011/2911 RSP).

Celem ogdlnym Programu jest redukcja liczby amputacji i inwalidztwa, przedwczesnych zgonéw oraz poprawa
jakosci zycia pacjentow z zespotem stopy cukrzycowej.

9 Art. 11 ust. 1 pkt 1 ustawy z 27.8.2004 o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw
publicznych (Dz.U. z 2017 r. poz. 1938, ze zm.), zwanej dalej ,ustawa o $wiadczeniach zdrowotnych”.
Wedtug stanu na 30.6.2017 kurs specjalistyczny pn. Edukator w cukrzycy ukonczyto 3687 oséb (pielegniarki
i potozne).
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Profilaktyka i leczenie cukrzycy typu 2
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Na jej znaczenie dla chorego wskazuje

m.in. to, ze w wypadku czesci pacjentéw
wczesne wykrycie choroby pozwala na za-
hamowanie jej postepéw jedynie w nastep-
stwie zmiany trybu zycia, np. przez zwiek-
szenie aktywnosci fizycznej lub zmiane
diety, bez potrzeby podawania lekéw.

Minister nie podejmowat takze dziataf
majacych na celu wlaczenie lekarzy medy-
cyny pracy do prowadzenia profilaktyki
cukrzycy w ramach badat okresowych
pracownikéw. Nie rozpoznal tez w wystar-
czajacym stopniu potrzeb zdrowotnych
ludnodci i nie okreslit liczby lekarzy dia-
betologéw niezbednych do sprawowania
opieki nad populacja chorych.

Wyniki kontroli wskazaty, ze zasoby ka-
drowe systemu byty niewystarczajace i nie-
réwnomiernie rozmieszczone, co utrudniato
dostep do $wiadczef.

W okresie objetym kontrola, pomimo
wzrostu liczby czynnych zawodowo leka-
rzy diabetologéw o 18,8%, tj. z 1119 do 1329,
byta ona nizsza od wartosci optymalnej
(1585) okreslonej przez konsultanta kra-
jowego w dziedzinie diabetologii.

Wskaznik liczby diabetologéw przypa-
dajacych na 25 tys. mieszkaficéw Polski,
wedtug stanu na 30 sierpnia 2017 r., wyno-
sit 0,87, a w ocenie konsultanta krajowego

nosi¢ 1,0; tylko w czterech wojewédztwach
wskaznik ten miat wartos¢ rekomendowa-
na, a w pozostatych — nizsza, wynoszaca
0d 0,47 w wojewddztwie lubuskim do 0,93
—w zachodniopomorskim.

W okresie objetym kontrola wzrosta
liczba jednostek uprawnionych do prowa-
dzenia specjalizacji z diabetologii o 14%
(z 50 do 57), lecz miejsc szkoleniowych
tylko o 12% (tj. z 266 do 298); byly one
ponadto nieréwnomiernie rozmieszczone
na terenie kraju — od 3 w wojewddztwie
$wietokrzyskim do 55 w mazowieckim'.

W latach 2015-2017 (I pétrocze) tytut
specjalisty w dziedzinie diabetologii uzy-
skato 182 lekarzy.

Nowe technologie
w leczeniu cukrzycy

W latach 2015-2017 (I p6trocze) naliste
lekéw refundowanych Minister Zdrowia
wprowadzit 29 nowych stosowanych w le-
czeniu cukrzycy'?. Do czasu zakoficzenia
kontroli nie wprowadzil natomiast na nia
ani jednego leku z grupy lekéw inkretyno-
wych!?i grupy flozyn!, spoéréd ktérych
dziesie¢ uzyskato pozytywne rekomen-

dacje prezesa Agencji Oceny Technologii
Medycznych i Taryfikacji’®>. W efekcie

Dla lekarzy, ktérzy rozpoczeli specjalizacje na podstawie postepowan kwalifikacyjnych przeprowadzonych
w okresie od 1.10.2014 do 31.3.2017 minister zdrowia przyznat 95 miejsc szkoleniowych w dziedzinie
diabetologii w trybie rezydentury.

Na 1.7.2017 refundacja objetych byto 165 lekéw stosowanych w leczeniu cukrzycy oraz 32 wyroby medyczne.
Obwieszczenie Ministra Zdrowia z 27.6.2017 w sprawie wykazu refundowanych lekéw, $rodkdéw spozywczych
specjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz wyrobéw medycznych (Dz.Urz. Min. Zdr. 22017 r. poz. 71).
Inkretyny — sa to hormony przewodu pokarmowego, ktére zwiekszaja wydzielanie insuliny i zmniejszaja
wydzielanie glukagonu, czyli hormonu dziatajacego przeciwstawnie do insuliny.

Flozyny — sa to leki, ktére wymuszaja utrate glukozy wraz z moczem.

W przedtozonych ministrowi zdrowia rekomendacjach (pozytywnych), prezes AOTMiT podkreslat znaczny
wzrost wydatkéw ptatnika publicznego, zwiazany z refundacja tych produktéw leczniczych, wskazujac
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polscy pacjenci nie maja dostepu do in-
nowacyjnego leczenia cukrzycy typu 2.
W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli, re-
fundacja niektérych z tych lekéw przez
platnika publicznego moglaby wptyna¢
na poprawe efektéw leczenia, a tym samym
zmniejszenie ryzyka wystapienia powiklar.

Nadmieni¢ nalezy, ze leki z tych grup
sa refundowane, w réznym stopniu, w kra-
jach UE.

Narodowy Fundusz Zdrowia

W Narodowym Funduszu Zdrowia oce-
niano dziatania na rzecz zapewnienia do-
stepno$ci $wiadczen w zakresie diabeto-
logii oraz srodkéw na leczenie cukrzycy
ijej powiktan.

Prezes Narodowego Funduszu Zdrowia
podejmowat dziatania zmierzajace do po-
prawy leczenia pacjentéw z cukrzy-
c3 typu 2 i ograniczenia jej powiktlan,
ale nie doprowadzity one do poprawy
dostepnosci §wiadczen dla pacjentéw
diabetologicznych.

Wyniki kontroli wskazaty, ze w bada-
nym okresie liczba $wiadczeniodawcéw
realizujacych $wiadczenia specjalistyczne,
takie jak ambulatoryjna opieka specjali-
styczna (AOS) dla pacjentéw z rozpozna-
na cukrzyca typu 2 zmniejszyla sie (z 715
w 2015 r. do 701 w I pétroczu 2017 r.),
a tym samym liczba pacjentéw chorych

na cukrzyce, oczekujacych na §wiadczenia
w poradni diabetologicznej, sukcesywnie
zwiekszata sie i w przypadkach pilnych!®
wynosita—odpowiednio w badanym okre-
sie —476, 5631777 0s6b, aw przypadkach
stabilnych na $wiadczenia oczekiwato od-
powiednio—23 tys. , 24,2 tys.i26 tys. osdb.

Na terenie 5 wojewddztw!’ (rysunek 2,
s. 65) nie zapewniono natomiast w ogéle
dostepu do $wiadczeri realizowanych
w formie ,kompleksowej ambulatoryj-
nej opieki specjalistycznej nad pacjen-
tem z cukrzycy” (KAOS). Wprowadzono
ja (w2008 r.) w celu poprawy skuteczno-
§cileczenia, na podstawie aktualnie obo-
wiazujacych standardéw opieki diabeto-
logicznej, a w nastepstwie zmniejszenia
liczby hospitalizacji z powodu cukrzycy
ijej powiktan.

Swiadczenia w ramach KAOS odby-
waty sie tylko na terenie 11 Odzialéw
Wojewddzkich Narodowego Funduszu
Zdrowia (OW NFZ), odpowiednio w la-
tach 2015,20161 2017 - 38, 35 i 34 swiad-
czeniodawcow.

Réwniez $wiadczer okreslonych jako
kompleksowe leczenie ran przewlektych”
(dalej KLRP), w warunkach ambulato-
ryjnych lub stacjonarnych (w zaleznos$ci
od ich stanu klinicznego), udzielano pa-
cjentom z zespotem stopy cukrzycowej
(bedacej powiktaniem cukrzycy typu 2)

jednoczesnie potrzebe podjecia dziatarh majacych na celu wynegocjowanie warunkéw finansowania obnizajacych
koszty terapii lub zastosowanie korzystnych instrumentéw dzielenia ryzyka.

16 Przypadek pilny”, jezeli istnieje konieczno$¢ pilnego udzielenia $wiadczenia ze wzgledu na dynamike
procesu chorobowego i mozliwo$¢ szybkiego pogorszenia stanu zdrowia lub znaczacego zmniejszenia szans
na powrdt do zdrowia. ,,Przypadek stabilny” — w przypadku innym niz stan nagty i przypadek, o ktérym mowa
w lit. a rozporzadzenia Ministra Zdrowia z 25.9.2005 w sprawie kryteriow medycznych, jakimi powinni
kierowac sie $wiadczeniodawcy, umieszczajac $wiadczeniobiorcéw na listach oczekujacych na udzielenie
$wiadczenia opieki zdrowotnej (Dz.U. z 2005 r. nr 200, poz. 1661).

7 Wojewddztwo: lubuskie, tédzkie, podkarpackie, wielkopolskie, zachodniopomorskie.
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Rysunek 2. Rozmieszczenie KAOS na terenie kraju (lata 2015-2016)

Zachodniopomorskie !

0

Wielkopolskie
0

Pomorskie

todzkie

Podlaskie
2

Mazowieckie
2

0

Swigtokrzyskie
1

Podkarpackie
0

Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie danych NFZ.

tylko w czterech wojewédztwach'® (rysu-
nek 3, s. 66). Fundusz nie podjat natomiast
skutecznych dziatafi polegajacych na ob-
jeciu pacjentéw z ranami przewleklymi
(zzespotem stopy cukrzycowe;j), z pozosta-
tych wojewédztw, ta kompleksows opie-
ka, o czym $wiadczy niezawarcie uméw
w tym zakresie ze $wiadczeniodawcami
zterenu 12 OW NFZ.

W efekcie, w 2015 r. udzielono $wiad-
czefiw zakresie KLRP tylko 106 pacjentom

(warto$¢ rozliczonych §wiadczer wynio-
sta 177,9 tys. z1), w 2016 r. — odpowiednio
— 117 pacjentom (171,5 tys. z1), aw [ p6t-
roczu 2017 r.— 75 pacjentom (66,9 tys. z1).

Zauwazy¢ jednak nalezy, ze w 2016 1. licz-
ba pacjentéw zzespotem stopy cukrzycowe;j
(leczonych w trybie ambulatoryjnym) wzro-
sta w stosunku do roku poprzedniego o 7,5%
(z6514 0s6b do 7000 os6b), a warto$é wy-
konanych §wiadczers wzrosta w tym okresie

06,6% (tj. z 1626,8 tys. zt do 1734,2 tys. 1).

18 Wojewddztwo: dolnoslaskie, kujawsko-pomorskie, mazowieckie, wielkopolskie.
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Rysunek 3. Rozmieszczenie KLRP na terenie kraju (w latach 2015-2017)
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Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie danych NFZ.

Na koniec T kw. 2017 r. leczeniem objeto
3253 pacjentéw z tym powiklaniem cu-
krzycy, a warto$¢ wykonanych §wiadczen
wyniosta 459,8 tys. zt.

Fundusz nie przygotowal réwniez roz-
wigzan zachecajacych $wiadczeniodawcow
do tworzenia oddzialéw diabetologicznych,
pomimo przewidywanego wzrostu liczby
chorych na cukrzyce typu 2.

Wyniki kontroli wskazaly, ze rosta za-
réwno liczba oséb oczekujacych, jakiwy-
dtuzat sie czas oczekiwania na hospitali-
zacje (w przypadkach pilnych liczba pa-
cjentéw wzrosta z 58 w 2015 r. do 105
w2016 1.1 122 0s6b—w [ polowie 2017 r.,

66 KONTROLA PANSTWOWA

a czas oczekiwania — z 8 dol5 dni, nato-
miast w przypadkach stabilnych, liczba
0s6b oczekujacych i czas oczekiwania
wynosil, w badanym okresie, odpowied-
nio —1591, 1689 i 1555 o0s6b oraz 74, 83
i 73 dni).

Liczba $wiadczeniodawcéw stacjonar-
nej opieki zdrowotnej (szpitali) udziela-
jacych $wiadczefi pacjentom z rozpozna-
niem gléwnym ,cukrzyca” zmniejszata sie
sukcesywnie (z 564 —w 2015 r. do 562
—w 2016 r. oraz do 552 — w I pétroczu
2017 r,; 4j. 0 2,2%). Natomiast $wiadczenia
w zakresie diabetologii zakontraktowa-
ne zostaly tylko z 28 szpitalami (zadnego
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Rysunek 4. Oddziaty diabetologiczne funkcjonujace na terenie kraju (w latach 2015-201 o"/@ 0\
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Zrédio: Opracowanie wtasne NIK na podstawie danych NFZ.

kontraktu nie zawarto w 3 wojewédz- (ogdétem 15) funkcjonowaly tylko na tere-
twach — lubuskim, podkarpackim i §wie- nie 7" sposréd 16 OW NFZ (dolnoslaskie-
tokrzyskim). Oddzialy diabetologiczne go— 2, lubelskiego — 1, mazowieckiego — 4,

19 W latach 2015-2017 (I pétr.) w wojewddztwie dolnoslaskim funkcjonowat: Uniwersytecki Szpital Kliniczny
im. Jana Mikulicza-Radeckiego (we Wroctawiu) i Miedziowe Centrum Zdrowia S.A. w Lubinie; lubelskim
— Instytut Medycyny Wsi w Lublinie; mazowieckim — Centrum Leczniczo-Rehabilitacyjne i Medycyny
Pracy Attis Sp. z 0.0., Mazowiecki Szpital Brédnowski, Samodzielny Publiczny Centralny Szpital Kliniczny
(3 jednostki z Warszawy) oraz Szpital Kolejowy w Pruszkowie; pomorskim — SPZOZ MSWIA w Gdansku
i Uniwersyteckie Centrum Kliniczne w Gdansku; wielkopolskim — Szpital Miejski im. Franciszka Raszei
w Poznaniu; zachodniopomorskim — Samodzielny Publiczny Szpital Kliniczny nr 1 w Szczecinie, Samodzielny
Publiczny Wojewddzki Szpital Zespolony w Szczecinie i Szpital Wojewddzki im. M. Kopernika w Koszalinie.
W wojewodztwie tédzkim w 2015 r. funkcjonowaty dwa oddziaty, tj. w SP ZOZ Uniwersyteckim Szpitalu
Klinicznym im. Wojskowej Akademii Medycznej UM w todzi — Centralny Szpital Weterandw i w Szpitalu
Wojewddzkim im. Prymasa Kardynata Stefana Wyszynskiego w Sieradzu. W 2016 r. oddziat diabetologiczny
funkcjonowat ponadto w SPZOZ Centralnym Szpitalu Klinicznym Uniwersytetu Medycznego w todzi,
zktorym w 2017 r. (I kw.) nie zawarto umowy.
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pomorskiego — 2, wielkopolskiego — 1,
zachodniopomorskiego — 3, 16dzkiego
w2015r. -2, w2016 r. —3iw 2017 r.
(I pétrocze - 2).

W latach 2015-2017 (I pétrocze) od-
dziaty diabetologiczne nie funkcjonowaty
w szpitalach 9 wojewddztw: kujawsko-
-pomorskiego, lubuskiego, matopolskiego,
opolskiego, podkarpackiego, podlaskiego,
$laskiego, swietokrzyskiego, warmirisko-
-mazurskiego (rysunek 4, s. 67).

W szpitalach (na terenie 16 OW NFZ),
ktére nie miaty w swojej strukturze orga-
nizacyjnej oddzialéw diabetologii, pacjenci
zrozpoznang cukrzyca typu 2 byli leczeni
w innych oddziatach (tj. w oddziatach cho-
réb wewnetrznych, endokrynologii, nefro-
logii, choréb metabolicznych oraz innych
oddzialach, w tym m.in.: chirurgii ogdlnej,
anestezjologii i intensywnej terapii, geriatrii,
kardiologii, chirurgii naczyniowej i okuli-
styki). Pacjentom udzielano réwniez §wiad-
czef doraznie wizbie przyjec szpitalii SOR.

Koszty leczenia cukrzycy

W 2016 1. liczba pacjentéw chorych na cu-
krzyce typu 2 wzrosta w stosunku do 2015.
01,14% (z 1639,1 tys. oséb do 1657,7 tys.
0s6b)?, zas catkowite koszty leczenia tego
schorzenia —w stosunku do 20151.—0 8,5%
(z1576,6 mlnztdo 1710,1 mln zh); w I pétro-
czu 2017 r. koszty te wyniosty 861,7 mln z#?'.

W strukturze kosztéw dominowa-
ty koszty refundacji lekéw i wyrobéw

medycznych??, ktére stanowity odpowied-
nio 72%, 73% i 76% catkowitych kosztéw.
Porady w podstawowej opiece zdrowotnej
(POZ) stanowity 15% catkowitych kosztéw
w 20151 2016 1.1 10% w 2017 r. (I p6tr.);
leczenie szpitalne (LSP) 8% w 2015 1. oraz
7% w2016 r.iw 2017 r. (1 pétr.), aleczenie
ambulatoryjne (AOS) 5% w 2015r.12016 1.
oraz 7% w 2017 r. (1 p6tr.).

Koszty refundaciji lekéw i wyrobéw me-
dycznych wzrosty w 2016 r. w poréwnaniu
z rokiem 2015 0 9,4% (tj. z 1141,8 mln zt
do 1248,7 mln z1); refundacja doustnych
lek6éw przeciwcukrzycowych o 15,8%, in-
sulin i ich analogéw — o0 5,7%, a paskéw
do glukometréw —o 11,7%.

Koszty hospitalizacji (LSP) pacjentéw
z rozpoznaniem cukrzycy typu 2 wzro-
sty w tym okresie o 2,1%; zmniejszyla sie
natomiast — o 2,4% liczba hospitalizowa-
nych 0s6b i liczba udzielonych im $wiad-
czefi—o0 1,6%.

Koszty leczenia pacjentéw z rozpozna-
niem cukrzycy typu 2 w zakresie AOS
bylty w badanym okresie na tym samym po-
ziomie, a liczba udzielonych im §wiadczef
réwniez nie ulegta zmianie. Wzrosta jednak
0 3,3% liczba pacjentéw oraz o 10,4% kosz-
ty $wiadczerh w POZ udzielonych na rzecz
pacjentéw z cukrzyca typu 2.

Leczenie powiktan

W latach 2015-2016 koszty leczenia po-
wiktai cukrzycy w ramach hospitali-

20 Qgodlna liczba chorych na cukrzyce (wszystkie rodzaje od E10 do E14) wyniosta 1796,9 tys. os6b w 2015 .

i 1819,3 tys. oséb w 2016 . (wzrost 0 1,25%).

21 Kwoty nie uwzgledniaja kosztow leczenia powiktan cukrzycy oraz kosztéw lekdw stosowanych w leczeniu powiktan.
22 Na podstawie art. 37 ust 1 ustawy z 12.5.2011 o refundacji lekéw, $rodkéw spozywczych specjalnego
przeznaczenia zywieniowego oraz wyrobéw medycznych (Dz.U. z 2017 r. poz. 1844, ze zm.) zwanej dalej

ustawa refundacyjna.
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Rodzaj Warto$¢ rozliczonych Warto$¢ rozliczonych Dynamika wartoéci
powiktania $wiadczen w 2015 r $wiadczen w2016 r. rozliczonych $wiadczen
(tys. zh) (tys.zh) (%)
Choroby serca 347 378,3 339901,4 97,8
Udary 45 448,1 42782,2 94,1
Stopa cukrzycowa 9467,1 9886,7 104,4
Choroby oczu 1954,7 1849,8 94,6
Choroby nerek 461,9 505,6 109,5
Pozostate 304,8 293,3 96,2
Razem: 405015,0 395219,0 97,6

Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie danych NFZ.

zacji (LSP) zmniejszyly sie ogétem
02,4%, tj. z405,0 mIn zt do 395,2 mln zt
(w I pétroczu 2017 r. koszty te wyniosty
201,4 mln zt), w tym zmniejszyty sie koszty
leczenia powiktan powodujacych choroby
serca — o 2,2%, udary — 0 5,9%, choroby
oczu — o 5,4%; wzrosly natomiast koszty
leczenia zespotu stopy cukrzycowej (ZSC)
—04,4% oraz choréb nerek — 0 9,5%.

W strukturze kosztéw leczenia powi-
ktan najwiekszy udzial miaty choroby
serca—86% (ok. 345 mln zt), udary — 11%
(ok. 45 mln z1), zesp6t stopy cukrzycowej
—2% (ok. 10 mlIn z1), choroby nerek, oczu
i pozostate schorzenia— 1% (ok. 2,8 mIn z1).

Liczba pacjentéw z zespotem stopy cu-
krzycowej objetych leczeniem szpital-
nym, jak i warto$¢ udzielonych im §wiad-
czef w latach 2015-2016 pozostawata

na zblizonym poziomie i wynosita:
3980 0s6bi 17,3mln zt w 2015 1., 4049 oséb
i 17,5 mln zt w 2016 r. (1044 oséb
i 3,4 mln zt w I pétroczu 2017 r.).

Natomiast liczba amputaciji (z powodu
tych powiktan)?® wzrosta w tym okresie
016,2% (z 1103 do 1283), a wydatkowano
na ten cel o 16% wiecej w 2016 r. w po-
réwnaniu z 2015 r. (wzrost z 6,2 mln zt
w20151.do 7,1 mlnztw 2016 1.). W I kwar-
tale 2017 r. liczba amputacji wynosita 324
iwydano na ten cel 1,7 mln zt.

Szczegblng uwage zwraca to, ze kosz-
ty leczenia powiktad cukrzycy typu 2
w ramach hospitalizacji byly wyzsze
od kosztéw hospitalizacji z powodu cu-
krzycy: 0 337,7% w roku 2015, 0 322,9%
—w roku 2016 i 0 320,2% w I pétroczu
2017 roku.

23 Cukrzyca nasila znacznie zmiany miazdzycowe, ktére utrudniajg doptyw krwi do stopy. Wczesne rozpoznanie
i zastosowanie odpowiedniego leczenia, rehabilitacji lub operacji chirurgicznej moze zdecydowanie poprawi¢
ukrwienie stopy. Wtedy amputacja najprawdopodobniej nie bedzie konieczna.
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Rysunek 5. Koszty leczenia cukrzycy typu 2 w lecznictwie szpitalnym oraz koszty leczenia jej

powiktan (w min zt)
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Zrédio: Opracowanie wtasne NIK na podstawie danych NFZ.

Natomiast w strukturze kosztéw lecze-
nia powikta cukrzycy w ramach ambula-
toryjnej opieki specjalistycznej (AOS) do-
minowaty powiktania powodujace choroby
serca, odpowiednio w latach 2015-2017
(Ipétr) 72% (4,7 min zt), 74% (5,7 mln z})
i 76% (3 mln z1) oraz zespét stopy cu-
krzycowej (ZSC) —25% (1,6 mln zt), 22%
(1,7 mln z1) i 21,2% (0,9 mln z1).

W 2016 r. koszty leczenia powiktan,
w ramach AOS (7,7 mln zl), byly 0 17,5%
wyzsze niz.w roku 2015 (6,5 mln zt), a licz-
ba leczonych pacjentéw o 17%. W I p6tro-
czu 2017 roku koszty leczenia powiktad
wyniosty 4 mln 7%,

W okresie objetym kontrola liczba pa-
cjentéw z powiklaniem zespotu stopy

cukrzycowej w AOS wzrosta z 6514
do 7000 os6b (tj. o 7,5%).

Swiadczeniodawcy

U $wiadczeniodawcéw oceniano dziatania
lekarzy w zakresie profilaktyki i wczesnego
wykrywania cukrzycy typu 2 orazjej leczenia
oraz dostep pacjentéw z tym schorzeniem
do $wiadczen specjalistycznych (np. diabeto-
logicznych, kardiologicznych, okulistycznych,
chirurgicznych, endokrynologii.).

Profilaktyka cukrzycy

Podstawowa opieka zdrowotna stanowi
pierwszy szczebel systemu ochrony zdro-
wia, a jej gléwnym zadaniem jest m.in.
prowadzenie profilaktyki prozdrowotne;j,

24 Brak danych dotyczacych liczby leczonych pacjentéow z ZSC w AOS.
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Profilaktyka i leczenie cukrzycy typu 2

" NIK

w tym eliminacja czynnikéw ryzyka rozwoju

choroby oraz mozliwie wczesne jej wykrycie.

Zgodnie z zaleceniami Polskiego Towa-
rzystwa Diabetologicznego®® do zadan pod-
stawowej opieki zdrowotnej w zakresie
profilaktyki i wczesnego wykrywania
cukrzycy typu 2 nalezy m.in.: promocja
zdrowego stylu zycia, identyfikacja czynni-
kéw ryzyka choroby, diagnostyka cukrzycy
i stanéw przedcukrzycowych.

Wryniki kontroli wskazaty jednak,
ze $wiadczeniodawcy w podstawowej opie-
ce zdrowotnej (POZ) nie przeprowadzali
pelnych wywiadéw o stanie zdrowia pa-
cjentai istotnych chorobach oraz proble-
mach medycznych majacych znaczenie
przy diagnozowaniu cukrzycy.

Zgodnie z zakresem zadan lekarza
POZ, wynikajacym z rozporzadzenia
Ministra Zdrowia?®, zajmuje sie on iden-
tyfikacja czynnikéw ryzyka oraz zagro-
zefi zdrowotnych §wiadczeniobiorcy,
a takze podejmuje dziatania ukierunko-
wane na ich ograniczenie, za$ z ustawy

wykonywania zawodu zgodnie ze wska-
zaniami aktualnej wiedzy medycznej,
co oznacza takze obowiazek postepo-
wania zgodnie ze standardami, wytycz-
nymi, zaleceniami towarzystw nauko-
wych w okreslonej dziedzinie medycyny,
w tym réwniez m.in. zaleceniami PTD.

Nie przestrzegano takze obowigzku rze-
telnego prowadzenia indywidualnej do-
kumentacji medycznej (DM), zgodnie
zprzepisami ustawy o prawach pacjenta®®
oraz rozporzadzenia w sprawie dokumen-
tacji medycznej®, poniewaz nie odnoto-
wywano w niej wszystkich niezbednych
informacji o stanie zdrowia i istotnych
chorobach oraz problemach medycznych
(majacych znaczenie przy diagnozowaniu
cukrzycy)®, a takze niewtasciwie doku-
mentowano wywiad dotyczacy mozliwosci
zaliczenia pacjenta do grupy ryzyka cho-
rych na cukrzyce typu 2.

Analiza dokumentacji medycznej’!
165 pacjentéw? wykazata, ze wszystkie

% Diabetologia Kliniczna”. Zalecenia kliniczne dotyczace postepowania u chorych na cukrzyce (stanowisko
Polskiego Towarzystwa Diabetologicznego). Praca zbiorowa <www.dk.viamedica.pl> — zwane dalej
réwniez ,zaleceniami PTD".

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 21.9.2016 w sprawie zakresu zadan lekarza podstawowej opieki zdrowotnej,
pielegniarki podstawowej opieki zdrowotnej i potoznej podstawowej opieki zdrowotnej (Dz.U. poz. 1567).
Art. 4 ustawy z 5.12.1996 o zawodach lekarza | lekarza dentysty (Dz.U. 22017 r. poz. 125, ze zm.), zwanej
dalej ,ustawa o zawodach lekarza”.

Ustawa z 6.11. 2008 o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta (Dz.U. z 2017 r. poz. 1318, ze zm.),
zwana dalej ,u.p.p.".

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 21.12.2010 w sprawie rodzajow i zakresu dokumentacji medycznej
oraz sposobu jej przetwarzania (Dz.U. 22014 r. poz. 177, ze zm.) uchylone 23.12.2015 i z tym dniem weszto
w zycie rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 9.11. 2015 w sprawie rodzajéw, zakresu i wzoréw dokumentaciji
medycznej oraz sposobu jej przetwarzania (Dz.U. poz. 2069); zwane dalej “rozporzadzeniem w sprawie DM”.
Pie¢ informacji o przeprowadzonym wywiadzie w zakresie: przebytych powaznych choréb (np. zawat, udar,
nowotwor ...), choréb przewlektych, obciazen dziedzicznych, uzywek, wzrostu i masy ciata (BMI).

Historia zdrowia i choroby — zwana dalej rowniez ,dokumentacja medyczna” lub ,DM”.

Dokumentacja medyczna spetniata nastepujace kryteria: pacjenci urodzili sie w latach 1950- 1965, korzystali
ze $wiadczen lekarza POZ w styczniu 2017 r., ktorzy ztozyli deklaracje wyboru lekarza POZ w tej jednostce
w okresie od 1.1.2012 do 31.12.2012. Zatozono réwniez, aby byta to dokumentacja w 50% oséb, u ktérych
rozpoznano cukrzyce typu 2 po 1.1.2015 i w 50% 0s06b, u ktérych nie rozpoznano cukrzycy.
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wymagane i obowigzkowe informacje o sta-
nie zdrowia odnotowane byty w DM tylko
11 pacjentéw (6,7% badanej dokumenta-
qji), petny wywiad pod katem mozliwo-
$ci zaliczenia pacjenta do grupy ryzyka
chorych na cukrzyce typu 2 odnotowa-
no w DM tylko 24 pacjentéw (14,5%),
a wykonanie oznaczenia glikemii przy-
godnej®, czyli badania bedacego podsta-
wa do rozpoznania cukrzycy odnotowa-
no w DM tylko 82 pacjentéw (49,7%).

Nadmieni¢ nalezy, ze zgodnie z zalece-
niami PTD badanie przesiewowe w kie-
runku cukrzycy nalezy przeprowadzi¢
raz w ciagu 3 lat u kazdej osoby powy-
zej 45 roku zycia. Natomiast niezalez-
nie od wieku badanie to nalezy wykona¢
co roku u 0s6b z grup ryzyka3*.

W ocenie NIK brak wystarczajacego wy-
wiadu i nieodnotowywanie wynikéw ana-
lizy wszystkich czynnikéw ryzyka w do-
kumentacji medycznej moze powodowac
niezaliczenie pacjenta do grupy podwyz-
szonego ryzyka, mimo iz faktycznie sie
do niej kwalifikuje.

Ponadto w dokumentacji medyczne;j,
w czesci dotyczacej porad ambulatoryj-

nych, nie odnotowywano informacji o zle-
conych badaniach diagnostycznych lub
konsultacjach, wynikéw badafi diagno-
stycznych wraz z opisem, wynikéw kon-
sultacji, nie bylo opisu udzielonych $wiad-
czef zdrowotnych.

W ocenie NIK brak wpiséw w DM nie
pozwala na dokonanie pelnej oceny pra-
widlowosci przeprowadzonych czynnosci
diagnostycznych.

Leczenie cukrzycy

Celem leczenia cukrzycy jest uzyskanie
wartoéci docelowych w zakresie glikemii,
ci$nienia tetniczego, lipidogramu, masy
ciala.

Wryniki kontroli wykazaty, ze lekarze
POZ nie we wszystkich badanych przy-
padkach realizowali zalecenia PTD? doty-
czace kierowania pacjentéw na konieczne
do wykonania (i to z okreslona czestotli-
woécig) badania diagnostyczne i na kon-
sultacje specjalistyczne.

W ocenie NIK, byt to jeden z czynni-
kéw, ktéry mégt przyczynic sie do tego,
ze uzadnego pacjenta (ktérego DM bada-
no w toku kontroli) nie osiggnieto pelnego

w
<

Glikemia przygodnia — jest to oznaczenie glukozy w osoczu krwi zylnej o dowolnej porze dnia, niezaleznie
od pory ostatniego spozytego positku. Oznaczenie to wykonuje sie, jesli u pacjenta wystepuja objawy,
m.in. zmniejszenie masy ciata, wzmozone pragnienie, wielomocz, ostabienie i wzmozona senno$¢.

Wedtug PTD do grupy ryzyka zaliczono osoby: z nadwaga lub otytoscia (BMI = 25 kg/m?i/lub obwdéd w tali
> 80 cm (kobiety), > 94 cm (mezczyzni; z cukrzyca wystepujaco rodzinnie (rodzice lub rodzenstwo); mato
aktywnych fizycznie; u ktérych w poprzednim badaniu stwierdzono stan przedcukrzycowy; z nadci$nieniem
tetniczym (>= 140/90 mm Hg); z dyslipidemia (stezenie cholesterol frakcji HDL < 40 mg/dli/lub tréjglicerydéw
> 150 mg/dl);z choroba uktadu sercowo-naczyniowego a w przypadku kobiet, ktére przebyty cukrzyce
cigzowa, urodzity dziecko o masie ciata > 4 kg, z zespotem policystycznych jajnikow.

3 Zgodnie z zaleceniami PTD do zadan POZ w zakresie leczenia cukrzycy typu 2 nalezy: prowadzenie chorych
na cukrzyce leczonych behawioralnie (dieta, aktywno$¢ fizyczna) oraz za pomoca lekéw doustnych, rozpoczecie
i prowadzenie insulinoterapii w modelu terapii skojarzonej z lekami doustnymi, kierowanie leczonych chorych
(co najmniej raz w roku) na konsultacje specjalistyczne (w celu: oceny wyréwnania metabolicznego, oceny
stopnia zaawansowania pdznych powiktan i ewentualnego wdrozenia ich terapii, edukowania w zakresie
modyfikacji stylu zycia, ustalenia celéw terapeutycznych i okreslenia sposobu ich realizacji).

w
®
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Profilaktyka i leczenie cukrzycy typu 2
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wyréwnania metabolicznego®. To z kolei

przektada sie na wyzsze prawdopodobien-
stwo wystapienia powiktan.

Lekarze nie przestrzegali réwniez obo-
wigzku prowadzenia indywidualnej DM
zgodnie z przepisami (ustawy o prawach
pacjenta i rozporzadzenia w sprawie do-
kumentacji medycznej). Nie odnotowy-
wali i/lub nie wlgczali do niej wszystkich
informacjii wynikéw badan diagnostycz-
nych oraz konsultacji specjalistycznych
zwigzanych ze stanem zdrowia i choroby
oraz procesem leczenia.

Analiza DM 128 pacjentéw leczonych
przez lekarza POZ wykazala, ze w DM
tylko 2 pacjentéw (1,6%) odnotowano
skierowanie ich raz w roku na wszyst-
kie (tj. 5) badania diagnostyczne®’; tylko
jeden pacjent (0,8%) zostat skierowany
raz w roku do 5 specjalistéw na konsul-
tacje®, a sposrdd 121 oséb, niektérych
skierowano do jednego specjalisty, a nie-
ktérych do zadnego.

Natomiast analiza DM 269 pacjentéw
leczonych lub konsultowanych przez dia-
betologa wykazala, ze w DM tylko sied-
miu pacjentéw (2,6%) odnotowano skie-
rowanie ich raz w roku na wszystkie (5)
badania diagnostyczne i zadnego pacjen-
ta nie skierowano raz w roku do pieciu
specjalistéw na konsultacje, a sposréd

w
&

rowane do jednego specjalisty, a niektére
do zadnego.

W ocenie NIK dokumentacja medycz-
na, ktéra jest zrédtem wiedzy zaréwno
dla lekarza, jak i pacjenta, powinna rze-
telnie odzwierciedla¢ sytuacje zdrowotna
leczonego i umozliwi¢ dokonanie pelnej
oceny stanu jego zdrowia z czestotliwoscia
wynikajaca z zalecen PTD.

Wyniki kontroli (u trzech $wiadczenio-
dawcéw)?® wskazaly réwniez, ze 72,3%
pacjentéw, u ktérych lekarze POZ zdiagno-
zowali cukrzyce typu 2, w ogdle nie leczyto
sie u tych lekarzy (brak wpiséw wich DM)
natomiast juz na wczesnym etapie choroby
leczeni byli przez specjaliste diabetologa
(tj. w ramach AOS).

W toku kontroli wyjasniono, ze wiek-
sz0$¢ chorych mogta by¢ leczona przez le-
karzy POZ, ale pacjenci bardzo czesto wy-
muszaja skierowania do lekarza specjalisty,
twierdzac, ze tam beda mieli lepsza opieke.
Préby przekonania ich do leczenia w POZ
i niewydanie skierowania koficza sie skarga-
mi. Ponadto pacjenci raz skierowani do dia-
betologa nie chca sie leczy¢ w poradniach
POZ - powodem jest wieksze zaufanie
do wiedzy specjalisty, doktadniejsze i bar-
dziej wnikliwe podejécie do tej choroby
oraz wyczulenie na ogélny stan pacjenta.

Parametry metaboliczne: HbA1c, glukoza na czczo, stezenie cholesterolu catkowitego, stezenie cholesterolu
frakeji LDL, frakcji HDL, ci$nienie skurczowe, ci$nienie rozkurczowe, wskaznik BMI. Istotna role w osiagnieciu
tzw. wyréwnania metabolicznego ma réwniez ,samodyscyplina pacjentéw” i przestrzeganie przez nich zasad,
np. prawidtowego zywienia, a takze przyjmowanie lekdw zgodnie z zaleceniami itp.

Badania diagnostyczne: HbA1c (hemoglobina glikowana), kreatynina w surowicy krwi, badanie ogéine
moczu z osadem, cholesterol catkowity (z frakcja HDL, LDL i tréjglicerydy w surowicy krwi), badanie dna
oka przy rozszerzonych Zrenicach.

Konsultacje specjalistyczne u: okulisty, neurologa, kardiologa, diabetologa, chirurga.

Woyniki kontroli u trzech $wiadczeniodawcow sposéréd 10, u ktérych analizowano DM pod katem leczenia
wPOZiAOS.
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W ocenie NIK to lekarze — biorac
pod uwage stan zaawansowania choroby
i zalecenia PTD — winni podejmowac de-
cyzje, ktéry z nich (lekarz POZ czy spe-
cjalista diabetolog) bedzie prowadzit le-
czenie pacjenta, tym bardziej, ze zgodnie
zzaleceniami PTD prowadzenie chorych
z cukrzyca typu 2 nalezy do lekarza POZ
(przy udziale lekarzy specjalistow)*.

Nieprawidtowosci stwierdzono réw-
niez w procesie leczenia pacjentéw z cu-
krzyca typu 2 w ramach , kompleksowej
ambulatoryijnej opieki specjalistyczne;j” .

Stwierdzono, ze lekarze nie wywiazy-
wali sie z obowiazku kierowania pacjentéw
na wszystkie wymagane w ciggu roku bada-
niaikonsultacje specjalistyczne (tylko 51%
pacjentéw skierowanych zostato na wszyst-
kie (5) zalecone badania diagnostyczne
w wymaganym czasie)", nie zawsze od-
notowywali lub zataczali do indywidual-
nej dokumentacji medycznej pacjentéw
informacje o zleconych badaniach diagno-
stycznych lub konsultacjach oraz ich wyni-
ki (co byto niezgodne z przepisami ustawy
o prawach pacjenta, a takze rozporzadze-
nia w sprawie dokumentacji medycznej).

W przypadku jednego §wiadczeniodaw-
cy (sposréd 5 objetych kontrola, u kto-
rych realizowane s3 $wiadczenia w ramach
KAOS) stwierdzono réwniez nieprawidlo-
wosci dotyczace dni i godzin funkcjono-
wania poradni KAOS, natomiast lekarze,

ktérzy zgodnie z harmonogramem pracy
winni udziela¢ $wiadczefi w tej poradni,
pracowali w tym czasie w innej poradni
(diabetologicznej) lub u innego swiadcze-
niodawcy.

Oznacza to w praktyce, ze leczenie w ra-
mach KAQOS nie spehnito podstawowego
cely, tj. nie zapewnilo kompleksowej opieki
nad pacjentem diabetologicznym.

Mimo iz gléwnymi celami w leczeniu
cukrzycy jest m.in. prawidtowe wyréw-
nanie metaboliczne (glikemii, hemoglo-
biny glikowanej HbAlc) oraz zapobiega-
nie p6éznym powiktaniom narzadowym,
to jednak w ramach leczenia szpitalnego
pacjentéw z cukrzyca typu 2 nie jest moz-
liwe, z klinicznego punktu widzenia, osia-
gniecie zalecanych wskaznikéw parame-
tréw wyréwnania metabolicznego, zgodnie
zzaleceniami PTD. Mozna jedynie uzyskac
normalizacje niektérych wynikéw badan,
np. stezenia glukozy we krwi, czy obnize-
nia ci$nienia tetniczego krwi.

Celem hospitalizacii jest przede wszyst-
kim modyfikacja stosowanego dotad lecze-
nia lub jego zapoczatkowanie. Do metabo-
licznego wyréwnania cukrzycy, w odnie-
sieniu do oczekiwanych kryteriéw zgodnie
z zaleceniami PTD, dochodzi w okre-
sie od kilku tygodni do kilku miesiecy.
Wstepnej oceny skutecznosci leczenia
mozna dokona¢ dopiero po uptywie 2-3
tygodni, ale krétki czas pobytu chorego

4 Whynika to réwniez z § 10 ust. 1 zarzadzenia Prezesa NFZ nr 79/2014/DSOZ, ktére stanowi, ze przy udzielaniu
Swiadczen opieki zdrowotnej w rodzaju: ambulatoryjna opieka specjalistyczna, $wiadczeniodawca obowiazany
jest do stosowania zasad postepowania medycznego zgodnie z aktualnym stanem wiedzy, zawartych
w standardach okresélonych w obowigzujacych przepisach oraz wytycznych, zaleceniach i rekomendacjach
wydawanych przez towarzystwa naukowe zrzeszajace specjalistéw z wtasciwych dziedzin medycyny
(w odniesieniu do niniejszej kontroli — w zaleceniach PTD).

41 Zlecanie przedmiotowych badan rzadziej niz raz w roku naruszato warunki realizacji umowy z NFZ w tym zakresie.
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I

na oddziale ($rednio piec¢ dni) nie pozwala

na taka ocene.

Dostepnos¢ swiadczen

Dostepnosé¢ do $wiadczen specjalistycz-
nych pacjentéw chorych na cukrzyce
typu 2 byta bardzo zréznicowana, po-
miedzy $wiadczeniodawcami objetymi
kontrola (POZ, AOS i LSP), i u kazdego
z nich w badanym okresie i to zaréwno
w odniesieniu do przypadkéw ,pilnych”,
jaki ,stabilnych”.

W wypadku niektérych §wiadczenio-
dawcéw pacjenci ze skierowaniami z ad-
notacja ,pilne” byli przyjmowani w dniu
zgloszenia, au innych terminy wizyt wska-
zywane bylyprzez lekarzy prowadzacych
lub w zaleznosci od indywidualnych po-
trzeb, a czas oczekiwania na takie wizy-
ty wynosit w badanym okresie $rednio
4-12 miesiecy. Jak wyjasniano w toku kon-
troli, wplyw na czas oczekiwania pacjen-
téw na wizyte u specjalisty ma gléwnie wy-
sokos¢ srodkéw przyznanych przez NFZ
na dziatalno$¢ podmiotu leczniczego.

Whioski z kontroli

We wnioskach do Ministra Zdrowia
Najwyzsza Izba Kontroli uznata za zasadne.
* przygotowanie przez MZ ogélnopol-
skiego, kompleksowego programu dzialar
majacych na celu zapobieganie, wczesna
diagnoze i leczenie cukrzycy;

* podjecie dziatafh w celu oszacowania
populacji chorych niezdiagnozowanych,
ktérzy nie wiedza, ze choruja na cukrzyce
i wypracowanie metod dotarcia do nich
z odpowiednig informacija o objawach
i skutkach tej choroby, a takze zachece-
nia ich do wykonania odpowiedniej dia-
gnostyki i rozpoczecia terapii;
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na celu opracowanie modelu planowania
kadr medycznych.

Ponadto w ocenie NIK nalezy wzmocni¢
system ochrony zdrowia przez zapewnienie
skuteczniejszego nadzoru nad profilaktyka
cukrzycy oraz opieka nad chorym na te cho-
robe (m.in. w zakresie zapewnienia efek-
tywnej wspdlpracy lekarzy POZ, diabeto-
logéw iinnych specjalistéw), a takze podja¢
skoordynowane dziatania, obejmuje cate
spoleczenistwo, w celu ograniczenia dyna-
miki nowych przypadkéw cukrzycy.

We wnioskach do NFZ Izba wnosita
o podjecie dzialafi majacych na celu za-
pewnienie dostepu pacjentom z cukrzyca
do $wiadczen realizowanych w ramach
kompleksowej ambulatoryjnej opieki spe-
cjalistycznej oraz kompleksowego leczenia
ran przewlekltych na terenie wszystkich
OW NFZ.

Natomiast we wnioskach do $wiadcze-
niodawcéw (POZ, AOS, KAOS, LSP)
Najwyzsza Izba Kontroli uznala za wskazane:
¢ kierowanie pacjentéw chorych na cu-
krzyce na badania diagnostyczne i kon-
sultacje specjalistyczne z czestotliwoscia
zalecana przez PTD;
¢ kierowanie pacjentéw na badania prze-
siewowe w kierunku cukrzycy zgodnie
z zaleceniami PTD;

* stosowanie sie do zaleced PTD w za-
kresie prowadzenia profilaktyki cukrzy-
cy typu Z;

¢ prowadzenie indywidualnej dokumen-
tacji medycznej w sposéb zapewniajacy
pelna i rzetelng informacje o procesie dia-
gnozowania i leczenia pacjenta.

W ocenie NIK efektem skoordynowa-
nych dziatai, podejmowanych przez or-
gany wladzy publicznej we wspélpracy
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zpodmiotami leczniczymi, a takze orga-
nizacjami dziatajacymi na rzecz pacjentéw,
powinno by¢ takze upowszechnienie zdro-
wego stylu zycia, obejmujacego aktywnoéé
fizyczna i sposoby odzywiania sie, co sprzy-
jafoby ograniczeniu wystepowania cukrzy-
cy typu 2. Wszyscy pacjenci z cukrzyca
powinni mie¢ réwny dostep do §wiadczer
na terenie kraju w ramach ambulatoryjne;

opieki specjalistycznej i kompleksowego
leczenia ran przewlektych finansowanych
przez Oddziaty Wojewddzkie Narodowego
Funduszu Zdrowia.

MARIA M. GOSTYNSKA
Departament Zdrowia NIK

Stowa kluczowe: cukrzyca, insulina, stopa cukrzycowa, wyréwnanie metaboliczne, powiktania

cukrzycowe, czynniki ryzyka

Key words: diabetes, diabetic foot, metabolic control, diabetes complications, risk factors
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Brak zasad odzywiania chorych w publicznych placéwkach

Zywienie pacjentéw w szpitalach

ZOFIA KOTYNIA, PRZEMYSLAW SZEWCZYK, GRAZYNA TUZIKIEWICZ-GNITECKA

System ochrony zdrowia nie gwarantuje prawidlowego zywienia hospitalizowanych
pacjentéw, miedzy innymi dlatego, ze jakos¢ positkéw jest poza kontrolg szpitali. Do-
starczana pacjentom zywnos¢ nie tylko nie spetnia zasadniczej funkcji — wspomagania
procesu leczenia i powrotu do zdrowia, ale czasami moze nawet szkodzié. Z badan Naj-
wyzszej Izby Kontroli wynika, ze w ciggu ostatnich 10 lat sytuacja sie nie poprawita.

Uwarunkowania

W ustawie o $wiadczeniach opieki zdro-
wotnej' z 1 stycznia 2015 r. okreslono de-
finicje $wiadczenia towarzyszacego.

W artykule 5 pkt 38 wskazano, ze na-
lezy rozumie¢ przez nie m.in. adekwatne
do stanu zdrowia wyzywienie w szpitalu
lub w innym zaktadzie leczniczym pod-
miotu wykonujacego dziatalnos¢ lecz-
nicza, taka jak stacjonarne i catlodobo-
we $wiadczenia zdrowotne w rozumie-
niu przepiséw o dzialalnosci lecznicze;j.
Tym samym, podmiot leczniczy udzie-
lajacy $wiadczen zdrowotnych w takiej
placéwcee (w tym w szpitalu) zobowia-
zany jest w ramach umowy o udzielanie
$wiadczen opieki zdrowotnej zawarte;
z Narodowym Funduszem Zdrowia,

zapewni¢ pacjentom wyzywienie ade-
kwatne do stanu zdrowia.

Zgodnie z Zasadami prawidlowego zy-
wienia chorych w szpitalach?, polega ono
nie tylko na dostarczaniu pacjentom zyw-
nosci zapewniajacej im catodobowe zapo-
trzebowanie na energie i skfadniki odzyw-
cze, lecztakze caly system roznych dzialan
majacych na celu wspomaganie procesu
leczniczego. Winno ono uwzglednia¢ ak-
tualna sytuacje zdrowotna pacjenta: musi
by¢ dostosowane zaréwno do okreslonej
choroby, jak i do mozliwosci przyswojenia
spozytych produktéw. Ponadto okres po-
bytuw szpitalu, ale teziinne kontakty z fa-
chowymi pracownikami ochrony zdrowia,
powinny petni¢ role edukacyjng dla pa-
cjenta jesli chodzi o zasady prawidlowego

I Ustawa z 27.8.2004 o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych (Dz.U.

22017 r. poz. 1938, ze zm.)

? M. Jarosz (red.): Zasady prawidfowego zywienia chorych w szpitalach, Warszawa 2011, Instytut Zywnosci
i Zywienia, zwane dalej Zasadami prawidtowego zywienia chorych w szpitalach.
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zywienia, a w razie potrzeby prowadzi¢
do zmiany ztych nawykéw. Jest to wazne
szczegdlnie u tych oséb, u ktérych niepra-
widlowe zywienie w warunkach pozaszpi-
talnych moze negatywnie wptywac na stan
zdrowia, inicjowac lub nasila¢ istniejace
schorzenia, ostabiajac lub niweczac wy-
niki terapeutyczne osiagniete w leczeniu
szpitalnym.

Niewlasciwe zywienie pacjentéw pod-
czas hospitalizacji moze negatywnie wply-
wac na przebieg leczenia i rekonwale-
scencje, powodujac wydtuzenie pobytu
w szpitalu, a w konsekwencji — zwiek-
szenie kosztéw leczenia. Zgodnie z opi-
nig Instytutu Zywnoéci i Zywienia, dzieki
odpowiednio zbilansowanej diecie mozliwe
jest skrocenie czasu hospitalizaciji, co po-
zwala obnizy¢ catkowite koszty leczenia
nawet 0 30%-50%3.

Prawidlowa organizacja zywienia szpi-
talnego musi spelnia¢ szereg warunkéw
obejmujacych: elementy organizacyjne,
nadzér merytoryczny oraz niezbedne wa-
runki ekonomiczne. Zywienie w szpita-
lach moze by¢ zorganizowane w réznej
formie, jako:

* blok zywieniowy w strukturze organi-
zacyjnej szpitala,

* zlecenie ustug zewnetrznej firmie (kate-
ring) zwydzierzawieniem infrastruktury
bloku zywieniowego szpitala,

* zlecenie ustug firmie zewnetrznej (kate-
ring) dysponujacej wlasna infrastruktura
do przygotowywania i dystrybucji posit-
kéw w szpitalu (outsourcing).

3 Ibid., s. 13.

Zywienie pacjentéw w szpitalu jest fi-
nansowane w ramach kontraktéw za-
wieranych z Narodowym Funduszem
Zdrowia na leczenie szpitalne, ktére obej-
muja zaréwno $wiadczenia medyczne,
jak i towarzyszace. Dzienng stawke zy-
wieniowa w szpitalu ustala kierownik
podmiotu leczniczego. Koszty lecze-
nia wraz ze $wiadczeniami towarzysza-
cymi bywaja jednak niejednokrotnie
wyzsze niz warto$¢ kontraktu. Zmusza
to $wiadczeniodawcéw do ich ogranicze-
nia, w szczegdlnosci kosztéw wyzywienia
pacjentéw. Tymczasem o skuteczno$ci
leczenia decyduje nie tylko wlasciwie
prowadzony przez personel medyczny
proces leczniczy, ale takze prawidlowe
zywienie oraz edukacja zywieniowa.

Ustalenia kontroli

Przedmiotem ogdlnopolskiej kontroli*
Najwyzszej Izby Kontroli, koordynowanej
przez Delegature NIK w Lodzi, byly za-
gadnienia zwiazane z dzialaniami szpita-
li i organéw pafistwa odpowiedzialnych
za bezpieczefistwo zywienia zbiorowego
w tych jednostkach.

Celem byta przede wszystkim ocena
czy dziatania odpowiedzialnych podmio-
téw, podejmowane zgodnie z obowigzujg-
cymi przepisami prawa, s wystarczajace
dla zapewnienia prawidtowego jadtospisu
w szpitalach. Sprawdzono tez jakie ba-
riery systemowe, prawne i organizacyjne
napotykaly osoby odpowiedzialne za zy-
wienie pacjenta.

4+ Artykut opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Zywienie pacjentéw w szpitalach,
nrewid 195/2017/P/17/084/LLO, Delegatura NIK w todzi, kwiecier 2018 r.
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Rysunek 1. Stopien spetnienia normy dotyczacej poziomu sktadnikéw odzywczych w posn’fkach /’

(przypadki niedoboréw)
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Witamina C
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Zrédto: Dane z kontroli NIK. Wartosci wyznaczono na podstawie positkéw z dziennych jadtospisow

w 11 szpitalach.

Positki nieadekwatne
do stanu zdrowia

Ustalenia kontroli wykazaty, ze istnieja-
cy system ochrony zdrowia nie gwaran-
tuje prawidlowego zywienia pacjentéw
w szpitalach. Serwowane positki nie tylko
nie wplywaja na poprawe funkcjonowa-
nia organizmu, ale czasem nawet moga
szkodzi¢.

W wiekszosci kontrolowanych szpitali
pacjenci otrzymywali positki nieadekwatne
do stanu zdrowia. Byly one przygotowywa-
ne z surowcéw niskiej jakosci, o niewtasci-
wych warto$ciach odzywczych. Bywato,
ze jadlospisy diety podstawowej nie pokry-
waly sie z danymi na etykietach produk-
téw, deklarowanymi przez producentéw.

Badania przeprowadzone na zlecenie
NIK przez organy Paristwowej Inspekciji
Sanitarnej i Inspekcji Handlowej wyka-
zaly, ze w 15 szpitalach (na 18 badanych

~549 -

w tym zakresie) warto$¢ kaloryczna po-
sitkéw byta nizsza (od 3% do 28%), badz
wyzsza (od 13% do 50%) od zalecane;j.

Stwierdzono tez niewtasciwg war-
to$¢ odzywceza badanych positkéw. Za-
strzezenia w tym zakresie wniesiono
do bilansowania positkéw podawanych
w 11 szpitalach (100% badanych pod
tym katem). W ocenianych jadlospisach
stwierdzono niedobory istotnych dla zdro-
wia sktadnikéw odzywczych, mogacych
powodowac m.in.: odwapnienie, zmiek-
czenie i znieksztalcenie ko§éca (niedobér
wapnia), niedokrwistos¢, niedotlenienie
tkanek, obnizenie odpornosci organizmu
(niedobér zelaza), nadmierna pobudliwos¢
miesniows, drzenie i bolesne skurcze mie-
$ni, stany lekowe, bezsenno$¢ (niedobér
magnezu), nadcisnienie, obrzeki rak i ndg,
zaburzenia w funkcjonowaniu nerek (nie-
dobér potasu).
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Rysunek 2. Stopien spetnienia normy dotyczacej poziomu sktadnikéw odzywezych w positkach, w %

(przypadki przekroczenia normy)

Witamina A 114
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Sol 142
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Zrédto: Dane z kontroli NIK. Wartosci wyznaczono na podstawie positkéw z dziennych jadtospiséw
w 7 (w zakresie poziomu witaminy A) i 11 (pod wzgledem udziatu soli) szpitalach.

Niedoborom powyzszych sktadnikéw
w serwowanych pacjentom positkach to-
warzyszylta zwiekszona podaz np. witami-
ny A, ktérej zrédlem sa gléwnie produkty
na bazie podrobdw, a zbyt wysokie jej spo-
zycie, ze wzgledu na gromadzenie sie w w3-
trobie, moze by¢ toksyczne. W wiekszosci
szpitali stwierdzono ponadto zbyt duzy
udziat soli w positkach (od 142% do 374%
normy), co sprzyja zwiekszeniu objetos$ci
krwi orazzwezaniu naczyn krwiono$nych.
Te dwa czynniki prowadza do wzrostu ci-
$nienia tetniczego.

Matowartosciowe potrawy
i substytuty produktow

W 18 szpitalach (90%) oceniane jadlospisy
nie speknialy zaleced organéw Inspekcji
Sanitarnej w zakresie jakosci zywienia pa-
cjentéw. Stwierdzone nieprawidtowosci
dotyczyly w szczegdlnosci zbyt matego
udziatu warzyw i owocéw w dziennej racji
pokarmowej, duzej podazy miesa czerwo-
nego, tlustych przetworéw miesnych, thu-
stych wedlin, w tym gorszej jakosci, serwo-
wania potraw ciezkostrawnych i bogatych
w nasycone kwasy ttuszczowe, zbyt malej
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podazy produktéw zbozowych z petnego
przemiatu, niepodawania pacjentom jo-
gurtu lub mleka acidofilnego, serwowania
ryb konserwowych lub ryb zawierajacych
niewiele cennych i odzywczych substan-
cji, hodowanych w rejonach zanieczysz-
czonych, a takze zbyt matej podazy ryb
morskich. Ponadto stwierdzono przypadki
podawania chorym positkéw zawierajacych
inne niz wskazane w jadlospisie sktadniki,
co wazniejsze — gorszej jakosci. Zamiast
deklarowanego w jadlospisie masta pacjen-
ci otrzymali , tluszcz mleczny do smaro-
wania”, zamiast sera — suszony hydrolizat
biatkowy o smaku sera i aromacie sera.

Dietetyk w szpitalu

W kontrolowanych szpitalach brakowato
fachowej opieki zywieniowejiporadnictwa
dietetycznego. W placéwkach leczniczych
zatrudniajacych tych specjalistéw, jeden
dietetyk opiekowatl sie od 76 do 740 pa-
cjentamiiw ograniczonym zakresie realizo-
wal zadania z zakresu opieki zywieniowej.

Czesto nadmiar obowiagzkéw (diete-
tykom powierzano dodatkowe prace,
np. magazyniera, pomocy kuchennej
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Tabela 1. Liczba t6zek przypadajaca na jednego dietetyka
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Miejsce Srednia liczba t6zek zatrtg:r?ikc))?w ch rI;icz;)gai_OZ:IZh
ulokowania szpitala  w latach 2015-2017 : Y przypadajgcy
dietetykow na jednego dietetyka

Szpitale prowadzace kuchnie we wtasnym zakresie

& \

@/;/a

Opoczno 222 1 222
Starogard Gdanski 740 1 740
Miastko 169 1 169
Poddebice 171 1 171
Makoéw Mazowiecki 264 1 264
Lezajsk 406 1 406
Nowa Sl 456 2 228
Kolbuszowa 278 2 139
Morag 158 1 158
Pabianice* 508 2 254
Szpitale korzystajace z ustug firm kateringowych

ltza 126 0

Kutno 358 1 358
Lidzbark Warminski 97 0 -
Gdansk 142 1 142
Zary 151 2 75,5
Sulechéw 172 0

Jarostaw 340 4 85
Warszawa 233 1 233
Ketrzyn 157 0

t6dz* 360 1 360

* Dane dotycza lat 2015-2016.

Zrédto: Opracowanie wtasne NIK na podstawie wynikéw kontroli.

czy archiwisty) byt powodem ich nie-
rzetelnej pracy. Ponadto kontrola wyka-
zala, ze przy bilansowaniu jadtospiséw
w 15 szpitalach (88% objetych badaniem)
zamiast faktycznych wartosci odzywcezych
i energetycznych produktéw przyjmowano
wartoéci okreslone w programach kom-
puterowych wykorzystywanych do ukta-
dania diet, ktére w wiekszosci wypadkéw
réznily sie znaczaco od wartosci deklaro-
wanych przez producentéw na etykietach
artykuléw (np. zawarto$¢ weglowodanéw

- 551 -

w mace zanizono o ponad 90%, zawarto$¢
thuszczu wmakaronie zawyzono za$ o 73%,
wryzu 0 250%, aw szynce o ponad 300%).
Znaczne rozbieznosci w zawartosci bialka,
thuszczu i weglowodandw, a takze wartosci
energetycznej stwierdzono w wypadku
az 180 produktéw (na 326 przeanalizo-
wanych).

Tak opracowane jadtospisy nie byly wiec
w zadnym stopniu rzetelne i wiarygod-
ne. Sporzadzane na podstawie nierze-
czywistych danych nie mogty by¢ zatem
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odpowiednio zbilansowane, a przygoto-
wane na ich podstawie positki ocenione
zostaly jako nieadekwatne do stanu zdro-
wia pacjentow.

Na 10 kontrolowanych szpitali korzy-
stajacych z ustug firm kateringowych,
dietetyka nie byto w czterech. Skala
stwierdzonych tam zaniedbar w realiza-
¢ji warunkéw zaméwieni byta bardzo duza.
Nie prowadzono analiz i nie weryfikowa-
no, badz nierzetelnie weryfikowano jadto-
spisy przekazywane przez firmy katerin-
gowe. W konsekwencji szpitale nie kwe-
stionowaly przypadkéw przygotowania
ich w sposéb niezgodny ze specyfikacja
istotnych warunkéw zaméwienia i posta-
nowieniami uméw w zakresie wymagan
jako$ciowych positkéw. Jako$¢ zywienia,
jesli chodzi o w ustalony poziom sktadni-
kéw odzywczych byta wiec poza kontrolg
tych szpitali. Dyrektorzy placéwek po-
strzegali mylnie role dietetyka przyjmujac
m.in., ze positki dostarczane przez firmy
kateringowe, zatrudniajace dietetykéw,
s3 wladciwej jako$ci, a posiadanie takiego
specjalisty w szpitalu po to, by kontrolowat
wykonawce ustugi kateringowej bytoby
dziataniem niegospodarnym. Nalezy pod-
kresli¢, ze zadania dietetyka szpitalnego
to nie tylko nadzér nad jako$cia positkéw
(cho¢ w kontrolowanych szpitalach zabra-
klo nawet tego), ale gléwnie ocena stanu
odzywienia i sposobu zywienia pacjentéw,
a takze prowadzenie poradnictwa diete-
tycznego dla pacjentéw i ich rodzin.

Brak jednolitych norm zywieniowych
dla 0s6b chorych® pozwalat szpitalom

Zofia Kotynia, Przemystaw Szewczyk, Grazyna Tuzikiewicz-Gnitecka

na pewna dowolnos$¢ w okreslaniu warto-
$ci energetycznej positkéw, ktére w kon-
trolowanych szpitalach dla diety podsta-
wowej wynosity od 1800 do 3200 kcal.
Réwniez brak ogélnopolskiego systemu
dietetycznego, ktéry regulowatby kwestie
rodzajéw i przygotowywania diet w po-
szczegblnych jednostkach chorobowych
powodowat, ze w kontrolowanych szpi-
talach stosowano od 6 do 38 rodzajéw
diet o niejednolitych nazwach i ré6znych
charakterystykach. Planujac diety, opra-
cowuijacich charakterystyki oraz receptu-
ry dafi i potraw postugiwano sie réznymi
publikacjami oraz informacjami pocho-
dzacymi z Internetu. Cze$¢ z tych pu-
blikacji stata sie jednak nieaktualna, bo-
wiem nastapily znaczne zmiany norm
zywienia cztowieka. Poréwnanie ,pira-
mid zdrowego zywienia” 220091 2016 1.
wskazuje np., ze obecnie jej podstawa
s rézne formy aktywnosci fizycznej,
a cukier i jego pochodne, uwzglednia-
ny wczesniej na wyzszych pietrach pira-
midy, zostal catkowicie wyeliminowany
jako szkodliwy dla zdrowia.

Niskie naktady finansowe

Sredni dzienny koszt wyzywienia w kon-
trolowanych szpitalach w latach 2015-2017
ksztattowat sie na poziomie od 9,55
do 17,99 zt. W szpitalach prowadzacych
wlasne kuchnie $redni koszt surowcéw
uzytych do przygotowania positkéw wy-
nositjedynie od 3,70 do 8,46 z1. W szpita-
lach korzystajacych z ustug firm kateringo-
wych nie bylo danych na temat wysokosci

5 Jako zalecane uwaza sie normy opracowane przez Instytut Zywnosci i Zywienia i znowelizowane w 2012 r.
Normy te jednak przeznaczone sa dla ludzi zdrowych i moga by¢ nieodpowiednie w stanach choroby czy stresu.
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Rysunek 3. Srednie koszty zywienia pacjentéw w kontrolowanych szpitalach w latach 2015-2 @/@/‘
"a

| pétrocze (w zh)

[ Sredni koszt surowcéw uzytych do sporzadzenia positkéw (wsad do kotta)

B Sredni koszt catodziennego wyzywienia 1 pacjenta

Szpitale
prowadzace
kuchnie
we wtasnym

zakresie

© 3.70

Szpitale
korzystajace

z ustug firm
kateringowych
(10)

8,46

0

Zrédto: Dane NIK.

tych kosztéw. W wiekszosci zawartych
uméw okreslano jedynie ogélng wartos¢
umowy i/lub cene osobodnia, bez wskaza-
nia kosztéw surowcéw. Jedynie w dwéch
umowach dokonano zapiséw, ze koszty
produktéw uzytych do sporzadzenia po-
sitkéw powinny wynosi¢ minimum 50%
kosztéw osobodnia. W szpitalach tych jed-
nak nie dokonywano kontroli spetnienia
tego warunku przez wykonawcow.

Nieodpowiednie
warunki sanitarno-higieniczne

W potowie kontrolowanych szpitali
przygotowujacych positki dla pacjentéw
we wlasnym zakresie i w ponad potowie
przedsiebiorstw, przygotowujacych po-
sitki dla sze$ciu kontrolowanych szpitali,
stan kuchni i pomieszczeh wykorzysty-
wanych do przygotowywania pozywienia

6 Dz.Urz. UEL 139230.4.2004, s. 1, ze zm.
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oraz stan sprzetéw produkcyjnych i na-
czyh gastronomicznych byt niezgod-
ny z wymogami rozporzadzenia (WE)
nr 852/2004 Parlamentu Europejskiego
i Rady z 29 kwietnia 2004 r. w spra-
wie higieny srodkéw spozywczych®.
Jesli chodzi o stan techniczny pomiesz-
czeh stwierdzono m.in. odpryski farby
itynku, ubytki w ptytkach ceramicznych/
terakocie, zawilgocenie, a pod katem hi-
gieny i zdrowia — niedostateczne zabez-
pieczenie przed owadami i gryzoniami.
Niewystarczajaco dbano takze o utrzy-
manie czystosci pomieszczen i sprzetéw
produkcyjnych. W jednym szpitalu pod-
czas ogledzin stwierdzono obecnos¢ insek-
téw w miejscu przeznaczonym do przyj-
mowania positkéw, a w innej placéwce
—nakotle warzelnym, w ktérym gotowano
ziemniaki.
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Braki w uregulowaniach prawnych
Poprawa jako$ci zywienia wymaga roz-
wigzaf systemowych w celu nadania od-
powiedniej rangi problematyce zywienia
pacjentéw. Przemawiajg za tym zaréwno
wyniki niniejszej kontroli, jak i kontroli
przeprowadzonych w 2016 r. w szpita-
lach i firmach kateringowych przez or-
gany Pafstwowej Inspekcji Sanitarne;
i Inspekcji Handlowej, gdzie niezgodno-
$ci w zywieniu szpitalnym stwierdzono
w ponad 67% kontrolowanych podmio-
téw. Ponadto, poréwnanie wynikéw kon-
troli NIK z 2008 r. z obecnymi wskazuje,
ze zywienie pacjentéw w szpitalach w zad-
nym stopniu sie nie poprawito. Konieczne
jest zatem dofinansowanie szpitali lub in-
nych podmiotéw udzielajacych $wiadczer
w trybie stacjonarnym i calodobowym
w celu podniesienia zaréwno jako$ci wy-
zywienia, jak i jako$ci opieki zywieniowej
nad pacjentem, a takze zagwarantowania
nalezytych standardéw technicznych i sa-
nitarno-higienicznych blokéw zywienia.
Niezbedne jest takze wprowadzenie ure-
gulowari dotyczacych zasad racjonalnego
zywienia w podmiotach leczniczych, pre-
cyzyjnych mechanizmdéw nadzoru nad spo-
sobem zywienia w szpitalach, a takze odpo-
wiednich sankcji w wypadku stwierdzenia
nieprawidfowosci w zywieniu pacjentéw.
Organy odpowiedzialne za nadzér nad zy-
wieniem zbiorowym pacjentéw szpitali
nie dysponuja bowiem zadnymi instrumen-
tami prawnymi je$li chodzi o metody oceny
jako$ci positkéw pod katem m.in. sktadu
surowcowego, urozmaicenia, zawartosci

7 Dz.U.z2017 r. poz. 149 ze zm.
8 Dz.U.z2016r., poz. 302.
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sktadnikéw mineralnych i odzywczych
oraz zasad kontroli tych ustug. Brak prze-
piséw, na podstawie ktérych mozna by eg-
zekwowa¢ od o0séb odpowiedzialnych
za zywienie pacjentéw wykonanie zalecefi
powodowal, ze stwierdzone nieprawidto-
wosci w zakresie jako$ci zywienia przeka-
zywane byly w formie pism intencyjnych.
Wdrozenie przez wladze szpitali zalecer
zoceny stanu zywienia miato wiec wyltacz-
nie charakter dobrowolny i —jak wykazata
kontrola — nie zawsze bylo realizowane.

Wskazac nalezy, ze od 2006 1., tj. od wej-
$cia w zycie ustawy z 25 sierpnia 2006 .
o bezpieczefistwie zywnosci i zywienia’,
minister wlaéciwy do spraw zdrowia miat
mozliwo$¢ prawnego uregulowania wyma-
gaf obowiazujacych przy prowadzeniu zy-
wienia zbiorowego w szpitalach, jaka dawat
art. 72 ust. 6 tej ustawy. Dotychczas jednak
z tej mozliwosci nie skorzystal, uznajac
w szczegblnosci, ze przepisy ustawy o bez-
pieczenstwie zywnosci i zywienia w wy-
starczajacym zakresie reguluja te kwestie
i nie budza istotnych watpliwosci w prak-
tyce ich stosowania.

Warto podkresli¢, ze wymagania do-
tyczace wyzywienia zostaly okreslone
nawet dla osadzonych w zaktadach karnych
iaresztach sledczych. W rozporzadzeniu
z 19 lutego 2016 r. w sprawie wyzywienia
osadzonych w zaktadach karnych i aresz-
tach §ledczych®, Minister Sprawiedliwosci
wskazal nie tylko rodzaje positkéw i napo-
jow, ale takze warto$¢ odzywcza i ener-
getyczng oraz minimalny dzienny koszt
wyzywienia. Poza tym osoby osadzone
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otrzymuja wyzywienie zgodnie z kwali-
fikacja do danej grupy, czyli positki: pod-
stawowe —maloletni, dodatkowe — wyko-
nujacy prace ucigzliwe, a takze zuwzgled-
nieniem wymogow religijnych. Mozliwa
do okreslenia byta réwniez iloSciowa za-
warto$¢ warzyw i owocéw w codziennej
diecie.

Whioski dotyczace
zmiany prawa

Najwyzsza Izba Kontroli uznata za zasad-
ne zwrécenie sie do Ministra Zdrowia o:
1. Wydanie rozporzadzenia na podstawie
art. 72 ust. 6 ustawy z 25 sierpnia 2006 r.
o bezpieczefistwie zywnosci i zywienia
okreslajacego wymagania obowigzujace
przy prowadzeniu zywienia zbiorowego
w szpitalach, uwzgledniajacego normy
zywienia oraz wymagania zdrowotne,
w tym minimalny dzienny koszt posit-
kéw i napojéw.

2. Podjecie — we wspétpracy z Ministrem
Rolnictwa i Rozwoju Wsi — dziatafh ma-
jacych na celu uregulowanie w ustawie
z 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczefistwie
zywnosci i zywienia metod oceny jako$ci
izasad kontroli ustug zywienia w szpitalach
wraz z sankcjami za stwierdzone niepra-
widtowosci.

3. Uregulowanie w rozporzadzeniu z 22 li-
stopada 2013 r. w sprawie §wiadczen gwa-
rantowanych z zakresu leczenia szpital-
nego’, na podstawie delegacji ustawowej
zawartej w art. 31d ustawy z 27 sierpnia
2004 r. o swiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze §rodkéw publicznych,

® Dz.U.z2017r. poz. 2295, ze zm.
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tetykéw w liczbie zapewniaj acej optymalnq
opieke zywieniowa i poradnictwo diete-
tyczne.

Pozostate wnioski

Ponadto NIK wnioskowata do Ministra
Zdrowia o prowadzenie dziatafi edukacyj-
nych w zakresie zywienia w podmiotach
leczniczych, a do dyrektoréw szpitali o:
¢ korzystanie z fachowej wiedzy dietetyka
przy okreslaniu szczegétowych warunkéw
zamOéwienia na ushugi Zywienia pacjentéw
realizowane w szpitalach przez firmy ka-
teringowe;
* obowiazkowe okreslanie w umowach
zawieranych z firmami kateringowymi:
— zasad nadzoru nad realizacja ustugi,
ze szczegblnym uwzglednieniem kontroli
w miejscu produkcji positkéw,
— szczegdlowych wymogéw dotyczacych
jakosci positkow,
— zasad transportu positkéw,
— zasad reklamaciji,
— minimalnych kosztéw produktéw nie-
zbednych do przygotowania positkéw.
W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli istot-
ne jest tez uwzglednianie w Wytycznych
do planowania dziatalno$ci Pafistwowej
Inspekcji Sanitarnej, opracowywa-
nych na podstawie analizy ryzyka
przez Gtéwnego Inspektora Sanitarnego,
badar laboratoryjnych prébek positkéw
szpitalnych pod wzgledem sktadu surow-
cowo-jakoséciowego oraz obowigzku doko-
nywania ocen stanu zywienia pacjentéw
w szpitalach.
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W stanowisku do Informacji o wyni-
kach niniejszej kontroli przedstawio-
nym zupowaznienia Ministra Zdrowia
przez sekretarza stanu odniesiono sie
jedynie do wniosku skierowanego do
Gtéwnego Inspektora Sanitarnego.
Zapewniono o podjetych juz i plano-
wanych dzialaniach na rzecz wypra-
cowania ujednoliconego podejscia
do oceny jadlospiséw i positkéw w szpi-
talach oraz o kontynuacji przez organy
Paristwowej Inspekcji Sanitarnej wzmo-
zonego nadzoru nad Zywieniem pacjen-
téw w szpitalach.

Do zrealizowania wciaz s3 jednak pozo-
state wnioski zawarte w Informacji o wyni-
kach kontroli. Majac na uwadze jej wyniki
iuznajac jednoczesnie zywienie za cze$é
procesu leczniczego — pozostaje mied na-
dzieje, ze nastapi to niebawem.

PRZEMYSLEAW SZEWCZYK, dyrektor
GRAZYNA TUZIKIEWICZ-GNITECKA,
wicedyrektor

ZOFIA KOTYNIA, doradca techniczny
Delegatura NIK w todzi

Stowa kluczowe: zywienie pacjentéw, positki szpitalne, normy zywieniowe, jadtospis szpitalny,

opieka dietetyczna nad pacjentem, §redni dzienny koszt positkéw

Key words: catering for patients, meals in hospital, nutritional standards, hospital menu, dietary

catering for patients, average daily meal cost
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Zagospodarowanie przestrzeni publicznej

Chaos estetyczny polskich miast

MARTA PANKOWSKA

W preambule Europejskiej Konwencji Krajobrazowej* podkreslono, ze krajobraz ma istotny
wplyw na jakosé zycia ludzi. Najwyzsza Izba Kontroli przyjrzata sie realizacji przez wybra-
ne samorzqdy zadan z zakresu ksztattowania krajobrazu i przestrzeni publicznej, zwlaszcza
na terenie parkéw kulturowych?. Wyniki kontroli wskazujq, ze wiele miast nie podejmuje
walki z istniejacym w nich chaosem, pozwalajgc m.in. na niekontrolowane umieszczanie
reklam, a zmianeg tego stanu utrudnia niespéjnosé przepiséw prawa.

Wprowadzenie

Centrum miasta z krzykliwymi rekla-
mami i tanimi imitacjami elementéw
architektonicznych oraz artykutami
na sprzedaz wystawianymi przed skle-
pami, to obraz znany z wielu polskich
miejscowosci. Powodéw tego stanu rzeczy
jest wiele, ale z pewnoscia nie bez zna-
czenia jest to, ze w naszym spoleczeni-
stwie swoboda w rozmieszczaniu reklam
jest postrzegana jako jeden z elementéw
wolnosci gospodarczej. Wtadze niekto-
rych miast postawily sobie za cel walke
z chaosem estetycznym panujacym
w przestrzeni publicznej, przejawiajacym
sie gléwnie ogromna liczba szpecacych

reklam, bardzo czesto lokalizowanych
w dowolny sposéb.

W Krajowej Polityce Miejskiej 2023,
przyjetej uchwatg nr 198 Rady Ministréw
z 20 pazdziernika 2015 r.* stwierdzono,
ze jednym z wyzwan zwiazanych z zagospo-
darowaniem polskich miast jest chaos prze-
strzenny, estetyczny i wizualny, ktéry prze-
ktada sie na ich negatywny wizerunek.
Niedostatecznie lub nieskutecznie kontro-
lowany sposéb korzystania z przestrzeni
publicznej przez reklamodawcéw uwidacz-
nia sie zaréwno na obszarach zabudowy
miejskiej, nawet bedacych pod ochrong
konserwatorskg, jak i w sasiedztwie gléw-
nych arterii komunikacyjnych.

! Europejska Konwencja Krajobrazowa, sporzadzona we Florencji 20.10.2000 (Dz.U. 22006 r., nr 14, poz. 98).
2 Artykut opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Ksztattowanie krajobrazu i przestrzeni pu-
blicznej w miastach, przeprowadzonej z inicjatywy wtasnej NIK, nrewid. P/16/074; Delegatura NIK w Kra-

kowie, pazdziernik 2017 .
3 M.P poz. 1235.
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Marta Pankowska

Tym zagadnieniem zajeta sie NIK
przeprowadzajac kontrole w 14 jednost-
kach: Urzedzie Miasta Krakowa, Zarza-
dzie Infrastruktury Komunalnej i Tran-
sportu w Krakowie, w Urzedzie Miasta
Stotecznego Warszawy, Urzedzie Miejskim
Wroctawia, Urzedzie Miejskim w Gdan-
sku, Urzedzie Miejskim w Radomiu, Urze-
dzie Miasta w Sieradzu, Urzedzie Miasta
Zakopane, Zarzadzie Drég Miejskich
w Warszawie, Zarzadzie Drégi Utrzymania
Miasta we Wroclawiu, Gdadskim Zarza-
dzie Drég i Zieleni, Miejskim Zarzadzie
Drég i Komunikacji w Radomiu oraz
w dwéch Wojewédzkich Urzedach Och-
rony Zabytkéw w Warszawie i Lodzi.
Kontrola objeto lata 2015-2016.

Zgodnie z obowigzujacymi przepisami
przestrzen publiczna moze by¢ chroniona
na kilka sposobéw. Dostepnymi narzedzia-
mi, ktére shuza temu celowi s3: uchwale-
nie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, uchwaty krajobrazowej*
oraz oplaty reklamowej, utworzenie parku
kulturowego, ochrona pasa drogowego,
a takze pelnienie nadzoru konserwator-
skiego. Podstawowym kryterium wy-
boru miast do kontroli byto utworzenie
na ich terenie parku kulturowego. Park

kulturowy to zjednej strony forma obsza-
rowej ochrony zabytkéw, z drugiej za§ — na-
rzedzie stuzace zarzadzaniu i ochronie kra-
jobrazu znajdujacego sie na jego terenie.
Oprécz funkcjonowania parkéw kultu-
rowych kontroli podlegaly réwniez inne
dziatania, podejmowane w dziedzinie pla-
nowania i zagospodarowania przestrzen-
nego, zwigzane z wydawaniem decyzji
zezwalajacych na zajecie pasa drogowego
w celu umieszczenia reklam oraz nadzér
konserwatorski sprawowany przez miej-
skich albo wojewddzkich konserwatoréw
zabytkéw nad umieszczaniem reklam
na obiektach wpisanych do rejestru.

Parki kulturowe

Wedtug stanu na 31 maja 2017 r. w Polsce
funkcjonuje 36 parkéw kulturowych®.
Kontroli poddano 7 (20%), utworzonych
w: Warszawie, Krakowie, Wroctawiu,
Radomiu, Sieradzu i Zakopanem (2 parki).
Najstarszy kontrolowany park kulturowy,
tj. park kulturowy Kotliny Zakopiafiskiej
powstat w 2007 r., najmlodszy, tj. park
kulturowy obszaru ulicy Krupéwki
—w 2015 r. Wbrew informacji zawar-
tej na stronie internetowej Narodowego
Instytutu Dziedzictwa® park kulturowy

4 Wiecej o uchwale krajobrazowej w dalszej cze$ci artykutu.

> Zgodnie z przepisami ustawy z 23.7.2003 o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz.U. z 2017 .
poz. 2187, ze zm. — dalej ustawa o zabytkach) park kulturowy to jedna z form ochrony zabytkéw; tworzony
jest w celu ochrony krajobrazu kulturowego oraz zachowania wyrézniajacych sie krajobrazowo terenéw
z zabytkami nieruchomymi charakterystycznymi dla miejscowej tradycji budowlanej i osadniczej. Na terenie
parku kulturowego lub jego czesci moga by¢ ustanowione zakazy i ograniczenia dotyczace: prowadzenia
robét budowlanych oraz dziatalno$ci przemystowej, rolniczej, hodowlanej, handlowej lub ustugowej; zmiany
sposobu korzystania z zabytkéw nieruchomych; umieszczania tablic, napiséw, ogtoszen reklamowych i innych
znakoéw niezwigzanych z ochrong parku kulturowego, z wyjatkiem znakéw drogowych i znakéw zwigzanych
z ochrong porzadku i bezpieczenstwa publicznego, z zastrzezeniem art. 12 ust. 1; zasad i warunkdw sytuowania
obiektow matej architektury; sktadowania lub magazynowania odpadéw (art. 17 ust. 1).

6 <www.nid.pl>
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— w rozumieniu art. 16 ustawy o zabyt-
kach — nie zostat utworzony w Gdansku.

Parki kulturowe w kontrolowanych
miastach mozna podzieli¢ na dwie grupy.
Pierwsza to te, w ktérych samorzady lo-
kalne wykazaly sie inicjatywa i podjety
intensywne dzialania na rzecz wdroze-
nia zakazéw i ograniczefi ustanowionych
w uchwale o utworzeniu parku kulturo-
wego (Krakéw, Wroctaw, Zakopane —park
kulturowy obszaru ulicy Krupéwki),
a druga to parki, w odniesieniu do kt6-
rych jednostki samorzadu terytorialne-
go pozostaly raczej pasywne i nie podjety
zadnych szczegdlnych dziatafi ochronnych
(Warszawa, Radom, Sieradz). Ponadto
szczegdlny przypadek stanowil park kul-
turowy Kotliny Zakopianskiej, ktory zostat
utworzony w celu powstrzymania presji
inwestycyjnej na obszarach nieobjetych
miejscowymi planami zagospodarowania
przestrzennego.

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli dzia-
tania podejmowane przez skontrolowa-
ne miasta w ramach parkéw kulturowych
wplynely na poprawienie jako$ci przestrze-
ni publicznej, jednak w réznym stopniu.
Najskuteczniejsze dziatania podejmowano
w Krakowie i we Wroctawiu, a najmnie;j
skuteczne —w Radomiu oraz w Zakopanem
— w odniesieniu do parku kulturowego
Kotliny Zakopianskiej. Pierwsze zauwazal-
ne zmiany nastapily réwniez w Zakopanem
w odniesieniu do parku kulturowego ob-
szaru ulicy Krupéwki. Park kulturowy
stanowit wazne narzedzie do porzadko-
wania i zarzadzania przestrzenia publicz-
na, jednakze jego skutecznos¢ zalezata
od konsekwencji we wdrazaniu przyje-
tych zakazéw i ograniczen (np. dopusz-
czenie do ulicznej sprzedazy wylacznie
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nia i oferowania towaréw przed budynka-
mi oraz na elewacjach budynkéw, zasady
lokalizacji ogrédkéw gastronomicznych
itp.). Nalezy pamietac, ze uporzadkowa-
nie przestrzeni publicznej to proces dtu-
gotrwaly i roztozony w czasie. Wymaga
duzego stopnia zaangazowania i konse-
kwencji ze strony samorzadéw w wielu
obszarach ich dziatalno$ci. W zwigzku z po-
wyzszym powinien by¢ realizowany prak-
tycznie bez przerwy, poniewaz przestrzef
publiczna podlega cigglym zmianom.
Czas trwania prac nad przyjeciem
uchwaly w sprawie utworzenia parku
kulturowego wynosit srednio 2,5 roku.
Pomimo postanowieri art. 16 ustawy o za-
bytkach nie wszystkie samorzady przyjety
komplet aktéw normatywnych, koniecz-
ny do zapewnienia pelnej ochrony tere-
nom wyodrebnionym w granicach parku.
Skrajny przyktad stanowi Radom, gdzie po-
przestano na uchwaleniu uchwaty o utwo-
rzeniu parku kulturowego, odstepujac
od przyijecia planu ochrony i miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego.
Co wiecej, nawet uchwalenie planu miej-
scowego nie gwarantowalo nalezytej ochro-
ny parku kulturowego. W trakcie kontro-
li stwierdzono niespéjnosci pomiedzy
uchwalg o utworzeniu parku kulturowego
a obowigzujacymi na jego terenie plana-
mi miejscowymi, jak réwniez niespjnosci
pomiedzy samymi planami miejscowymi.
Skuteczno$¢ wdrazania uchwaty o parku
kulturowym w duzym stopniu zalezata
od powotania zespotéw odpowiedzialnych
za zarzadzanie nim i jego funkcjonowanie
(Krakéw, Wroctaw, Zakopane oraz w trak-
cie kontroli Sieradz). Nawet powolanie
zespotéw zadaniowych nie gwarantowato
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jednak wspélpracy i nie zapewniato spéj-
noéci dziatan poszczegblnych jednostek
miejskich w odniesieniu do obszaru parku.
Podstawowym narzedziem kontroli po-
stanowien uchwaty o utworzeniu parku
kulturowego byly wizje lokalne prowa-
dzone przez czlonkéw zespotéw zada-
niowych oraz kontrole Strazy Miejskich
(blisko 3 tys. interwencji). Ponadto kon-
trola wykazata, ze nadzorem konserwa-
torskim nie obejmowano parkéw kultu-
rowych jako catosci, lecz jedynie potozo-
ne na ich obszarze poszczegélne zabytki
wpisane do rejestru, uzasadniajac ten stan
rzeczy brakiem podstawy prawnej do wy-
konywania nadzoru nad catym parkiem
kulturowym. Przeprowadzone w trakcie
kontroli ogledziny parkéw wykazaty wiele
nieprawidlowosci, przede wszystkim doty-
czacych umieszczania no$nikéw informaciji
wizualnej. Czes¢ z nich zostata zidentyfiko-
wana przez samorzady wcze$niej, jednakze
do czasu kontroli NIK podjete przez wia-
dze lokalne dziatania w celu ich usuniecia
okazaly sie nieskuteczne.
Nieprawidlowosci stwierdzone w trakcie
ogledzin w Radomiu polegaly na przyktad
na sktadowaniu odpadéw poza miejscami
i pojemnikami do tego przeznaczonymi;
aw Zakopanem na umieszczaniu automatéw
do gier losowych i zreczno$ciowych na terenie
parku kulturowego w miejscu widocznym.

Pas drogowy

Kontrola pasa drogowego zostata prze-
prowadzona w dwéch urzedach miast
(Sieradzi Zakopane) oraz pieciu miejskich

jednostkach organizacyjnych bedacych
zarzagdem drég (Warszawa, Wroctaw,
Gdarisk, Radom i Krakéw) — zwanych
dalej w uproszczeniu zarzadami drég.
Yacznie w zarzadzie kontrolowanych jed-
nostek pozostawato 6871 drég o dtugosci
4862 km. Srednia dtugos¢ drég znajduja-
cych sie na obszarze parku kulturowego
wynosita 12 km . Lacznie wydano 15 503
decyzje zezwalajace na zajecie pasa dro-
gowego w celu umieszczenia reklamy,
opiewajace na kwote 26 288 tys. zt. W ra-
mach kontroli do szczegétowego bada-
nia wybrano 340 decyzji zezwalajacych
na umieszczenie reklam w pasie drogo-
wym, najwiecej w Zakopanem (72), naj-
mniej w Sieradzu (19).

Kontrolowane samorzady borykaty sie
zchaosem reklamowym, panujacym na za-
rzadzanych przez nie drogach. Wynikato
to zaréwno z niedoskonalosci przepiséw
prawnych, dtugotrwatosci postepowan ad-
ministracyjnych, ograniczonej liczby kon-
troli pasa drogowego, jak i z nieprzestrze-
gania przepiséw powszechnie obowiazuja-
cego prawa (w szczegdlnosci miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego)
przez jednostki odpowiedzialne.

Zgodnie z obowigzujacymi przepisami,
tj. przede wszystkim ustawy z 21 marca
1985 r. o drogach publicznych’, umiesz-
czenie reklam w pasie drogowym moze
nastapic¢ badzw trybie cywilnoprawnym,
przez zawarcie umowy, lub administra-
cyjnym, przez wydanie decyzji. W trak-
cie kontroli nie stwierdzono przypadkéw
zawierania uméw, a reklamy umieszczano

7 Dz.U.z2016r. poz. 1440, ze zm., dalej ustawa o drogach publicznych.
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Rysunek 1. Nielegalne reklamy umieszczone w pasie drogowym (w %)
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Zrédto: Ustalenia wiasne kontroli NIK.

w pasie drogowym na podstawie decyzji.
Artykut 41 ust. 1 ustawy o drogach pu-
blicznych — ktéra stanowi, ze zajecie pasa
drogowego na cele niezwigzane zbudowsg,
przebudowq, remontem, utrzymaniem
iochrona drég wymaga zezwolenia zarzad-
cy drogi, wydanego w drodze decyzji ad-
ministracyjnej — wyjasnia, ze zezwolenie
nie jest wymagane w wypadku zawarcia
umowy. Od 11 wrzesnia 2015 r. zezwolenie
na umieszczenie reklamy w pasie drogo-
wym uzyskane w drodze decyzji (art. 40
ust. 1) poprzedzone jest przekazaniem
dodatkowej decyzji (tzw. decyzji lokali-
zacyjnej), wydawanej na podstawie art. 39
ust. 3. Przepis ten stanowi, ze w szczegdlnie
uzasadnionych przypadkach lokalizowanie
w pasie drogowym reklam moze nastapic¢

- 561 -

50 60 70 80 90 100

wylacznie na podstawie zezwolenia whasci-
wego zarzadcy drogi, wydawanego w dro-
dze decyzji administracyjne;.

Zgodnie z ugruntowanym orzecznic-
twem reklamy na wysiegnikach (semafo-
rach) zamieszczonych na budynkach wcho-
dza w pas drogowy i podlegaja optatom
(przyktadowo: wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 4 lu-
tego 2014 r.).

W czasie kontroli pasa drogowego doty-
czacej umieszczenia w nim reklam stwier-
dzono nieprawidtowosci polegajace na: wy-
dawaniu decyzji wbrew postanowieniom
uchwat o utworzeniu parku kulturowego
i miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego, zezwalaniu na nieodplat-
ne zajecie pasa drogowego, niewydawaniu
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decyzji, a takze bledach w naliczaniu oplat.
Nieodptatne zezwolenie na zajecie pasa
drogowego skutkowato niepobraniem optat
w wysokosci blisko 500 tys. zt. W rezulta-
cie przeprowadzonych ogledzin stwierdzo-
no, ze odsetek nielegalnych reklam w pasie
drogowym wahat sie od 97% w Zakopanem
i 84% we Wroctawiu do 17% w Gdanisku
(rys. 1,s.91).

Wysoki odsetek reklam umieszczo-
nych nielegalnie w czesci miast §wiadczy
o nieskutecznosci kontroli prowadzonych
przez zarzady drég. Jednoczeénie nalezy
wskaza¢ na praktyczny brak decyzji o przy-
wrdceniu pasa drogowego do stanu po-
przedniego (wyjatek: Radom) oraz ogra-
niczona liczbe decyzji naktadajacych kary
pieniezne (wyjatek: Warszawa). Niektére
samorzady, zamiast wymierzy¢ przewi-
dziane prawem kary, usuwaly nielegalne
reklamy na wlasny koszt (np. Wroctaw)
albo wzywaty wiascicieli do ich legalizacji
(np. Krakéw). Jako uzasadnienie tego stanu
rzeczy wskazywano trudno$ci w stoso-
waniu przepiséw ustawy o drogach pu-
blicznych.

Planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne

Miejscowe plany zagospodarowania prze-
strzennego pelnia wazng role w ksztatto-
waniu krajobrazu i przestrzeni publicznej;
stanowia jeden z trzech elementéw maja-
cych wplyw na ksztatt parku kulturowego

Sa aktami prawa miejscowego, zatem po-
winny by¢ przestrzegane i stosowane na ob-
szarze dziatania organéw, ktdre je ustanowi-
1y. Do 10 kwietnia 2015 r. petnily samoistng
role w ksztaltowaniu przestrzeni publicznej
na podstawie postanowien art. 15 ust. 3
pkt 9 ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym, ktére umozliwia-
y uregulowanie zasad i warunkéw sytu-
owania obiektéw matej architektury, tablic
i urzadzen reklamowych oraz ogrodze,
ich gabarytéw, standardéw jako$ciowych
oraz rodzajéw materiatéw budowlanych,
z jakich moga by¢ wykonane. W kontro-
lowanych miastach obowigzywaly tacznie
1542 miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego, obejmujace powierzchnie
prawie 74 tys. ha®.

W ramach kontroli przebadano 51 (3%)
obowigzujacych miejscowych planéw zago-
spodarowania przestrzennego. Wiekszos¢,
tj. 88% planéw zawierata regulacje o cha-
rakterze fakultatywnym, dotyczace zasad
i warunkdw sytuowania obiektéw matej
architektury, tablic i urzadzen rekla-
mowych oraz ogrodzen, ich gabarytéw,
standardéw jako$ciowych oraz rodzajéw
materialéw budowlanych, z jakich moga
by¢ wykonane. W trakcie kontroli stwier-
dzono przypadki zapiséw wzajemnie sie
wykluczajacych w ramach jednego planu
miejscowego, niespéjnosci pomiedzy za-
pisami planéw miejscowych, obowigzu-
jacych na obszarze parku kulturowego,

8 Wedtug stanu na 31.12.2016 w Zakopanem obowiazywato 38 miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego, obejmujacych tacznie powierzchnie 3340,34 ha, tj. 39,6% powierzchni miasta
(8426,05 ha). Bez uwzgledniania w wyliczeniach powierzchni Tatrzanskiego Parku Narodowego w granicach
administracyjnych Zakopanego (5025,89 ha) stopien pokrycia planami wzrasta do 97%. Te ostatnia liczbe

przyjeto do wykresu.
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auchwatg o utworzeniu parku kulturowego
czy wreszcie znaczace réznice pomiedzy
poszczegdlnymi planami.

Przyktadowo, wuchwale nr VII/90/2011
Rady Miasta Zakopane z 31 marca 2011 r.°
w sprawie miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego Srédmiescie
Zachéd (obowiazujacego réwniez na te-
renie parku kulturowego obszaru ulicy
Krupéwki):

* w terenach 9¢.U/M i 2.Uh - dopusz-
czono lokalizacje azurowych liter o wy-
sokosci do 0,70 m, podczas gdy na innych
terenach —do 0,50 m;

* w terenie 2.U — wprowadzono odmien-
ne uregulowania niz dla pozostatych tere-
néw ushug komercyjnych, w tym zapis, ze:
nazwa budynku wykonana z azurowych
liter o wysokosci do 4 m moze by¢ sytu-
owana na elewacji budynku w poziomie
parteru (nainnych terenach —maks. 0,50 m
lub 0,70 m);

* dlaterenéw 4.U, 5.U1 13.U - nie wpro-
wadzono zadnych zasad.

Natomiast w uchwale nr CX11/1699/14
Rady Miasta Krakowa z 9 lipca 2014 r.
w sprawie uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego obsza-
ru Blonia Krakowskie!® w § 7 ust. 1 pkt 4
wprowadzono zakaz lokalizacji wielko-
gabarytowych urzadzen reklamowych
w rozumieniu § 4 pkt 17 (definicja);
jednoczes$nie w § 7 ust. 1 pkt 5 dopusz-
czono umieszczenie urzadzen reklamo-
wych innych niz wskazane w § 4 pkt 17,
w tym pod lit. ¢ — jednego urzadzenia re-
klamowego w terenie KP.1 o wymiarach

® Dz.Urz. Woj. Matopolskiego nr 207 poz. 1671, ze zm.

10 Dz.Urz. Woj. Matopolskiego poz. 4035.
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nieprzekraczajacych 18 m? (czyli Wﬁ%

wielkogabarytowego).

Regulacje te beda obowiazywaly do
czasu uchwalenia przez rady miast uchwa-
ty krajobrazowej. Ponadto miejscowe
plany zagospodarowania przestrzenne-
g0, pomimo ze stanowia prawo miejsco-
we powszechnie obowigzujace na obsza-
rze dzialania organéw, ktére je ustanowity,
nie byly w wiekszo$ci wypadkéw prze-
strzegane i stosowane przez zarzadcéw
drég przy wydawaniu decyzji o zajeciu
pasa drogowego w celu umieszczenia re-
klamy oraz przez wojewédzkich/miejskich
konserwatoréw zabytkéw przy wydawa-
niu pozwolef na umieszczenie reklamy
na zabytku wpisanym do rejestru.

Nadzoér konserwatorski
nad zabytkami

Kontrola nadzoru konserwatorskiego zo-
stata przeprowadzona w pieciu miastach,
w ktérych powotano miejskich konserwa-
toréw zabytkéw oraz w dwdch wojewddz-
kich urzedach ochrony zabytkéw (ma-
zowieckim i 16dzkim). Zgodnie z art. 96
ustawy o zabytkach wojewoda, na wniosek
wojewddzkiego konserwatora zabytkéw,
moze powierzy¢, w drodze porozumienia,
prowadzenie niektorych spraw z zakresu
swojej wlasciwosci, w tym wydawanie de-
cyzji administracyjnych, gminom i powia-
tom, polozonym na terenie wojewddztwa.
Porozumienie moze obejmowac wydawa-
nie pozwolef na podstawie art. 36 ust. 1
ustawy o zabytkach oraz nadzér konserwa-
torski (art. 38 i dalsze). Samorzadowych
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konserwatoréw zabytkéw powotano w:
Warszawie!!, Gdansku'?, Wroctawiu'?,
Krakowie!*, Zakopanem!'. Wedlug stanu
na 30 czerwca 2017 r. nie uczyniono
tego w Radomiu oraz Sieradzu. W trak-
cie kontroli sprawdzono, w jaki sposéb
konserwatorzy zabytkéw wykonuja nadzér
nad umieszczaniem reklam na zabytkach
whpisanych do rejestru.

Zgodnie z art. 36 ust. 1 pkt 10 ustawy
ozabytkach umieszczanie na zabytku wpi-
sanym do rejestru tablic reklamowych
lub urzadzen reklamowych wymaga po-
zwolenia wojewédzkiego konserwato-
ra zabytkéw. W kontrolowanym okre-
sie wojewddzcy/miejscy konserwatorzy
zabytkéw wydali tacznie 559 pozwoleri
na umieszczanie na zabytku wpisanym
do rejestru takich tablic lub urzadzen
(art. 36 ust. 1 pkt 10 ustawy o zabytkach).
Najwiecej pozwolers wydano w Krakowie
i we Wroctawiu, odpowiednio 221 i 197.
Zadnych pozwolefi nie wydano w Sieradzu
i Zakopanem.

Przed przedstawieniem wynikéw kon-
troli nalezy zwréci¢ uwage na warunki
prawne konieczne do spetnienia w celu
legalnego powieszenia reklamy na zabyt-
ku wpisanym do rejestru zabytkéw. I tak:
* wwypadku reklamy plaskiej, wieszanej
na elewacji budynku — uzyskania dwéch
decyzji, tj.: pozwolenia konserwatora
zabytkéw oraz pozwolenia na budowe;
w wypadku gdy budynek znajduje sie
na terenie parku kulturowego reklama
powinna spelnia¢ réwniez wymagania
ustalone w uchwale o utworzeniu parku
kulturowego;

e w wypadku reklamy na wysiegniku,
wchodzacej w przestrzefi pasa drogowego
— wymagane jest uzyskanie nawet czterech
decyzji administracyjnych, tj. lokalizacyj-
nej (od 11 wrzesnia 2015 r.), pozwolenia
na zajecie pasa drogowego, pozwolenia kon-
serwatora zabytkéw oraz pozwolenia na bu-
dowe; w sytuacji gdy budynek znajduje
sie na terenie parku kulturowego, rekla-
ma powinna spelnia¢ réwniez wymagania

Porozumienie pomiedzy: Wojewoda Mazowieckim Leszkiem Mizielinskim a miastem stotecznym Warszawa,
reprezentowana przez prezydenta m. st. Warszawy Lecha Kaczynskiego z 1.6.2005 w sprawie powierzenia miastu
stotecznemu Warszawie prowadzenia niektorych spraw z zakresu wiasciwosci Wojewody Mazowieckiego, realizowanych
przez Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkow (Dz.Urz. Woj. Mazowieckiego nr 138 poz. 4314, ze zm.).
Porozumienie Prezydenta Miasta Gdanska z 5.11.2015 zawarte pomiedzy Wojewoda Pomorskim a gmina Miasta
Gdanska w sprawie prowadzenia spraw z zakresu wtasciwosci Pomorskiego Wojewodzkiego Konserwatora
Zabytkéw w Gdansku przez gmine Miasta Gdanska (Dz.Urz. Woj. Pomorskiego poz. 3422).

Porozumienie nr 10 pomiedzy: Wojewoda Dolnoslaskim Aleksandrem Markiem Skorupa a Prezydentem
Wroctawia Rafatem Dutkiewiczem 5.9. 2011 w sprawie powierzenia prowadzenia niektérych zadan z zakresu
wiasciwosci Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkéw (Dz.Urz. Woj. Dolnos$laskiego nr 202 poz. 3506).
Porozumienie zawarte pomiedzy Wojewoda Matopolskim a Prezydentem Miasta Krakowa z 11.5.2010
w sprawie powierzenia prowadzenia niektérych spraw z zakresu wtasciwosci Matopolskiego Wojewodzkiego
Konserwatora Zabytkéw (Dz.Urz. Woj. Matopolskiego nr 283 poz. 1887, ze zm.).

15 Porozumienie pomiedzy Wojewoda Matopolskim Jerzym Millerem a gmina Zakopane reprezentowana
przez Burmistrza Miasta Zakopane Janusza Majchera z 4.8.2009 w sprawie powierzenia prowadzenia
niektorych spraw z zakresu wtasciwosci Matopolskiego Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow (Dz.Urz.
Woj. Matopolskiego nr 579 poz. 4316, ze zm.). Porozumienie z 3.1.2017w sprawie powierzenia prowadzenia
niektdrych spraw z zakresu wtasciwosci Matopolskiego Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow (Dz.Urz.
Woj. Matopolskiego poz. 573).
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ustalone w uchwale o utworzeniu parku
kulturowego.

Ustalenia kontroli wykazaty, ze nadzér
konserwatorski nad umieszczaniem reklam
na zabytkach wpisanych do rejestru byt
nieskuteczny.

W wyniku ogledzin, ktérym podda-
no lacznie 166 zabytkéw stwierdzono,
ze na jednym znajdowaty sie srednio dwie
nielegalne reklamy.

Wojewddzcey/miejscy konserwatorzy
nie przeprowadzali odrebnych kontroli
umieszczania reklam na zabytkach —zagad-
nienia te pojawialy sie tylko sporadycznie
w kontrolach o szerszym zakresie przed-
miotowym.

W niektérych miastach liczba wydanych
pozwoleri konserwatorskich w stosunku
do liczby zabytkéw, ujetych w rejestrze,
byla nieproporcjonalnie niska.

Ponadto wydawane pozwolenia nie
uwzglednialy postanowieri prawa miej-
scowego, tj. uchwaly o utworzeniu parku
kulturowego oraz miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego.
Cze$¢ znich byta wydawana na czas nie-
okreslony (np. w Krakowie i Wroctawiu).
Dodatkowo, nawet jesli wydano pozwo-
lenie konserwatorskie, wlasciwy organ
administracji architektoniczno-budow-
lanej nie wydawal pozwolenia na wyko-
nanie rob6t budowlanych polegajacych
nainstalowaniu tablic i urzadzen rekla-
mowych na obiektach wpisanych do re-
jestru zabytkéw, uzasadniajac to brakiem
wnioskéw ze strony wlasciwych pod-
miotéw.

16 Dz.U. poz. 774, ze zm.
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Uchwata krajobrazowa e,,,

Od 11 wrzeénia 2015 r. istnieje sposob-
no$¢ podjecia uchwaty krajobrazowej,
tj. w sprawie zasad i warunkéw sytuowa-
nia obiektéw malej architektury, tablic
reklamowych i urzadzen reklamowych
oraz ogrodzen, ich gabarytéw, standardéw
jakosciowych oraz rodzajéw materiatéw
budowlanych, z jakich moga by¢ wyko-
nane. Mozliwos¢ jej zastosowania zosta-
ta wprowadzona do polskiego porzadku
prawnego na mocy ustawy z 24 kwiet-
nia 2015 r. o0 zmianie niektérych ustaw
w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi
ochrony krajobrazu'S, tzw. ustawy kra-
jobrazowe;.

Ustawa krajobrazowa, ktéra weszta
wzycie 11 wrzesnia 2015 r., wprowadzila
zmiany w szeregu ustaw, m.in. w ustawach:
o zabytkach, o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym, o drogach publicz-
nych oraz w Prawie budowlanym. W uza-
sadnieniu do projektu ustawy wskazano
m.in., ze w polskim prawie zagadnienia
dotyczace ochrony krajobrazu uregulowane
zostaly nie tylko szczatkowo, ale s3 réw-
niez znacznie rozproszone.

Samorzad lokalny miat bardzo ograni-
czone mozliwosci wplywania na tad re-
klamowy na swoim terenie. Na obsza-
rach innych niz parki kulturowe ustale-
nie zasad i warunkéw sytuowania tablic
i urzadzen reklamowych bylo mozliwe
jedynie na podstawie miejscowych pla-
néw zagospodarowania przestrzennego
(por. art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy o planowa-
niu izagospodarowaniu przestrzennym),
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co przy relatywnie niewielkim pokryciu
terenu kraju miejscowymi planami zago-
spodarowania przestrzennego z gory wy-
kluczato ewentualnos¢ zachowania tadu
reklamowego wickszosci obszaru kraju.
Na mocy ustawy krajobrazowej znoweli-
zowano ustawe o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym'’, wprowadzajac
art. 37a-37e.

Przepisy te wyposazyly rade gminy
w uprawnienie do ustalenia w formie
uchwaly zasad i warunkéw sytuowania
obiektéw matej architektury, tablic re-
klamowych i urzadzen reklamowych
oraz ogrodzef, ich gabarytéw, standar-
déw jakosciowych oraz rodzajéw mate-
riatléw budowlanych, z jakich moga by¢
wykonane.

Powyzsza uchwata stanowi akt prawa
miejscowego, dotyczy calego obszaru
gminy, z wylaczeniem terenéw zamknie-
tych, ustalonych przez inne organy niz mi-
nistra wlasciwego do spraw transportu
orazmoze przewidywac odmienne regula-
cje dla réznych obszaréw gminy, okreslajac
jednoznacznie ich granice.

Uchwata krajobrazowa jest warun-
kiem do wprowadzenia przez rade
gminy oplaty reklamowej od umiesz-
czonych tablic lub urzadzen reklamo-
wych, poniewaz moze by¢ ona pobie-
rana jedynie na obszarach, dla ktérych
obowiazuja zasady i warunki sytuowa-
nia obiektéw matej architektury, tablic
iurzadzen reklamowych oraz ogrodzen
(art. 17a ustawy o podatkach i optatach
lokalnych'®).

Do czasu zakoficzenia kontroli zaden
zkontrolowanych samorzadéw nie podjat
uchwaty krajobrazowej. W ocenie NIK
nieprzyjecie tej mozliwosci znaczaco
ogranicza skuteczno$¢ dziatah zmierza-
jacych do wprowadzenia fadu w publicznej
przestrzeni miast. Z drugiej jednak strony
jest to narzedzie o charakterze fakulta-
tywnym, ktérego potrzeba zastosowania
nie podlega kontroli NIK z uwagi na kry-
terium celowosci.

Whioski

W trakcie kontroli stwierdzono wiele nie-
prawidlowosci oraz dostrzezono kwestie
budzace watpliwosci. Kontrolowane jed-
nostki czesto staraly sie ttumaczy¢ nie-
dociggniecia niedoskonatoscia przepiséw
prawnych.

Abstrahujac od zasadnosci tej argumen-
tacji, stanowiacej czesto, chod nie zawsze,
wyméwke, nalezy wskaza¢, ze w tym ob-
szarze wystepuje wiele trudnych i skom-
plikowanych zagadniefi. Dotycza one
m.in. charakteru prawnego planu ochro-
ny parku kulturowego (czy stanowi akt
prawa miejscowego); terminu jego przy-
jecia oraz minimalnych wymagan jakie
powinien spelnia¢; uprawnien wojewddz-
kich/miejskich konserwatoréw zabytkéw
w prowadzeniu nadzoru konserwatorskiego
nad obszarem parku kulturowego jako in-
tegralng forma ochrony zabytkéw; termi-
nu powstania obowigzku przystapienia
do sporzadzenia miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego dla obsza-
ru parku kulturowego; znaczenia terminu

17 Ustawa z 27.3.2003 o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2017 r. poz. 1073, ze zm.).
18 Ustawa z 12.1.1991 o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. z 2017 r. poz. 1785, ze zm.).
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wazno$ci pozwolenia i jego dtugosci w od-
niesieniu do pozwolefi na umieszczanie
urzadzen technicznych na zabytku wpi-
sanym do rejestru zabytkéw.
Ostatecznie sformutowano jeden wnio-
sek de lege ferenda, dotyczacy noweli-
zacji rozporzadzenia Ministra Kultury
i Dziedzictwa Narodowego z 22 czerw-
ca 2017 r. w sprawie prowadzenia prac
konserwatorskich, prac restauratorskich
i badan konserwatorskich przy zabyt-
ku wpisanym do rejestru albo na Liste
Skarbéw Dziedzictwa Narodowego oraz
robét budowlanych, badan architekto-
nicznych i innych dzialaA przy zabytku
wpisanym do rejestru, a takze badaf ar-
cheologicznych i poszukiwari zaby tkéw!?.

Stanowisko Ministerstwa
Infrastruktury i Budownictwa

O problemach, jakie wystepuja w badanym
obszarze $wiadczy réwniez polemiczne
stanowisko Ministra Infrastruktury i Bu-
downictwa, przedstawione do projektu
informacji o wynikach kontroli.

Minister zwrécit uwage na wazne kwe-
stie w stosowaniu przepiséw o drogach
publicznych. Z uwagi na obszernos¢
argumentacji, stanowiacej odpowiedz
na stanowisko Ministra, ograniczono sie
w tym miejscu do przedstawienia w spo-
s6b skrécony podniesionych probleméw
zwigzanych ze stosowaniem ustawy o dro-
gach publicznych.

Minister zapewnil, ze regulacje stano-
wigce przedmiot kontroli podlegaja bie-
zacej analizie. Jednakze w ocenie NIK

19 Dz.U. poz. 1265.
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dziatania. Problematyka zajecia pasa drogo-
wego w celu umieszczania w nim reklam,
ale takze innych urzadzen, od lat rodzi
problemy prawne w stosowaniu przepi-
séw, o czym NIK sygnalizowata juz weze-
$niej (np. informacja o wynikach kontroli
pobierania oplat i kar za zajecie pasa dro-
gowego w wojewddztwie matopolskim
P/11/140). Ponadto w wyniku noweliza-
cji ustawy o drogach publicznych, ktéra
weszla w zycie 11 wrzesnia 2015 r. dodano
art. 42a. Przepis ten reguluje umieszcza-
nie w pasie drogowym oraz poza nim re-
klam emitujacych $wiatlo i zawiera dele-
gacje ustawowg dla ministra wlasciwego
do spraw transportu (obecnie minister
infrastruktury i budownictwa) do okre-
$lenia w drodze rozporzadzenia maksy-
malnej luminacji powierzchni informa-
cji wizualnej umieszczonej na reklamie
emitujacej $wiatlo, w ciggu dnia i nocy,
w terenie zabudowy i poza nim, majac
na wzgledzie zachowanie bezpieczeristwa
ruchu drogowego.

Reklamy emitujace $wiatto, oprécz
wplywu na bezpieczefistwo ruchu dro-
gowego, oddziatuja réwniez na estetyke
przestrzeni publicznej. Tymczasem, po-
mimo uptywu ponad dwéch lat od wejscia
w zycie tego przepisu minister nie wydat
rozporzadzenia wykonawczego. Minister
podnidst, ze obowigzek wydania decyzji
lokalizacyjnej istniat takze przed 11 wrze-
$nia 2015 1.

Nalezy stwierdzi¢, ze nowelizacja
art. 39 ust. 3 (przezustawe krajobrazowa)
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wprowadzita wyrazny obowigzek uzyska-
nia odrebnej decyzji zezwalajacej na lo-
kalizacje reklamy w pasie drogowym.
Do 10 wrzesnia 2015 r. nie bylo to jasne,
a praktyka zarzadéw drog w tym zakre-
sie zréznicowana, zwlaszcza ze art. 39
wymienial reklamy tylko wust. 1 pkt 5
w kontekscie zakazu ich umieszczania
poza obszarami zabudowanymi, z wyjat-
kiem parking6w.

Do dnia wejscia w zycie ustawy krajo-
brazowej niektére zarzady drég badaty
mozliwo$¢ umieszczenia reklamy w okre-
§lonym miejscu, na etapie prowadzenia
postepowania administracyjnego poprze-
dzajacego wydanie decyzji o zajeciu pasa
drogowego.

W kontekscie braku wyraznych roz-
strzygniel ustawy postepowanie takie
stuzylo ograniczaniu barier i utrudniea
administracyjno-biurowych wobec przed-
siebiorcow.

Zgodnie z art. 39 ust. 3 ustawy o dro-
gach publicznych (w brzmieniu do
10 wrzesnia 2015 r.) w szczegdlnie uza-
sadnionych przypadkach lokalizowanie
w pasie drogowym obiektéw budowlanych
lub urzadzen niezwiazanych z potrzeba-
mi zarzadzania drogami lub potrzebami
ruchu drogowego moglo nastapi¢ wylacz-
nie na podstawie zezwolenia wlasciwego
zarzadcy drogi, wydawanego w drodze
decyzji administracyjne;.

Natomiast art. 40 ust. 1 iust. 2 ustawy
o drogach publicznych wprost okreslat,
ze zajecie pasa drogowego na cele nie-
zwigzane zbudows, przebudowg, remon-
tem, utrzymaniem i ochrona drég, a po-
legajace m.in. na umieszczaniu w pasie
drogowym obiektéw budowlanych nie-
zwiazanych z potrzebami zarzadzania
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drogami lub potrzebami ruchu drogo-
wego oraz reklam, wymagalo zezwolenia
zarzadcy drogi, w drodze decyzji admi-
nistracyjne;j.

Obecnie art. 39 ust. 3 ustawy o drogach
publicznych wprost wymienia reklamy,
jako te obiekty, ktérych umieszczanie
moze nastapi¢ wylacznie na podstawie
zezwolenia wlasciwego zarzadcy drogi,
wydawanego w drodze decyzji admini-
stracyjnej lub umowy.

Biorac pod uwage powyzsze, przed
11 wrzeénia 2015 r. wydawanie odrebnych
decyzji lokalizujacych reklamy w pasie
drogowym (na podstawie art. 39 ust. 3),
poprzedzajacych decyzje zezwalajace
na zajecie pasa drogowego (na podstawie
art. 40 ust. 11 2) nie bylo bezdyskusyjne,
jak podnosi to minister.

Stosujac wyktadnie jezykowa oraz przyj-
mujac domniemanie racjonalnosci ustawo-
dawcy nalezy stwierdzi¢, ze nowelizujac
art. 39 ust. 3 ustawy o drogach publicz-
nych jednoznacznie przesadzit o obo-
wiazku uzyskania decyzji lokalizujacej
reklame, a nastepnie decyzji zezwala-
jacej na umieszczenie reklamy w pasie
drogowym.

Na marginesie powyzszych rozwazan
pozostaje kwestia, czy obowiazek uzyska-
nia przez reklamujacego sie dwéch decyzji
w celu umieszczenia reklamy w pasie dro-
gowym jest zasadny w kontekscie wynikéw
kontroli, w ramach ktérej przeprowadzone
ogledziny wykazaty, ze blisko 60% reklam
zostato umieszczonych w pasie drogowym
nielegalnie, przede wszystkich bez zezwo-
lenia wlaéciwego organu. Mozna zatozy¢
zduzym prawdopodobiefistwem, ze wspo-
mniany wymadg nie przyczyni sie do po-
prawy sytuaciji.
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Podsumowanie

Uporzadkowanie przestrzeni publiczne;
w miastach, w tym oczyszczenie jej z nad-
miaru no$nikéw reklamowych, nie jest za-
daniem tatwym. Z jednej strony bedzie
wymaga¢ dtugotrwalej pracy ze strony sa-
morzaddw lokalnych, az drugiej — wzrostu
$wiadomosci spoleczenstwa. Niewatpliwie
jest to element szerszego problemu zwia-
zanego z chaotycznym gospodarowaniem
przestrzennym w Polsce.

Niestety, parki kulturowe wciagz stano-
wig mato popularne narzedzie ochrony
krajobrazu, niezbyt czesto wykorzysty-
wane przez samorzady gmin, co moze
wynika¢ m.in. z trudno$ci w stosowaniu

kontrola i,audyt
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przepiséw ustawy o zabytkach. W>nﬁ%\(

kontroli wskazuja, ze zaréwno wojewddz-
cy, jak i miejscy konserwatorzy nie spra-
wuja faktycznego nadzoru nad parkiem
kulturowym jako catodcia, lecz jedynie
nad zabytkami wpisanymi do rejestru,
potozonymi na terenie parku.
Niewykluczone, ze remedium na chaos
reklamowy w Polsce beda stanowity
uchwaly reklamowe wraz z towarzysza-
cymi im instrumentami fiskalnymi.

C
3

MARTA PANKOWSKA
Delegatura NIK w Krakowie

Stowa kluczowe: przestrzen publiczna, park kulturowy, planowanie i zagospodarowanie

przestrzenne, reklamy, uchwata krajobrazowa, zabytki

Key words: public space and landscape, culture park, spatial management plans, billboards,

advertisements, landscape laws, monuments
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Fundusz pomocy
pokrzywdzonym

Sprawdzono, czy ofiary prze-
stepstw otrzymuja adekwatna
i skuteczna pomoc oraz czy
fundusze przeznaczone na ten
cel sa wydawane prawidtowo
igospodarnie. Kontrola doty-
czyta lat 2016-2017 (I p6tro-
cze), przeprowadzono ja w Mi-
nisterstwie Sprawiedliwosci.
Ponadto badaniem kwestiona-
riuszowym objeto Rzecznika
Praw Obywatelskich, Instytut
Wymiaru Sprawiedliwoéci, Na-
czelna Rade Adwokacka, Kra-
jowg Izbe Radcéw Prawnych,
atakze jednostki niezaliczane
do sektora finanséw publicz-
nychiniedziatajace w celu osig-
gnieciazysku - stowarzyszenia,
fundacje, organizacje i insty-
tucje, otrzymujace dotacje na
pomoc pokrzywdzonym.

Odpady komunalne

Do 16 lipca 2020 . Polska jest
zobowigzana do ograniczenia
iloéci odpadéw komunalnych
ulegajacych biodegradacji, kie-
rowanych do sktadowania.
W zwigzku z tym Izba spraw-
dzita, czy wdrozony w gminach
system gospodarowania odpa-
dami zapewnia osiggniecie za-
ktadanych rezultatéw. Kontrole
przeprowadzonow 22 gminach
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KONTROLA PANSTWOWA

i dwéch spoétkach gminnych,
za$ 2456 gmin objeto badaniem
kwestionariuszowym. Czyn-
noéci kontrolne dotyczylty lat
2016-2017.

Strategiczne
surowce kopalne

Izba postanowita skontrolowaé
czy gospodarka zasobami su-
rowcéw w Polsce jest prowa-
dzona zgodnie ze strategicz-
nymi celami zréwnowazonego
rozwoju kraju. Kontrole, ktéra
objeta okres 2015-2017 (I p6t-
rocze), przeprowadzono w Mi-
nisterstwie Rozwoju, Minister-
stwie Energii, Ministerstwie
Srodowiska, Paristwowym In-
stytucie Geologicznym — Pan-
stwowym Instytucie Badaw-
czym orazw 19urzedach gmin.

Innowacje
technologiczne

Ocenie poddano efektyw-
noé¢ wykorzystywania przez
przedsiebiorcéw $rodkéw pu-
blicznych przeznaczonych na
rozwdj i wdrazanie innowacji
technologicznych. Sprawdzo-
no m.in. sp6jnos¢ i skutecz-
no$¢ systemu finansowania,
system nadzoru, przestrze-
ganie przez przedsiebiorcéw
uméw dotyczacych wsparcia
dziatalnoéci innowacyjnej,

a takze jej efekty. Kontrole,
obejmujaca lata 2011-2016,
przeprowadzono w Narodo-
wym Centrum Badan i Roz-
woju, Polskiej Agencji Rozwoju
Przedsiebiorczosci, czterech
urzedach marszatkowskich
i 24 przedsiebiorstwach.

Ustugi opiekuncze

Gléwnym celem kontroli byto
sprawdzenie, czy gminy za-
pewniaja $wiadczenie ustug
opiekuficzych osobom star-
szym w miejscu zamieszkania
i czy poziom tych ushug zostat
zestandaryzowany. Badanie
przeprowadzono w 23 o§rod-
kach pomocy spotecznej dzia-
tajacych w miastach, w ktérych
odsetek oséb starszych jest naj-
wiekszy. Kontrolg objeto lata
2015-2017 (I pétrocze).

Wspotpraca szkot
z rodzicami

Kontrola NIK miata na celu
weryfikacje warunkéw dzia-
talno$ci wychowawczej szkét,
w kontekscie wspétpracy zro-
dzicamii $rodowiskami lokal-
nymi. [zba sprawdzila réwniez
wykorzystanie ustawowych
uprawnien rad rodzicéw do
ksztattowania programéw
wychowawczych i profilak-
tycznych. Badaniem objeto
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szkoty i zespoty szkét pro-
wadzonych przez jednost-
ki samorzadu terytorialne-
go, dotyczyto lat szkolnych
2014/2015-2016/2017 (do 14
lipca 2017 r.).

Zdrowie
dzieci i mlodziezy

Skontrolowano system opieki
zdrowotnej nad dzie¢miimlo-
dzieza w wieku szkolnym. Oce-
nie poddano m.in. efektywnos¢
wykorzystywania istniejacych
zasob6éw finansowych, zakres
$wiadczen medycznych, dostep
do ustug i §wiadczen profilak-
tyczno-leczniczych. Badaniem
objetolata 2015-2017 (do 30 Li-
stopada). Przeprowadzono je
w Ministerstwie Zdrowia,
czterech urzedach marszat-
kowskich, 12 urzedach gmin
oraz 12 podmiotach leczni-
czych.

Wspieranie
przedsiebiorczosci

Celem kontroli byto spraw-
dzenie, czy gminy skutecznie
wspieraja rozwdj przedsiebior-
czo$ci oraz czy monitoruja
i oceniaja efekty tej pomocy.
Badanie, ktére dotyczyto okre-
su od 2014 r. do roku 2017,
przeprowadzono w 48 gminach
o charakterze miejskim (miasta

powyzej 100 tys. mieszkan-
c6w), miejsko-wiejskim i wiej-
skim, z o§miu wojewddztw.

Wynagrodzenia w PAN

NIK zbadata, czy wynagro-
dzenie oséb kierujacych in-
stytutami naukowymi Pol-
skiej Akademii Nauk (PAN)
podlegato ograniczeniom tzw.
ustawy kominowej. Skontro-
lowano PAN oraz pie¢ insty-
tutéw naukowych Akademii,
aw 64 instytutach przeprowa-
dzono badanie ankietowe. Kon-

trolg objeto lata 2014-2017.

Wojewoédzkie fundusze
ochrony srodowiska

Wojewddzkie fundusze ochro-
ny $rodowiska i gospodarki
wodnej stanowig istotng czes§¢
systemu wspierania realizacji
polityki ekologicznej pafistwa.
Podstawowym zZrédtem ich
przychodéw s3 optaty za ko-
rzystanie ze srodowiska i ad-
ministracyjne kary pieniezne
za nieprzestrzeganie wymogow
ochrony $rodowiska i gospodar-
kiwodnej. NIK sprawdzita, czy
zgromadzone przez fundusze
$rodki publiczne sa prawidto-
wo Wykorzystywane. Kontrolq,
dotyczaca lat 2014-2017 (1 pSt-
rocze), objeto szes¢ funduszy
wojewddzkich: w Bialymsto-

kontrola i audyt

ku, Gdatisku, Lodzi, Opolu,

Poznaniu i Szczecinie.

Ochrona przyrody

Analizie poddano dziatania
gmin dotyczace utrzymania
na wlasnym terenie pomni-
kéw przyrody, stanowisk do-
kumentacyjnych, uzytkéw
ekologicznych i zespotéw
przyrodniczo-krajobrazo-
wych. Czynnosci kontrolne,
ktére objety okres od 2015 .
do 30 czerwca 2017 r., prze-
prowadzono w Generalnej
Dyrekcji Ochrony Srodowi-
ska, za§ w formie kwestiona-
riuszowej —w jej 16 oddziatach
regionalnych.

Kwalifikacja
wojskowa

W 2009 r. powszechny pobér
do wojska zastapita rejestracja
0séb na potrzeby kwalifikacji
wojskowej. NIK sprawdzita
realizacje tego zadania w la-
tach 2015-2016 przez 35 jed-
nostek samorzadu terytorial-
nego (24 urzedy miast i gmin
oraz 11 starostw powiatowych)
zwojewddztw: opolskiego, pod-
karpackiego, podlaskiego, swie-
tokrzyskiego, wielkopolskiego
izachodniopomorskiego. Kon-
trolg objeto takze Ministerstwo

Obrony Narodowej.  (red.)

LInformacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w czerwcu i lipcu 2018 r., <www.nik.gov.pl>.
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Uwarunkowania prawne i procesy decyzyjne

Energetyka jadrowa w Polsce

Polske czekaja ogromne wyzwania energetyczne. Wdrazanie polityki
klimatycznej przyjetej na szczycie w Paryzu w 2015 r. wptynie w ciagu
kilku lat na znaczny wzrost cen energii — ok. 20%'. Do 2022 r. zosta-
nie wylaczone z eksploatacji, z powodu wieku, 6,5 GW zainstalowanej
mocy elektrowni konwencjonalnych, a do 2040 r. — 17 GW?2. Pojawiga sie
niedobory energetyczne, ktére beda wymagaly ograniczen w zuzyciu
pradu lub importu energii elektrycznej, czego warunkiem jest z kolei
przebudowa i rozbudowa transgranicznych potaczeri sieciowych. Roz-
wigzaniem mogtaby by¢ energia atomowa, ale mimo przyjecia doku-
mentéw programowych, podjecie ostatecznej decyzji w sprawie budo-
wy takiej elektrowni okazuje sie bardzo trudne.

ANGELINA SAROTA . . .
pomimo podejmowanych przez rzad dzia-

tan, takich zwlaszcza jak ustawa o rynku
Od wielu lat Polska nie ma spisanej ak- mocy, ktére maja stanowi¢ wsparcie dla bu-
tualnej polityki energetycznej pafistwa, dowy nowych zrédet energii. Nie wiadomo

' Wzrost cen energii elektrycznej nieunikniony, Bankier.pl, <www.bankier.pl>, 26.8.2016.
2 M. Berkenkamp, T. Lenck: Integracja Europejskiego Rynku Energii, Polskie Stowarzyszenie Energetyki Wia-
trowej i Przedstawicielstwo Fundacji im. Heinricha Bolla w Warszawie, s. 14 15.
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wiec, jaki miks energetyczny do roku 2030
i 2050° preferuje i konsekwentnie wspiera
pafistwo. Przyjmowane w zakresie prawa
energetycznego ustawy dotyczace po-
szczegllnych zrédet energii nie stanowig
spéjnego i przewidywalnego dla inwesto-
réw systemu prawa energetycznego. Na
tym tle najwiekszym wyzwaniem, z punk-
tu widzenia skali, wielkosci zaangazowa-
nia kapitalowego, sposobu finansowania,
dltugosci procesu inwestycyjnego, stopnia
technicznego skomplikowania i komplek-
sowosci przedsiewziecia oraz politycznej
niepewnosci (iz raz rozpoczety proces in-
westycyjny nie zostanie przerwany z przy-
czyn stricte politycznych), jest inwesty-
cja w elektrownie jadrowa. Wieloletni
juz proces przygotowania do tej budowy
w III Rzeczypospolitej Polskiej zostal za-
poczatkowany kolejnymi aktami prawnymi
inowymi bytami organizacyjnymi, poczaw-
szy od 2009 r. W zwigzku z powyzszym
wydaje sie, ze konieczna jest rewizja po-
dejécia do czasu i harmonogramu powsta-
nia pierwszej polskiej elektrowni jadrowej
oraz realna ocena, rewizja i aktualizacja
niezbednych w procesie przygotowania
i realizacji tej inwestycji zalozen. Niniejsza
praca, opierajaca sie na danych historycz-
nych dotyczacych planéw rozwoju energe-
tyki jadrowej w Polsce, jak réwniez odwotu-
jaca sie do kluczowych dla obecnego etapu
badan srodowiskowych i lokalizacyjnych,
ma na celu wykazanie, ze inwestycja w elek-
trownie atomowga, w kraju, ktéry nie ma

panstwo i spoteczenstwo

jadrowych tradyciji, to proces niemal réwnie
dtugotrwaty jak sama eksploatacja takiego
obiektu. Z uwagi na wielowatkowo$¢ zagad-
nienia, zasadne jest skoncentrowanie sie na
wskazanym problemie. Jest on kluczowy
dla dalszego postepu prac, aich realizacja
w obecnej formule, cho¢ istotna z punktu
widzenia bezpieczefstwa jadrowegoizgod-
nazwytycznymi Miedzynarodowej Agenciji
Energii Atomowej*, nie wydaje sie przyczy-
nia¢ do przyspieszenia, tudziez utrzymania
przyjetego harmonogramu prac.

Energetyka atomowa na $wiecie
— zarys tematu

Polska jest jednym z niewielu krajéw eu-
ropejskich nieposiadajacych elektrowni
jadrowej. Cywilna energetyka jadrowa
stala sie popularnym i dobrze rokujacym,
tanim jak wéwczas mySlano, zrédtem ener-
gii po II wojnie §wiatowej, najwczesniej
w USA. Ukuto nawet powiedzenie, ze
energia jadrowa dostarczy ,energii elek-
trycznej zbyt taniej, aby mierzy¢ jej zu-
zycie”®. W krajach europejskich bloku
wschodniego instalowano reaktory jadro-
we wyprodukowane w ZSRR, w tym na
Ukrainie, Biatorusi, Litwie (obecnie wy-
taczona), Stowacji, Czechach, Bulgarii
i na Wegrzech. W Rumunii wybudowa-
no elektrownie jadrowa korzystajac z ka-
nadyjskej technologii Candu. Wtasne re-
aktory energetyczne posiadaja tez m.in.
Stowenia, Belgia, Holandia, Wielka Bry-
tania, Szwecja, Finlandia, Hiszpania,

> Rodzaje zrédet produkcji energii elektrycznej preferowane przez rzad.
4 Wytyczne MAEA dotyczace prowadzenia badan srodowiskowych i lokalizacyjnych na potrzeby budowy

obiektu jadrowego, oméwione w dalszej czesci pracy.

> D. Yergin: The Quest. W poszukiwaniu energii, Kurhaus Publishing, Warszawa 2013, s. 343.
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Niemcy, wszystkie budowane byly wlatach
70-tych i 80-tych XX wieku. Pierwszym
krajem na $wiecie, ktéry opowiedziat sie
przeciwko energetyce jadrowej, a nawet
wprowadzit konstytucyjny zakazjej wyko-
rzystywania byta Austria. Podobnie, na sku-
tek spolecznego sprzeciwuy, elektrownie j3-
drowe wylaczono we Wloszech, a Niemcy
sa w trakcie takiego procesu®. Francja na-
tomiast nalezy do czoléwki wykorzystuja-
cych energetyke jadrowa krajéw na $wiecie,
posiada jedna z najwiekszych, bezwzgledng
liczbe blokéw — 58 oraz jest najwiekszym
eksporterem energii elektrycznej netto na
$wiecie. Wynika to z decyzji politycznej
zaangazowania sie w energetyke jadrowa
podjetej przez rzad francuski po II woj-
nie $wiatowej. Jej podstawa byla che¢ za-
pewnienia bezpieczenistwa energetycznego
panstwa, przy braku wystepowania na te-
rytorium Francji kopalin w postaci wegla,
ropy naftowej czy gazu, na ktérych takie
bezpieczefistwo mogly oprzec inne euro-
pejskie kraje’. Podobna droge i z tych sa-
mych przyczyn co Francja wybrata Japonia.
Zatamanie rozwoju energetyki jadrowej
na $wiecie przyniosty trzy katastrofy elek-
trowni jadrowych: w 1978 r. w elektrow-
ni Three Mile Island w USA; w 1986 r.
w Czarnobylu na Ukrainie oraz w 2011 r.
w Fukushimie w Japonii. W kazdej znich
na skutek awarii uktadu chtodzenia spo-
wodowanej bledami operatoréw doszlo do

Angelina Sarota

stopienia rdzenia reaktora oraz wycieku ra-
dioaktywnej pary. W Japonii po katastrofie
w Fukushimie, do ktérej doszto w nastep-
stwie poteznego trzesienia ziemi, wylaczo-
no wszystkie dziatajace w kraju reaktory
jadrowe®. Te zdarzenia podwazyly zaufanie
spoteczne do rzadéw oraz bezpieczeristwa
funkcjonowania owych obiektéw. Byto to
spowodowane obawami zwigzanymi ze
skalg potencjalnych zagrozen w sytuacji
ewentualnego ponownego wystapienia
awarii, jak réwniez miliardowymi kosztami
wstrzymania prac elektrowni i usuwania
skutkéw awarii. Obecnie, w ich wyniku
mozna méwi¢ o odwrocie od energetyki
jadrowejw Europie i USA, nadal natomiast
najwiecej blokéw i najszybciej buduje sie
w Chinach (ok. potowa budowanych reak-
toréw na §wiecie®), Indiach (plan uzyska-
nia 25% energii elektrycznej z elektrowni
jadrowych do 2050 r., 22 reaktory funk-
cjonujace, 6 w budowie'?), Rosji (6 reakto-
réw w budowie, 26 planowanych!!) i Korei
Potudniowe;.

Flagowe, nadal niezakoficzone budowy
nowych blokéw jadrowych w Europie to
Flamanville 2 we Francji (6 lat opéZnienia
oraz trzykrotne przekroczenie budzetowe),
Olkiluoto w Finlandii (10 lat opéznienia
i trzykrotne przekroczenie budzetu za-
planowanego na 3,2 mld euro'?) i Hinkley
Point C w Wielkiej Brytanii (1,5 mld
funtéw powyzej budzetu, elektrownia

G. Jezierski: Energia jadrowa wczoraj i dzis, Wydawnictwo WNT, Warszawa 2014, s. 456-460.

6
7 lbidem, s. 641.

8 D. Yergin: The Quest ..., op. cit., s. 385.
9

K. Swirski: Chiny to $wiatowy lider w energetyce jadrowej, Serwis informacyjny CIRE, 24.11.2015.
1" Nuclear Power in India (Updated October 2017), <www.world-nuclear.org>.
' Nuclear Power in Russia (Updated February 2018), <www.world-nuclear.org>.
12°R. Milne: French-backed Finnish nuclear plant delayed again, Financial Times, 9" October 2017.
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planowana do oddania na koniec 2025 r.,
obecnie przewidywane 15 miesiecy op6z-
nienia'®).

Przyczyna przedtuzajacych sie proceséw
budowlanych w Europie jest:

* wprowadzenie nowych, kosztownych
wymogéw bezpieczefistwa nuklearnego
po katastrofie w Japonii,

* uwagi krajowych dozoréw jadrowych
w procesie uzyskiwania zgéd regulacyj-
nych, wymagajace zmian konstrukcyjnych
w trakcie trwania projektu (Olkiluoto)';
* nieprzewidziane usterki i techniczne
skomplikowanie procesu budowy takich
jednostek.

Nalezy tez wskaza¢ na ponad 20-let-
nig przerwe w budowie blokéw jadro-
wych w Europie, ktéra doprowadzita do
utraty kompetencji do wznoszenia ta-
kich obiektéw. Ostatnie budowane bloki
w Europie zostaty ukoficzone w latach
90. Stwierdzenie, ze energia jadrowa
jest tak tania, iz nie warto nawet mierzy¢
jej zuzycia, wypowiedziane w latach 50.
XX wieku, nie wytrzymato wiec préby
czasu. Rzeczywiscie, koszty zmienne
funkcjonowania takiej sitowni, wynika-
jace z ceny paliwa (uranu) sa niskie, a zatem
sama produkgja tania. Jednak koszt in-
westycyjny, czas trwania calego procesu
liczony w dekadach oraz niestabilno$¢ cen
energii elektrycznej na rynku, wynikajaca
m.in. z uzaleznienia ich (a takze zuzycia)

panstwo i spoteczenstwo

od sytuacji gospodarczej w kraju powodu-
je, ze taka inwestycja wymyka sie rynko-
wym modelom biznesowym. Jest bowiem
zbyt ryzykowna biznesowo, zbyt kapita-
fochtonna, ma za dtugi okres zwrotu. Do
tego dochodzi niepewnos¢ polityczna bu-
dowy elektrowni jadrowej przejawiajaca
sie w ryzyku politycznej decyzji o wstrzy-
maniu przedsiewziecia.

Przypadki USA po katastrofie w Three
Mile Island, Austrii, Wtoch oraz Niemiec
(gdzie po katastrofie w Fukushimie rzad
podjat decyzje o zamykaniu dzialajacych
elektrowni atomowych), powodujace
koszty liczone w miliardach euro, s3 na
to dowodami. Wreszcie, rozw6j nauko-
wy i przemystowy w dziedzinie ener-
getyki dotyczacy w szczegdlnosci ceny
i efektywnosci wykorzystania odnawial-
nych zrédet energii'®, jej magazynowa-
nia'®, upowszechnienia rozproszonych
zrédetV, efektywnosci energetycznej'
moze w przyszlosci podwazy¢ ekonomi-
ke funkcjonowania tradycyjnego systemu
energetycznego opartego na blokach kon-
wencjonalnych o duzej mocy. W takim
wypadku naktady kapitalowe na trady-
cyjne zrédta energii, a w szczegblnosci
jadrowe, nie zwrdcg sie.

Analiza megatrendéw w energetyce na
$wiecie oraz ryzyka biznesowego i politycz-
nych decyzji w sprawie inwestycji w ener-
getyke jadrowa jest przedmiotem debaty

13" A. Vaughan: Hinkley Point C is 1,5bn over budget and a year behind a schedule. EDF admits., the Guardian,

3 July 2017.

4 Spér o Olkiluoto-3, <www.atom.edu.pl>, 29.10.2014.
> Polska energetyka na fali megatrendéw, Forum Analiz Energetycznych, Warszawa, styczen 2016, s. 16.

16 |bidem, s. 18.
17 Ibidem, s. 20.
18 |bidem, s. 30.
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publicznej, a argumenty w niej podnoszone
sa powszechnie znane'. Z drugiej strony,
energetyka jadrowa nadal stanowi jedyne
tzw. zeroemisyjne zrédlo energii dziataja-
ce w podstawie systemu energetycznego,
a Francja, ktéra oparta na niej swoje funk-
cjonowanie, jest jednym z najczystszych
krajow europejskich, cieszacym sie niska
ceng energii w poréwnaniu z innymi roz-
winietymi krajami Europy Zachodniej®.

Wyzwaniem ekonomicznym, a takze
zwigzanym zzapewnieniem bezpieczen-
stwa jadrowego, jest gospodarka wypa-
lonym paliwem. Zwolennicy energetyki
atomowej podkreslaja, ze gdyby kazdy
czlowiek przez cale zycie korzystat tylko
z takiego zrédta energii, ilo$¢ przypada-
jacych na jedng osobe odpadéw mialaby
wielko$¢ jabtka, ktére miesci sie w dfoni?!.
Niemniej, w wielkosciach bezwzglednych
to ponad 155 tys. ton odpadéw w catej hi-
storii energetyki jadrowej (w przeliczeniu
na uran), z ktérych ok. 50 tys. ton zostato
przerobione, a pozostata czes$¢ jest groma-
dzona w tymczasowych sktadowiskach na
terenie elektrowni (w basenach napetnio-
nych wod3) lub centralnych sktadowiskach
w danym kraju??. Przerabianie wypalonego
paliwa ma na celu nie tylko ponowne wyko-
rzystanie zawartych w nim pierwiastkéw,
ale réwniezistotnie zmniejsza zagrozenie
stwarzane przez odpady, w szczegblnosci
pluton (czas rozpadu nieprzetworzonego
plutonu, pierwiastka o najdtuzszym okresie

Angelina Sarota

zycia to 24 tys. lat). Jednym z nielicznych
pafistw na $§wiecie przerabiajagcym od-
pady jest Francja, ktéra $wiadczy swoje
ushugi takze innym krajom europejskim.
Francuska energetyka jadrowa dazy do
systematycznego obnizania ilosci odpa-
déw promieniotwérczych z elektrowni
jadrowych. O ile 10 lat temu wynosita
ona 350 m® na jeden blok rocznie, obec-
nie jest ona trzykrotnie nizsza. Z uwagina
wysokie koszty przechowywania wypalo-
nego paliwa istnieje obowigzek utworzenia
specjalnego funduszu, w ramach ktérego
zbierane sa srodki z wplat operatoréw ja-
drowych przez caly cykl zycia elektrow-
ni. Fundusz ten obejmuje réwniez srodki
na likwidacje elektrowni po zakofczeniu
jej pracy.

Przywotany obraz energetyki jadrowe;j
na $wiecie oraz w Europie, jak réwniez za-
grozenia zwigzane z tymi projektami sta-
nowia przyczyne, dla ktérej poszczegdl-
ne decyzje inwestycyjne podejmowane s3
tak dtugo oraz dowdd na zwigzang z nimi
olbrzymia odpowiedzialno$¢ polityczng,
biznesows i finansowg.

Historia pomystu
na energetyke jadrowa w Polsce

W Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej
temat wykorzystania energetyki jadro-
wej dla celéw gospodarki narodowej zostat
podjety przezrzad juzw 1955 r. Powotano
wlasciwe struktury rzadowe oraz Instytut

19 M. Bukowski, A. Sniegocki: Megatrendy. Od akceptacji do dziatan, Wise Europa, Warszawa 2017, s. 14 i nast.
20 Eurostat Statistic Explained, Electricity prices for household and non- household consumers (taxes included),

second half 2017 (Euro per kWh), May 2018.

21 G. Jezierski: Energia jadrowa wczoraj i dzis, Wydawnictwo WNT, Warszawa 2014, s. 1.

22 |bidem, s. 538.
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Badari Jadrowych Polskiej Akademii Nauk.
W kolejnych latach pracowano nad per-
spektywicznym planem rozwoju tego Zré-
dta energii w Polsce. W 1957 r. zdecydo-
wano, ze pierwsza elektrownia atomowa,
jako obiekt przemystowy o mocy ok. 200
MW powinna zosta¢ uruchomionaw 1965
roku, aw latach 1966-1970 kolejne, o mocy
ok. 600 MW. Plan przewidywat intensyw-
ny rozwdj energetyki jadrowej w latach
1971-1990. Jednak dopiero w 1971 r. pre-
zydium rzadu podjeto decyzje dotyczaca
rozpoczecia budowy pierwszej polskiej
elektrowni jadrowej wyposazonej w bloki
WWER-440 w technologii radzieckiej.

W kolejnych latach ustalono lokali-
zacje przyszlej sitowni nad Jeziorem
Zarnowieckim oraz podpisano umowe
wstepna o wspdlpracy przy jej budowie
z ZSRR. W 1982 r. Rada Ministréw zde-
cydowata o budowie dwéch blokéw typu
WWER-440, uruchomienie pierwszego
znich mialo nastapi¢ w 1989r., a drugiego
w 1990 1. W 1982 r. podpisano umowe mie-
dzy rzadem PRL a rzadem ZSRR o wspét-
pracy przy budowie Elektrowni Jadrowe;
Zarnowiec.

W maju 1985 r. zakorficzono prace przy-
gotowawcze. Na dwa tygodnie przed ka-
tastrofa w Czarnobylu, w kwietniu
1986 r. weszta w zycie ustawa — Prawo
atomowe normujaca dziatalno$¢ zwigza-
na zwykorzystaniem energetykijadrowej
w Polsce. W grudniu 1989 r. rzad Tadeusza
Mazowieckiego na skutek spotecznych pro-
testéw oraz trudnosci finansowych zde-
cydowal o wstrzymaniu na rok budowy

Elektrowni Jadrowej Zarnowiec, a rok
p6zniej Rada Ministréw podjeta decyzje
o zaniechaniu jej budowy. Straty z powodu
zaniechania, w wyniku znacznego zaawan-
sowania budowy wyniosty ok. 2 mld. dola-
réw?. Przedstawiony terminarz oraz czas
trwania dziatai poprzedzajacych decyzje
o budowie w Polsce elektrowni jadrowe;
pokazuje, ze od decyzji politycznej do de-
cyzji o lokalizacji oraz umowie o wsp6l-
pracy z ZSRR w sprawie budowy mineto
27 latito w czasie, gdy nie obowiazywaty
analogiczne do dzisiejszych przepisy prawa
ochrony $rodowiska (lokalizacja), zamé-
wien publicznych (wybér wykonawcéw)
czy pomocy publicznej (finansowanie).
Nadto, sprawa budowy nie podlegata szero-
kim uzgodnieniom z krajami sasiadujacymi
(konsultacje spoteczne i transgraniczne).
Jednoczesnie, przyklad ten pokazuje nie-
frasobliwos¢ wladzy publicznej przy podej-
mowaniu decyzji o wstrzymaniu budowry.

Réwnoczesnie zzatwierdzeniem procesu
likwidacji Elektrowni Jadrowej Zarnowiec,
Sejm RP dopuscit mozliwos¢ budowy
elektrowni jadrowych nowej generacji po
2005 r.?* Pokazuje to, na ile decyzje i de-
klaracje polityczne rozmijaja sie w czasie
z faktyczna mozliwoscig realizaciji takie-
go projektu, a w szczegdlnosci, jak bardzo
abstrahuja od zdolnos$ci inwestycyjnych
i finansowych.

Prace w sprawie przygotowar do budo-
wy pierwszej polskiej elektrowni jadrowe;j
zostaly ponownie podjete w 2009 r. Rada
Ministréw, 13 stycznia 2009 r., przyje-
ta uchwate nr 4/2009 w sprawie dziatar

% G. Jezierski: Energia jadrowa wczoraj i dzis, op. cit., s. 710-715.

** |bidem, s. 215.
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podejmowanych w zakresie rozwoju
energetyki jadrowej. Przewidywata po-
wolanie petnomocnika ds. przygotowa-
nia programu polskiej energetyki jadrowej
oraz programu zmian instytucjonalno-le-
gislacyjnych niezbednych do jego wdroze-
nia. Zobowiazata tez Ministra Skarbu do
zapewnienia wspotpracy Polskiej Grupy
Energetycznej S.A. (PGE) w przygoto-
waniu programu, jak réwniez jej wiodacej
roli przy jego realizacji.

Pelnomocnik rzadu do spraw polskiej
energetyki jadrowej zostal powotany
w maju 2009 r.%, w kolejnych latach we-
szty w zycie akty prawne dotyczace tech-
nicznych aspektéw realizacji inwestycji
budowy elektrowni jadrowej. Po uchwa-
leniu przez Rade Ministréw 28 stycznia
2014 r. Programu polskiej energetyki jadro-
wej (PPEJ)?*, w ktérym rzad ustalil okres
realizacji programu na lata 2014-2030,
w kwietniu 2014 r. Pelnomocnik zrezy-
gnowal ze stanowiska uznajac, ze wykonat
swoje zadania?’.

W ramach Polskiej Grupy Energetycznej
podmiotem przygotowujacym inwesty-
cje byly poczatkowo dwie spétki PGE
— Energia Jadrowa S.A. oraz PGE EJ1
spotka z 0.0., z ktérych nastepnie pozo-
stalatyko PGE EJ1 spétkazo.o., gdyz PGE
Energia Jadrowa S.A. w 2013 r. zostata
wlaczona do PGE?8. Obecnie projekt
jest na etapie prowadzenia badan loka-
lizacyjnych i srodowiskowych, majacych
potwierdzi¢ §rodowiskowa i bezpieczna

mozliwos¢ realizacji inwestycji w dwdch
proponowanych lokalizacjach, tj. w gmi-
nach Zarnowiec i Choczewo.

Decyzja o rozwoju energetyki jadro-
wej w Polsce wynika z checi zapewnienia
przez kolejne rzady bezpieczefistwa ener-
getycznego. Wiaze sie z wyczerpywaniem
sie podstawowego surowca energetycznego
w Polsce, jakim jest wegiel orazz przyjetymi
przez Unie Europejska celami polityki kli-
matycznej zaktadajacymi drastyczne ogra-
niczenie wysokoemisyjnych zrédet energii.

Definicje bezpieczefistwa energetycz-
nego przyjmowane przez Polske oraz UE
réznia sie jednak. Podczas gdy Unia
Europejska rozumie to bezpieczefistwo,
jako zapewnienie stabilnych dostaw energii
w ramach catej Unii, bez wzgledu na to,
w ktorym kraju energia jest produkowana
(a zatem gtéwnym celem jest rozbudowa
sieci energetycznych), Polska chce zapew-
ni¢ bezpieczefistwo energetyczne kraju
produkcja wewnetrzng. Naktadaja sie na
to interesy ekonomiczne poteznego lobby
producentéw odnawialnych zrédet energii
oraz organizacji ekologicznych, przeciw-
nych energetyce jadrowe;.

Latwo jest réwniez kwestionowa¢ za-
sadno$¢ rozwoju energetyki jadrowe;j
powolujac sie na kwestie bezpieczen-
stwa, cho¢ przy obecnych regulacjach
prawnych, wypracowanych procedu-
rach oraz do§wiadczeniach operatoréw
jadrowych, realne zagrozenie skazeniem,
jest znikome.

% Rozporzadzenie Rady Ministrow z 12.5.2009, Dz.U. nr 72 poz. 622.

N

¢ Uchwata Rady Ministréw nr 15z 28.1.2014, M.P. 2 2014 r. poz. 502.

27 <www.parkiet/com/Gospodarka>, Petnomocnik-Rzadu-ds.-energetyki-jadrowej-odchodzi-ze-stanowiska
2 <www.cire.pl>, w-grupie-pge-zniknie-spétka-pge-energia-jadrowa
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Program polskiej

energetyki jadrowej

Przygotowanie Programu polskiej ener-
getyki jadrowej, za ktéry odpowiadat
Petnomocnik rzadu do spraw polskie;
energetyki jadrowej trwato 5 lat. W cze-
$ci wstepnej Program ten podsumowuje
dotychczasowe dziatania na rzecz reali-
zacji inwestycji.

Nalezy podkresli¢, ze w gléwnej mie-
rze obejmowal przygotowanie przepiséw
dotyczacych technicznych wymogéw
realizacji, eksploatacji oraz zakoriczenia
pracy elektrowni atomowej, szkolenia
kadr, dziatars edukacyjno-informacyjnych
oraz prowadzenia projektéw badawczych
i wspétpracy miedzynarodowej w zakre-
sie wymogéw budowy i eksploatacji elek-
trowni jadrowych?. Program przewiduje
réwniezzakoriczenie budowy pierwszego
bloku do roku 2024, ustanawiajac naste-
pujace etapy przygotowania i realizacji
inwestycji:

e Etap I: 2014-2016 — ustalenie lokaliza-
cji i zawarcie kontraktu na dostarczenie
wybranej technologii dla pierwszej elek-
trowni jadrowej;

* Etap II: 2017-2018 — wykonanie projek-
tu technicznego i uzyskanie wymaganych
prawem decyzji i opinii;

* Etap I1I: 2019-2024 - pozwolenie na
budowe i budowa pierwszego bloku pierw-
szej elektrowni jadrowej, rozpoczecie bu-
dowy kolejnych blokéw, rozruch pierw-
szego bloku;

2 Program Polskiej Energetyki Jadrowej, s. 18 i nast.

e Etap I'V: kontynuacja i rozpoczecie bu-
dowy kolejnych blokéw/elektrowni ja-
drowych. Zakoficzenie budowy pierw-
szej elektrowni jadrowe;j*.

Techniczny charakter dokumentu po-
twierdzaja wskazniki przyjete do moni-
torowania realizacji Programu, tj. wiel-
kos¢ zainstalowanej mocy z elektrowni
jadrowej w roku 2024 i 2030, poziom
bezpieczefistwa jadrowego, gospoda-
rowania odpadami, rozwoju kadr, bez-
pieczefistwa radiacyjnego oraz udziatu
polskich przedsiebiorstw w inwestycji'.
Program ogranicza sie jedynie do enu-
meracji obowiazkéw inwestora, takich
jak badania srodowiskowe i lokalizacyjne
oraz wybér technologii, podczas gdy to
one w pierwszym etapie realizacji pro-
jektu maja kluczowe znaczenie dla do-
chowania przyjetych w Programie dat
realizacji poszczegblnych kamieni milo-
wych przedsiewziecia.

Kwestie finansowania inwestycji zostaty
ujete opisowo i zawieraja spektrum moz-
liwych form finansowania stosowanych
przy projektach jadrowych w Europie.
Z powyzszego wynika, ze Rada Ministréw
ujeta w Programie wylacznie sprawy,
ktére w calodci nalezaly do jej kompetengii
(legislacja, struktury rzadowe i badawczo-
-naukowe, kadry techniczne), natomiast
pominela kwestie finansowania projektu,
wyboru technologii oraz badan §rodowi-
skowych i lokalizacyjnych, pozostawiajac
je de facto w catosci w gestii inwestora.

30 Sprawozdanie z realizacji Programu polskiej energetyki jadrowej za lata 2014-2015, Dz.Urz. MP 2 15.2.2017

poz. 200, s. 6.
31 Ibidem, s. 32.
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W rzeczywistosci jednak, kazda z powyz-
szych decyzji, wlaczajac badania srodo-
wiskowe i lokalizacyjne, aby mogta zo-
sta¢ urzeczywistniona, wymaga Scistego
wspoéldziatania inwestora z pafistwem.
Panistwo, z ktérego pochodzi tzw. plant
vendor, czyli dostarczyciel technologii
musi uzyskac polityczng akceptacje rzadu
polskiego dla zaangazowania sie w sektor
energetyki jadrowej, ktéry nalezy do ob-
szaru zwigzanego z zapewnieniem bez-
pieczenstwa panstwa.

Finansowanie budowy elektrowni wy-
maga systemu wsparcia, pomocy publicz-
nej, ktérej dopuszczalnosé uzgadnia sie
na poziomie rzagdowym z Komisja Euro-
pejska. Natomiast badania srodowisko-
we ilokalizacyjne na potrzeby inwestycji
wymagaja, zgodnie z polskim prawem,
skonkretyzowania przedsiewziecia, na
potrzeby ktérego sa prowadzone, a zatem
parametréw technicznych, do ktérych po-
trzebna jest wiedza o wybranej technolo-
gii. Podobna do powyzszej ocene wyrazita
w marcu 2018 r. Najwyzsza Izba Kontroli
(NIK) po przeprowadzeniu kontroli re-
alizacji PPEJ.

W Informacji o wynikach kontroli
stwierdzila, ze ,ze wzgledu na wyso-
kos¢ naktadéw inwestycyjnych, realiza-
cja Programu wymaga skomplikowanej
inzynierii finansowej, dla ktérej konieczna
jest wlasciwa koordynacja dziatan i §ci-
sta wspotpraca wszystkich uczestnikéw
PPEJ. Tymczasem minister gospodarki,

anastepnie minister energii petniacy role
koordynatora Programu, nie zapropono-
wali wprowadzenia do Programu odpo-
wiednich narzedzi umozliwiajacych efek-
tywne wykonanie tej funkcji”*2. Zdaniem
Najwyzszej Izby Kontroli, brak decyzji
dotyczacych wyboru technologii dla elek-
trowni jadrowej, wykonawcy tejinwestycji
orazmodelu jej finansowania spowodowat
nie tylko op6znienie, ale takze dezaktu-
alizacje PPEJ.

Whioski z kontroli NIK sa szczegdlnie
istotne w kontekscie prowadzonych obec-
nie badan srodowiskowych i lokalizacyj-
nych, zwiazanych z budowa pierwszej pol-
skiej elektrowni jadrowej oraz ich praw-
nego charakteru i znaczenia z punktu
widzenia przyjmowanego terminarza re-
alizacji inwestycji.

Dokumentem réwnolegltym do polskiego
Programu energetyki jadrowej jest przy-
jety przez Rade Ministréw w listopadzie
2015 r. Krajowy plan postepowania z odpa-
dami promieniotwdrczymi i wypalonym
paliwem jadrowym?, na lata 2015-2050,
z perspektywa do potowy XXII wieku.
Przewiduje zamkniecie obecnie funkcjo-
nujacego powierzchniowego sktadowiska
odpadéw promieniotwérezych w Rézanie,
ktérego pojemnosc sie wyczerpuje; wybdr
lokalizacji, budowe i rozpoczecie eksplo-
atacji nowego powierzchniowego sktado-
wiska odpadéw oraz przystapienie do bu-
dowy glebokiego sktadowiska odpadéw
promieniotwérczych oraz uruchomienie go

32 |Informacja o wynikach kontroli: Realizacja Programu Polskiej Energetyki Jadrowej, KGP.410.005.00.2017,
nrewid. 169/2017/P/17/018/KGP, NIK, 26.2.2018, s. 11.

3 Uchwata Rady Ministrow nr 195 w sprawie Krajowego planu postepowania z odpadami promieniotwdrczymi
i wypalonym paliwem jadrowym z 16.10.2015 (M.P. poz. 1092).
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przed rozpoczeciem likwidacji pierwszej
polskiej elektrowni jadrowej*.

Dostepne technologie

Na $wiecie istnieje kilka dostepnych tech-
nologii jadrowych, ktérych wybor, zgod-
nie z opublikowana w Internecie Karta
informacyjna przedsiewziecia pierwszej
polskiej elektrowni jadrowej jest rozwa-
zany przez inwestora. Sa to:
* reaktor wodny ci$nieniowy (PWR)
— chlodzony i moderowany zwykla woda,
z dwoma obiegami wody (pierwotnym
i wtérnym) oraz z osobnq wytwornica
pary, ktéra pelni role wymiennika ciepta
miedzy obiegiem pierwotnym i wtérym
oraz stabilizatorem ci$nienia;
* reaktor wodny wrzacy (BWR) - chlo-
dzony i moderowany zwykta woda, jednak
bez wytwornicy pary, gdyz woda odparo-
wywana jest w reaktorze, ktory petni taka
funkcje. Reaktor ten majeden obieg chto-
dzenia, co powoduje, ze jego konstrukcja
jest prostsza niz PWR?>;
* reaktor ci$nieniowy ciezkowodny, chto-
dzony i moderowany ciezka woda, dzieki
temu pracujacy na naturalnym lub nie-
znacznie wzbogaconym uranie. Ma dwa
obiegi wody (pierwotny z ciezka woda
i wtorny z lekka)3¢.

W kazdej z technologii moze zostac za-
stosowany otwarty lub zamkniety system

34 |bidem, s. 20.
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chtodzenia®’. Ponadto inwestor planuje
budowe od dwdéch do czterech blokéw
jadrowych, w zalezno$ci od wybranej tech-
nologii, jak tezzamdéwionej mocy reakto-
ra*. Na obecnym etapie procesu przygo-
towania do budowy elektrowni atomowe;j
w Polsce nie przesadzono jeszcze zadnej
z powyzszych kwestii technicznych.

Decyzja o $rodowiskowych
uwarunkowaniach przedsiewziecia

Zgodnie z § 2 ust. 1 pkt. 4 rozporzadze-
nia Rady Ministréw z 9 listopada 2010 r.
w sprawie przedsiewzie¢ mogacych zna-
czaco oddzialywaé na §rodowisko®, bu-
dowa elektrowni jadrowej stanowi rodzaj
takiego wlasnie przedsiewziecia. W zwiaz-
ku z tym podlega ocenie oddziatywania
na srodowisko, zgodnie z art. 59 ustawy
z 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu
informacji o §rodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczeristwa w ochronie §rodo-
wiska oraz o ocenach oddziatywania na
$rodowisko* (dalej: ustawa srodowiskowa).
Ocena taka jest dokonywana kilkakrotnie
w toku dtugiego procesu inwestycyjnego,
po raz pierwszy jednak w toku postepowa-
nia w sprawie wydania decyzji o sSrodowi-
skowych uwarunkowaniach (art. 61 ust. 1
pkt. 1 ustawy srodowiskowej). W ramach
oceny oddziatywania przedsiewziecia na
$rodowisko okredla sie, analizuje i ocenia

% G. Jezierski: Energia jadrowa wczoraj i dzis..., op. cit., s. 483.
3 Pierwsza Polska Elektrownia Jadrowa, Karta Informacyjna Przedsiewziecia, PGE_SCN_DES_0001_PL_2.,

PGE EJ1 Spoétka z 0.0., wrzesien 2015, s. 40-43.
7 lbidem, s. 51-52.
% |bidem, s. 58.
3 Tekst jednolity: Dz.U.z 2016 r. poz. 71.
40 Dz.U.z 2017 r. poz. 1405, 1566, 1999.

w
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jego bezposredni oraz posredni wplyw
na §rodowisko; ludnoé¢; dobra material-
ne; zabytki; krajobraz, w tym kulturowy;
interakcje miedzy tymi elementami; do-
stepnos¢ do z16z kopalin; ryzyko wysta-
pienia powaznych awarii oraz katastrof
naturalnych i budowlanych; wymaga-
ny zakres monitoringu oraz mozliwosci
i sposoby zapobiegania oraz zmniejsza-
nia negatywnego oddzialtywania przed-
siewziecia na srodowisko (art. 61 ust. 1
ustawy §rodowiskowej). Ocene te zawiera
sie w raporcie o oddziatywaniu przedsie-
wziecia na $Srodowisko (dalej: raport $ro-
dowiskowy), sporzadzanym na podsta-
wie postanowienia Generalnej Dyrekgji
Ochrony Srodowiska o zakresie raportu,
obowiazkowe dla przedsiewzie¢ moga-
cych transgranicznie oddzialywac na
srodowisko (art. 69 ust. 2 ustawy). Do
jego wydania niezbedne jest natomiast
przygotowanie i przedlozenie organowi
przezinwestora karty informacyijnej przed-
siewziecia, zawierajgcej podstawowe infor-
macje, w tym w szczegdlnodci o: rodzaju,
cechach, skali i usytuowaniu inwestycji;
powierzchni zajmowanej nieruchomosci
i obiektu budowlanego; rodzaju techno-
logii; ewentualnych wariantach przedsie-
wziecia; przewidywanej ilosci wykorzysty-
wanej wody, surowcéw, materiatéw, paliw
i energii; rodzajach i przewidywanej ilosci
wprowadzanych do §rodowiska substancji
lub energii przy zastosowaniu rozwigzan
chroniacych je; innych przedsiewzieciach
realizowanych lub zrealizowanych na te-
renie, na ktérym planuje sie realizacje

1 <www.pgeej1.pl/O-projekcie>
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inwestycji oraz w obszarze jej oddziaty-
wania; obszarach podlegajacych ochronie
oraz korytarzach ekologicznych w zasiegu
oddzialywania przedsiewziecia; przewi-
dywanych rodzajach iilosciach odpadéw
orazich wplywie na srodowisko (art. 62a
ustawy Srodowiskowej). Biorac pod uwage
dane zawarte w Karcie informacyjne;j
przedsiewziecia organ wydaje postano-
wienie o zakresie raportu srodowiskowego
i zawiesza postepowanie o wydanie decy-
zji o srodowiskowych uwarunkowaniach
na czas potrzebny do przeprowadzenia
badan, dokonania ich analizy, oceny i spo-
rzadzenia raportu o oddziatywaniu przed-
siewziecia na Srodowisko. Postanowienie
o zakresie raportu srodowiskowego zo-
stato wydane na wniosek PGE EJ1 spét-
ki z 0.0. 26 maja 2016 r. i objelo badania
$rodowiskowe w dwdch lokalizacjach:
Lubiatowo — Kopalino oraz w Zarnowcu*.
Decyzja o $rodowiskowych uwarunko-
waniach realizacji przedsiewziecia, na
podstawie art. 72 ust. 1 pkt. 18a ustawy
$rodowiskowej wydawana jest przed uzy-
skaniem decyzji o ustaleniu lokalizacji
inwestycji w zakresie budowy obiektu
energetyki jadrowej oraz inwestycji to-
warzyszacej. 1 stycznia 2018 r. weszly
w zycie znowelizowane przepisy ustawy
$rodowiskowej, uszczegétawiajace me-
rytoryczny zakres wymaganego raportu.
Sprawy wszczete przed dniem ich wejscia
w zycie, na podstawie art. 154 ustawy,
podlegaja przepisom dotychczasowym.
Nowelizacja nie zmienita jednak, co do
zasady, zakresu informacji wymaganych do
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umieszczenia w raporcie, w ktérym nale-
zy opisa¢ wplyw planowanego przedsie-
wziecia na srodowisko. Przedstawia sie go
W ujeciu wariantowym (wariant propo-
nowany przez inwestora oraz racjonalny
wariant alternatywny, jak réwniez racjo-
nalny wariant najkorzystniejszy dla $ro-
dowiska — art. 66 ust. 1 pkt. 5 ustawy $ro-
dowiskowej). Raport powinien zawierac¢
w szczegdlnosci charakterystyke catego
przedsiewziecia oraz warunki uzytkowa-
nia terenu w fazie budowy i eksploatacji;
gléwne cechy charakterystyczne proceséw
produkcyjnych; przewidywane rodzaje
i ilosci emisji; informacje o wykorzystaniu
zasobéw naturalnych, w tym wody, gleby,
powierzchni ziemi; informacje o zapotrze-
bowaniu na energie i jej zuzyciu (art. 66
ust. 1 ustawy); jak réwniez oddziatywa-
nie przedsiewziecia na etapach jego re-
alizacji, eksploatacii i likwidacji (art. 66
ust. 6 ustawy).

W tym miejscu nalezy przywola¢ wy-
tyczne Miedzynarodowej Agencji Energii
Atomowej, zgodnie z ktérymi badania
$rodowiskowe prowadzone na rzecz re-
alizacji programu energetyki jadrowe;
sktadaja sie z trzech etapéw.

W pierwszym bada sie przydatnos¢
instytucji prawnych i organizacyjnych
do przeprowadzenia badari na potrzeby
programu jadrowego oraz dostosowuje
sie je do specyfiki tego programu. Zbiera
sie wéwczas réwniez wstepne informacje
i analizy o srodowisku.

W kolejnym etapie przeprowadza
sie badania srodowiskowe i sporzadza

panstwo i spoteczenstwo

raport o oddziatywaniu na $rodowisko,
ktéry jest nastepnie wykorzystywany do
przygotowania specyfikacji istotnych wa-
runkéw zaméwienia na elektrownie ja-
drowg.

Dopiero w trzecim etapie, w sposéb
najszerszy przeprowadza sie monitoringi
srodowiskowe i uzyskuje decyzje admi-
nistracyjne dotyczace konkretnej tech-
nologii jadrowe;j*.

Przepisy ustawy S$rodowiskowej
nie uwzgledniaja przewidzianej przez
MAEA etapowosci prowadzenia badan
srodowiskowych zwiazanych z nowym
projektem jadrowym (tzw. green field).

Wszystkie trzy etapy, a w szczegdlnosci
badania, ktérych zwieiczeniem ma by¢
uzyskanie decyzji o Srodowiskowych uwa-
runkowaniach realizacji przedsiewziecia
zostaly wlaczone do jednej procedury
administracyjnej. Dlatego tez podstawo-
wym problemem prawnym i faktycznym
dotyczacym sporzadzenia raportu o od-
dzialywaniu na srodowisko oraz uzyskania
najego podstawie decyzji o sSrodowisko-
wych uwarunkowaniach realizacji przed-
siewziecia, jest — na obecnym etapie prac
- brak , przedsiewziecia”, ktérego cha-
rakterystyke i oddziatywania na srodo-
wisko nalezatoby zbadac¢. Inwestor/rzad
nie dokonat wyboru technologii budowy
elektrowni jadrowej, ani nie okreslitmocy
(wielkosci) tego obiektu.

Zgodnie z informacja umieszczong na
stronie internetowej sp6tki PGE EJ1
nadal obowiazuje strategia polegajaca
na wyborze technologii w postepowaniu

42 |JAEA Nuclear Energy Series, Managing Environmental Impact Assessment for Construction and Operation
in New Nuclear Power Programmes, No.NG-T-3.11, Wieden 2014, s. 3.
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zintegrowanym, obejmujacym m.in. do-
stawe technologii reaktora®.

Proces badan §rodowiskowych, pro-
wadzonych na podstawie pochodza-
cych z literatury danych technicznych
typowych dla poszczegdlnych rodzajéw
technologii oraz dla poszczegdlnych wiel-
kosci mocy (zaleznych od rodzaju tech-
nologii i liczby blokéw) jest przydatny
jesli chodzi o bezpieczenistwo jadrowe,
wypracowywanie metodologii i podejscia
do prowadzenia badar oraz budowanie
kompetencji prowadzacego je zespotu.
Jest tez zgodny z miedzynarodowymi
standardami prowadzenia tych badan
dla nowych inwestycji jadrowych (green
field). Jednak, z punktu widzenia wy-
mogéw ustawy Srodowiskowej, w sy-
tuacji braku skonkretyzowanego tech-
nicznie ,przedsiewziecia”, dla ktérego
badania s3 prowadzone, bedzie wymagat
powtdrzenia, w celu uzyskania decyzji
o warunkach oddzialywania na §rodo-
wisko, po wyborze dostawcy technologii
i decyzji o mocy elektrowni jadrowe;.
Nie mozna go wiec, na obecnym etapie
prac ani przy posiadanej na temat przed-
siewziecia wiedzy technicznej, trakto-
wac zgodnie z literalnym brzmieniem
ustawy Srodowiskowej, w ktérej typo-
wo, dla wszystkich inwestycji infrastruk-
turalnych o istotnym oddziatywaniu na
$rodowisko, prowadzi on do uzyskania
decyzji administracyjne;.

Na marginesie niniejszych rozwazah
nalezy wskaza¢, ze w trakcie dokonywa-
nia oceny oddzialywania na §rodowisko
uwzglednia sie wymdg ustawowy zapew-
nienia udziatu spoleczefistwa w prowadzo-
nym postepowaniu — konsultacje spoteczne
(art. 79 ustawy Srodowiskowej) oraz po-
stepowanie w sprawie transgranicznego
oddziatywania na srodowisko (art. 104 ina-
stepne ustawy $rodowiskowej). Drugie
z nich obejmuje nie tylko wtasciwe orga-
ny pafistwa, ktére jest narazone na takie
oddzialywanie, ale réwniez jego obywa-
teli (art. 109 ust. 3 pkt. 1 ustawy $rodo-
wiskowej). Procedura wydawania decy-
zji o sSrodowiskowych uwarunkowaniach
przedsiewziecia jest wiec skomplikowa-
na, dtugotrwata i moze zaja¢ co najmnie;j
kilka lat**. Nie jest mozliwe jej zakonicze-
nie i uzyskanie decyzji o srodowiskowych
uwarunkowaniach na podstawie wielomie-
siecznego monitoringu i analiz prowadzo-
nych bez skonkretyzowania, co najmniej
rodzaju planowanej technologii, systemu
chtodzenia, liczby blokéw oraz zainstalo-
wanej mocy obiektu jadrowego, a zatem
bezwyboru dostawcy technologii i decyzji
o mocy elektrowni.

Decyzja lokalizacyjna

Artykutl 35b ustawy — Prawo atomowe*
stanowi, ze obiekt jadrowy lokalizuje sie
na terenie, ktéry umozliwia zapewnie-
nie bezpieczefistwa jadrowego, ochrony

# <www.pgeej1.pl/O-projekcie/Postepowanie-zintegrowane>

“ Dla poréwnania samo postepowanie transgraniczne Programu Polskiej Energetyki Jadrowej, a wiec dokumentu
o charakterze strategicznym trwato od 18.7.2011 do maja 2013 r. <http://www.bip.paa.gov.pl/paa/program-
polskiej-energe/5842,Program-Polskiej-Energetyki-Jadrowej.html>, 18.2.2014.

# Ustawa 2 29.11.2000, Dz.U. 22017 r. poz. 576 i 935.
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radiologicznej i ochrony fizycznej pod-
czas rozruchu, eksploataciji i likwidacji
tego obiektu, a takze przeprowadzenie
sprawnego postepowania awaryjnego
w przypadku wystapienia zdarzenia ra-
diacyjnego. Przed wyborem lokalizacji in-
westor przeprowadza badania i pomiary
terenu oraz na ich podstawie jego ocene.
Zamieszcza ja w raporcie lokalizacyjnym,
ktéry nastepnie jest poddawany ocenie
Prezesa Pafistwowej Agencji Atomistyki
(PAA) w toku postepowania o wydanie ze-
zwolenia na budowe obiektu. Przez obiekt
jadrowy, zgodnie z art. 3 pkt. 17 Prawa
atomowego, nalezy rozumie¢ m.in. elek-
trownie jadrowa, czyli obiekt przemysto-
wo-energetyczny, wytwarzajacy energie
elektryczna przez wykorzystanie energii
pochodzacejzrozszczepienia jader atoméw,
najczesciej uranu®®. Szczegdly dotyczace
zawarto$ci raportu lokalizacyjnego okresla
rozporzadzenie Rady Ministréw z 10 sierp-
nia 2012 r. w sprawie szczegdlowego zakre-
su przeprowadzania oceny terenu przezna-
czonego pod lokalizacje obiektu jadrowego,
przypadkéw wykluczajacych mozliwosé
uznania terenu za spetniajacy wymogi lo-
kalizacji obiektu jadrowego oraz w sprawie
wymagan dotyczacych raportu lokalizacyj-
nego dla obiektu jadrowego?. W § 1 wy-
mieniono trzy rodzaje poje¢ dotyczacych
miejsca budowy elektrowni jadrowe;j, tj.:
* granicy planowanego miejsca usytuowa-
nia obiektu jadrowego, ktéra obejmuje ob-
szar okregu o promieniu dlugosci od srodka
do najdalej wysunietego punktu nieru-
chomosci, na ktérej planuje sie usytuowac

4 <https://pl.glosbe.com/pl/pl/elektrowniaatomowa>

47 Dz.U.z217.9.2012 poz. 1025.
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obiekt jadrowy, tak aby caty obiekt (nieru-
chomo$¢, na ktérej ma by¢ posadowiony)
znalazl sie w granicach okregu;

* obszaru lokalizacji — teren w odleglosci
5km od granic planowanego usytuowania
obiektu jadrowego (vide pkt. 1);

¢ regionu lokalizacji — teren w odleglosci
30 km od granic planowanego usytuowa-
nia obiektu jadrowego.

Podstawa prawna do wyznaczenia ob-
szaru badan lokalizacyjnych, bez wzgledu
na ich zasieg terytorialny, jest wiec pla-
nowane miejsce posadowienia obiektu,
czyli elektrowni jadrowej. Odleglosci te sa
wyznaczone przez rozporzadzenie w spo-
s6b precyzyjny, za pomoca jednostek miar
dtugosci.

Szczegbtowa ocena terenu obejmuje
m.in. dane z zakresu:

* sejsmikiitektoniki (§ 2 pkt. 1 wzwiaz-
ku z § 3 pkt. 1 rozporzadzenia), badane
dla regionu lokalizacji;

* warunkéw geologiczno-inzynierskich
(§ 2 pkt. 2 wzwiazku z § 3 pkt. 2 rozporza-
dzenia), ktére odnosza sie m.in. do proce-
su osiadania obiektu jadrowego. W szcze-
gblnosci, w § 2 pkt. 2 lit. g rozporzadze-
nia wskazuje sie, ze w wypadku gruntéw
o stabych parametrach nalezy przedstawic¢
propozycje projektowe zapewnienia sta-
teczno$ci podloza dla obiektu jadrowego,
opracowane na podstawie charakterystycz-
nych parametréw technicznych planowa-
nej elektrowni. Pozostate parametry, takie
jak np. no$noé¢, procesy erozyjne, akumu-
lacyjne, stateczno$¢, zapadowos¢ podloza,
bada sie w regionie i obszarze lokalizacji;
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* warunkéw hydrogeologicznych dla re-
gionu oraz obszaru lokalizacji (§ 2 pkt. 3
w zwigzku z § 3 pkt. 3 rozporzadzenia);
* hydrologii i meteorologii (§ 2 pkt. 4
w zwigzku z § 3 pkt. 4 rozporzadzenia),
w tym wplyw warunkéw hydrologicznych
na systemy chfodzenia obiektu oraz zagro-
zenie powodzig dla miejsca usytuowania
elektrowni;

* zdarzen zewnetrznych, bedacych skut-
kiem dzialalnosci cztowieka lub sit przyro-
dy na obiekt jadrowy (§ 2 pkt. 516 rozpo-
rzadzenia), w tym odleglosci od szlakéw
komunikacyjnych, istniejacych lub plano-
wanych obiektéw wojskowych oraz wptyw
sit przyrody na systemy chtodzenia.

Przeprowadzenie badan lokalizacyj-
nych wymaga wyznaczenia poszczegdl-
nych, wymienionych w rozporzadzeniu
obszaréw, ktérych pierwotnym wyznacz-
nikiem jest planowane miejsce posado-
wienia obiektu. Wykonanie tego zadania
jest mozliwe, jesli posiada sie podstawowe
informacje o planowanym zaméwieniu,
takie jak: moc i liczba blokéw jadrowych
oraz sporzadzony przez oferenta projekt
technologii wraz z planowanym geogra-
ficznie jego posadowieniem.

Kazda zmiana projektowa po przepro-
wadzeniu badan, rzutujaca na posadowie-
nie, wielko$¢ lub liczbe reaktoréw, wybor
systemu chlodzenia, niweczy rezultaty
badania dla $cisle wyznaczonego obsza-
ru i pod okres$lone wcze$niej parametry
techniczne.

Dotychczas nie zostata podjeta decyzja
inwestycyjna, ani o wyborze technologii,
ani jej mocy.

W § 5 rozporzadzenie odwotuje sie do
przestanek, ktére wykluczajg uznanie te-
renu za spetniajacy wymogi lokalizacji na
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nim obiektu jadrowego. Wada taka, nazy-
wana zasadnicza, w wypadku jej stwier-
dzenia powinna powodowac zaprzestanie
prac lokalizacyjnych na danym terenie
i podjecie decyzji o zmianie planowanej
lokalizacji obiektu.

Oprécz wielu przestanek dotyczacych
zwlaszcza zagrozenia trzesieniem ziemi
i innych wad podtoza charakterystycz-
nych dla regionu lub obszaru lokalizacji,
ktérych nie mozna skompensowac kon-
strukcyjnie, rozporzadzenie wymienia
réwniez m.in. grunty o stabych parame-
trach mechanicznych, w granicach plano-
wanego miejsca usytuowania elektrow-
ni, jesli nie mozna ich usuna¢, zastapi¢
lub wzmocni¢ oraz wystepowanie aktyw-
nego uskoku w podtozu lokalizacji obiektu
w odlegltosci mniejszej niz 20 km od granic
planowanego miejsca jego posadowienia
(§ 5 rozporzadzenia).

W swietle przepiséw rozporzadzenia,
w pierwszej kolejno$ci nalezy stwierdzic,
ze nie mozna oceni¢ podloza miejsca usy-
tuowania obiektu ani miejsca wystepowa-
nia ewentualnego aktywnego uskoku w sy-
tuacji niedokonania wyboru technologii
reaktora, planowanej mocy zainstalowanej
elektrowni oraz jej projektu, ktéry na wie-
lohektarowym obszarze przeznaczonym
pod obiekt jadrowy oraz obiekty towa-
rzyszace wskazywaltby np. miejsce po-
sadowienia reaktora, wytwornicy pary,
generatora pradu czy chtodni. Nie ma bo-
wiem technicznego punktu odniesienia
do stwierdzonych wad podloza. Ponadto,
wady podloza na obszarze lub w regio-
nie lokalizacji, stanowigce potencjalna
wade zasadniczg, nie moga by¢ ocenia-
ne w oderwaniu od projektu elektrowni
oraz negocjacji z dostawca technologii, od
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ktérego zdolnosci technicznych i decyzji
zalezy mozliwos¢ ich ,skompensowania”
—zgodnie z nomenklatura rozporzadze-
nia. Brak mozliwosci technicznego skom-
pensowania wad jest bowiem ostateczng
przestanka uznania danego terenu za nie-
przydatny pod budowe. Samo istnienie
wady nie przesadza jeszcze o tym, ze ma
ona zasadniczy charakter.

Rozporzadzenie okresla w § 6 wyma-
gang zawarto$¢ raportu lokalizacyjnego,
w tym m.in. szczeg6ly techniczne doty-
czace rodzaju zastosowanej technologii
jadrowej, sposobu chtodzenia, mocy re-
aktoréw i usytuowania infrastruktury.
Badania lokalizacyjne, w sytuaciji istnienia
tylko wycinkowych danych sprzed 30 lat
dla lokalizacji elektrowni Zarnowiec, po-
szerzaja wiedze na temat geologii, mete-
orologii, hydrologii i sejsmicznos$ci bada-
nego terenu, i z punktu widzenia bezpie-
czefistwa jadrowego s3 zasadne. Jednak
bez prowadzenia ich dla konkretnej tech-
nologii, konkretnego projektu budowy,
w bezposrednim uzgodnieniu ze sprze-
dawca technologii, nie wydaje sie moz-
liwe uzyskanie na ich podstawie decyzji
lokalizacyjnej, bedacej ostatecznym po-
twierdzeniem przydatnosci konkretnego
terenu dla budowy elektrowni jadrowe;j
w wybranej technologii, mocy i zgodnie
z przewidzianymi wymogami projekto-
wymi.

Nalezy przypomnie¢, ze decyzja loka-
lizacyjna sporzadzona na podstawie ra-
portu jest istotnym dokumentem w pro-
cedurze wydawania zezwolenia na bu-
dowe przez Prezesa Pafistwowej Agenciji
Atomistyki.

Wydanie zezwolenia na budo-
we dla obiektu, ktérego parametry

- 587 -

techniczne, rodzaji charakterystyka nie sa
znane, nie jest prawnie mozliwe. Badania
lokalizacyjne w zakresie monitoringu sej-
smicznos$ci, hydrologii i meteorologii pla-
nowanego miejsca usytuowania elektrow-
ni, zgodnie z § 4 ust. 2 pkt. 3 i ust. 4 roz-
porzadzenia, powinny trwac¢ co najmniej
24 miesiace bezposrednio przed sporza-
dzeniem raportu lokalizacyjnego.

Zgodnie zart. 110 pkt. 3 ustawy — Prawo
atomowe do zadan Prezesa PAA nalezy
m.in. wydawanie zalecen technicznych
i organizacyjnych w sprawach bezpieczen-
stwa jadrowego i ochrony radiologiczne;.
Nie stanowia one zrédta prawa, jednak
obrazuja podejscie organu dozorowego
do oceny warunkéw lokalizacji obiektu.
W 2014 r. prezes PAA wydat szereg za-
lecenr technicznych, w tym dotyczacych
sejsmicznosci podtoza, jego stabilnosci
tektonicznej i oceny aktywnosci uskokéw
oraz warunkéw geologiczno-inzynierskich
i hydrogeologicznych dla lokalizacji obiek-
téw jadrowych.

Zgodnie zzaleceniami Miedzynarodowe;j
Agencji Energii Atomowej, bedacymi pier-
wowzorem dokumentu prezesa PAA, w za-
leceniach wskazane jest przyjecie tréjstop-
niowego podejscia do badania lokalizacji,
tzw. drogi kolejnych przyblizeri. Sg nimi
dla geologii i hydrogeologii:

e Etap I —wyboru lokalizacji (rozpoznanie
i ocena warunkéw geologiczno-inzynier-
skich i hydrotechnicznych danego terenu
pod katem spetnienia wymagan dotycza-
cych lokalizacji obiektu jadrowego);

e Etap II — charakterystyki wyboru lo-
kalizacji (weryfikacji danych uzyskanych
w etapie pierwszym i ich potwierdze-
nia);

¢ Etap III - budowy;
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* Etap IV - eksploatacji (na ostatnich
dwdch etapach badania sa kontynuowa-
ne, a wyniki weryfikowane)*®.

Etapy badania dla stabilno$ci tektonicz-
nej i uskokow:
¢ Etap I — badania makroregionu (ogél-
na charakterystyka geologiczna makro-
regionu);

e Etap II — rozpoznania geofizycznego
i geologicznego regionu lokalizacji;

e Etap III — szczegbtowego badania ob-
szaru lokalizacji w miejscu posadowienia
obiektu®.

Analiza wymienionych dokumentéw
wskazuje, po pierwsze, ze rozumienie tréj-
stopniowoéci w poszczegblnych zbiorach
zalecerh moze sie réznic¢. Zwlaszcza w za-
kresie sejsmiczno$cii stabilnosci tektonicz-
nej podloza, etapowos¢ polega na przejsciu
z analizy pomiaréw archiwalnych i lite-
ratury przedmiotu, do pomiaréw w te-
renie oraz monitoringéw, zawezajaco od
najwickszego obszaru, do miejsca posa-
dowienia elektrowni (cho¢ mozna sobie
wyobrazic¢ realizacje wszystkich trzech
etapdw w tym samym czasie). Natomiast
w przypadku geologii i hydrogeologii
etapowos¢ wydaje sie oznaczaé przede
wszystkim etapy potwierdzania i ewen-
tualnie uszczegbtawiania zebranych pier-
wotnie danych dla kolejnych faz procesu
inwestycyjnego. Z zaleceni Prezesa PAA,

jak tez ze stanowigcych ich pierwowzér
zalecen MAEA, wynika mozliwos¢ roz-
dzialu czasowego poszczegdlnych etapéw
(przyblizef) wyboru lokalizacji elektrowni.
Rozporzadzenie lokalizacyjne taczy na-
tomiast wszystkie te etapy w jeden pro-
ces, ktory prowadzony jest réwnolegle,
nieprzerwanie przez 24 miesiace bez-
posrednio przed sporzadzeniem rapor-
tu lokalizacyjnego. Wynik tego procesu
jest nastepnie przedmiotem postepowania,
w nastepstwie ktérego wydawana jest wy-
przedzajaca opinia Prezesa PAA dotyczaca
planowanej lokalizacji obiektu jadrowego
—art. 36a ustawy — Prawo atomowe (wnio-
sek o wydanie tej opinii jest fakultatywny
dlainwestora); zezwolenie Prezesa PAA na
budowe obiektu jadrowego (art. 36bust. 3
ustawy); decyzja wojewody o ustaleniu
lokalizacji inwestycji w zakresie budowy
obiektu energetyki jadrowej (art. 5 pkt. 7
tzw. specustawy jadrowe;j*’). Raport lokali-
zacyjny prowadzi wiec do istotnych konse-
kwencji prawno-proceduralnych, jesli cho-
dzi o nastepujace po nim decyzje admini-
stracyjne po$wiadczajace bezpieczeristwo
jadrowe inwestycji na wybranym obszarze
oraz uruchamiajace dalsze etapy procesu
inwestycyjnego. Otwarte pozostaje pyta-
nie, czy decyzje takie moga by¢ wydane na
podstawie raportu niezawierajacego od-
niesienia do jednej wybranej technologii

48 Zalecenia techniczne Prezesa Panstwowej Agencji Atomistyki dotyczace oceny warunkéw geologiczno-
-inzynierskich i hydrogeologicznych dla lokalizacji obiektow jadrowych, Warszawa 2014, s. 10-11.

4 Zalecenia techniczne Prezesa Panstwowej Agencji Atomistyki dotyczace oceny stabilno$ci tektonicznej podtoza
i aktywnosci uskokow dla lokalizacji obiektéw jadrowych oraz Zalecenia techniczne Prezesa Panstwowej
Agenciji Atomistyki dotyczace oceny sejsmicznoéci podtoza dla lokalizacji obiektéw jadrowych, Warszawa

2014,s.13 orazs. 13i 14.

0 Ustawa z 29.6.2011 o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie obiektéw energetyki jadrowej
oraz inwestycji towarzyszacych (Dz.U. z 2017 r. poz. 552).
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jadrowej oraz szczegétéw technicznych
i projektowych. Jedli jednak do wydania
zezwolenia na budowe i decyzji lokaliza-
cyjnej jest potrzebna informacja o wybra-
nej technologii i bezposrednia wspétpraca
zjej dostawcg, co w mojej opinii wynika
z przepiséw prawa, badania lokalizacyjne
beda wymagaty powtérzenia i uzupeknie-
nia. Nie jest to btad z punktu widzenia
zalecen MAEA i PAA. Nie narusza tezwy-
mogdw bezpieczefistwa jadrowego, a wrecz
przeciwnie — zwicksza je. Jednak z punk-
tu widzenia harmonogramu przyjetych
prac i kolejnych deklaracji politycznych
odnoénie do terminu zakonczenia budowy
pierwszego i kolejnych blokéw jadrowych,
nie wydaje sie zasadne uzaleznianie kolej-
nych kluczowych dla procesu inwestycyj-
nego spraw od decyzji, ktéramazostac wy-
dana na podstawie toczacych sie obecnie
badafi terenowych. Kamieniem milowym
bedzie dopiero decyzja o wyborze techno-
logii oraz rozpoczecie i przeprowadzenie
badan na jej podstawie.

Zakonczenie

Przestawione w artykule wybrane zagad-
nienia wplywajace na harmonogram pro-
cesu przygotowania i budowy elektrowni
jadrowej w kraju, ktory nie posiada do-
$wiadczenia w budowie i eksploatacji ta-
kich obiektéw prowadza do nastepujacych
whnioskéw.

Opracowanie dokumentéw programo-
wych oraz podjecie decyzji politycznej
o rozpoczeciu budowy elektrowni ato-
mowej, niezaleznie od ustroju politycz-
nego i rzadu, to skomplikowany proces
rozlozony na dziesiatki lat, niekiedy pro-
wadzony tylko w odniesieniu do niektérych
kwestii dotyczacych programu jadrowego.
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Ponadto, istotne naktady pracy oraz $rod-
kéw finansowych przeznaczonych na pro-
gram, nie s bariera uniemozliwiajaca prze-
rwanie tego procesu decyzja polityczng,
w sytuacji wystgpienia okreslonych zda-
rzefi zewnetrznych (katastrof jadrowych
na $wiecie, sprzeciwéw spotecznych).
Wybér technologii jest istotnym zda-
rzeniem warunkujacym przyspieszenie
harmonogramu prac przygotowawczych.
Procesy badania wptywu przedsiewziecia
na $rodowisko, ale przede wszystkim bez-
pieczefstwa jadrowego lokalizacji obiektu,
saznatury rzeczy dtugotrwale, wymagaja-
ce na wielu etapach udziatu spoleczefistwa
oraz pafistw trzecich. Ponadto, zaktadaja
zbieranie i analizowanie przez wiele lat
danych dla danej lokalizacji, spetniajace;
wymogi green field, przed decyzja o wybo-
rze technologii. Jesli etap zbierania takich
danych przepisy prawa tacza z postepowa-
niami administracyjnymi, ktérych celem
jest uzyskanie decyzji administracyjnych
dla danego przedsiewziecia, nie jest to
mozliwe bez skonkretyzowania jego para-
metréw. Albo wiec rzad i inwestor zakta-
daja prowadzenie badan, ktérych celem
nie jest uzyskanie decyzji administracyj-
nych, a potwierdzenie bezpieczeistwa
Srodowiskowego i lokalizacyjnego in abs-
tracto, na podstawie pochodzacych z li-
teratury danych dla réznych technologii
lub jesli harmonogram prac miatby poten-
cjalnie przyspieszy¢, powinni oni zaczac
od wyboru dostawcy technologii i konty-
nuowac dwuletni cykl badas po jego doko-
naniu i we wspétpracy zowym dostawca.
Ma to kluczowe znaczenie dla przyjecia
strategii energetycznej pafistwa, w ktdrej
musi zostac okreslony termin rozpocze-
cia pracy elektrowni w systemie. Jest to
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wazne w zwiazku z planowanymi wyta-
czeniami z eksploatacji przestarzalych
blokéw weglowych, zapewnieniem sta-
bilnej pracy systemu elektroenergetycz-
nego w postawie oraz przyjeciem doce-
lowego miksu energetycznego dla Polski,
ktéry powinien pokry¢ planowane zapo-
trzebowanie gospodarki i spoleczenistwa
na prad. W innym wypadku konieczne
bedzie sukcesywne zwiekszanie importu
energii elektrycznej do Polski badz nieko-
rzystne dla gospodarki i spoteczefistwa
ograniczenia dostaw.

Wydaje sie, ze decyzja o budowie elek-
trowni jadrowej jest z roku na rok prze-
suwana, poniewaz nie ma jednolitego,
niekwestionowanego przekonania catego
rzadu o zasadnosci i potrzebie tej inwestycji.
Pomimo przyjecia dokumentéw progra-
mowych, wcigz pojawiajg sie rozbieznosci,
ktére w zwiazku z decyzja inwestycyjna
o takiej skali i tak dtugim czasie realizacji,

Angelina Sarota

uniemozliwiajg jej podjecie. Dodatkowo,
brak przewidywalnosci co do tempa roz-
woju, zakresu i kosztochtonnosci innych
technologii energetycznych, ktére moglyby
stanowic alternatywe dla atomu (gléwnie
skala wykorzystania i koszty magazynowania
energii), czyni to przedsiewziecie inwesty-
cja ryzykowna biznesowo. Czteroletni cykl
wyborczy i brak pewnosci co do kontynuacji
projektu przez potencjalnych nastepcéw,
réwniez nie sprzyjaja podjeciu ostatecznej
decyzji. Biorac pod uwage te okolicznosci,
wydaje sie, ze przetamanie impasu decy-
zyjnego moze by¢ niezwykle trudne.

dr ANGELINA SAROTA

radca prawny, w latach 2014-2016
wiceprezes Zarzadu PGE EJ1 sp. z o.0.
odpowiedzialnej za przygotowanie i budowe
pierwszej polskiej elektrowni jadrowej

Stowa kluczowe: energia jadrowa, elektrownia jadrowa, energetyka atomowa, ceny energii,

polityka klimatyczna

Key words: nuclear energy, nuclear power station, atomic power, energy price, climate policy

120 KONTROLA PANSTWOWA

-590 -



panstwo i spoteczenstwo

Zagadnienia wybrane

Umowa konces;ji na roboty budowlane
lub ustugi jako forma PPP

Artykut przybliza podstawowe réznice pomiedzy partnerstwem pu-
bliczno-prywatnym (PPP) a koncesjami. Koncentruje sie na analizie
trzech zagadnieri dotyczacych ustawy o umowie koncesji z 2016 r.,
odnoszac jej uregulowania do przepiséw ustawy o koncesji na roboty
budowlane lub ustugi z 2009 r. Chodzi o definicje umowy koncesii,
jej szacunkowa warto$¢, a takze przepisy przejSciowe i kofcowe, kté-
re pozwalaja precyzyjnie ustali¢ obowigzujacy w danym przypadku
rezim prawny. Wlasciwe rozumienie tych regulacji jest o tyle wazne,
ze ewentualne btedy na etapie analiz przedrealizacyjnych, obejmuja-
cych okreslenie podstawy prawnej procedury wyboru i wykonania pro-
jektu oraz podczas szacowania warto$ci umowy koncesji na nowych za-
sadach, moga skutkowa¢ jej uniewaznieniem, naruszeniem dyscypliny
finanséw publicznych, a w wypadku projektéw wspétfinansowanych
z funduszy europejskich — natozeniem korekt finansowych.

MARCIN JEDRASIK

Na podstawie ustawy o partnerstwie pu-
bliczno-prywatnym uchwalonej 19 grud-
nia 2008 r'. oraz dwéch ustaw o kon-
cesjach, tj. ustawy z 9 stycznia 2009 r.
o koncesji na roboty budowlane lub ustu-
gi? oraz ustawy z 21 pazdziernika 2016 r.

! (Dz.U.z 2017 r. poz. 1834).
2 (Dz.U.z2015r. poz. 113).
3 (Dz.U. poz. 1920).
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o umowie koncesji na roboty budowlane
lub ustugi® (tzw. nowa ustawa koncesyj-
na), zawarto w Polsce 117 umdw o faczne;
warto$ci 5,6 mld zt. Projekty koncesyjne
stanowig 64% liczby wszystkich zawartych
uméw i 44% ich wartosci. Aktualnie pla-
nowane jest w Polsce 157 przedsiewziec¢
PPP/koncesji o wartosci ok. 56 mld z1,
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w tym w toku (czyli ogloszonych) jest 28%
postepowan*. Wskazuje to na duzy poten-
cjal rozwoju PPP/konces;ji, ale nie w petni
wykorzystany.

Przyczyn takiego stanu rzeczy jest kilka
i zostaly one zidentyfikowane i opisane
m.in. w niedawno przyjetym przez Rade
Ministréw dokumencie ,Polityka Rzadu
w zakresie rozwoju partnerstwa publiczno-
-prywatnego”. Jedna z przyczyn jest brak
optymalnych rozwigzan prawnych,
cho¢ wspomniany dokument wskazuje,
ze nie wystepuia bariery uniemozliwiajace
realizacje inwestycji PPP w Polsce. Jednak
polskie przepisy prawne regulujace funk-
cjonowanie takich przedsiewzie¢ sa po-
strzegane jako nie do kofica jasne i spSjne.
Dokument wskazuje pewne braki obowia-
zujacych regulacji w wybranych obszarach,
np. jesli chodzi o whasciwe procedury wy-
boru partnera prywatnego, podatki, finan-
sowanie inwestycji czy zarzadzanie umows.
W efekcie cze$¢ projektéw PPP nie miata
szansy powodzenia z uwagi na obawy sek-
tora publicznego przed popetnieniem ble-
déw formalnych. Z tego powodu rzad pod-
jat inicjatywe ustawodawcza dotyczaca
nowelizacji ustawy o PPP®,

Celem niniejszego artykutu nie jest jed-
nak analiza calego systemu elementéw
sktadajacych sie na partnerstwo publiczno-
-prywatne i oméwienie relacji pomiedzy

4

Wcigz rozproszonymi przepisami réznych
ustaw. Szczegélowej analizie zostana pod-
dane trzy wybrane zagadnienia zwiazane
zrealizacja projektéw PPP w formule kon-
cesji, a takze tzw. czystej koncesji. Ustawa
o umowie koncesji na roboty budowlane
lub ustugi petni bowiem podwdéjna role
w prawie polskim. Z jednej strony sta-
nowi ona samodzielna podstawe prawng
do zawarcia umowy koncesji, z drugiej,
zgodnie zart. 4 ust. 1 ustawy z 19 grudnia
2008 r. o partnerstwie publiczno-prywat-
nym, okresla jeden z dwéch podstawo-
wych trybéw wyboru partnera prywat-
nego. Ustawa z 21 pazdziernika 2016 r.
o umowie koncesji na roboty budowlane
lub ustugi (tzw. nowa ustawa koncesyjna)
obowigzuje od 14 grudnia 2016 r.7, czyli
od niedawna. Warto wiec przyjrze¢ sie
zaréwno jej przepisom, jak i praktyce sto-
sowania.

Przedstawiona w niniejszym artykule
szczegdlowa analiza trzech zagadnieri doty-
czacych ustawy o umowie koncesjiz 2016 1.
obejmuje: przepisy definiujace umowe
koncesji na roboty budowlane lub ustugi,
w tym podzial ryzyka i niebezpieczefstwa
zwigzane z niespetnianiem przez umowe
zawartg na podstawie ustawy o umowie
koncesji wymagan przez nig stawianych.
Brak wiedzy, kiedy mamy do czynienia
zumowg3 koncesji uniemozliwia faktyczne

Dane statystyczne opracowano na podstawie Bazy projektow PPP z zawartymi umowami oraz Bazy zamierzen
inwestycyjnych PPP dostepnych na stronie <http://www.ppp.gov.pl/baza/Strony/baza_projektow_ppp.aspx>.
> Petna wersja Polityki PPP dostepna jest na stronie <http://www.ppp.gov.pl/Aktualnosci/Strony/
POLITYKAPPP_przyjeta.aspx>. Dostep 9.6.2018.

5 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym oraz niektorych innych ustaw (druk
2333) <http://sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=A696289E6ADO5SE60C 1258250004FD91C>;
dostep 9.6.2018.

Dz.U.z2016r. poz. 1920. Ustawa ta stanowi implementacje dyrektywy 2014,/23/UE z 26.2.2014 w sprawie
udzielania koncesji.

N

122 KONTROLA PANSTWOWA -592 -



Ustawa o umowie koncesji na roboty...

panstwo i spoteczenstwo

skorzystanie z tej formy realizacji zadad
publicznych.

Nastepnym zagadnieniem analizowanym
w niniejszym artykule sa przepisy dotycza-
ce szacunkowej warto$ci umowy. Rézni
sie ona diametralnie od dotychczas obo-
wiazujgcej ustawy o koncesjachz2009r.,
a takze od regulacji ustawy — Prawo za-
méwien publicznych w zakresie szacowa-
nia warto$ci zamowienia. Zamawiajacy
nie majg jeszcze doswiadczenia w szaco-
waniu warto$ci umowy z wykorzystaniem
tego nowego podejscia, a ewentualne bledy
moga spowodowac powazne konsekwen-
cje. Analizie zostaly tez poddane przepisy
przej$ciowe i koficowe ustawy o umowie
koncesjiz 2016 r. Wprawdzie ich stosowa-
nie nie stanowi dla administracji i sadéw
istotnych trudnosci, poniewazjednak za-
gadnienie to jest tez do$¢ czesto pomijane,
zostanie przyblizone w artykule. Przepisy
te pozwalaja precyzyjnie ustali¢, ktérg usta-
we powinni$my stosowa¢ do istniejacego
stosunku prawnego, tj. nowa, czy poprzed-
nig ustawe koncesyjna.

Dyrektywa
a krajowy system prawny

Zgodnie zmotywem 1. dyrektywy w spra-
wie udzielania koncesji, brak na poziomie
Unii Europejskiej jasnych przepiséw re-
gulujacych te zagadnienia rodzil niepew-
no$¢ prawa oraz przeszkody w swobod-
nym $wiadczeniu ustug, a takze powodo-
wat zaktécenia w funkcjonowaniu rynku
wewnetrznego. W rezultacie wykonawcy,
azwlaszcza mate i §rednie przedsiebiorstwa

(MSP), pozbawieni byli praw przystuguja-
cych im na rynku wewnetrznym oraz tra-
cili wazne szanse handlowe, natomiast in-
stytucje publiczne mogly mie¢ problem
zjak najlepszym wykorzystaniem Srodkéw,
pozwalajacym obywatelom Unii na dostep
do wysokiej jakosci ustug po najkorzystniej-
szych cenach. Na poziomie europejskim
udzielanie koncesji publicznych na robo-
ty budowlane podlegato bowiem jedynie
podstawowym przepisom dyrektywy
2004/18/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady®. Natomiast procedura udzielania
koncesji na ustugi o zasiegu transgranicz-
nym podlegata zasadom Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE),
a w szczegblnosci zasadom swobody
przeptywu towaréw, prowadzenia dzia-
Talnosci gospodarczej i $Swiadczenia ustug,
atakze zasadom znich wynikajacym, takim
jak: réwne traktowanie, niedyskrymina-
cja, wzajemna uznawalno$¢, proporcjo-
nalno$¢ i przejrzysto$¢. Biorac pod uwage
powyzsze, ustawodawca europejski w mo-
tywie 4. dyrektywy koncesyjnej wskazat,
ze w poprzednim stanie prawnym istnia-
to ryzyko niepewnosci prawnej zwiaza-
nej z rozbieznymi interpretacjami zasad
Traktatu przez ustawodawcéw krajowych
oraz znacznych réznic miedzy ustawodaw-
stwem poszczegblnych pafistw cztonkow-
skich. Odzwierciedla to obszerne orzecz-
nictwo Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii
Europejskiej, przy czym tylko czesciowo
poruszato ono aspekty udzielania koncesji.
Poniewaz geneza europejskich regulacji
prawnych dotyczacych instytucji koncesji

8 Dyrektywa 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 31.3.2004 w sprawie koordynacji procedur
udzielania zamdwien publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi (Dz.U. L 134 2 30.4.2004, s. 114.)
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zostata juz przedstawiona w literaturze?,
skoncentruije sie na aktualnych krajowych
rozwigzaniach prawnych.

Zidentyfikowana przez ustawodawce eu-
ropejskiego , niepewno$¢ prawna” nie do-
tyczyta jednak uméw koncesji zawieranych
w Polsce. Polski ustawodawca juz 9 stycz-
nia 2009 r. uchwalit ustawe o koncesji
na roboty budowlane lub ustugi'®, tzw. po-
przednia ustawe koncesyjng. Ustawa ta do-
tyczyta zaréwno koncesji na roboty budow-
lane, jak i koncesji na ustugi, a rozwigzania
w niej zawarte byly oparte na orzecznic-
twie Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii
Europejskiej'!. Wraz z wejéciem w zycie
ustawy o umowie koncesji na roboty bu-
dowlane lub ustugiz 2016 r. uchylona zo-
stata ustawa ze stycznia 2009 r.

Polski ustawodawca dokonujac imple-
mentacji dyrektywy koncesyjnejz 2014 r.
nie mégl nie uwzgledni¢ doczasowych do-
$wiadczefi rynku krajowego. W tym kon-
tekscie analizujgc ustawe koncesyjna
z 2016 r. nalezy poréwnac ja z obowigzu-
jacymi wczeéniej regulacjami, tj. ustawa
koncesyjna z2009 r. Nalezy takze pamietac,
ze koncesje sa szczegdlng forma zaméwienia
publicznego, co oznacza, ze przy interpreta-
cji niektérych przepiséw ustawy o umowie

koncesji nalezy positkowac sie regulacjami
zustawy z 29 stycznia 2004 r. — Prawo za-
méwier publicznych, ktéra stanowiimple-
mentacje dwéch dyrektyw UE, tj. dyrekty-
wy klasycznej 2014/24/UE" oraz dyrekty-
wy sektorowej 2014/25/UEB. Dyrektywa
koncesyjna cechuje sie bowiem z jednej
strony uproszczeniami w stosunku do dy-
rektyw dotyczacych zaméwien publicz-
nych, z drugiej za$ zawiera znaczna cze§¢
identycznych jak w obszarze zaméwiefi
publicznych przepiséw, ktére byly przewi-
dziane w ramach tzw. pakietu zaméwien
publicznych, obejmujacego obok dyrekty-
wy koncesyjnej wspomniana dyrektywe
klasyczna i dyrektywe sektorowa'*. Ponadto
koncesje s3 takze szczegdlng forma partner-
stwa publiczno-prywatnego, ktéra zostata
w Polsce uregulowana ustawg z 19 grudnia
2008 r. Ustawa o PPP nie stanowi jednak
implementacji dyrektywy UE o partner-
stwie publiczno-prywatnym, poniewaz
nie ma takiej dyrektywy.

Sposoby implementaciji
dyrektywy o udzielaniu koncesiji
W tym kontek$cie mozna zadaé pyta-
nie, czy potrzebowaliémy w Polsce nowej
ustawy koncesyjnej? Moze wystarczajace

9 Zobacz np. t. Jarocki, K. Solecka: Nowe rozwiazania prawne ustawy o umowie koncesji na roboty budowlane
lub ustugi, [w:] M. Steciwilk, A. Panasiuk (red.): Funkcjonowanie systemu zaméwieri publicznych — aktualne
problemy i propozycje rozwiazar, Warszawa, 2017.

Dz.U.z2015r. poz. 113.

Zobacz uzasadnienie do Rzadowego projektu ustawy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, druk 834,
dostepne na stronie <http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/wgdruku/834>.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z 26.2.2014 w sprawie zamdwien publicznych,
uchylajacej dyrektywe 2004/18/WE (Dz.Urz. UE L 94 2 28.3.2014, s. 65).

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/25/UE z 26.2.2014 w sprawie udzielania zamdéwien
przez podmioty dziatajace w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych, uchylajacej
dyrektywe 2004/17/WE (Dz.Urz. UE L 94 2 28.3.2014 s. 243).

Uzasadnienie do projektu ustawy o umowach koncesji na roboty budowlane lub ustugi
http://sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=612.

5
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byloby znowelizowanie ustawy o kon-
cesji na roboty budowlane lub ustugi
22009 r. albo implementacja przepiséw
dyrektywy w sprawie udzielania konce-
sji 2014/23/UE w ramach nowelizacji
ustawy — Prawo zaméwien publicznych.
Jezeli zmiany wprowadzane w ustawie
mialyby by¢ liczne, albo miatyby naru-
sza¢ konstrukcje lub sp6jnos¢ ustawy,
albo gdy ustawa byta juz poprzednio wie-
lokrotnie nowelizowana, zgodnie z § 84
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw
w sprawie ,Zasad techniki prawodaw-
czej”!® opracowuije sie projekt nowej usta-
wy. Moim zdaniem ustawodawca postapit
trafnie, decydujac sie na uchylenie usta-
wy koncesyjnej z 2009 r. i uchwalenie
nowej ustawy o umowie koncesjiz 2016 .
Pomiedzy tymi aktami prawnymi wyste-
puja istotne réznice merytoryczne, wiec
uchwalenie nowej ustawy bylo konieczne.
Zawcze$nie na poréwnanie wykorzysta-
nia ,starej i nowej” ustawy koncesyjnej,
gdyz poprzednia ustawa o koncesjach
obowigzywata 8 lat, a obecna o umowie
koncesiji tylko péttora roku.

Dodatkowo nalezy pamieta¢, ze sprawy
zwiazane z udzielaniem konces;ji byty juz
uregulowane w ustawie — Prawo zamoé-
wien publicznych!® i nie spowodowato

> Dz. U. 2016 r. poz. 283.

7

to realizaciji tego typu zadan publicznych.
Podobne poglady sa wyrazane w odnie-
sieniu do kwestii uregulowania koncesji
w odrebnej dyrektywie UE. Zdaniem
przedstawicieli doktryny pozostawienie
obszaru koncesji w dyrektywach regu-
lujacych klasyczne zaméwienia publicz-
ne, ze wzgledu na réznice systemowe
oraz funkcjonalne pomiedzy klasycz-
nym zamdwieniem publicznym a kon-
cesja, nie ulatwitoby rozwoju tej praw-
nej formy realizacji zadafi publicznych
przez podmioty sektora publicznego".
Istnieja tez jednak i inne poglady, ze ,,0d-
rebne unormowanie koncesji budowla-
nychiustugowych w ramach innej ustawy
(innej niz prawo zamdéwien publicznych
— przypis. MJ) mozna tolerowa¢ tylko
przejsciowo”8.

Umowa koncesiji
a umowa partnerstwa

Ustawa o umowie koncesji na roboty bu-
dowlane lub ustugi petni podwéjna role
w prawie polskim. Po pierwsze stanowi ona
samodzielna podstawe prawna do zawarcia
umowy koncesji, po drugie, zgodnie zart. 4
ust. 1 ustawy z 19 grudnia 2008 . o PPP,
stanowi jeden z dwéch podstawowych try-
béw wyboru partnera prywatnego' (obok

5 Artykuty 128-131 ustawy z 29.1.2004 — Prawo zaméwien publicznych.
A. Panasiuk: Zasadnicze kierunki zmian regulacji prawnej koncesji na roboty budowlane lub ustugi w swietle

nowej dyrektywy 2014,/23/UE, ,,Samorzad Terytorialny” nr 7-8/2015.

9

8 R. Szostak: O potrzebie zmian kompleksowych w prawie zamédwieri publicznych [w:] M. Steciwilk, A. Panasiuk
(red.): Funkcjonowanie systemu zamdwier..., op.cit.
M. Jedrasik: Sposoby wyboru partnera prywatnego do realizacji przedsiewziecia w ramach partnerstwa

publiczno-prywatnego lub koncesji, ,Kontrola Panstwowa” nr5/2010 r.; Prezentacja M. Jedrasika w ramach
Systemu Szkolen Wewnetrznych dla pracownikéw Ministerstwa Rozwoju, 28.9.2017, M. Wawrzyniak: Uwagi
postimplementacyjne do ustawy o umowie konces;ji [w:] M. Steciwilk, A. Panasiuk (red.): Funkcjonowanie

systemu zamdwien..., op.cit.
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przepiséw ustawy — Prawo zamdwien pu-
blicznych (PZP)%.

Szczegbtowe oméwienie réznic pomie-
dzy umowga koncesji, a umowa PPP jest te-
matem na odrebne opracowanie, jednak
w tym miejscu zostaly zasygnalizowane
najwazniejsze z nich. Jedna z podstawo-
wych réznic jest podzial ryzyka. Ustawa
0 PPP nie narzuca podziatlu ryzyka pomie-
dzy partneréw i dotyczy to zaréwno pro-
jektéw partnerstwa realizowanych z wy-
korzystaniem procedury PZP, jak i pro-
cedury okreslonej w ustawie o umowie
koncesji na roboty budowlane lub ustugi.
Jesli zamawiajacy bedzie realizowat za-
méwienie wylacznie na podstawie ustawy
o umowie koncesji na roboty budowlane
lub ustugi niezbedne bedzie zastosowanie
obligatoryjnych przepiséw dotyczacych
podziatlu ryzyka pomiedzy zamawiajacego
i koncesjonariusza. Zagadnienie to zosta-
fo rozwiniete ponizej w cze$ci dotyczacej
definicji koncesji. Kolejne réznice, pomie-
dzy umowa koncesji (tj. bez wykorzystania
ustawy o PPP) aumowa PPP, s3 wynikiem
albo elastycznosci ustawy o PPP i obej-
muja m.in. mozliwo$¢ wniesienia wkta-
du wlasnego, powolania spétki celowe;j,
czasu trwania umowy, sposobu szacowania

warto$ci umowy; albo rygoryzmu ustawy
o PPP i obejmujg m.in. obowiazki spra-
wozdawcze, konieczno$¢ uzyskania zgody
Ministra Finanséw (jesli inwestycja jest fi-
nansowana z budzetu pafistwa i kwotg
przekraczajacg 100 mln zl), koniecznos¢
uzyskania opinii Prokuratorii Generalne;j.

Definicja koncesiji

Na etapie analiz przedrealizacyjnych, to
jest przygotowawczym nalezy ustali¢,
czy projekt jaki zamierzamy zrealizowac
rzeczywiscie spetnia definicje koncesji okre-
§long w ustawie o umowie koncesji na ro-
boty budowlane lub ustugi. Zgodnie zart. 5
pkt. 1 i 2 dyrektywy w sprawie udziela-
nia konces;ji, koncesja na roboty budowla-
ne oznacza umowe o charakterze odptat-
nym zawierang na piSmie, za pomoca ktérej
co najmniej jeden zamawiajacy powierza
wykonanie robét budowlanych co najmnie;j
jednemu wykonawcy, w zamian za wyna-
grodzenie stanowiace albo wylacznie prawo
do eksploataciji obiektu budowlanego be-
dacego przedmiotem umowy, albo takie
prawo wraz z platnoscia. Koncesja na ustu-
gi oznacza umowe o charakterze odptat-
nym zawierang na pi$mie, za pomoca ktérej
co najmniej jeden zamawiajacy powierza

20 Powyzszy poglad nie byt podzielany przez Najwyzsza lzbe Kontroli w 2013 r. W informacji o wynikach
kontroli projektéw PPP (Realizacja przedsiewzie¢ w systemie partnerstwa publiczno-prywatnego,
KGP-4101-01-00/2012, NIK, 24.4.2013, s. 6) czytamy, ze ,kontrola wykazata, ze niektére podmioty
publiczne nie traktowaty uméw koncesji jako przedsiewzieé partnerstwa publiczno-prywatnego.
W konsekwencji — nie stosowaty ustawy o PPP w postepowaniach zmierzajacych do wytonienia
koncesjonariusza”. Zdaniem NIK, jesli zawierane umowy koncesji spetniaty ustawowa definicje PPP,
czyli polegaty na wspolnej realizacji przedsiewziecia opartej na podziale zadan i ryzyka to powinno sie
stosowac takze ustawe o PPP. Wielu przedstawicieli doktryny i praktykéw, a takze Ministerstwo Finanséw
(Raport na temat sprawozdawczosci podmiotéw publicznych w zakresie zobowiazan wynikajacych z uméw
partnerstwa publiczno-prywatnego za IV kwartat 2017 roku, opracowany 2.3.2018 przez Departament
Gwarancji i Poreczen —DG1.664.1.2018) nie podziela takiego stanowiska. Kazda umowa (takze o ,, zwykte”
zamoéwienie publiczne) polega na podziale zadan i ryzyka, a mimo to nikt nie wymaga od zamawiajacych
stosowania ustawy PZP razem z ustawa o PPP.
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$wiadczenie ustug — innych niz wykona-
nie rob6t budowlanych, o ktérych mowa
w powyzszej definicji koncesji na roboty
budowlane —i zarzadzanie tymi ustugami
co najmniej jednemu wykonawcy, w zamian
za wynagrodzenie stanowigce albo wylacz-
nie prawo do wykonywania ustug bedacych
przedmiotem umowy, albo takie prawo
wrazz platnoscia. Powyzsze definicje zosta-
ty implementowane do krajowego porzad-
ku prawnego w art. 3 ust. 2 pkt. 1 i pkt. 2
ustawy o umowie koncesji na roboty bu-
dowlane lub ustugiz 2016 .

Dyrektywa 2004/18/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z 31 marca 2004 r.
w sprawie koordynacji procedur udzie-
lania zamdwiers publicznych na roboty
budowlane, dostawy i ustugi (obecnie
uchylona) zawierata jeszcze mniej defi-
nicji tych poje¢. Zgodnie z art. 1 ust. 3
i 4 dyrektywy 2004/18/WE, koncesja
na roboty budowlane oznaczata umowe
tego samego rodzaju jak zaméwienie pu-
bliczne na roboty budowlane, z wyjatkiem
tego, ze wynagrodzenie za roboty budow-
lane, ktére maja by¢ wykonane, stanowi
albo wylacznie prawo do eksploatacji
obiektu budowlanego, albo takie prawo
wraz z platnoscia. Koncesja na ustugi
oznaczala za§ umowe tego samego rodzaju
jak zamoéwienie publiczne na ustugi z wy-
jatkiem tego, ze wynagrodzenie za $wiad-
czenie ushug stanowi albo wylacznie prawo
do korzystania z takiej ustugi, albo takie
prawo wraz z platnoscia.

Biorac to pod uwage, bardzo czesto
mozna sie spotka¢ ze stanowiskiem,

panstwo i spoteczenstwo

ze z projektem koncesyjnym mamy
do czynienia, gdy pobierane s3 pozyt-
ki od uzytkownikéw. Takie podejscie
to zbytnie uproszczenie, ktére moze pro-
wadzi¢ do btednych wnioskéw i blednych
decyzji zamawiajacego. Samo pobieranie
pozytkéw od uzytkownikéw to za mato,
aby stwierdzi¢, ze mamy do czynienia
z umowg koncesji w rozumieniu ustawy
o umowie koncesji na roboty budowla-
ne lub ustugi. Z umowg dotyczaca zamé-
wienia publicznego, a nie koncesji mamy
przyktadowo do czynienia jesli koncesjo-
dawca gwarantuje wykonawcy minimalne
wynagrodzenie odpowiadajace poniesio-
nym na realizacje przedsiewziecia nakta-
dom, w sytuacji gdy wysokos¢ przychodu
uzyskanego od uzytkownikéw nie osia-
gnie pewnego minimalnego poziomu.
Wynika to m.in. z utrwalonego orzecz-
nictwa ETS?. Dodatkowo warto podkre-
§li¢, ze brak pobierania pozytkéw bezpo-
$rednio od uzytkownikéw nie oznacza,
ze ta umowa nie moze spetnia¢ definicji
koncesji w rozumieniu ustawy koncesyj-
nej z 2016 r. Mozliwe sa bowiem takie
regulacje umowne, ze koncesjonariusz
jest wynagradzany za kazdego uzytkow-
nika, ktéry skorzysta z danej infrastruktu-
ry, ale platnosci tej dokonuje podmiot pu-
bliczny. Z punktu widzenia uzytkownika
korzystanie zinfrastruktury jest bezptatne.
Ten model umowny nosi nazwe shadow
toll, co najezyk polski mozna przettuma-
czy¢ jako platnosci ukryte.

O umowie koncesji mozemy méwic
w sytuacji, gdy koncesjonariusz ponosi

2l Orzeczenie ETS z 18.7.2007 w sprawie Komisja WE przeciwko Republice Wioskiej.
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ryzyko ekonomiczne? zwigzane z eksplo-
atacja obiektu budowlanego lub wykony-
waniem ustug i obejmujace ryzyko zwia-
zane z popytem lub podaza (art. 3 ust. 3
ustawy koncesyjnejz 2016 1.). Przez pono-
szenie ryzyka ekonomicznego nalezy rozu-
mie¢ sytuacje, w ktérej w zwyklych wa-
runkach funkcjonowania koncesjonariusz
nie ma gwarancji odzyskania poniesionych
naktadéw inwestycyjnych lub kosztéw
zwigzanych z eksploatacja obiektu budow-
lanego lub $wiadczeniem ustug bedacych
przedmiotem umowy koncesji oraz jest na-
razony na wahania rynku, a w szczegdlnosci
jego szacowane potencjalne straty zwia-
zane z wykonywaniem umowy koncesji
nie moga by¢ jedynie nominalne lub nie-
istotne (art. 3 ust. 4 ustawy koncesyjnej
z 2016 r.). Innymi stowy, jesli podmiot
prywatny pobiera oplaty od uzytkowni-
kéw, ale nie ponosi ryzyka ekonomiczne-
g0, nie jest on koncesjonariuszem, bo taka
umowa nie jest umowg koncesji. Taki sto-
sunek prawny bedzie zaméwieniem pu-
blicznym i do wyboru wykonawcy nalezy
stosowaé Prawo zaméwief publicznych.
Ryzyko ekonomiczne powinno wynika¢
z czynnikéw, ktdre pozostaja poza kontrolg
stron. Takie rodzaje ryzyka, jak to zwiaza-
ne ze zlym zarzadzaniem, przypadkami
zlego wykonania umowy przez wykonaw-
ce lub dziataniem sity wyzszej nie sa de-
cydujace przy klasyfikowaniu koncesji,
poniewaz s3 czescia kazdej umowy, nie-
zaleznie od tego, czy chodzi 0 zamdéwienie

Marcin Jedrasik

publiczne, czy o koncesje?. Ponoszenie
ryzyka ekonomicznego przez koncesjona-
riusza nalezy rozpatrywaé w kontekscie
wszystkich regulacji umownych w danym
projekcie. Zamawiajacy musza zwracac
szczegbdlng uwage, aby nie zostaty wpro-
wadzone mechanizmy, ktére powoduja,
ze de facto podmiot prywatny nie ponosi
ryzyka ekonomicznego. Przyktadem ta-
kiego mechanizmu moga by¢ regulacje
na wypadek rozwiazania umowry, jesli nie-
zaleznie od przyczyny zakoficzenia wspét-
pracy zamawiajacy bedzie zobowiazany
do splaty wszystkich zobowiazah wobec
instytucji finansowych. Takie regulacje
umowne ulatwiaja z oczywistych wzgle-
déw uzyskanie finansowania dla danej in-
westycji, ale umowa nie bedzie spetnia-
ta ustawowej definicji koncesji. Innym
przyktadem mechanizmu korygujacego
przeniesienie ryzyka jest gwarantowanie
minimalnego przychodu dla podmiotu
prywatnego. Nie moze doj$¢ do sytuacii,
kiedy podmiot publiczny uwolnitby wyko-
nawce od wszelkich potencjalnych strat,
gwarantujac minimalny przychéd co naj-
mniej réwny poczynionym inwestycjom
i kosztom, ktére wykonawca musi ponie$¢
w zwiazku z realizacja koncesji**. Liczba
mozliwych rozwigzan, ktére w rzeczywi-
sto$ci gwarantuja odzyskanie poniesio-
nych przez podmiot prywatny naktadéw
jest olbrzymia. Dlatego tez zamawiajacy
powinni na ten aspekt zwrécic szczegdl-
na uwage.

22 Dyrektywa w sprawie udzielania koncesji 2014,/23/UE méwi o ryzyku operacyjnym, ale jest ono tozsame
z ryzykiem ekonomicznym w krajowym porzadku prawnym.

2 Motyw 20 dyrektywy w sprawie udzielania koncesji 2014,/23/UE.

24 A. Panasiuk: Zasadnicze kierunki zmian regulacji prawnej...., op.cit.
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Z powyzszego nie nalezy jednak wy-
ciggna¢ wniosku, ze koncesjonariusz po-
winien ponosi¢ cale ryzyko w projekcie.
Aby partnerstwo publiczno-prywatne,
w tym koncesja, byly rzeczywiscie bar-
dziej efektywne od tradycyjnego zamé-
wienia, ryzyko powinno by¢ przydzielone
kazdorazowo tej stronie, ktéra potrafi nim
lepiej zarzadzac?.

Szacowanie warto$ci umowy

Jednym z podstawowych obowigzkéw za-
mawiajgcego w ramach procedury prze-
widzianej w nowej ustawie koncesyjnej
jest nalezyte oszacowanie warto$ci umowy.
Nowy sposéb szacowania wartosci zam6-
wienia moze nastrecza¢ zamawiajacym
trudnosci. W istocie zamawiajacego obcig-
za obowigzek modelowania przeptywéw
pienieznych w catym cyklu zycia umowy
konces;ji. To z kolei wiaze sie z koniecz-
noscig korzystania z fachowych ustug
doradczych w zakresie analityki ekono-
miczno-biznesowej*. Szacowanie warto-
$ci umowy koncesji jest bardzo istotnym
elementem przygotowania postepowania
o udzielenie koncesji. Ewentualne btedy
na tym etapie moga skutkowa¢ uniewaz-
nieniem umowy (art. 49 ustawy o umo-
wie koncesji z 2016 r.), naruszeniem dys-
cypliny finanséw publicznych, a w wy-
padku projektéw wspétfinansowanych
z funduszy europejskich nalozeniem
korekt finansowych. Zgodnie z art. 17a

ust. 8 ustawy z 17 grudnia 2004 r. o od-
powiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych?, jej naruszeniem
jest niezgodne z przepisami o umowie
koncesji na roboty budowlane lub ustugi
ustalenie szacunkowej wartosci umowy
koncesji o nizszej wartosci, jezeli miato
to wplyw na obowiazek stosowania przepi-
séw o umowie koncesji na roboty budow-
lane lub ustugi. Naruszeniem dyscypliny
finanséw publicznych jest takze zawar-
cie umowy koncesji z naruszeniem prze-
piséw o umowie koncesji na roboty bu-
dowlane lub ustugi dotyczacych obowiaz-
ku publikacji w Dzienniku Urzedowym
Unii Europejskiej albo zamieszczenia
w Biuletynie Zamdéwien Publicznych oglo-
szenia o koncesji lub wstepnego oglosze-
nia informacyjnego (art. 17a ust. 1 pkt 2).
Zgodnie z rozporzadzeniem Ministra
Rozwoju i Finanséw z 29 stycznia 2016 1.
w sprawie warunkéw obnizania wartosci
korekt finansowych oraz wydatkéw po-
niesionych nieprawidtowo, zwigzanych
z udzielaniem zaméwien?, niedopetnie-
nie obowiazku odpowiedniego ogloszenia
moze skutkowa¢ korekta finansowa w wy-
sokosci od 25% do 100%. Jej wysokos¢
jest uzalezniona od rodzaju naruszenia.
Szacowanie warto$ci umowy kon-
cesji r6zni sie znacznie pomiedzy po-
przednia a obecna ustawa koncesyjna.
Ustawa koncesyjna z 2009 r. nie wyma-
gata od zamawiajacego przeprowadzenia

% M. Jedrasik: Prezentacja na temat: Narzedzia do oceny przygotowania projektu PPP w ramach tzw. szkoleri
regionalnych, Rzeszéw, Gdansk, Lublin, £édz, Krakow, 2017 r.

N
Y

systemu zaméwien..., op.cit.
% Dz.U.z2017r. poz. 1311, 2110.
2 Dz.U.z2016r. poz. 200 ze zm.
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analiz i szacunkéw dotyczacych prze-
widywanych przychodéw koncesjona-
riusza w calym okresie obowiazywania
umowy. Szacowanie wartosci umowy kon-
cesji ma wplyw nie tylko na procedure
jej udzielenia (tj. miejsce publikacji ogto-
szenia), ale takze na czas trwania umowy
i tym samym na przychody koncesjonariu-
sza. Celem szacowania warto§ci umowy
koncesji jest takze okreslenie jaki rezim
prawny trzeba stosowac do zawarcia kon-
kretnej umowy, tj. albo przepisy ustawy
o koncesjach z 2016 r. w ogdle nie maja za-
stosowania, albo nalezy stosowac¢ prze-
pisy dotyczace zamieszczenia ogloszenia
w Biuletynie Zaméwien Publicznych,
albo przepisy dotyczace publikacji oglo-
szenia w Dzienniku Urzedowym Unii
Europejskiej. Przy szacowaniu wartosci
umowy koncesji mozna positkowac sie do-
tychczasowym orzecznictwem w zakre-
sie zam6wieni publicznych. Trzeba jednak
robi¢ to umiejetnie, poniewaz sposéb wy-
nagradzania wykonawcéw w tych aktach
prawnych rézni sie diametralnie.
Ustawa o koncesji z 2009 r. nie przewi-
dywata progu, od ktérego nalezalo ja stoso-
wac. Formalnie miata wiec zastosowanie
dla koncesji o warto$ci od 1 grosza. Ustawa
oumowie koncesjiz2016 r. w art. 4 wpro-
wadza tzw. prog bagatelnosci, czyli prze-
pisy ustawy stosuje sie do uméw koncesji,

ktérych szacunkowa warto$¢ jest réwna
lub przekracza wyrazona w ztotych réw-
nowarto$¢ kwoty 30 tys. euro , ustalona
zzastosowaniem §redniego kursu ztotego
w stosunku do euro okreslonego w prze-
pisach wydanych na podstawie art. 35
ust. 3 Prawa zamdwien publicznych.
Prég ten jest analogiczny do progu baga-
telno$ci okreslonego w PZP i jego réwno-
warto$¢ w ztotéwkach wynosi 129 351%,
Innymi stowy, przepisy ustawy o umowie
koncesji stosuje sie do koncesiji, ktérych
szacunkowa wartos¢ jest réwna lub prze-
kracza wyrazong w zlotych réwnowar-
tos¢ kwoty 30 tys. euro. Ustawodawca
europejski okreslit jeden prég stosowa-
nia dyrektywy 2014/23/UE, tj. ten sam
dla koncesji na ushugi i koncesji na roboty
budowlane, na poziomie 5 548 000 euro
(23 921 312 zI*), co oznacza, ze dal pafi-
stwom czlonkowskim UE duza swobode
w ksztaltowaniu przepiséw dotyczacych
zawierania umdéw ponizej tego progu.
Wprowadzenie wymogu stosowania
ustawy o umowie koncesji na roboty bu-
dowlane lub ustugi (i tym samym dyrek-
tywy w sprawie udzielania koncesji’!) juz
od progu 30 tys. euro, cho¢ dyrektywa
okresla go znacznie wyzej, nalezy ocenic¢
jako bardzo dobre rozwigzanie. Dyrektywa
w preambule wyraznie wskazuje, ze celem
jejuchwalenia bylo wprowadzenie pewnosci

2’ Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 28.12.2017 w sprawie $redniego kursu ztotego w stosunku do euro
stanowiacego podstawe przeliczania wartoéci zamoéwien publicznych (Dz.U. 2017 poz. 2477).

30 Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z 22.12.2017 w sprawie okreslenia kwot wartosci uméw koncesji,
od ktoérych uzalezniony jest obowiazek przekazywania ogtoszen Urzedowi Publikacji Unii Europejskiej (Dz.U.

2017 poz. 2478).

31 Precyzyjnie rzecz ujmujac dyrektywa w petnym zakresie ma zastosowanie dla koncesji powyzej progu UE,
gdyz ponizej tego progu ogtoszenia o koncesji zamawiajacy zamieszcza w Biuletynie Zaméwien Publicznych
i publikuje w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej. Jednak zastosowany skrét myslowy wydaje sie

odpowiedni dla prowadzonych rozwazan.
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prawa. Takiej pewnosci nie byloby mozna
uzyskaé, gdyby zamawiajacy mieli swobo-
de wwyborze koncesjonariusza do umowy
o szacunkowej wartosci prawie 24 mln zto-
tych. Powstaje bowiem pytanie: najakiej za-
sadzie zawierano by takie umowy. Czy po-
stepowano by analogicznie, jak przy zamé-
wieniach publicznych ponizej 30 tys. euro,
tj. np. stosowano by wewnetrzne regulami-
ny? Ktéry zzamawiajacych zdecydowatby
sie nazawarcie umowy o tak duzej wartosci
na podstawie wiadomosci e-mail wysta-
nej do trzech wybranych wykonawcéw?
Implementujac dyrektywe, nie mozna za-
pominac o dotychczasowym doswiadcze-
niu i dorobku krajowym w danej dziedzi-
nie prawa. Krajowy ustawodawca wyprze-
dzit ustawodawce europejskiego o 7 lat,
gdyz ustawe o koncesji na roboty budow-
lane lub ustugi uchwalono juz w 2009 r.
a dyrektywe implementowano w 2016 r.
Pozostawienie progu dla uméw koncesji
na poziomie dyrektywy w sprawie udziela-
nia koncesji datoby skutek odwrotny od za-
mierzonego w dyrektywie, tj. wzrostaby
niepewno$¢ prawna. Na szczescie ustawo-
dawca, co do zasady, obnizyt prég stoso-
wania dyrektywy do 30 tys. euro. Jedynie
w przypadku koncesji na ustugi spoteczne
lub inne szczegdlne ustugi (art. 51) ustawo-
dawca krajowy nie zdecydowat sie na ob-
nizenie obowigzujacego progu unijnego®.

Ustawa o koncesji na roboty budowlane
lub ustugi z 2009 r. okreslata, ze podstawa
obliczenia szacunkowej wartosci koncesji

byta, ustalona przez koncesjodawce (czyli
obecnie zamawiajacego) z nalezyta sta-
ranno$cig, kwota niezawierajaca podatku
od towaréw i ustug, ktéra uwzgledniata
szacunkowy koszt rob6t budowlanych
oraz szacunkowg catkowita wartos¢ do-
staw niezbednych do ich wykonania odda-
nych przez koncesjodawce do dyspozycji
koncesjonariusza, bez wzgledu na plano-
wany sposéb zaptaty wynagrodzenia (art. 9
ust. 1). Podstawg obliczenia szacunkowej
warto$ci koncesji na ustugi byta, ustalo-
na przez koncesjodawce z nalezyta sta-
ranno$cig, kwota niezawierajaca podatku
od towaréw i ustug, ktéra uwzgledniata
szacunkowy koszt §wiadczonych ustug
bez wzgledu na planowany sposéb zaptaty
wynagrodzenia (art. 9 ust. 2). Szacunkowa
warto$¢ koncesji na ustugi nie uwzgledniata
wartosci dostaw niezbednych do §wiad-
czenia ushug.

Ustawa o umowie koncesji na roboty
budowlane lub ustugiz 2016 r. wprowadzi-
la, co juz bylo wspomniane, nowy sposéb
szacowania warto$ci umowy koncesji*®.
Zgodnie z art. 6 nowej ustawy koncesyijnej
jest nia catkowity przychdéd (a nie obrét)
koncesjonariusza uzyskany w okresie obo-
wiazywania umowy, bez podatku od towa-
réwiustug, oszacowany przez zamawiaja-
cego z zachowaniem nalezytej staranno-
§ci, z tytutu wynagrodzenia za wykonanie
rob6t budowlanych lub $§wiadczenie i zarza-
dzanie ustugami bedgcymi przedmiotem
koncesji, powiekszony o warto$¢ dostaw

32 Zagadnienie dotyczace umowy koncesji na ustugi spoteczne lub inne szczegdlne ustugi zostato bardzo
szczegdtowo opisane w R. Cieslak (red.): Ustawa o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi. Komentarz,

Warszawa 2018 r.

3 Zagadnienie szacowania warto$ci umowy koncesji zostato bardzo szczegétowo opisane w R. Cieslak (red.):

Ustawa o umowie koncesji. .., op.cit.
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iustug towarzyszacych. Metoda obliczania
szacunkowej wartosci koncesji jest jedna-
kowa dla tych na realizacje robét budow-
lanych i na $wiadczenie ustug, jako ze oba
rodzaje koncesji moga zawiera¢ elemen-
ty rob6t budowlanych i ustug — podejscie
to zostalo bardzo wyraznie podkreslone
w dyrektywie w sprawie udzielania kon-
cesji (pkt 23 preambuty). Zamawiajacy
jest zobowiazany do szacowania wartosci
umowy przy uzyciu obiektywnej meto-
dy okreslonej w dokumentach konces;i.
Podlega to upublicznieniu w bardzo szcze-
gétowym zakresie w ogloszeniu o zawar-
ciu umowy koncesji**. Szacujac wartos¢
umowy koncesji, nalezy uwzgledni¢ m.in.:
* Wartos¢ opgji i przedtuzenia okresu obo-
wigzywania koncesji. Zgodnie z orzecz-
nictwem KIO, np. 2399/15, prawo opcji
realizuje cel, jakim jest elastyczna realiza-
cjaumowy, uwzgledniajaca dopuszczony
opcjonalnie margines zmian. Wykonanie
tego prawa moze, ale nie musi nastapic¢,
w zalezno$ci od potrzeb zamawiajace-
g0, przy czym zakres zaméwienia objety
prawem opcii, jak i okoliczno$ci, w jakich
moze doj$¢ do skorzystania z niego, po-
winny by¢ opisane zgodnie zzachowaniem
regut stosowanych przy opisie przedmio-
tu zamdéwienia, w sposéb jednoznaczny,
wyczerpujacy i umozliwiajacy zlozenie
oferty. Zgodnie ze stanowiskiem Urze-
du Zaméwien Publicznych® korzystanie
Zprawa opcji nie stanowi zmiany umowy,

ale jest realizacja umowy zawartej w za-
kresie ustalonych przez nig warunkéw
przez ztozenie przez zamawiajacego pi-
semnego o$wiadczenia woli w przedmio-
cie skorzystania z prawa opcji. Inaczej
jest jesli chodzi o przedtuzenie umowy,
ktére stanowi istotna jej zmiane i musi
by¢ zgodne z art. 46 ustawy koncesyjnej
220161,
e przychody z optat i kar uiszczanych
przez uzytkownikéw robét budowla-
nych lub ustug, z wyjatkiem pobieranych
w imieniu zamawiajacego;
e platnosci lub inne korzysci finansowe
otrzymane od zamawiajacego lub innego
organu publicznego, w tym rekompensate
ztytutu spelnienia obowigzku $wiadczenia
ushugi publicznej i dotacje celowe na fi-
nansowanie lub dofinansowanie kosztéw
realizacji inwestycji;
e wartosci dotacji lub innych korzysci fi-
nansowych od 0séb trzecich;
e przychody ze sprzedazy aktywéw
wchodzacych w sklad przedmiotu umowy
koncesii;
* wartosci dostaw i ustug udostepnionych
koncesjonariuszowi przez zamawiajacego,
jezeli sa niezbedne do wykonania robét
budowlanych lub $wiadczenia ustug oraz
* nagrody lub ptatnos$ci na rzecz wyko-
nawcéw lub koncesjonariusza.

Nowa ustawa koncesyjna w art. 6
ust. 2 wskazuje, ze szacunkowa warto§¢
umowy obowigzuje na dzie przekazania

34 Zob. zatacznik nr 5 do Rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Finanséw z 28.4.2017 w sprawie wzoréw ogtoszen
zamieszczanych w Biuletynie Zaméwien Publicznych, dotyczacych zawierania uméw koncesji (Dz.U. 22017 r.

poz. 1017).

3 Opinia UZP Prawo opcji w ustawie Prawo zaméwien publicznych dostepna w bazie wiedzy na stronie

<www.uzp.gov.pl>. (dostep 27.1.2018).
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do publikacji albo zamieszczenia oglosze-
nia o konces;ji lub wstepnego ogloszenia
informacyjnego, a w wypadku niepubliko-
wania albo niezamieszczenia takiego oglo-
szenia, na dzief przekazania wykonawcy
lub wykonawcom zaproszenia do ubiegania
sie 0 zawarcie umowy koncesji. Ustawa
o umowie koncesjiz 2016 1. (art. 6 ust. 3),
w §lad za dyrektywa 2014/23/UE wska-
zuje, ze w sytuacji, gdy wartos¢ umowy
koncesiji, bez podatku od towaréw i ustug,
w dniu jej zawarcia jest wyzsza o wiecej
niz 20% od wartosci szacowanej w dniu
przekazania do publikacji albo zamiesz-
czenia ogloszenia o koncesji lub wstepnego
ogloszenia informacyjnego, a w wypadku
niepublikowania albo niezamieszczenia
takiego ogloszenia, w dniu przekazania
wykonawcy lub wykonawcom zaproszenia
do ubiegania sie o zawarcie umowy kon-
cesji, przyjmuje sie, ze wartoscia szacun-
kowa umowy koncesiji jest warto$¢ z dnia
jej zawarcia. Powyzszy przepis daje zama-
wiajacym margines elastycznosci przy sza-
cowaniu wartos$ci umowy. Jest ona nie-
zbedna, gdyz szacunkowa warto$¢ umowy
ma wplyw nie tylko na zastosowang pro-
cedure, ale i czas trwania umowy koncesji
— 0 czym ponizej. Dodatkowo przepisy
nowej ustawy koncesyjnej wyraznie wska-
7Uj3, ze zZamawiajacy nie moze ani doko-
nywac wyboru metody wykorzystywanej
do szacowania warto$ci umowy koncesji
(art. 7), ani dzieli¢ umowy konces;i (chyba
ze jest to uzasadnione ze wzgledéw tech-
nicznych, organizacyjnych, ekonomicznych
lub celowosciowych —art. 8 ust. 1), w celu

unikniecia stosowania przepiséw ustawy.
W wypadku, gdy proponowane wykona-
nie obiektu budowlanego lub §wiadczenie
ushug i zarzadzanie nimi moze skutkowaé
zawarciem odrebnych uméw koncesji,
przy zawarciu kazdej z nich przyjmuje sie,
ze szacunkowg warto$cia kazdej zuméw
jest taczna szacunkowa ich wartos$¢.

Szacunkowa wartos¢ umowy koncesji
ma obecnie bardzo duzy wptyw na czas
trwania umowy i tym samym zysk kon-
cesjonariusza. Artykut 45 ust. 2 ustawy
o umowie koncesji z 2016 r. w praktyce
ogranicza czas trwania umowy. Pod rza-
dami ustawy o koncesjach z 2009 r. czas
trwania koncesji na roboty budowlane
ograniczony byt do 30 lat, a w wypadku
koncesji na ustugi do lat 15, ale zawarcie
umowy na dluzszy okres byto mozliwe
w sytuacji, gdy przewidziany czas zwro-
tu naktadéw koncesjonariusza byt dtuzszy
niz ten maksymalny okres.

Obecnie, w wypadku umowy koncesji
zawartej na czas dluzszy niz 5 lat, umowa
nie moze trwac dluzej niz okres, w kt6-
rym koncesjonariusz ma prawo zasadnie
oczekiwaé odzyskania naktadéw inwesty-
cyjnych za wykonanie robét budowlanych
lub $wiadczenie ustug wraz ze zwrotem
zainwestowanego kapitatu, zuwzglednie-
niem inwestycji poczatkowych i inwesty-
cji dokonanych w czasie trwania konces;i.
Innymi stowy, termin realizacji koncesji
jest Scisle zwiazany z rentownoscig catego
przedsiewziecia®, ale dodatkowo przepis
art. 45 ust. 2 ogranicza takze nadmierny
zysk koncesjonariusza.

% A. Panasiuk: Zasadnicze kierunki zmian regulacji prawnej koncesiji..., op.cit
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Przepisy przejsciowe i koncowe
Nizej opisane zagadnienia nie stanowia
dla administracji i sagdéw istotnych trud-
nosci interpretacyjnych, jednak z uwagi
na ich znaczenie praktyczne warto przy-
pomnie¢ kilka podstawowych zasad,
jesli chodzi o przepisy przejsciowe i kofi-
cowe. Reguluja one kwestie intertempo-
ralne istniejace w okresie przejsciowym
poprzedniej i nowej ustawy koncesyjne;j.
Z uwagi na dhugotrwalos¢ postepowan pro-
wadzonych na podstawie ustawy konce-
syjnej z 2009 r. uregulowanie kwestii in-
tertemporalnych bylo istotnym zadaniem
ustawodawcy®’. Zgodnie z dokumentem
,Ocena skutkéw regulacji”, opracowanym
na etapie prac nad implementacja dyrekty-
wy w sprawie udzielania koncesji, ktéry po-
wotluje sie na Centralng Baze Orzeczefi
Sadéw Administracyjnych — w okresie
obowigzywania ustawy o koncesiji na ro-
boty budowlane lub ustugi, tj. od 20 lutego
2009 roku, sady administracyjne wyda-
ty 38 orzeczen (postanowieri i wyrokéw),
ktére dotyczyty skarg na czynnoéci podje-
te przez koncesjodawce. Liczba ta nie robi
wrazenia, jednak warto podkresli¢, ze pro-
jekty koncesyjne, z uwagi na ich specyfike,
majg istotne znaczenie dla lokalnej spotecz-
nosci, a takze uwaza sie je za ,wrazliwe”
spotecznie. Dlatego tez podmioty publiczne
musza doktada¢ szczegdlnej starannosci
do realizacji tego typu projektéw.
Zgodnie z § 30 ust. 1 rozporzadze-
nia Prezesa Rady Ministréw w sprawie
,Zasad techniki prawodawczej” w prze-
pisach przejsciowych reguluje sie wptyw

Marcin Jedrasik

nowej albo znowelizowanej ustawy na sto-
sunki powstale pod dziataniem ustawy
albo ustaw dotychczasowych bez wzgle-
du na to, czy do nich zamierza sie stoso-
wac przepisy dotychczasowe, nowe czy re-
gulujace ten wpltyw w sposéb odmienny
od przepiséw dotychczasowych i nowych.
Przepisy koficowe okreslaja z kolei kiedy
dana ustawa traci moc i kiedy inna ustawa
wchodzi w zycie, co oznacza w praktyce,
ze wyktadnia przepiséw kazdej ustawy po-
winna zostaé poprzedzona analiza przepi-
séw koficowych.

Nawet najlepsza wyktadnia przepiséw
prawa nie ma znaczenia, jesli zostanie opar-
ta na nieobowiazujagcym stanie prawnym.
Zgodnie zart. 71 ustawy o umowie konce-
sji na roboty budowlane lub ustugi, ustawa
o koncesji na roboty budowlane lub ustu-
gi z 2009 r. utracita moc w dniu wejscia
w zycie nowej ustawy koncesyjnej. Art. 72
ustawy o umowie koncesji na roboty budow-
lane lub ushugi stanowi, ze ustawa ta weszla
w zycie po uptywie 14 dni od dnia oglo-
szenia, z wyjatkiem pewnej grupy przepi-
séw, ktére zaczely obowiazywac 1 stycz-
nia 2017 r. Dotycza one tzw. zamdéwief
in-house, odwréconych zaméwien in-house
i wsp6lnych zaméwien in-house. Pézniejsze
wejscie w zycie tych przepiséw zostato do-
stosowane do wej$cia w zycie analogicznych
uregulowan w ustawie — Prawo zaméwien
publicznych. Uwzgledniajac termin publika-
cji nowej ustawy koncesyjnej w Dzienniku
Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej oraz okre-
§lony w niej vacatio legis, nalezy wskazac,
ze ustawa o umowie koncesji na roboty

37 M. Wawrzyniak: Uwagi postimplementacyjne..., op.cit. [w:] M. Steciwilk, A. Panasiuk (red.): Funkcjonowanie

systemu zamdwien..., op.cit.
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budowlane lub ustugi weszla w zycie 14 grud-
nia 2016 ., a ustawa o koncesji na roboty bu-
dowlane lub ustugi z 2009 r. obowiazywata
do 13 grudnia 2016 r. (wlacznie).

Podane wyzej daty maja istotne znacze-
nie dla skarg wniesionych do sadu admi-
nistracyjnego oraz postepowan o zawarcie
umowy koncesji wszczetych na podstawie
starej ustawy koncesyjnejiniezakoficzonych
do 14 grudnia 2016 r., a takze dla uméw
koncesji zawartych w nastepstwie przepro-
wadzenia postepowan o zawarcie umowy
koncesji wszczetych (tj. ogloszonych)
przed 14 grudnia 2016 r. Zgodnie z art. 68
ustawy o umowie koncesji na roboty budow-
lane lub ustugi, ustawa koncesyjnaz 2009r.
jest nadal stosowana do skarg wniesionych
do sadu administracyjnego oraz postepo-
wati 0 zawarcie umowy koncesji wszczetych
i niezakoficzonych przed 14 grudnia 2016 r.
Dodatkowo, poprzednig ustawe koncesyjna
nalezy stosowa¢ do uméw koncesji zawar-
tych zaréwno przed, jak i po dniu 14 grud-
nia 2016 r., jesli zawarto je w nastepstwie
przeprowadzenia postepowania o zawarcie
umowy koncesji wszczetego do 13 grud-
nia 2016 r. wlacznie. Zgodnie z art. 10
ust. 1 poprzedniej ustawy koncesyjne;
postepowanie o zawarcie umowy konce-
sji byto wszczynane przez publikacje oglo-
szenia o koncesji w Biuletynie Zamdéwieri
Publicznych — dla koncesji na ustugi,
albo w Dzienniku Urzedowym UE dla kon-
cesji na roboty budowlane. Oznacza to,
ze czynno$ci poprzedzajace wszczecia
postepowania, tj. np. analizy przedreali-
zacyjne nie s3 wystarczajace do uznania,

- 605 -

ze postepowanie o zawarcie umowy koncesji
zostato wszczete. W przypadku projektéw
koncesyjnych, dla ktérych nie opubliko-
wano ogloszenia o koncesji do 13 grudnia
2016 1., nalezy stosowac nowa ustawe kon-
cesyjna w pelnym zakresie. Jak wskaza-
no powyzej, ustawa o koncesji na roboty
budowlane lub ustugi przewidywata inne
miejsce publikacji ogloszenia dla koncesji
na ustugi i i koncesji na roboty budowlane.
Pod tym wzgledem nowa ustawa koncesyj-
na nie przewiduje réznic. Innymi stowy,
zgodnie z art. 18 ogloszenia 0 umowie kon-
cesji sa albo zamieszczane w BZP, albo pu-
blikowane w Dzienniku Urzedowym UE.
Zaréwnoumowy koncesji na roboty budow-
lane, jak i umowy koncesji na ustugi o war-
tosci szacunkowej pomiedzy 30 000 euro
(t. 129 351 z1) a ponizej 5 548 000 euro
(tj. 23 921 312 zt) publikowane sa w publi-
katorze krajowym - Biuletynie Zaméwien
Publicznych, a umowy koncesji w warto-
$ci szacunkowej réwnej lub wyzszej od
tego progu publikowane s3 w Dzienniku
Urzedowym UE. Poniewaz dyrektywa
w sprawie udzielania koncesji z 2014 r. do-
tyczy wylacznie uméw koncesji réwnej lub
wyzszej od progu 5 548 000 euro, ustawo-
dawca europejski nie opracowal wzoréw
ogloszen dla uméw ponizej tego progu.
Wzory ogloszen dla koncesji powyzej progu
UE zostaty opublikowane w rozporzadzeniu
wykonawczym Komisji (UE) 2015/1986
z 11 listopada 2015 r. ustanawiajacym stan-
dardowe formularze do publikaciji ogto-
szefi w dziedzinie zaméwien publicznych
iuchylajacym rozporzadzenie wykonawcze
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(UE) nr 842/2011%. Pafistwa cztonkow-
skie Unii, jesli zobowiazuja zamawiajacych
do korzystania z krajowych publikatoréw,
ama tomiejsce w Polsce, musza opracowac
wzory takich ogloszerh we wlasnym zakresie.

W Polsce krajowe wzory ogloszen zo-
staly okreslone rozporzadzeniem Ministra
Rozwoju i Finanséw z 28 kwietnia 2017 r.
w sprawie wzoréw ogloszen zamieszcza-
nych w Biuletynie Zaméwieri Publicznych,
dotyczacych zawierania uméw kon-
cesji*®. Obowiazuje ono od 9 czerwca
2017 r. W okresie od 14 grudnia 2016 r.
do 8 czerwca 2017 r. (wlacznie), zgodnie
zart. 70 ustawy o umowie koncesji na ro-
boty budowlane lub ustugi, w odniesieniu
do koncesiji na ustugi zamawiajacy byli zo-
bowiazani do stosowania przepiséw wy-
konawczych wydanych na podstawie
art. 10 ust. 5 ustawy koncesyjnejz2009r.,
aw zakresie koncesji na roboty budowla-
ne, do publikacji ogloszenia w Dzienniku
Urzedowym Unii Europejskiej, niezaleznie
od szacunkowej warto$ci umowy koncesji
na roboty budowlane lub ustugi.

Na postawie upowaznienia wynikaja-
cego z art. 10 ust. 5 ustawy koncesyjnej
z 2009 r., Prezes Rady Ministréw wydat
rozporzadzenie z 3 marca 2009 r. w spra-
wie wzoru ogloszenia o koncesji na ustugi
(nie na roboty budowlane — przypis M.J.)
zamieszczanego w Biuletynie Zamdéwien
Publicznych?.

Ustawodaweca nie okredlitjedynego, pra-
widlowego sposobu szacowania wartosci
umowy koncesji. Jednak bioragc pod uwage

3% Dz.Urz. UEL Nr296,s. 1.
3 Dz.U.z2017 r. poz. 1017.
4 Dz.U.z2009r. poz. 311.
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art. 3 ust. 5 ustawy o umowie koncesji
22016 r., jednym z dzialafi jakie powinien
podja¢ zamawiajacy, jest zdyskontowanie
catkowitego przychodu koncesjonariusza.
Dzialanie to moze istotnie wptywac naroz-
biezno$ci pomiedzy szacunkami zama-
wiajgcego a otrzymanymi rzeczywistymi
ofertami i bezposrednio przektadac sie
na czas trwania umowy oraz zysk z przed-
siewziecia.

Podsumowanie

Niniejszy artykutl nie wyczerpuje bar-
dzo trudnego i szerokiego tematu doty-
czacego przedsiewzie¢ partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego oraz uméw koncesii.
Poruszone w nim trzy gléwne zagadnienia
zostaly subiektywnie dobrane przez auto-
ra, jako jedne z kluczowych. Ewentualne
bledy na etapie analiz przedrealizacyjnych
obejmujacych okreslenie podstawy praw-
nej procedury wyboru i realizacji projektu
oraz nowe podejscie do szacowania warto-
$ciumowy koncesji, mogg skutkowac unie-
waznieniem umowy, naruszeniem dyscy-
pliny finanséw publicznych, a w przypadku
projektéw wspéHfinansowanych z funduszy
europejskich natozeniem korekt finanso-
wych wwysokosci od 25 do 100% wartosci
dofinansowania.

Poza wskazanymi powyzej konsekwen-
cjami prawnymi ewentualne bledy powo-
duja tez konsekwencje o charakterze biz-
nesowym, tj. zaledwie 1/4 ogloszeni o za-
warcie umowy PPP/koncesji koficzy sie
sukcesem.
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Wychodzac naprzeciw trudno$ciom
zwiagzanym z realizacja takich projektéw
w Polsce, warto wspomnieé 0 przygoto-
wywanych w parlamencie zmianach usta-
wy o partnerstwie publiczno-prywatnym
(druk nr 2333).

Zgodnie z projektowanym art. 2b ustawy
o PPP, kazdy podmiot publiczny bedzie
mogl wystapi¢ do ministra wlasciwego
do spraw rozwoju regionalnego z wnio-
skiem o opinie na temat zasadnosci realiza-
cji przedsiewziecia w tym trybie. Minister
bedzie opiniowat przedtozong dokumen-
tacje w zakresie poprawnosci i kompletno-
§ci przeprowadzonych analiz poprzedza-
jacych realizacje przedsiewziecia, przy-
jetego modelu prawno-organizacyjnego,

panstwo i spoteczenstwo

mechanizméw wynagradzania partne-
ra prywatnego, w tym wysokosci optat
pobieranych od uzytkownikéw, jezeli
s3 planowane, oraz warunkéw ich zmia-
ny, a takze proponowanego podziatu ryzy-
ka w terminie 60 dni od dnia otrzymania
kompletnego wniosku.

Te dzialania to tak zwana certyfika-
cja projektéw, ktéra zostata zaplanowa-

na przez rzad w celu pobudzenia rynku
PPP/konces;i.

dr MARCIN JEDRASIK
radca prawny,
specjalista w dziedzinie PPP i koncesji*

Stowa kluczowe: koncesja na roboty budowlane, koncesja na ustugi, PPP, definicja koncesii,

partnerstwo publiczno-prywatne, szacowanie warto$ci umowy koncesji

Key words: works concession, service concession, PPP, public private partnership, definition

of concession, estimating the value of the concession agreement

* Doswiadczenie dotyczqce PPP i koncesji zdobywat w administracji publicznej, a takze w Europejskim

Centrum Wiedzy PPP (EPEC) w Luxemburgu (EBI). Jest wspétautorem wielu przepiséw zwigzanych z tq

dziedzing. Publikacja odzwierciedla wylqcznie prywatne poglady Autora.
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Unikanie obcigzen zwiazanych z CIT

Agresywna optymalizacja podatkowa

JACEK PASTUSZKA

Przedsiebiorstwa w ramach prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej
daza do redukcji kosztéw we wszystkich obszarach swojej aktywnosci.
Dlatego szczegdlnego znaczenia nabiera stosowana przez nie polityka
podatkowa, gdyz jej skutki maja wptyw na kondycje finanséw publicz-
nych. Wykorzystywane przez biznes rézne formy agresywnej optyma-
lizacji podatkowej, prowadzace do nielegalnego unikania opodatko-
wania, powodujg straty liczone w setkach miliardéw euro, wptywajac
na uszczuplenie dochodéw pafistw, a co za tym idzie, jako$¢ zycia oby-
wateli. Skuteczna walka z tym zjawiskiem jest zaliczana do priorytetéw
wszystkich administracji krajéw Unii Europejskiej, w tym Polski.

je na niskim poziomie, innymi stowy,

tworzg idealne §rodowisko do unikania

Woprowadzenie

Miedzynarodowy Fundusz Walutowy
(MFW) podkresla, ze najmniejsze tery-
torialnie i demograficznie jurysdykcje po-
datkowe na $wiecie (Brytyjskie Wyspy
Dziewicze, Bermudy, Barbados i Bahamy)
przyjmuja i realizujg wiecej bezposrednich
inwestycji zagranicznych, niz najwiek-
sze terytorialnie gospodarki $wiata, takie
jak Rosja, Chiny i Indie. W ogéle nie opo-
datkowuja dochodéw lub opodatkowuija

opodatkowania!. Problem ten dostrze-
gla réwniez Unia Europejska. Rada Unii
Europejskiej 12 lipca 2016r., uwzglednia-
jac wniosek Komisji Europejskiej, ustano-
wita przepisy majace na celu przeciwdzia-
lanie praktykom unikania opodatkowania,
ktére bezposrednio wpltywaja na funkcjo-
nowanie rynku wewnetrznego?. System
podatkowy, ktéry nie posiada skutecznych
instrumentéw ograniczajacych nierzetel-
na redukcje przez podmioty gospodarcze

! B. Kuzniacki: Opodatkowanie zagranicznych spotek kontrolowanych (CFC), Wolters Kluwer, Warszawa 2017, s 31.

2

Dyrektywa Rady (UE) 2016/1164 z 12.7.2016 ustanawiajaca przepisy majace na celu przeciwdziatanie

praktykom unikania opodatkowania, ktére maja bezposredni wptyw na funkcjonowanie rynku wewnetrznego

(Dz. Urz. L 193/1 z lipca 2016 r.).
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poziomu obcigzen podatkowych, nie gwa-
rantuje obywatelom sprawiedliwej redy-
strybucji efektéw wzrostu gospodarcze-
go. Dlatego tez, eliminacja agresywnej
optymalizacji podatkowej, potegujacej
utrate dochodéw budzetowych paristw
cztonkowskich, jest wyzwaniem dla zjed-
noczonej Europy, a tym samym takze dla
Polski. Obecnie nalezy do priorytetéw nie
tylko polskiego rzadu, ale takze organéw
Unii Europejskiej i instytucji miedzyna-
rodowych, np. Organizacji Wspdlpracy
Gospodarczej i Rozwoju (OECD)5.

Nadrzednym celem niniejszego opraco-
wania jest przedstawienie zjawiska agre-
sywnej optymalizacji podatkowej, ktéra
niewatpliwie stanowi eufemizm ,0szu-
stwa” czy ,przestepstwa podatkowego”.
W artykule zostat réwniez okreslony jej
wplyw na kondycje finanséw publicznych
niektérych pafistw UE i Polski oraz kon-
kurencje, a takze finalnie jakos$¢ zycia
obywateli. Tytulowe zagadnienie zostato
przeanalizowane wylacznie w odniesieniu
do podatku dochodowego od 0séb praw-
nych (CIT).

Optymalizacja podatkowa

Przedsiebiorstwa w ramach prowadzo-
nej dziatalnosci gospodarczej w sposéb
oczywisty daza do redukcji kosztow
we wszystkich obszarach swojej aktyw-
nosci, w tym réwniez podatkowej. Zatem
procesy optymalizacyjne w zakresie mini-
malizacji obcigzen podatkowych wydaja
sie by¢ nieodzownym elementem efek-
tywnego zarzadzania przedsiebiorstwem,
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zyskujac naznaczeniu przy podejmowaniu
decyzji biznesowych. Takie modyfikacije
pozwalaja na zmniejszenie poziomu opo-
datkowania dzieki korzystnemu uksztatto-
waniu struktury organizacyjnej, implemen-
tacji odpowiednich dziatan, schematéw,
gotowych rozwiazan, w tym dla indywi-
dualnych branz oraz specyfice poszczegdl-
nych panstw, ktére posiadaja przyjazne roz-
wiazania systemowe. Wdrazane dziatania
wynikaja z biezacej sytuacji ekonomiczne;j
podmiotéw gospodarczych funkcjonuja-
cych zaréwno w Polsce, jak i na §wiecie
oraz postepujacej ich integracji, przeja-
wiajacej sie wzrostem zaréwno czesto-
tliwosci, jak i kompleksowosci proceséw
restrukturyzujacych dziatalnos¢ bizneso-
wa. Maja na celu racjonalizacje taicucha
dostaw i maksymalizacje efektéw synergii
oraz wplywaja na konieczno$¢ dostosowa-
nia metod rozliczeA podmiotéw powia-
zanych do aktualnych potrzeb i trendéw
ekonomicznych. Taka wiedza odgrywa
coraz wieksza role w konkurencji miedzy
podmiotami funkcjonujacymi na rynku
w otoczeniu krajowym i transgranicznym.

Przedsiebiorcy moga osigga¢ lepsze
wyniki finansowe, a doradcy dostrzec
nowe, ciekawe i zyskowne pola dziata-
nia. Optymalizacja jest zatem pozada-
na w kazdym przedsiebiorstwie i nalezy
ja postrzegac z perspektywy zarzadzania
ryzykiem biznesowym oraz jako potezne
narzedzie planowania efektywnej stopy
podatkowe;.

Na szczegdlng uwage zastuguje jed-
nak to, ze we wspomnianych procesach

3 Organization for Economic Co-operation and Development zostata utworzona na mocy Konwencji o Organizaciji
Wspbdtpracy Gospodarczej i Rozwoju sporzadzonej w Paryzu 14.12.1960.
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optymalizujacych dochody sa wkompo-
nowane takie rozwigzania, ktére agresyw-
nie ograniczaja zobowigzania podatko-
we. Te niepokojace zjawiska przybieraja
forme nielegalnego unikania opodatko-
wania lub uchylania sie od opodatkowa-
nia, a wieloetapowe procesy decyzyjne
przedsiebiorcéw nie prowadza do uza-
sadnionych biznesowo celéw gospodar-
czych, lecz przede wszystkim sa skie-
rowane na uzyskanie wynikéw podat-
kowych ograniczajacych realna stawke
podatkows, eliminujacych w catosci
zobowigzania podatkowe lub generuja-
cych dtugookresowa tarcze podatkows.
Wskazanie agresywnej optymalizaciji po-
datkowej jest szczegdlnie trudne miedzy
innymi ze wzgledu na to, ze polityka po-
datkowa przedsiebiorcéw zrzeszonych
w grupach kapitatowych jest realizowa-
na w zwiazku z ich dziatalnoscig mie-
dzynarodowa. Jest to zjawisko ztozone
i wieloptaszczyznowe, a jego skala sie-
gajaca kilkuset miliardéw euro* w skali
roku ma niewatpliwie negatywny wplyw
nie tylko na budzety panistw cztonkow-
skich Unii Europejskiej, ale réwniezna sy-
tuacje finansowa przedsiebiorcéw, ktérzy
nie stosuja tego typu praktyk; stawia ich

to na przegranej pozycji pod wzgledem
konkurencyjnosci.

Agresywna
optymalizacja podatkowa

Optymalizacja podatkowa, jako kategoria
ekonomiczna, jest ttumaczona jako plano-
wanie podatkowe majace na celu stworze-
nie optymalnych pod wzgledem obcigzer
podatkowych strukturi rozwigzan odno-
szacych sie do podejmowanych przez po-
datnikéw konkretnych dziatad operacyj-
nych, finansowych lub inwestycyjnych®.

Definicji agresywnej optymalizaciji
podatkowej nie znajdziemy zaréwno
w przepisach prawa podatkowego, jak
i w og6lnie dostepnych stownikach, po-
niewaz termin ten jest uzywany w zasa-
dzie tylko przez pracownikéw admini-
stracji skarbowej, doradcéw podatkowych
iich klientéw. Agresywna optymalizacja
ma znamiona unikania lub uchylania sie
od opodatkowania i polega na realizacji
dzialar wynikajacych z przepiséw prawa,
ktére nie odzwierciedlajg rzeczywistych,
rzetelnych transakcji lub faktycznych pro-
ceséw biznesowych, a sa ukierunkowane
w szczegblnosci na obnizanie obcigzef
podatkowych®. Trudno zatem wyznaczy¢

* Skala zjawiska zostanie doktadnie przedstawiona w dalszej cze$ci artykutu.

> J. Wycislok: Optymalizacja podatkowa, Legalne zmniejszenie obciazeri podatkowych, C.H. Beck, Warszawa 2013, s. 29.

¢ Pojecia: dziatania nieodzwierciedlajace rzeczywistych, rzetelnych transakgji lub faktycznych procesdéw, realizacja
celu gospodarczego, faktyczne dziatania biznesowe, sprowadzaja sie do oceny czynno$ci podejmowanych
przez podmioty gospodarcze. Zawierane transakcje moga obejmowac rzetelne procesy dziatania w biznesie
i moga réwniez by¢ ukierunkowane na realizacje innego celu niz gospodarczy. Przyktadowo, jesli spétka
przenosi do podmiotu powiazanego z siedziba na Cyprze znak towarowy i transferuje tylko warto$¢ prawna
tego znaku (na Cyprze dokonywana jest jego rejestracja w urzedzie patentowym i ponoszone sa jedynie koszty
administracyjne), bez wartosci ekonomicznej, tj. nadal w podmiocie przekazujacym jest budowana wartos¢
tego znaku-marki (ponoszone sa koszty marketingu, reklamy i ochrony jego wartoéci), to takie czynnoéci
nie moga by¢ traktowane jako realizacja faktycznego celu gospodarczego — biznesowego, lecz buduja one
sztuczna konstrukcje generujaca naduzycia podatkowe. W ramach transakcji rynkowych pomiedzy podmiotami
niepowiazanymi, warto$¢ prawna i ekonomiczna znaku towarowego zostataby przeniesiona jednoczesnie.
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granice pomiedzy optymalizacja, a agre-
sywng optymalizacja podatkows. Nalezy
jednak wyraznie rozgraniczy¢ dziatalno$¢
podatnika, ktéry korzysta z dostepnych
rozwigzafi umocowanych w prawie podat-
kowym, od takiej, ktéra co prawda mie-
$ci sie w granicach prawa, lecz jest ukie-
runkowana na realizacje celu podatko-
wego, a nie celu gospodarczego. Innymi
stowy, zastosowane agresywne modele
optymalizujace zobowigzania podatko-
we nie wynikaja z faktycznych czynnosci
biznesowych przedsiebiorcy, lecz tworza
taficuch zdarzer umozliwiajacych realiza-
cje celu podatkowego, jakim jest minima-
lizacja lub brak obciazen podatkowych.
Fuzje i przejecia wladcicielskie, taczenie
i podzial podmiotéw, tworzenie struk-
tur holdingowych, w tym z wykorzy-
staniem ,rajéw podatkowych”, wykupy
menadzerskie, budowanie konsorcjéow
i konwersja biznesowego modelu dzia-
tania grup kapitatowych, zamknietych
funduszy inwestycyjnych, rozliczanie
,ztych” dtugéw, kosztéw prac rozwojo-
wych, znakéw towarowych, know-how,
zawyzone wyceny aportéw, czy chociaz-
by wydtuzenie okresu rozliczeniowego
ustug, s3 instrumentami optymalizacyj-
nymi, ktérych stosowanie wymaga zapla-
nowanego w dluzszym okresie dzialania.
Takie procesy moga skutkowac przyspie-
szeniem rozpoznawania kosztu podat-
kowego, op6znieniem rozliczenia przy-
chodu lub ograniczeniem realnej stawki
podatkowej. W konsekwencji prowadza
do osiggniecia okreslonych zamierzen

7 Wiecej - J. Wycislok, op.cit., s. 42.

- 611 -

strategicznych i s3 wszechobecne na rynku
krajowym i zagranicznym, jako konse-
kwencja postepujacej globalizacji ryn-
kéw oraz poglebiajacej sie konkurenciji.
Jezeli stuza redukcji obcigzen podatko-
wych przez realizacje faktycznych celéw
gospodarczych, a nie podatkowych, opty-
malizacja jest uzasadniona.

Fikcyjne transakcje lub polegajace na
tworzeniu sztucznych struktur, beda ge-
nerowac naduzycia podatkowe. W tym
wypadku mamy bowiem do czynienia
zredukcja obcigzen publiczno-prawnych
dzieki tzw. obejsciu prawa. Zjawisko
jest znane od czaséw prawa rzymskiego,
kiedy sformutowano definicje tego zja-
wiska: ,Contra legem facit, qui id facit
lex prohibet, in fraudem vero, qui sa-
lvis verbis legis sententiameius circu-
mvenit”, co znaczy: ,Przeciwko ustawie
dziata ten, kto dziata w sposéb sprzeczny
z jej brzmieniem, a oszukaficzo w sto-
sunku do ustawy ten, kto dzialajac zgod-
nie zjej brzmieniem, obchodzi jej inten-
cje”. Tym samym, przez pojecie ,obejscia
prawa” nalezy rozumie¢ czynno$¢ nieob-
jeta zakazem prawnym, ale przedsiewzie-
ta w celu osiagniecia skutku zakazanego
przezprawo’. W omawianych wypadkach
mamy zatem do czynienia ze zdarzeniami
definiowanymi jako stosowanie cywili-
stycznej zasady swobody uméw, ktéra po-
zwala ;manewrowac”, aby osiggnac nizsze
opodatkowanie w stosunku do oczekiwa-
nego przez prawodawce. Jednoczes$nie
nie s3 przy tym tamane zadne zakazy
ani nakazy ustawowe.
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Pojecie optymalizacji podatkowej pojawia
sie réwniez w odniesieniu do stosowania
i rozliczania cen transferowych. W obsza-
rze dziatania przedsiebiorstw transgranicz-
nych jest czesto stosowana polityka stu-
zaca redukcji poziomu obcigzer podat-
kowych. W ramach istniejacych regulaciji
prawnych podmioty moga transparentnie
rozliczy¢ zobowiazania fiskalne, majac
na uwadze, aby nie doszlo do erozji bazy
podatkowej, a transakcje byty opodatko-
wane w pafistwach, w ktérych osiagniety
dochéd jest wypracowany, a nie w takich
o atrakcyjnym systemie podatkowym (niz-
szy poziom lub brak obciaze podatkowych,
ulgi podatkowe itp.), do ktérych ten do-
chéd jest transferowany (,przerzucany”).
Jednakze przedsiebiorcy wykorzystuja me-
chanizmy, ktére przyczyniaja sie do ograni-
czenia zobowiazan podatkowych, siegajac
po takie sposoby ksztaltowania warunkéw
w grupach kapitatowych, aby efektywnie
opodatkowa¢ dochody w paristwach, w kté-
rychzlokalizowana jest siedziba spétki matki
lub w jurysdykcjach o istotnie nizszym po-
ziomie obcigzen podatkowych, pomimo
ze dochéd faktycznie powinien podlegad
opodatkowaniu w kraju, w ktérym zreali-
zowano transakcje lub wykonano ustuge.
Wymienione dziatania wiaza sie z przepro-
wadzeniem przez grupy kapitatowe szere-
gu, czasami sztucznych transakcji, w tym
restrukturyzacji dziatalnoéci, zmierzaja-
cych do obnizenia zobowigzas. Dlatego
tez kluczowa przy ocenie, czy transakcja

jest zgodna z rzeczywistymi warunkami
rynkowymi, okazuje sie analiza petnionych
funkcji, ponoszonego ryzyka i angazowanych
aktywéw, zwlaszcza ocena zdolno$ci pod-
miotu do podejmowania decyzji w zakresie
zarzadzania danym ryzykiem, kontroli oraz
mozliwosci finansowych do poniesienia ob-
cigzer w wypadku materializacji danego ry-
zyka. Fundamentalne znaczenie ma analiza
transakgji stuzaca ustaleniu, czy zostataby
zaakceptowana przez niezalezne podmio-
ty zachowujace sie z biznesowego punktu
widzenia w sposéb racjonalny.

Zwalczanie w Polsce agresywnej
optymalizacji podatkowej

W polskim stanie prawnym, przepisami
ograniczajacymi agresywne planowanie
podatkowe sa:

¢ art. 199a Ordynacji podatkowej®, ktéry
umozliwia ocene podatkowych skutkéw
czynnosci prawnych przez odczytywanie
ich tresci nie tylko z dostownego brzmie-
nia o$§wiadczers woli ztozonych przez stro-
ny, ale zgodnie z zamiarem stron i celem
tych czynnodci, jak réwniez ,odwrécenie”
skutkéw podatkowych czynnoéci zmierza-
jacych do uzyskania korzysci podatkowych
i ,zastapienie” ich skutkami podatkowymi
innych czynnosci, ktére formalnie nie zo-
staly dokonane?;

¢ art. 11 ustawy o podatku dochodowym
od 0s6b prawnych!? oraz art. 25 ustawy
o podatku dochodowym od 0séb fizycz-
nych!! w zakresie cen transferowych;

8 Ustawa z 29.8.1997 —Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2017 r. poz. 201, ze zm.).

? Pojecia tozsame do odwrdcenia i zastgpienia to recharakteryzacja, przedefiniowanie, restrukturyzacja.

10 Ustawa z 15.2.1992 o podatku dochodowym od 0séb prawnych (jednolity tekst: Dz.U 22017 r. poz. 2343, ze zm.).
1" Ustawa z 26.7.1991 o podatku dochodowym od oséb fizycznych (jednolity tekst: Dz.U.z 2016 r. poz. 2032, ze zm.).
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* art. 119a Ordynacji podatkowej (od
15lipca 2016 1.) — generalna klauzula prze-
ciwko unikaniu opodatkowania, dla okre-
§lania granic legalnej optymalizacji po-
datkowe;j'?;

* tak zwane male klauzule antyabuzywne
(przeciwdzialajace naduzyciom), wyni-
kajace wprost z przepiséw materialnego
prawa podatkowego®®.

Ordynacja podatkowa

Jesli chodzi o ocene stanéw faktycznych
przed wprowadzeniem klauzuli antyabu-
zywnej, czynno$ci wywolujace u przedsie-
biorcéw przede wszystkim skutki podatko-
we (korzysci) przez zastosowanie agresyw-
nego planowania podatkowego, byly i beds
badane przez organy podatkowe na podsta-
wie przepiséw wynikajacych z art. 199a
Ordynacji podatkowej. Zgodnie z jego
§ 1 organ podatkowy dokonujac ustalenia
tresci czynnosci prawnej, uwzglednia zgod-
ny zamiar stron i cel czynnosci, a nie tylko
dostowne brzmienie o§wiadczeri woli zto-
zonych przez strony. Z kolei § 2 wskazuje,
ze jesli pod pozorem dokonania czynnosci
prawnej dokonano innej czynnosci prawne;j,
skutki podatkowe wywodza sie z tej ukrytej
czynno$ci. Z ugruntowanej linii orzeczni-
czej wojewddzkich sadéw administracyj-
nych i Naczelnego Sadu Administracyjnego
wynika, ze art. 199a Ordynacji podatkowe;

I~

=

stwarza podstawe prawna do ustalenia
stanu faktycznego istotnego dla wymiaru
podatku, po uprzednim poznaniu tresci
czynnoéci prawnej dokonanej przez po-
datnika, z ktorg 6w stan sie wigze. Przepis
ten nie tylko uprawnia, ale obliguje organy
podatkowe do ustalenia rzeczywistej tre-
$ci czynnos$ci cywilnoprawnej, okreslajac
zgodny zamiar stroni cel czynnosci. Ponadto
organ podatkowy moze wykazaé, ze mie-
dzy stronami umowy doszto do dokonania
czynnosci cywilnoprawnej, jednak innej
niz wynikajaca z dostownego brzmienia
o$wiadczen woli ztozonych przez strony.
W konsekwencji réwniez skutki podat-
kowe oceniane bedg z perspektywy owej
innej czynnosci cywilnoprawnej. Sedziowie
podkreslili réwniez, ze ,przepisy regulu-
jace przeciwdziatanie unikaniu opodatko-
wania (dzial Illa, art. 119a i nast.) zostaty
wprowadzone do ustawy — Ordynacja po-
datkowa dopiero z dniem 15 lipca 2016 r.
(przez art. 1 pkt 6 ustawy z dnia 13 maja
2016 r.) to jednak w stanie prawnym obo-
wiazujacym przed ta data organy podat-
kowe dysponowaty mozliwoscia przedefi-
niowania rodzaju czynno$ci prawnej, w sto-
sunku do wskazywanego przez podatnika,
jezeli odmienny charakter takiej operacji
wynikal zjej tredci, zamiaru stron oraz celu.
Mozliwosci takie zapewniat i nadal zapew-
niaart. 199a § 1 Ordynacji podatkowej”>.

Ustawa z 29.8.1997 Ordynacja podatkowa (jednolity tekst: Dz.U. z 2017 r. poz. 201, ze zm.).

Przepisy dotyczace mafych klauzul antyabuzywnych wynikaja wprost z ustaw o podatku dochodowym od os6b
prawnych i 0séb fizycznych wymienionych powyze;j.

Organy podatkowe wszczynaja kontrole podatkowe w uktadzie historycznym. W zwiazku z tym, zobowiazania

podatkowe za 2015 r. (przed wprowadzeniem klauzuli antyabuzywnej) beda kontrolowane do 2021 r.,
z wykorzystaniem normy prawnej wynikajacej z tresci art. 199a Ordynacji podatkowe;j.

o

Wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego: z 17.1.2016, sygn. akt Il FSK 3351/14, z 26.1.2016, sygn.

akt Il FSK 3306/14, 2 19.10.2016, sygn. akt || FSK 1969/16 oraz Wojewddzkich Sadéw Administracyjnych:
z11.4.2017,1 SA/Po 1257/16i2 1.2.2017, sygn. akt | SA/Gd 1536/16.
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Ustawa o podatku dochodowym
od oséb prawnych

Przepisami prawa, ktére stoja na strazy
rzetelnego rozliczania przez osoby prawne
cen transferowych sa art. 11 ustawy o po-
datku dochodowym od 0s6b prawnych'®
oraz rozporzadzenie Ministra Finanséw
w sprawie sposobu i trybu okreslania do-
chodéw oséb prawnych w drodze osza-
cowania oraz sposobu i trybu elimino-
wania podwdéjnego opodatkowania oséb
prawnych w przypadku korekty zyskéw
podmiotéw powigzanych!”. Dodatkowo
wykorzystywane s3: Wytyczne w sprawie
cen transferowych dla miedzynarodowych
przedsiebiorstw oraz administracji podat-
kowych, opublikowane przez Organizacje
Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju
(Wytyczne OECD)!® oraz Modelowa kon-
wencja w sprawie podatku od dochodu
i majatku.'” Regulacje te zostaty wpro-
wadzone w celu ograniczenia transferu

zyskéw miedzy podmiotami gospodar-
czymiw réznych krajach, gdzie , przerzu-
canie” przychodéw i kosztéw odbywa sie
przez zawyzenie lub zanizenie wartosci
transakcji w stosunku do wartosci rynko-
wej. Powoduje to, ze pewna ich wartos¢
shuzy albo podwyzszeniu kosztéw dziatania
drugiego powigzanego podmiotu lub zani-
zeniu przychodu u dostawcy ustug lub to-
waréw?. Z przepiséw tych wynika takze,
ze organy podatkowe dysponuja mozliwo-
$cig okreslenia dochodu podatnika w dro-
dze oszacowania, w sytuacji zaistnienia
szczegblnych powigzan miedzy podmio-
tami dziatajagcymi w grupie kapitalowej,
gdy transakcje nie odpowiadajg warun-
kom rynkowym. Regulacje te stuzg temu,
aby sytuacja podatkowa podatnikéw jed-
nego pafstwa, prowadzacych dziatalnog¢
handlowg, ustugowa, przemystows i finan-
sowa w drugim parnstwie, byla przejrzy-
sta, jednakowa i gwarantowata stosowanie

* Ustawa z 15.2.1992 o podatku dochodowym od oséb prawnych (jednolity tekst: Dz.U z 2016 poz. 1888, ze zm.).
Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 10.9.2009 w sprawie sposobu i trybu okreslania dochodéw oséb
prawnych w drodze oszacowania oraz sposobu i trybu eliminowania podwdjnego opodatkowania oséb
prawnych w przypadku korekty zyskow podmiotow powigzanych (Dz.U. z 2014 r. poz. 1186, ze zm., dalej:
RMF z2009 r.).

Wytyczne OECD dla przedsiebiorstw wielonarodowych zostaty przyjete w 1976 r. i sukcesywnie aktualizowane.
Podstawowym adresatem Wytycznych sa przedsiebiorstwa wielonarodowe, rozumiane jako przedsiebiorstwa
inwestujace lub posiadajace wtasne oddziaty lub spétki cérki w innych panstwach. Postanowienia Wytycznych
nie stoja jednak na przeszkodzie ich przyjeciu przez przedsiebiorcow krajowych. Istota Wytycznych jest udziat
panstw cztonkowskich OECD w ich implementacji na poziomie dziatan przedsigbiorcéw. W kazdym z krajow
cztonkowskich funkcjonuje Krajowy Punkt Kontaktowy (National Contact Point). KPK OECD panstw
przestrzegajacych Wytyczne sg w szczegdlnoéci zobowiazane do promowania i rozprzestrzeniania wiedzy
na temat transparentnego podziatu dochodéw pomiedzy przedsiebiorstwami dziatajacymi w miedzynarodowych
grupach kapitatowych — podmiotami powiazanymi.

19 OECD jest jedynym forum, w ktérym rzady demokratycznych panstw wspotpracuja, aby stawié czoto
gospodarczym, spotecznym i $rodowiskowym wyzwaniom globalizacji. OECD podjeta réwniez wysitek, by poméc
rzadom sprosta¢ nowym wyzwaniom, takim jak zbiorowe zarzadzanie gospodarka. OECD jest miejscem,
gdzie rzady moga poréwnywac¢ do$wiadczenia, poszukiwac odpowiedzi na wspdlne problemy, ustala¢ dobre
praktyki, pracowac na rzecz koordynacji krajowych i miedzynarodowych kierunkéw dziatania harmonizujacych
wspolny rynek.

P. Matecki, M. Mazurkiewicz: CIT Podatki i Rachunkowos$é, Komentarz, Wolters Kluwer, wyd. 4, Warszawa
2013, s. 241.
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przez wszystkie pafistwa wspdlnoty roz-
wigazaf identycznych dla poszczegélnych
przypadkéw.

Odstepstwa od ustalonych standar-
déw dajg mozliwos¢ administracjom po-
datkowym oszacowania dochodu w celu
rozliczenia kwestionowanych transakcji
na warunkach rynkowych?!.

Na efektywnos¢ ekonomiczno-gospodar-
cza dziata podejmowanych przez grupy
kapitatowe potozono réwniez nacisk
w uksztaltowanej linii orzeczniczej sadéw
administracyjnych, dotyczacej wyktadni
racjonalnoéci dziatania podatnika funkcjo-
nujacego w ramach podmiotéw powiaza-
nych. Orzeczenia sadéw administracyjnych
wskazujg, ze organy podatkowe majg prawo
do oceny, czy dzialania podjete przez po-
wigzane przedsiebiorstwa byly racjonalne
ekonomicznie, czy tez zawierane transak-
cje mialy na celu realizacje gtéwnie celu
podatkowego. Organy moga dokonac¢ re-
charakteryzacji (przedefiniowania) da-
nych transakcji, odnoszac sie do warunkéw
rzeczywiscie ustalonych miedzy strona-
mi, faktycznie petnionych funkcji, pono-
szonego ryzyka i angazowanych aktywdw,
a nie tylko do zapiséw umownych. Organ
podatkowy uprawniony jest do okreslenia
dochodéw podatnika oraz naleznego po-
datku, bez uwzglednienia warunkéw wy-
nikajacych zistniejacych powiazan, jezeli:
* po pierwsze, podatnik jest powigzany
kapitatowo z innym podmiotem;

panstwo i spoteczenstwo

¢ podrugie, w zwigzku zistnieniem takich
powiazan podatnik wykonuje §wiadczenia
nawarunkach odbiegajacych od warunkéw
og6lnie stosowanych w czasie i miejscu
wykonywania §wiadczenia;
* po trzecie, w wyniku tych powiazan
i wykonywania $wiadczen na warunkach
korzystniejszych podatnik nie wykazuje
dochodéw albo wykazuje dochody niz-
sze od tych, jakich nalezatoby oczekiwa¢,
gdyby warunki tych $wiadczen nie odbie-
galy od warunkéw rynkowych.
Regulacja ta ma na celu zabezpieczenie
intereséw Skarbu Pafistwa przed takimi
dzialaniami podatnikéw, ktére prowadzi-
tyby do zmniejszenia dochodu na rzecz
podmiotu powiazanego, a w rezultacie
zmniejszenia wymiaru w podatku do-
chodowym??.

Klauzula antyabuzywna

Rozpatrujgc natomiast poruszang proble-
matyke na plaszczyznie art. 119a Ordynaciji
podatkowej (klauzula antyabuzywna),
aby okresli¢ granice legalnej optymalizacji
podatkowej, od 15 lipca 2016 roku mozliwe
jest stosowanie generalnej klauzuli prze-
ciwko unikaniu opodatkowania. Jej funkcja
polega na zapewnieniu adekwatnosci opo-
datkowania?’. Stwarza podstawe prawna
do odméwienia podatnikowi korzysci po-
datkowych, jakie ten osiagnat (lub tylko
zamierzat osiggna¢) w drodze odpowied-
nio dobranych — zazwyczaj nietypowych

2l Modelowa konwencja w sprawie podatku od dochodu i majatku, Wersja skrécona, lipiec 2010, Wolters

Kluwer, Warszawa 2011, s. 9.

22 Wyrok z 3.4.2014, sygn. akt | SA/Gd 86/14, wyrok z 14.12.2016, sygn. akt Ill SA/Wa 2900/15, wyrok

z11.9.2013, sygn. akt | SA/Sz 172/13.

2 B. Brzezinski: Wyktadnia prawa podatkowego, ODDK, Gdansk 2013, s. 168.
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i gospodarczo zbednych, cho¢ zgodnych
z prawem — dzialtaf, najczesciej majacych
postac czynnodci prawnych?*. Ma przeciw-
dziata¢ unikaniu opodatkowania rozumia-
nego jako ,wykorzystywanie przez podat-
nika rozdzwieku pomiedzy gospodarczym
celem (sensem) normy prawnej, a jej jezy-
kowym brzmieniem?’. Klauzula umozliwia
organom okreslenie zobowigzania podat-
kowego w sytuacji, gdy ten uzna, ze po-
datnik dokonat transakcji bez uzasadnie-
nia gospodarczego, a gtéwnym jej celem
byto uzyskanie korzysci podatkowej, czyli
zmniejszenie zobowigzania podatkowe-
go. Zgodnie z zalozeniami ustawowymi,
klauzula jest niezbedna dla zapewnienia
réwnego traktowania wszystkich podat-
nikéw. W wypadku jej braku podatnik
unikajacy opodatkowania znajdowatby
sie w lepszej sytuacji niz podatnik ptaca-
cy podatek, chociaz obydwaj osiggneliby
identyczny efekt gospodarczy®.

Biorac powyzsze pod uwage, klauzula
ma zastosowanie do pozorowanych i nie-
majacych uzasadnienia czynnosci podejmo-
wanych przez podatnika w sferze aktywno-
$ci gospodarczej, za pomoca ktérych pré-
buije sie w sposéb sprzeczny z celem i istota
przepiséw podatkowych osiagnac znaczne
korzys$ci podatkowe. Konsekwencja za-
stosowania klauzuli bedzie pozbawienie
ich podatnika w drodze decyzji admini-
stracyjnej i zobowiazanie go do zaptace-
nia powstalych zaleglo$ci podatkowych

wraz z odsetkami liczonymi od terminu
powstania zobowigzania podatkowego.
Ze wzgledu na przyjete regulacje szcze-
gblowe instrument ten nie bedzie stoso-
wany wobec rozliczer podatnikéw pro-
wadzacych dziatalno$¢ w niewielkim za-
kresie. Klauzula znajdzie zastosowanie,
jesli potencjalny zysk podatkowy z fasa-
dowej struktury przekroczy 100 tys. zl.
Nie jest wiec wymierzona w drobnych
przedsiebiorcéw, ale ukierunkowana na
zwalczanie zjawiska unikania opodatkowa-
nia przede wszystkim w skali miedzynaro-
dowej; jej celem jest podwazanie nierze-
telnych transakcji zawieranych pomiedzy
podmiotami powigzanymi dziatajacymi
w uktadzie transgranicznym.

Klauzula przeciwko unikaniu opodat-
kowania wpisuje sie w kontekst dziatar
zmierzajacych do zapobiegania i ograni-
czania luki w dochodach budzetowych
bedacej skutkiem wykorzystywania
przez przedsiebiorcéw rozwiazan agre-
sywnie optymalizujacych zobowigzania.
Poniewaz jest to nowy instrument prawa
podatkowego, praktyka jego stosowania
oraz nastepcza weryfikacja sadowo-admi-
nistracyjna dopiero zostanie uksztattowa-
na. W tym miejscu podkreslenia wymaga
jednak, ze polska klauzula jest w wiek-
szosci spdjna z wytycznymi zawartymi
w dyrektywach Rady UE. Jak juz wcze-
$niej wspomniano, chodzi bowiem o to,
by podatnicy, ktérzy maja zamiar obnizy¢

24 B. Brzezinski, A. Olesinska: Klauzula normatywna zapobiegania unikania opodatkowania, w: Prawo podatkowe
— teoria, instytucje, funkcjonowanie, red. B Brzezinski, TNOIK, Torun 2009, s. 290.

% A. Olesinska: Klauzula ogdlna przeciwko unikaniu opodatkowania, TNOIK, Torun 2013, s. 31-32.

% Biuletyn Informacji Publicznej Rzadowego Centrum Legislacji, <www.legislacja.rcl.gov.pl/docs/1/161556/

161557/dokument72713.pdf>.
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obciazenia podatkowe przenoszac za po-
moca sztucznych struktur dochody do kra-
jow o nizszych podatkach lub redukuja-
cych zobowiazania podatkowe przez stoso-
wanie agresywnych modeli biznesowych,
nie pozostali bezkarni. Podatek powinien
bowiem zosta¢ zaptacony w tym kraju
i przez to przedsiebiorstwo, w ktérym wy-
kazany dochéd jest wypracowywany.

Przepisy materialne
— mate klauzule antyabuzywne

Polska podjeta wiele dziatah majacych
na celu implementacje rozwigzaf zawar-
tych w BEPS?, skutkujacych wyposaze-
niem wiladz pafistwowych w instrumen-
ty pozwalajgce na zapobieganie nieuza-
sadnionemu unikaniu opodatkowania
przez podmioty dziatajace w ramach mie-
dzynarodowych struktur kapitatowych.
W tym zakresie zmianie ulegly przepisy
materialnego prawa podatkowego umoz-
liwiajace kwestionowanie stwierdzonych
nieprawidlowosci na podstawie postano-
wie wynikajacych wprost z ustaw podat-
kowych, a nie klauzul generalnych zawar-
tych w przepisach prawa proceduralnego.

Jedna z pierwszych zmian wprowa-
dzonych przez polskiego ustawodaw-
ce bylo rozszerzenie od 1 stycznia 2014
roku zakresu podmiotowego ustawy o CIT
o sp6tki komandytowo-akcyjne majace
siedzibe lub zarzad na terytorium Polski.
Rozwiazanie takie pozwolito na uszczel-
nienie systemu podatkowego przez

panstwo i spoteczenstwo

przeciwdziatanie wykorzystaniu podmio-
téw hybrydowych oraz eliminacje wehi-
kuléw inwestycyjnych.

Ustawodawca powiazal takze opodatko-
wanie jednej ze stron transakcji w danym
panstwie z opodatkowaniem drugiej stro-
ny w innym panstwie, co pozwolito od-
méwic zwolnienia dywidendy od podat-
ku oraz ustali¢ zasady funkcjonowania
inwestycji zagranicznych, zwiekszajac
tym samym przejrzysto$¢ podatkowa
podmiotéw posredniczacych. W konse-
kwencji wyltaczone zostato prawo do ko-
rzystania ze zwolnienia od podatku w wy-
padku otrzymania dywidend lub innych
dochodéw (przychodéw) z tytutu udziatu
w zyskach 0s6b prawnych, podlegajacych
zaliczeniu do kosztéw uzyskania przycho-
du lub odliczeniu w spétce wyptacajace;.

[stotnym zmianom ulegly takze przepisy
o niedostatecznej (,cienkiej”) kapitalizaciji,
realizujace postulat przeciwdziatania erozji
podstawy opodatkowania przez wydatki
odsetkowe. Zastapiono trzykrotnos¢ ka-
pitatu zaktadowego kapitatem wtasnym
po uwzglednieniu pozyczek od udziatow-
céw posrednich oraz wskazaniu nowego
momentu okreslania wskaznika zadtuze-
nia. W 2018 roku odstgpiono natomiast od
ksztattowania takiej struktury na korzys¢
ustalenia nadwyzki kosztéw finansowa-
nia dtuznego, ktéra moze stanowic koszty
uzyskania przychodéw do wysokosci 30%
wskaznika EBITDA ustalonego na podsta-
wie kryteriéw podatkowych.

27 Base Erosion Profit Shifting (erozja podstawy opodatkowania i transfer zyskéw) — termin rozpowszechniony
dzieki raportowi OECD nt. przeciwdziataniea BEPS, znanemu réwniez jako ,,Plan Dziatania BEPS”. OECD,
Model Tax Convention on Income and Capital: Full Version 2014, Paryz 2015. OECD, Transfer Pricing
Guidelines for Multinational Enterprises and Tax Administrations, Paryz 2010.
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Podobny charakter ma obowiazujacy
od 2016 roku przepis skutkujacy uszczel-
nieniem systemu podatkowego. W sytu-
acji gdy osiagniecie dochodéw z dywidend
oraz innych przychodéw z tytutu udzia-
tu w zyskach oséb prawnych nastepuje
w zwiazku z zawarciem umowy lub doko-
naniem innej czynnosci prawnej lub wielu
powiazanych czynnosci prawnych, ktérych
gléwnym lub jednym z gléwnych celéw
bylo uzyskanie zwolnienia od podatku do-
chodowego, a uzyskanie go nie skutkuje
wylacznie wyeliminowaniem podwéjnego
opodatkowania tych dochodéw (przycho-
d6w), zas czynnosci nie majg rzeczy wistego
charakteru, uznaje sie, ze umowa lub inna
czynno$¢ prawna nie ma faktycznego cha-
rakteru w zakresie, w jakim nie jest doko-
nywana z uzasadnionych przyczyn eko-
nomicznych.

Ponadto, poczawszy od 1 stycznia 2017 r.
doprecyzowano dla celéw podatkowych
pojecie , przeprowadzenie transakcji z uza-
sadnionych przyczyn ekonomicznych”,
co stanowi warunek neutralno$ci podat-
kowej procesu taczenia i podziatu spétek.
Okreslona transakcja nie bedzie uznana
za przeprowadzong z uzasadnionych przy-
czyn ekonomicznych, jesli jej gtéwnym
lub jednym z gléwnych celéw jest unik-
niecie lub uchylenie sie od opodatkowania.
Wprowadzono ograniczenie dla neutral-
noSci podatkowej tzw. wymiany udzialéw
(innego chetnie stosowanego dotychczas
instrumentuy).

Wymiana udzialéw bedzie neutralna
podatkowo jak dotychczas, ale pod wa-
runkiem istnienia uzasadnionych przy-
czyn ekonomicznych do przeprowadzenia
takiej operacii.

148 KONTROLA PANSTWOWA

W 2017 roku doprecyzowano takze kwe-
stie dotyczace wnoszenia udziatéw do spét-
ek kapitatowych, odstepujac od rozliczania
warto$ci nominalnej. Za przychéd uzna-
wana bedzie bowiem wartos¢ wkiadu
okreslona w statucie lub umowie sp6t-
ki, a w razie ich braku — warto$¢ wkladu
okreslona w innym dokumencie o podob-
nym charakterze; jezeli jednak wartos¢
tajest nizsza od wartosci rynkowej wktadu
albo wartos¢ wkiadu nie zostata okreslona
w statucie, umowie albo innym dokumen-
cie o podobnym charakterze, przychodem
bedzie wartos$¢ rynkowa wktadu okreslona
na dziefs przeniesienia wlasnosci przed-
miotu wktadu niepienieznego. Natomiast
kosztem beda faktycznie poniesione, nie-
zaliczone do kosztéw uzyskania przycho-
déw wydatki na nabycie lub wytworzenie
sktadnikéw majatku bedacych przedmio-
tem wkladu niepienieznego.

Systemowa zmiana wprowadzona
w 2017 roku dotyczy takze wylaczenia
z kosztéw uzyskania przychodu wydat-
kéw na: nabycie ustug doradczych, bada-
nie rynku, ustugi reklamowe, zarzadzanie
ikontrole, przetwarzanie danych, ubezpie-
czenia, gwarancje i poreczenia oraz Swiad-
czenia o podobnym charakterze, czyli
wszelkiego rodzaju optaty i naleznosci
za korzystanie lub prawo do korzystania
z praw autorskich, pokrewnych i wiedzy
z dziedziny przemysltowej, handlowej,
naukowej i organizacyjnej, poniesionych
bezposrednio lub posrednio na rzecz pod-
miotéw powiazanych w czesci, w jakiej
koszty te — tacznie w roku podatkowym
— przekraczaja 5% kwoty odpowiadajacej
nadwyzce sumy przychodéw ze wszyst-

kich Zrédet.

- 618 -



Agresywna optymalizacja podatkowa

panstwo i spoteczenstwo

Dziatania podejmowane w Europie
W krajach Unii Europejskiej norma pel-
nigca funkcje klauzuli przeciwko unikaniu
opodatkowania wystepuje powszechnie.
[ tak, np. w holenderskim systemie po-
datkowym obowigzuje przepis, z ktérego
wynika, ze nie sg brane pod uwage — w ce-
lach podatkowych — te czynno$ci prawne,
ktére nie d3za do istotnych zmian okolicz-
nosci faktycznych lub takie, ktére nie by-
lyby podjete, gdy nie wigzalo sie z nimi
unikniecie badz obnizenie zobowigzania
podatkowego. Jezeli wylacznym celem
czynnosci jest obnizenie obcigzenia po-
datkowego, dyspozycja normy pozwala
nanadanie jej ,prawidlowosci” tresci, tzn.
odpowiadajacej zakresowi gospodarcze-
mu czynno$ciZ.

Nieco bardziej skomplikowany system
uregulowar istnieje w Hiszpanii. Uwaza
sie, ze zawarta w hiszpafskim kodeksie
cywilnym konstrukcja fraus legis (frau-
de de ley) zostata recypowana do prawa
podatkowego; za naduzycie prawa uzna-
je sie w nim czynnoS$ci prawne podjete
zgodnie z literalnym brzmieniem przepisu,
ktére prowadza jednak do rezultatéw za-
bronionych przez prawo lub sprzecznych
z prawem?’.

Bazujace na ogélnych normach sa roz-
wigzania wloskie. Na podstawie prawa
podatkowego dopuszczalne jest zastoso-
wanie doktryny cywilnoprawnej, w mysl

ktérej czynnoé¢ prawna jest niewazna,
jezeli stwarza warunki do obejécia (unik-
niecia) obowiazujacej normy prawnej
(Fredo alla legge). Do systemu podat-
ku dochodowego wprowadzono norme,
ktéra nie bedac — z uwagi na ograniczony
zakres przedmiotowy —klasyczng ogdlng
norma dotyczaca zakazu obejscia podat-
ku, wykazuje jednak duze podobiefstwo
do konstrukcji pominiecia korzysci po-
datkowych wynikajacych z fuzji, prze-
ksztalcef lub podziatéw przedsiebiorstw,
zmiany siedziby, obnizenia kapitatu za-
ktadowego, likwidacji wyceny udzia-
16w, sprzedazy badz wyceny papieréw
warto$ciowych, jezeli czynnosci te zo-
staly dokonane bez gospodarczego celu
i wylacznie dla uzyskania ,oszukaniczej
oszczednosci podatkowej”3°.

W niemieckim systemie prawa podat-
kowego kwestia unikania opodatkowania
sprowadza sie w gléwnej mierze do pojecia
obejscia prawa podatkowego/obejécia po-
datku/(Steuerumgehung), ktére zachodzi
w wyniku naduzycia mozliwosci ksztatto-
wania czynno$ci prawnych. Ogélna klauzu-
la przeciwko unikaniu opodatkowania, za-
wartaw § 42 (Abgabenordnung), ma umoz-
liwia¢ podatnikowi uiszczanie okreslone;j
przez ustawe czesci dochodu na rzecz pan-
stwa w imie solidarnosci wsréd podatni-
kéw — to jest tej czesci podatku, ktéra
zostala wygenerowana przez rozliczenie

28 F. Vanistendael: Judicial Interpretation and the Role of Anti-Abuse Provisions in Tax Law, Tax avoidance and
the rule of law, [w:] G.S. Cooper (red.): Tax Avoidance and the Rule of Law, IBFD Publications, Amsterdam

1997, s. 150.

» G. Maisto: The abuse of rights under ltalian tax law: an outline, ,Intertax” nr 2/1991, s. 94.
39" A. Lupo: IFA Branch Reports — Subject |, Italy (2002), Form and substance in tax law from ltaly, [w:] Form and
substance in tax law, ,Cahiers de dront fiscal international”, The Hauge 2002, Kluwer, Vol. LXXXVlla, s. 367.
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transakcji nieodpowiadajacej warunkom
rynkowym?!.

Szwecja wprowadzita do swojego syste-
mu prawnego norme dotyczaca obejécia
prawa, zgodnie z ktérg umowa zawierajgca
postanowienia shuzace takiemu celowi,
nie wywiera skutkéw w zakresie zobowia-
zaf podatkowych. Za taka bedzie uznana
umowa, ktéra tacznie spetnia nastepujace
warunki:

* jest elementem postepowania nastawio-
nego na osiggniecie znaczacej korzysci po-
datkowej, niezaleznie od tego, czy proces
optymalizacyjny wynika wprost zumowy
czy tez powiazany jest zinna umowa, kt6-
rej strong jest podatnik lub osoba praw-
na, w zyskach ktérej podatnik ma udzial
podlegajacy opodatkowaniu;

* dasie zatozy¢ (biorac pod uwage wszel-
kie okolicznosci), ze uzyskanie korzysci
podatkowej stanowi gtéwna przyczyne,
dla ktérej umowe zawarto;

* wysoko§¢ podatku naleznego, w razie
niezakwestionowania umowy, bytaby
sprzeczna z zasadniczym celem prawa
podatkowego.

W uregulowaniu szwedzkim —w odréz-
nieniu od niemieckiego — da sie zauwazy¢
dazenie ustawodawcy do sprecyzowania
hipotezy normy przez wyliczenie przesta-
nek uznania czynno$ci prawnej za przejaw
obejscia prawa. W praktyce nie powodu-
je to jednak zawezenia zakresu oddzia-
tywania normy, bowiem podstawowym

elementem analizy jest korzy$¢ podatkowa
w ramach realizowanych czynnosci biz-
nesowych®.

W fifiskim systemie podatkowym réw-
niez przewidziano og6lna norme obejscia
prawa.

Artykul 28 ustawy o postepowaniu po-
datkowym (Laki verotusmenettelystd) sta-
nowi: , Gdy transakcji albo innemu zdarze-
niu nadano forme prawng niewspétmierna
(nieodpowiednia) do ich rzeczywistego
charakteru i znaczenia, dla celéw opo-
datkowania bierze sie pod uwage wta-
$ciwa forme prawna. Jezeli jest oczywi-
ste, ze cena sprzedazy, inne §wiadczenie
lub termin spetnienia swiadczenia wumo-
wie sprzedazy albo innej umowie zostaty
okreslone w celu unikniecia zaptaty podat-
ku, albo tezw tym celu zostalo podjete inne
dziatanie, organ podatkowy jest uprawnio-
ny do oszacowania przychodu i majatku
podlegajacego opodatkowaniu”*.

Obowiazujaca w Austrii klauzule doty-
cz3ca obejscia prawa podatkowego stosuje
sie do dokonanych transakgcji, przeprowa-
dzonych na podstawie okreslonego planu
dziatania, ktérego gtéwnym lub jedynym
zalozeniem jest osiagniecie korzysci po-
datkowej. Zatem, aby organy mogly zasto-
sowac klauzule generalna, musza wystapic¢
trzy elementy:

* transakcja musi zostaé przeprowa-
dzona na podstawie planu rozumiane-
go jako dokonanie czynnosci lub szeregu

31 K. D. Druen: Unternehmerfreiheit und Steuerhumgehung, ,,Steuer und Wirtschaft” nr 2/2008, s. 154.

32 D. A, Ward: The Business Purpose Test and Abuse of Rights, ,,British Tax Review” nr 2/1985, s. 88-89.

3 K.S. Tikka: National Report: Finland, Rotterdam, 2002, s. 362; J. Ikkala: IFA Branch Reports — Subject |,
Finland 2002, Form and substance in tax law from Finland, [w:] Form andsubstance in tax law, ,Cahiers de
droit fiscal international”, The Hague 2002, Kluwer, Vol. LXXXVlla.
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nastepujacych po sobie czynnodci, kté-
rym mozna przypisa¢ konkretne znaczenie;
¢ podatnik po dokonaniu czynnoéci uzy-
skuje korzysci podatkowe;

* gléwnym lub jedynym celem czynnosci
przeprowadzonych na podstawie planu
dziatania jest uzyskanie korzys$ci podat-
kowych, tj. podatnik ustalajac plan prze-
prowadzenia transakcji Swiadomie dazyt
do uzyskania korzysci podatkowych.

Na szczegblng uwage zasluguje to,
ze w austriackim rozwiazaniu, w razie
powziecia przez organy podatkowe po-
dejrzenia o prawdopodobiefistwie naru-
szenia przepiséw odnoszacych sie do obej-
$cia prawa podatkowego, ciezar dowodu
spoczywa na podatniku®.

Przedstawione rozwigzania stuzace
do walki z unikaniem opodatkowania
(tax avoidance) wystepujace w krajach
Unii Europejskiej polegaja na eliminowa-
niu sztucznych konstrukcji biznesowych,
ktére nie daza do osiagniecia rezultatéw
gospodarczych, a jedynie generuja efek-
ty podatkowe. S3 spéjne z oczekiwania-
mi wyrazonymi w dyrektywie Rady Unii
Europejskiej ustanawiajacej przepisy ma-
jace na celu przeciwdziata¢ praktykom
unikania opodatkowania, ktére wptywaja
bezposrednio na funkcjonowanie rynku
wewnetrznego’>.

Dyrektywa jest elementem pakietu,
ktéry Komisja zaproponowata w styczniu
2016 r. z mys$la o zaostrzeniu przepiséw

w tej dziedzinie. Pakiet oparto na za-
leceniach Organizacji Wspétpracy
Gospodarczeji Rozwoju z 2015 r. — jak za-
radzi¢ erozji bazy podatkowej i przeno-
szeniu zyskéw®®. Z aktéw tych wynika,
ze wprowadzone przepisy zapobiegaja
unikaniu opodatkowania. Dotyczg one:
¢ odliczania odsetek z tytutu przenoszenia
zadluzenia do panstw, w ktérych obowia-
zuja korzystniejsze przepisy;
* opodatkowania niezrealizowanych zy-
skéw, ktére maja zapobiec ograniczeniu
bazy podatkowej w pafistwie pochodzenia;
¢ klauzuli ogélnej przeciwdziatajacej nad-
uzyciom, ktéra ma wypetnic¢ luki w prze-
pisach szczegbétowych danego pafistwa,
dotyczacych unikania opodatkowania;
¢ kontrolowanych spétek zagranicznych,
ktérych celem jest zmniejszenie ogélnych
zobowigzan podatkowych; chodzi o sy-
tuacje gdy grupy przedsiebiorstw prze-
suwaja znaczng czes¢ zyskéw do spétek
zaleznych w panistwach o niskich stawkach
podatkowych;
* rozbieznosci w kwalifikacji struktur hy-
brydowych, ktére powoduja, ze podatnicy
bedacy osobami prawnymi moga wykorzy-
stywac¢ réznice miedzy krajowymi syste-
mami podatkowymi w celu zmniejszenia
swoich ogdlnych zobowiazafi podatko-
wych przez stosowanie np. podwéjnych
odliczen.

Problem agresywnego planowania podat-
kowego zostat réwniez zauwazony przez

3 Raport DLA PIPER - klauzula obejscia prawa podatkowego, luty 2015, s. 17.

3 Dyrektywa Rady UE 10539/16 z5.7.2016 ustanawiajaca przepisy majace na celu przeciwdziata¢ praktykom
unikania opodatkowania, ktére maja bezposredni wptyw na funkcjonowanie rynku wewnetrznego.

% Dyrektywa Rady UE 2016,/0011 (CNS) z 28.1.2016 ustanawiajaca przepisy majace na celu przeciwdziataé
praktykom unikania opodatkowania, ktére maja bezposredni wptyw na funkcjonowanie rynku wewnetrznego.
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Komisje Europejska, ktéra przygotowata
projekt dyrektywy dotyczacy wprowadze-
nia narzedzi i rozwiazaf, ktére maja za-
pewnié przejrzystos¢ dzialania doradcéw
podatkowych, ksiegowych, prawnikéw
i bankéw przy wprowadzaniu przez nich
na rynek watpliwych rozwiazan optyma-
lizacyjnych. Projekt ten obejmuje zmia-
ny w dyrektywie 2011/16/UE w sprawie
obowigzkowej automatycznej wymiany
informacji w dziedzinie opodatkowania.
Dzialania takie s3 konieczne, aby ziden-
tyfikowac tych, ktérzy utatwiaja swoim
klientom wykorzystywanie skomplikowa-
nych transgranicznych sieci specjalnych
spotek (nazywanych czasami tajnymi sp6t-
kami), funduszy, trustéw, fundacji i in-
nych podmiotéw do unikania opodatko-
wania. Modele optymalizacyjne beda mu-
sialy by¢ zgloszone organom skarbowym
najpézniej pie¢ dni przed wdrozeniem
ich w zycie. Wszyscy posrednicy zosta-
na zobligowani do raportowania organom
podatkowym o aktywowanych modelach
transgranicznych, ktére moga wplywac
na funkcjonowanie rynku wewnetrzne-
go. Jesli doradca bedzie posiadat siedzibe
poza UE, do zgloszenia zostanie zobligo-
wana osoba fizyczna lub przedsiebiorstwo,
ktére otrzymaty porade. Bruksela osta-
tecznie porzucita pomyst zdefiniowania
czym doktadnie jest , agresywny plan po-
datkowy”, uznajac, iz doradcy podatkowi
s3 na tyle kreatywni, ze szybko wymy-
§lone przez siebie konstrukcje, tj. modele

agresywnie optymalizujace podatki, do-
pasuja do nowych przepiséw — kolejnych
obostrzed. W zwiazku z tym stworzono
wykaz ,wyréznikéw”, ktére maja umoz-
liwi¢ tatwiejsza identyfikacje nieuczci-
wych praktyk. Enumeratywnie zostaty
one wymienione jako:

* wykorzystanie strat do zmniejszenia
zobowigzan podatkowych;

* wykorzystywanie specjalnych korzyst-
nych systeméw podatkowych;

e tworzenie fikcyjnych spétek zaleznych
w krajach, zktérymi pafistwa UE maja za-
warte korzystne umowy o unikaniu po-
dwoéjnego opodatkowania (tzw. treaty
shopping);

¢ brak siedziby w jakiejkolwiek jurysdyk-
cji podatkowej badz w raju podatkowym;
* nieptacenie podatku przez zadna ze stron
transakcji®’.

Skutki agresywnej

optymalizacji podatkowej
Dziatania podejmowane przez przed-
siebiorcéw skutkujace zawieraniem
zaréwno prostych, jak i bardziej skom-
plikowanych transakciji stuzacych wy-
korzystaniu agresywnych modeli opty-
malizujacych zobowigzania podatkowe,
jak réwniez redukujacych obcigzenia po-
datkowe przez nierzetelne rozliczanie
cen transferowych w transakcjach po-
miedzy podmiotami powigzanymi, ge-
neruja — jak juz podkreslono wczesniej
— wielomiliardowe straty w budzecie

37 Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie wniosku dotyczacego dyrektywy
Rady zmieniajacej dyrektywe 2011/16/UE w zakresie obowiazkowej automatycznej wymiany informacji
w dziedzinie opodatkowania [COM(2015) 135 final — 2015/0068 (CNS)].
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panstw czlonkowskich Unii Europejskiej,
w tym réwniez Polski. Najnowsze dane
prezentowane przez ekspertéw Komisji
Europejskiej wskazuja, ze w Polsce co-
roczne straty z tytulu podatku do-
chodowego od 0séb prawnych siegaja
46 mld zlotych3®, przy rocznych docho-
dach z tego tytulu na poziomie jedynie
34 mld ztza 2016 1., 33 mld zt za 2015 1.
i 30 mld zt za 2014 r.3°

W krajach Unii Europejskiej straty sa
liczone w miliardach euro. O doktadne
wyliczenia wysoko$ci transferéw do tzw.
rajéw podatkowych postarali sie naukowcy
z Uniwersytetéw w Kopenhadze i Berkley,
sporzadzajac raport ,600 mld euroi... ro-
$nie: Dlaczego wysoko opodatkowane kraje
pozwalaja rozkwita¢ rajom podatkowy-
m™0. Na podstawie bilanséw platniczych,
raportéw finansowych i celnych oraz da-
nych z Eurostatu*! za lata 2013 i 2015
wyliczono, ze az 45% (627 mld euro) za-
granicznych zyskéw osiagnietych przez
miedzynarodowe korporacje zostato prze-
transferowane do rajéw podatkowych

38

w réznych czeséciach $wiata. Prawie 53%
(334 mld euro) powedrowato do rajéow
podatkowych zlokalizowanych poza Unia
Europejska, najwiecej w rejon Karaib6w,
na Bermudy, do Singapuru, Hong Kongu
i Szwajcarii. Pozostata czes¢ (47%, czyli
293 mld euro) trafita do Unii. Najwiecej
pieniedzy przekazano na konta banko-
we w Irlandii, Holandii, Luksemburgu,
Belgii i na Malcie. Naukowcy podkreslili,
ze globalny ubytek w podatku CIT spo-
wodowany przeztransgraniczne transfe-
ry wynosi okoto 200 mld euro rocznie,
czyli 12% $wiatowych zyskéw ztej daniny.
Unia Europejska zanotowata natomiast
druzgocaca strate w wysokosci 20% cal-
kowitych dochodéw. O ile ogélnoswia-
towa pula transferéw do europejskich
i pozaeuropejskich jurysdykcji podatko-
wych dzieli sie mniej wiecej po potowie,
to dane dla Polski wskazuja, ze az 75% zy-
skéw (prawie 3z ponad 4 mld euro) zostato
przekazane na konta w Irlandii, Holandii,
Luksemburgu, a takze w Belgii, na Cyprze
i Malcie®.

D. J. Gajewski: Miedzynarodowe Unikanie Opodatkowania, wybrane zagadnienia. Krajowa |zba Gospodarcza,
Warszawa 2015, s. 17.

Dane ze sprawozdania Informacja o dochodach wykonanych (wpfaty — zwroty) publikowanego na stronie
internetowej Ministerstwa Finanséw. Ze sprawozdan tych wynika, ze w latach 2014-2016 dochody z CIT
ksztattowaty sie na nastepujacym poziomie: 2016 rok — 34 mld zt; 2015 rok — 33 mld zt; 2014 rok — 30 mid zt.
<http://cphpost.dk/news/denmark-missing-out-on-tax-haven-billions.html> — The new report, which has
been produced by the University of Copenhagen in co-operation with the University of California — Berkeley,
is expected to be published sometime in the next month.

Eurostat — Europejski Urzad Statystyczny (ang. European Statistical Office) — Urzad Komisji Europejskiej
z siedziba w Luksemburgu, powstat w 1972 r. Eurostat zastapit wczeéniejszy Statistical Office of the
European Community (SOEC), ktére funkcjonowato od 1959 r. Wczesniej funkcje statystyczne petnity:
Statistical Division (lata 1954-1959), a od 1952 do 1954 European Community of Steel and Coal Statistical
Services. Urzad zajmuje sie sporzadzaniem prognoz i analiz statystycznych dotyczacych obszaru Unii
Europejskiej i EFTA, istotnych dla podejmowania decyzji przez organy wspdlnotowe oraz koordynowaniem
i monitorowaniem prac narodowych urzedéw statystycznych w celu unifikacji stosowanych przez nie metod
badan, a takze konsolidowaniem statystyk krajowych panstw cztonkowskich.

Transfer srodkéw finansowych ograniczajacych w Polsce baze podatkowa (zysk do opodatkowania) do Irlandii,
Holandii i Belgii jest zjawiskiem wszechobecnym w implementowanych modelach optymalizujacych zobowiazania
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Wedtug autoréw raportu kraje ,wysoko
opodatkowane” zbyt wiele uwagi skupia-
ja na egzekwowaniu naleznosci od siebie
nawzajem, zapominajac czesto o rajach
podatkowych. Nie bez wad pozostaja
takze bazy gromadzace i przetwarzajace
dane, ktére nie wychwytuja wiekszosci
transferéw do spélek zaleznych zlokalizo-
wanych w takich miejscach. Jako przyktad
podaja Google, ktéry w 2015 roku zarobit
na Bermudach 15,5 mld dolaréw i dane
te nie byty widoczne w Orbis®. Przyktadéw
na popularno$¢ rajéw wéréd amerykas-
skich firm jest w raporcie znacznie wiecej.
Jeden znich wskazuje, ze w 2016 roku 63%
og6tu zagranicznych zyskéw wygenerowa-
nych przez amerykariskie miedzynarodo-
we korporacje zostalo wytransferowane
do rajéw podatkowych. Ponad potowa
znich znajdowata sie w Unii Europejskie;
(Irlandia, Holandia, Luksemburg). Pasi-
stwa te stoja jednak na stanowisku,
ze nie ma nic zlego w takim zarzadzaniu
systemem podatkowym, ktéry przycia-
ga inwestycje i zapewnia dobrobyt oby-
watelom, o ile oczywiscie wszystkie me-
chanizmy w nim funkcjonujace sa zgodne
z prawem lokalnym i miedzynarodowym.

Agresywne planowanie
podatkowe a konkurencja

Skala agresywnej optymalizacji podatkowej
wplywajacej na straty dochodéw budzeto-
wych pafistw cztonkowskich UE oddziatuje
destrukcyjnie takze na kondycje biznesowa
uczciwych przedsiebiorcéw przez narusze-
nie zasad zdrowej konkurenciji. Sytuacje po-
garsza rozszerzenie przestrzeni handlowej
dla przedsiebiorstw poza granice rynku kra-
jowego, preferowanie wielostronnej libera-
lizacji handlu oraz egzekwowanie przez UE
praw dostepu do rynku wspélnotowego.
Dlatego tez szkodliwa konkurencje nalezy
tu rozpatrywaé w ujeciu szerokim, wy-
kraczajacym poza jurysdykcje krajowa**.
Towary i ustugi oferowane przez podmio-
ty stosujace agresywna polityke podatko-
w3 i nierzetelnie rozliczajace ceny trans-
ferowe moga by¢ wprowadzane na rynek
wspdlnotowy po cenach dumpingowych.
Podmioty oferujace do sprzedazy towary
iustugi zuzasadnionym rynkowo narzutem
zysku, ktdre nie stosuja wspomnianych mo-
deli optymalizujgcych zobowigzania podat-
kowe, musza ustala¢ ceny niewsptmiernie
wyzsze niz te, ktére implementuja nieuczci-
we rozwigzania. Poszkodowane sa zaréwno

podatkowe. Niemniej w najczesciej wystepujacych schematach opartych na transferze znaku towarowego,
przeksztatceniach wtasnosciowych, czy chociazby sprzedazy/przeniesienia majatku majacych znamiona
odwrotnego leasingu, finalnym panstwem lub panstwem przejsciowym jest Cypri Malta, w ktérych system
podatkowy zwalnia strategiczne transakcje z opodatkowania.

Orbis (komercyjna baza ogélno$wiatowa) wykorzystywana do przeprowadzania analiz benchmarkingowych
dla celéw podatkowych. Jest to narzedzie kumulujace informacje o wynikach dziatalno$ci spétek z catego
Swiata, w celu wyliczenia zysku operacyjnego EBIT. Baza zawiera ogromna liczbe rekordéw dla réznych branz,
co zazwyczaj pozwala na odnalezienie odpowiedniej grupy poréwnywalnych podmiotéw niepowiazanych
w procesie selekcji przeprowadzanej w ramach analizy poréwnywalnosci. Jest to jedna z kluczowych
baz wykorzystywanych przez administracje podatkowe catego $wiata, w tym polska. Oprécz tej bazy
wykorzystywane sa jeszcze miedzy innymi InfoCredit i Realitystat.

K. Wach: Analiza poréwnawcza opodatkowania dochoddw firm w krajach Unii Europejskiej, [w:] S. Bukowski,
M. Pypec¢ (red.): Podatki w Unii Europejskiej. Harmonizacja czy konkurencja podatkowa, Wyd. Politechniki
Radomskiej, Zaktad Poligraficzny Politechniki Radomskiej, Radom 2007, zam. nr 55/2007, s. 144.
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zagraniczne holdingi, ktére nie stosu-
ja agresywnej optymalizaciji, jak i mate
i srednie przedsiebiorstwa. Jednak skutki
dla tych podmiotéw sa rézne. Na skutek
nieuczciwej konkurencji holdingi zmie-
niajg strategie. Uznajg, ze nie sg w stanie
konkurowa¢ z firmami optymalizujacy-
mi opodatkowanie i zaczynaja korzystac¢
z rozwiagzah ograniczajacych zobowiaza-
nia podatkowe, gdyz, poniekad, zostaja
do tego zmuszone. W konsekwenciji, brak
skutecznych dziatan pafistwa wobec nie-
uczciwych firm zmusza te uczciwe do zmia-
ny strategii. Ryzyko jest niewielkie, jezeli
bowiem paristwo jest nieskuteczne w sto-
sunku do jednych, pozostanie takie w sto-
sunku do drugich. A jednychi drugich sta¢
na wynajmowanie wyspecjalizowanych
firm prawno-podatkowych.

Oczywiscie, inne sa skutki nieuczciwe;j
konkurencji dla matych i §rednich przed-
siebiorcéw. Takie firmy sa bez szans w nie-
uczciwej wojnie cenowej z duzymi podmio-
tami. Nie stac ich na kosztowna polityke
optymalizacyjng. W zwigzku z tym tolero-
wanie agresywnej optymalizacji podatko-
wej godzi w interesy budzetowe pafistwa
i przedsiebiorcéw. W konsekwencji wa-
runki wlasciwego funkcjonowania jedno-
litego rynku europejskiego s3 ograniczane
itrudnojest sie doszukac $ciezki rozwigza-
nia problemu bez pogltebionej wspélpracy
wszystkich padstw cztonkowskich UE.

Wptyw agresywnej optymalizaciji
na jako$¢ zycia obywateli

Podatek jest bardzo zlozong kategoria
prawna, fiskalng i ekonomiczna. Prawng,
bo wynika z przepisu prawa. Fiskalna, po-
niewaz jest podstawowym narzedziem
uzyskiwania przez paistwo dochodéw.

-625-

Ekonomiczne znaczenie podatku polega
na tym, ze konsekwencja jego naktadania
jest zmiana sytuacji dochodowej i majat-
kowej podatnikéw, co wplywa na ich za-
chowanie, podejmowanie decyzji gospo-
darczych, konsumpcyjnych, gromadzenie
oszczednosci itp. Podatek jest zatem $wiad-
czeniem powodujacym przepltyw okre-
§lonej wartos$ci ekonomicznej z majatku
podatnika do majatku patistwa. Przeptyw
ten nie jest obojetny w skali mikroekono-
micznej ani w skali makroekonomiczne;j,
bowiem obie wplywaja na gospodarke.
Wyzsze wpltywy podatkowe daja mozli-
wos¢ ponoszenia wiekszych wydatkéw bu-
dzetowych. Te za$ skutkuja zwiekszeniem
wolumenu §rodkéw pienieznych w obiegu
gospodarczym, zwigzanym réwniezz pro-
wadzona polityka socjalng. Wiecej pienie-
dzy w gospodarce powoduje, ze dobrobyt
obywateli wzrasta. Pafistwo moze pono-
si¢ wieksze wydatki na kulture, o$wiate
i ochrone zdrowia, podwyzsza¢ §wiadcze-
nia na rzecz o0s6b fizycznych bezposred-
nio — w formie emerytur i rent oraz po-
$rednio — np. stosujac doptaty do lekéw.
Takie wydatki budzetowe odzwierciedlaja
role, zakres i kierunki dzialalno$ci pafi-
stwa oraz wplywaja na koniunkture go-
spodarcza, a przez kreowanie konsumpciji,
na wzrost gospodarczy. Brak wielomiliar-
dowych dochodéw budzetowych nalez-
nych, a nieuzyskanych z tytutu podatkéw
wplywa negatywnie na kondycje finan-
séw publicznych poszczegdlnych pafistw
czlonkowskich. Przektada sie to na spadek
jako$ci zycia obywateli. Dlatego spoteczefi-
stwo powinno wlaczy¢ sie w proces ksztal-
towania modelu funkcjonowania biznesu
XXI wieku i stawia¢ konkretne wyma-
gania. Zada¢ od swoich przedstawicieli
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Jacek Pastuszka

panstwo i spoteczenstwo

w parlamentach krajowych i europejskich
stanowczych, zdecydowanych dziatas ogra-
niczajacych skale agresywnej optymalizacji
podatkowej. Przenoszenie dziatalno$ci go-
spodarczej do rajéw podatkowych lub sto-
sowanie innych rozwigzan, skutkujacych
nielegalnym ograniczeniem obciazen po-
datkowych, stoi bowiem w sprzecznosci
z kwestiami spolecznymi. Obowigzkiem
kazdego podatnika jest ptacenie podatkéw
i podporzadkowanie sie regutom wynika-
jacym z przepisOw prawa.

Wspélczesny biznes musi odnalezé
sie w realiach globalizacji i integracji.
Niemozliwe jest catkowite odciecie
sie od zagranicznego kapitatu, zwlasz-
cza gdy rodzimy nie jest na tyle zasob-
ny, aby tylko dzieki niemu budowa¢
potege gospodarcza wilasnego kraju.
Najwazniejsze jednak, zeby ten obcy i wha-
sny kapitat pracowaty na rzecz obywateli
pafistwa, w ktérym zostaty zainwesto-
wane, skoro tam wlasnie chce ulokowa¢
biznes, konsumowac zasoby, eksploatowac
srodowisko naturalne. Inwestor powinien
dawa¢ gwarancje rozwoju firmy i wyka-
zywac sktonnoé¢ do podporzadkowania
sie istniejacym tam normom prawa po-
datkowego.

W tym wypadku wazny jest zaréwno
aspekt ideologiczny, jak i pragmatyzm.
Przedsiebiorstwa nie powinny w ramach
dziatalnosci biznesowej kierowac sie wy-
facznie wlasnymi interesami, ukierunko-
wanymi na maksymalizacje dochodéw,
ale promowac réwniez polityke zmierza-
jaca do budowania zdrowej konkurenciji
oraz rzetelnego i dobrowolnego opodat-
kowania. Przetozy sie to i na jako$¢ zycia
obywateli i na standardy prowadzenia
dziatalnosci gospodarcze;j.
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Zakonczenie

Skuteczna walka z unikaniem opodat-
kowania, polegajacego na wykorzysta-
niu agresywnego planowania podatko-
wego, powinna by¢ jednym z prioryte-
tow wszystkich administracji pafistw
czlonkowskich Unii Europejskiej,
w tym Polski. Skala tego zjawiska ge-
nerujaca uszczuplenia podatkowe liczo-
ne w setkach miliardéw euro powin-
na by¢ determinanta podejmowanych
przez UE wspélnych dziatan ograniczaja-
cych w jak najwiekszym stopniu rozmiar
nieprawidlowosci.

Tylko konstruktywna dyskusja w sze-
rokim gremium przedstawicieli pafistw
cztonkowskich, Rady i Komisji UE oraz wy-
pracowany konsensus co do akceptowal-
nych ram prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej, moze przynie$¢ oczekiwane
rezultaty. Bez takich dzialafi na arenie
europejskiej, a nawet §wiatowej, walka
zagresywnym unikaniem opodatkowania
bedzie bezskuteczna.

Obecnie najwieksza barierg, ktéra na-
lezy przezwyciezy¢, jest polityka podat-
kowa prowadzona przez niektére pan-
stwa Europy, np. Malte, Cypr, Irlandie,
Luksemburgi Stowacje, w ktérych ustano-
wione przywileje podatkowe destrukcyjnie
wplywaja na walke z agresywna optyma-
lizacja podatkows prowadzong przezinne
panstwa Europy.

Przedsiebiorcy korzystajacy z modeli
agresywnie optymalizujacych zobowigza-
nia podatkowe lub majacy zamiar w przy-
szlosci zastosowac takie rozwiazania po-
winni mie¢ §wiadomos¢, ze organy podat-
kowe wiekszosci panistw cztonkowskich
UE byly i sa zdeterminowane do ,przede-
finiowania” takich transakcji i naliczenia
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Agresywna optymalizacja podatkowa

naleznych zobowigzan. W tym kontek-
Scie szczegblnie wazna jest §wiadomosé
przedsiebiorcéw co do obowiazku place-
nia podatku.

Przedsiebiorca, ktéry w imie prywat-
nych intereséw wykorzystuje cywilistyczne
normy prawne tylko po to, aby ograniczy¢
poziom obcigzen fiskalnych, musi wie-
dzie¢, ze w przysztosci sam moze stanac
przed koniecznoscia podejmowania stra-
tegicznych decyzji biznesowych, by¢ moze
nawet majacych uchroni¢ go od bankruc-
twa, gdyz konkurencja przez zastosowanie
jeszcze bardziej wysublimowanych rozwig-
zaf mogla pozwoli¢ sobie na zmniejszenie
ceny i agresywne przejecie rynku.

Budowanie §wiadomosci obywatel-
skiej w tej dziedzinie to takze krok ku

panstwo i spoteczenstwo

poprawie jako$ci zycia spoteczenstwa.
Efektywnos¢ poboru podatkéw zwigza-
na z eliminacja w podmiotach powigza-
nych negatywnych zjawisk rozliczania cen
transferowych i stosowania modeli agre-
sywnie optymalizujacych zobowiazania
podatkowe bedzie skutkowa¢ wzrostem
dochodéw budzetowych. Mogg by¢ one
przeznaczone na zadania, ktére pafistwo
realizuje na rzecz obywateli.

dr JACEK PASTUSZKA

wyktadowca akademicki

i pracownik administracji skarbowej,
zajmuje sie zagadnieniami
optymalizacji podatkowej w CIT
oraz dysfunkcyjnosci VAT

Stowa kluczowe: optymalizacja podatkowa, CIT, dziatalnos¢ gospodarcza, stopa podatkowa,

wydatki budzetowe

Key words: tax optimisation, corporate income tax, business activity, tax rate, budget expenditures
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Z zycia NIK

NAJWYZSZA 1ZBA KONTROLI AUDYTOREM OECD

Przez najblizsze cztery lata—z mozliwoscig przedtuzenia o kolejne dwa — Najwyzsza Izba
Kontroli bedzie sprawdzata finanse oraz wykonywanie zadan przez Organizacje Wspélpracy
Gospodarczej i Rozwoju (Organisation for Economic Co-operation and Development
—OECD). W konkursie ogloszonym przez OECD Izbe oceniono wyzej od organéw kontroli
Kanady i Wielkiej Brytanii. Wskazano na wysoka jakos¢ ztozonej oferty, doswiadczenie,
wiarygodnos¢ i profesjonalizm. — Audyt, ktéry bedziemy przeprowadzaé na rzecz OECD
to ogromny zaszczyt, ale i wielka odpowiedzialnos¢. To takze potwierdzenie bardzo silnej
miedzynarodowej pozycji NIK, jako wiodacego organu kontroli na Swiecie — powiedziat
prezes Izby Krzysztof Kwiatkowski, komentujac wyniki konkursu.

Prace majg rozpocza¢ sie w listopadzie 2018 r. Obejma wszystkie finansowe aspekty
dziatalno$ci organizacji. Ocenie zostanie poddana takze skutecznos¢ i gospodarno$¢ w ko-
rzystaniu z funduszy, ktére pochodza ze skladek krajéw cztonkowskich. Badane beda:
sprawozdania finansowe, sprawozdania finansowe funduszu emerytalnego OECD, wy-
konanie budzetu oraz wykonanie zadaf organizacji. Prace przeprowadza cztery zespo-
ty. Nadzér nad nimi i jakoscia przygotowanych dokumentéw sprawozdawczych bedzie
sprawowat Komitet Sterujacy, na czele ktérego stanie prezes NIK.

OECD rozpoczeta dziatalnos¢ 30 wrzesnia 1961 r. na podstawie Konwencji Paryskiej,
podpisanej 14 grudnia 1960 r. Obecnie nalezy do niej 36 krajéw, Polska jest cztonkiem
od 1996 roku. Podstawowym celem OECD jest promowanie polityki nastawionej na osia-
gniecie wysokiego, trwalego wzrostu gospodarczego przy jednoczesnym utrzymaniu
stabilizacji finansowej; przyczynianie sie do ,zdrowej ekspansji gospodarczej” w pafi-
stwach cztonkowskich, jak réwniez w pafistwach trzecich; promowanie rozwoju handlu
$wiatowego, opartego na wielostronnych niedyskryminacyjnych zasadach; podnoszenie
jako$ci zycia ludzi na calym $wiecie. Organizacja przygotowuje kodeksy postepowania
w gospodarce i przedsiebiorczosci. Formutluje zalecenia, rezolucje i deklaracje, ktére nie-
formalnie maja wplywac na gospodarki pafistw cztonkowskich. Przygotowuje i wciela
w zycie wspdlne wytyczne i normy dziatania w poszczegélnych dziedzinach gospodar-
ki. Zajmuje sie tez pomoca dla najbiedniejszych pafistw. Gléwna siedziba Organizacji
Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju miesci sie w Paryzu.
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Fot. Archiwum NIK

z zycia NIK

ALBANSKI PROJEKT WSPOLPRACY BLIZNIACZEJ ZAKONCZONY

NIK zakoficzyta w Tiranie projekt twinningowy, ktérego gléwnym celem byto wzmoc-
nienie potencjalu Urzedu Kontroli Paristwowej Albanii (UKPA). W uroczystosciach
wieficzacych ponaddwuletni program, finansowany ze $srodkéw Unii Europejskiej, wziat
udzial prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski.

Projekt wspétpracy blizniaczej dotyczyt praktycznie wszystkich sfer aktywnosci albani-
skiego NOK. W jego trakcie przeprowadzono wiele spotkan, warsztatéw i seminariéw
przeznaczonych dla albariskich kontroleréw. Przedstawiciele NIK, ktérym pomagali
specjalisci z Pafistwowego Urzedu Kontroli Chorwacji, odpowiadali za dwie dziedziny:
jakos$¢ srodowiska prawnego kontroli oraz wzmocnienie potencjatu instytucjonalnego
UKPA i poprawe wdrazania wynikéw kontroli.

Wspélnie z Chorwatami NIK zrealizowata tez program dotyczacy metodyki kontroli.
Gléwnym zagadnieniem tej cze$ci byta walka z korupcja. Albanscy kontrolerzy uczyli
sie metod audytu finansowego, jak bada¢ wykonanie zadan oraz przeprowadza¢ kontrole
w dziedzinie systeméw informatycznych.

Pracownicy UKPA odwiedzili Polske. Mieli wowczas okazje zapoznac sie zrzadowym
programem przeciwdziatania korupcji oraz z systemem kontroli wewnetrznej w admi-
nistracji publicznej, w tym rzadowe;.

Prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski i przewodniczacy UKPA Bujar Leskaj w gtéwnej sali konferen-
cyjnej Urzedu Kontroli Panstwowej Albanii chwile po nadaniu jej imienia prof. Lecha Kaczynskiego,
prezesa NIK w latach 1992-1995. Prezes NIK otrzymuje przettumaczona na jezyk albanski ksiazke
Danuty Bolikowskiej i Wojciecha Robaczynskiego: ,NIK — tradycja i wspdtczesnosé”.
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Fot. Marek Brzezinski, NIK

z zycia NIK

W trakcie wizyty w Albanii prezes Krzysztof Kwiatkowski otrzymat tytul doktora
honoris causa Uniwersytetu w Durres, drugiej co do wielkosci albatiskiej uczelni, oraz
honorowe obywatelstwo miast Szkodra oraz Wlora, z ktérego pochodzi przewodniczacy
Urzedu Kontroli Pafistwowej Albanii Bujar Leskaj.

Albania zabiega o rozpoczecie negocjacji akcesyjnych z Unig Europejska. Komisja
Europejska (KE) uzaleznita je jednak od tempa wdrazania reform, zwlaszcza zwiaza-
nych z wymiarem sprawiedliwosci. Zgodnie z raportem KE z kwietnia 2018 roku w tej
dziedzinie nastapit postep. W czerwcu tego roku dyskusja w tej sprawie, z aktywnym
udziatem Polski, zakoficzyta sie przyjeciem konkluzji, ze pozadana data otwarcia nego-
cjacji z Albanig i Macedonia jest potowa 2019 roku.

RAPORT Z KONTROLI EUI PODPISANY W SIEDZIBIE 1ZBY

W siedzibie NIK w Warszawie, 6 lipca tego roku, w obecnosci prezesa Krzysztofa
Kwiatkowskiego odbyta sie uroczysto$¢ podpisania i przekazania raportu z kontroli zarza-
dzania finansowego i wykorzystania budzetu Europejskiego Instytutu Uniwersyteckiego

N\

]
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A {\‘

Prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski z kontrolerami Europejskiego Instytutu Uniwersyteckiego: Ugo
Sessim — Wtochy (pierwszy z lewej) i Jackiem Mazurem oraz dyrektor Departamentu Rachunkowo-
$ci Trybunatu Obrachunkowego Portugalii Sandra Pereira (ktéra na mocy porozumienia Trybunatu
i Instytutu wspomaga kontroleréw w kwestiach rachunkowosci) i dyrektor Biura Audytu Wewnetrz-
nego Instytutu Anca Busila (druga z lewej).
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z zycia NIK

(EUI) w 2017 r. Jednym z dwu kontroleréw zewnetrznych EUT w latach 2016-2020 jest
dr Jacek Mazur, radca prezesa NIK, cztonek Komitetu Redakcyijnego , Kontroli Padstwowej”.

Audytorzy pozytywnie ocenili zarzadzanie finansowe Instytutu. Dostrzegajac dublowanie
sie kontroli prowadzonych przez organy Instytutu z kontrolami donatoréw (np. Komisji
Europejskiej), odnotowano dziatania na rzecz rozwiazania problemu, cho¢ jest to trudne
z uwagi na krétkie okresy, na ktére jest przyznawana wiekszo$¢ grantéw.

Dobrze oceniono roczne sprawozdanie z dziatalnosci EUI, ktére przedstawia jego stra-
tegie, sposob zarzadzania i wykorzystania zasobéw. Natomiast oceniajac sprawozdania
poszczegdlnych biur stwierdzono, ze tylko niektére znich doktadnie przedstawiaja wy-
konanie zadafi, z wyraznie zaznaczonym podziatem na cele ogélne, szczegdtowe i ope-
racyjne, podczas gdy inne prezentuja je w sposéb bardziej ogdlny.

Europejski Instytut Uniwersytecki we Florencji jest miedzynarodows instytucja na-
ukowo-akademicky prowadzacg studia doktoranckie i badania naukowe w dziedzinie
ekonomii, prawa, historii oraz nauk politycznych i spotecznych. Powstatw 1972 r. namocy
Konwencji Ustanawiajacej EUI. Jej stronami byto wéwczas szes¢ pafistw: Belgia, Francja,
Niemcy, Wiochy, Luksemburg i Holandia. Wraz z rozszerzaniem Unii Europejskiej przy-
stepowaty do niej kolejne kraje, obecnie naleza 22, w tym — od 2004 r. — Polska.

EUI organizuje rocznie okoto 400 seminariéw i konferencji, w ktérych uczestnicza
wybitni naukowcy i politycy z calego Swiata. Ponad 30% absolwentéw Instytutu zaj-
muje wysokie urzedy lub piastuje stanowiska profesorskie. Obecnie w EUI studiuje
ponad czterdziestu doktorantéw z Polski, ktérzy stanowia jedna z liczniejszych grup
narodowych tej uczelni.

NIK PRZEPROWADZI PARTNERSKI PRZEGLAD ETO

Najwyzsza [zba Kontroli wspélnie z Paristwowym Urzedem Kontroli Chorwacji prze-
prowadzi przeglad partnerski Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego — instytucji
powolanej do kontrolowania finanséw Unii Europejskiej. O przeglad poprosit Trybunat,
biorac pod uwage dotychczasowy dorobek Izby, ktéra kontrolowata m.in. Rade Europy
i Europejska Organizacje Badan Jadrowych CERN. Zostanie przeprowadzony zgodnie
ze standardami ISSAI. Jego celem jest okreSlenie, czy instrumenty i procedury utatwiajace
stosowanie zasad etyki zostaly ustanowione i wdrozone, a takze ewentualne wskazanie
obszaréw wymagajacych usprawnienia oraz sformulowanie zaleceti. Przeglad odbedzie
sie we wrze$niu, zas$ uzgodnienia NOK, ktére w nim uczestniczga, dotyczace tresci ra-
portu, nastapia w listopadzie. Jego prezentacje zaplanowano na grudzien.

Europejski Trybunat Obrachunkowy jest naczelnym organem kontroli Unii Europejskiej.
Sprawdza przede wszystkim rozliczenia i wykonanie budzetu unijnego. W sktad ETO
wchodzi 28 audytoréw, po jednym z kazdego panstwa cztonkowskiego, powotywanych
przez Rade UE na szes¢ lat. Polskim przedstawicielem jest obecnie Janusz Wojciechowski,
prezes NIK w latach 1995-2001. red.
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Sygnaty
o ksigzkach

Kontrola dziatan administracji publicznej w sferze gospodarki

Katarzyna Kokocinska (red.), Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Adama
Mickiewicza, Poznan 2018, s. 263.

Ksigzka jest dzietem pracownikéw naukowych Katedr Publicznego Prawa Gospodarczego
Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza i Uniwersytetu Wroctawskiego. Zawiera 15 roz-
praw analizujacych rézne aspekty dziatan kontrolnych podejmowanych w zwiazku z ak-
tywnos$cig administracji publicznej w obszarze gospodarki. Publikacja dzieli sie na dwie
czesci - pierwsza dotyczy dziatan kontrolnych podejmowanych przez uprawnione do tego
podmioty, druga poswiecona jest wytacznie sadowej kontroli dziatafi administracji pu-
blicznej. Zgromadzona w nich wiedza moze by¢ przydatna dla instytucji kontrolnych
zajmujacych sie zaréwno podmiotami gospodarczymi, jak i administracja.

Swiat przemocy: gospodarka swiatowa 2016-2030

Jean-Herve Lorenzi, Mickael Berrebi, Wydawnictwo Naukowe SCHOLAR,
Warszawa 2018, s. 258.

Autorzy ksigzki podjeli probe opisania sytuacji w jakiej znajduje sie $wiatowa gospodar-
ka i na tej podstawie przedstawili prognoze rozwoju §wiata w najblizszej przysztosci.
W o$miu rozdzialach pracy przedstawiono szes¢ barier rozwojowych mogacych rady-
kalnie zdestabilizowa¢ globalna ekonomie. Sg to: zatamanie postepu technicznego, sta-
rzenie sie populacji, eksplozja nieréwnosci, masowe transfery dziatalnosci gospodarczej,
rosnaca rola rynkéw i instytucji finansowych w gospodarce, a takze brak oszczednosci
umozliwiajacych inwestycje. Brak zdolnosci swiatowych elit ekonomicznych do prze-
zwyciezenia tych barier doprowadzi, zdaniem autoréw, do gospodarczych, politycznych
i militarnych kataklizméw, ktére zrujnuja zycie na ziemi i zaprzepaszcza imponujacy
dorobek cywilizacji dwéch ostatnich wiekéw.
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sygnaty o ksiazkach

Ochrona danych medycznych: RODO w ochronie zdrowia

Michat Jackowski (red. naukowa), Wolters Kluwer, Warszawa 2018, s. 423.

Publikacja jest praca zbiorowa, w poszczegdlnych rozdziatach autorzy przedstawili tres¢
RODO, a takze uwzglednili przepisy nowej ustawy o ochronie danych osobowych przy-
jetej w 2018 r. Ksiazka sktada sie z trzech czesci: pierwsza dotyczy zagadnieri ogdlnych
zwiazanych z zrédtowymi pojeciami danych osobowych i danych medycznych; druga
omawia ogdlne standardy ochrony danych medycznych w odniesieniu do norm prawa
konstytucyjnego, miedzynarodowego i europejskiego a trzecia przedstawia kwestie ochro-
ny danych medycznych wedtug RODO, polskiej ustawy o ochronie danych osobowych
orazinnych obowigzujacych w naszym kraju ustaw. Publikacja skierowana jest do lekarzy,
prawnikdw, pacjentéw oraz wszystkich oséb majacych stycznos$é z danymi wrazliwymi.

Krew cywilizacji: biografia ropy naftowej

Andrzej Krajewski, Wydawnictwo WAM, Krakéw 2018, s. 343.

W dziesieciu rozdziatach pracy autor opisuje wszystkie etapy odkrywania przez cztowieka
mozliwo$ci zwigzanych z ropa naftowa i podkresla udziat tego surowca w postepie techniki
i gospodarki dwéch ostatnich wiekéw, a takze w rozwoju cywilizacji, historii i geo-
polityki. Przebieg wielu wydarzen politycznych i odkry¢ technologicznych w XX w.
byl $cisle zwigzany z walka o dostep do ropy. Ostatnie lata XX w. i poczatkowe dekady
wieku obecnego przynosza préby zastosowania nowych zrédet energii w przemysle
i motoryzacji, wcigz jednak sa drozsze niz tradycyjne.
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Contents

Auditing

Address by President of the Supreme Audit Office at the Parliament
— State Budget Execution in 2017

On 4th July 2018, President of the Supreme Audit Office Krzysztof Kwiatkowski presented
the lower house of the Polish Parliament — the Sejm with the Analysis of the State Budget
Execution and Monetary Policy Guidelines in 2017. The state budget execution audit
comprised almost all administrators of budget parts, the largest state earmarked funds,
selected implementing agencies, state legal persons, local self-government units and
other entities that realise public expenditure, including 123 beneficiaries of subsidies.
The audit also comprised the regularity of state budget servicing by Narodowy Bank
Polski (National Bank of Poland, NBP) and Bank Gospodarstwa Krajowego (National
Economy Bank, BGK). In compliance with its constitutional obligation, the Supreme
Audit Office also conducted an audit at Narodowy Bank Polski, as a result of which the
opinion on the execution of the monetary policy guidelines in 2017 was unqualified.

RAFAL PADRAK: Legal Basis of NIK Audits with Regard to Entrepereneurs 25

ELZBIETA JARZECKA-SIWIK: Audit Mandate of NIK with Regard
to Entrepreneurs

45

On 30th August 2018, the act — Law of Entrepreneurs (u.p.p.) entered into force, whose
Chapter 5: Limitations on Economic Activity Auditing comprises the basic regulations
related to the principles and mode of entrepreneurs auditing. As a result, the need arouse
to decide whether the provisions of the said chapter should apply to NIK audits, or
whether the provisions of the Act on NIK of 23rd December 1994 should be applied. The
dialogue in “Kontrola Paristwowa” presents two opposing stances. Rafat Padrak is of the
opinion that u.p.p. should be treated as superior in interpreting the individual provisions
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of the law related to entrepreneurs, while Elzbieta Jarzecka-Siwik believes that the
discipline stemming from the regulations of u.p.p. does not apply to audits conducted
by NIK. This is because it cannot be reconciled with the constitutional and statutory
provisions related to the status of a supreme audit institution, the subject matter of
state auditing, its principles and objectives. It seems that the problems identified will
be solved in practice, including judicature.

FINDINGS OF NIK AUDITS

MARIA M. GOSTYNSKA: Prevention and Treatment of Type 2 Diabetes
— Fight Against the Disease and Health Education

Diabetes is considered a civilisation disease whose treatment, since the diagnosis, continues
throughout lifetime. This is a huge burden to the health insurance system. From the data
of the National Health Fund (Polish: Narodowy Fundusz Zdrowia, NFZ) it transpires
that the number of those suffering from type 2 diabetes exceeds 1.6 million. In fact, this
number is higher since some persons having diabetes have never been diagnosed. That
is why it is very important, for both the health system, and the patients themselves and
their relatives, to have access to education, appropriate prevention and, once diagnosed,
to start treatment as soon as possible so that not to develop complications or to delay
them. Therefore, the Supreme Audit Office conducted an audit to evaluate the activities
aimed at diagnosing those threatened with and suffering from type 2 diabetes at an early
stage, and at implementing effective methods for treating the disease.

ZOFIA KOTYNIA, PRZEMYSEAW SZEWCZYK, GRAZYNA TUZIKIEWICZ-GNITECKA:
Catering for Patients in Hospitals — Meals Not Appropriate
for Patients’ Health

The subject of the audit conducted by the Supreme Audit Office, which comprised all
the country and was coordinated by the NIK Regional Branch in £.6dZ, were the issues
related to the activities of hospitals and state bodies responsible for catering safety in
hospitals. The objective of the audit was, in the first place, to assess whether the activities
of the competent bodies, undertaken in accordance with the binding legal regulations,
are sufficient for providing appropriate menus in hospitals. The audit also examined the
systemic, legal and organisational barriers that persons responsible for patients’ catering
had encountered. The audit revealed that the health protection system did not ensure
appropriate nourishment for patients in hospitals because, among others, hospitals do
not have control of the quality of food. The food that patients are given does not meet
its basic function, which is to support the treatment and recovery process, and, what is
worse, it can be even harmful. According to the findings of the Supreme Audit Office,
this situation has not improved for the last ten years.
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MARTA PANKOWSKA: Aesthetic Chaos in Polish Cities
— Public Spatial Management

87

The Supreme Audit Office carried out the audit of the implementation by selected
local self-government units of the tasks related to shaping public landscape and space,
especially in culture parks. In accordance with the current regulations, public space can
be protected in several different ways. The instruments available here include providing
spatial management plans, landscape laws and commercial charges, establishment of
culture parks, protection of road areas and conservation supervision. In the opinion of the
Supreme Audit Office the activities undertaken in the audited cities have had an impact
on public space quality improvement. Still, the level of this impact varies. The most
effective activities were undertaken in Krakéw and Wroctaw, while the least effective
—in Radom and in Zakopane — with regard to the culture park of Kotlina Zakopiasiska.

OTHER AUDITS OF NIK

100

100

Audit Findings Published in June and July 2018 - ed.

In this section, we present the audits that the Supreme Audit Office concluded in
selected areas and that have been published in the form of pronouncements on audit
results. In this issue of our bimonthly we discuss the following audits: remuneration
in the Polish Academy of Sciences (PAN); entrepreneurship support in gminy (local
self-government units); waste management system; use of resources for technology
innovations; natural resources management; educational activities of schools; health
services system for kids and schoolchildren; the fund for supporting the disadvantaged;
providing care services for elder people; maintenance of natural features of historical
importance; regional environment protection funds; records of persons for the needs
of military classification.

State and Society

ANGELINA SAROTA: Nuclear Energetics in Poland
— Conditions and Decision Processes

102

102

Construction of a nuclear power station is a huge challenge — due to the scale, volume
of the capital involved, method of financing, length of the investment process, the
level of technical complexity and comprehensiveness of the investment, as well as its
political uncertainty. The long process of preparing for this construction was started
in Poland already in 2009. Therefore it seems that a revision of the approach to the
building schedule of Poland’s first nuclear power plant is necessary, as well as the
realistic evaluation, revision and update of the assumptions made. The article, based
on historical data related to development plans for nuclear energetics in Poland, and
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referring to environmental research and location studies of key importance to the current
stage of the construction, is aimed at indicating that the investment in nuclear energy
in the country with no nuclear tradition whatever, is a long process, almost as long as
the very operation of such an investment.

MARCIN JEDRASIK: Concession Contracts for Construction Works
or Services as a Form of PPP — Selected Issues 121

The article presents the market of public-private partnership (PPP) projects/concessions
in Poland, as well as the basic differences between PPP and concessions. The main part of
the article deals with a thorough analysis of three issues related to the act on concession
contract of 2016, in comparison with the act on concession for construction works or
services of 2009. These include the regulations that define a concession contract for
construction works or services, regulations related to the estimated value of the contract
(which makes an important novelty, as regards preparations for projects realisation), as
well as transition and final regulations that allow for precise identification of the legal
order in the given case. At the end of the article, the importance of the current works
on the amendments to the act on PPP is described, with regard to the issues discussed,
for public entities that intend to realise a PPP project/concession.

JACEK PASTUSZKA: Aggressive Tax Optimisation — CIT Avoidance 138

The article aims to describe the issue of aggressive tax optimisation, which relies on

avoidance or evasion of taxation by entrepreneurs. This consists in the activities stemming
from the legal regulations that do not reflect the actual and reliable transactions, or
actual business processes, but are directed, primarily, at lowering the taxation level
instead. This is a complex and multi-dimensional issue that results in state budgets’
losses amounting to many billions every year. In his article, the author also presented the
impact of such practices on the condition of public finances of several Member States
of the European Union, including Poland, on the competition, as well as the quality of
citizens’ lives. The issue has been analysed with regard to corporate income tax (CIT).

NIK In Brief 158

Supreme Audit Office to Audit OECD - ed. 158

For the next four years, with an option of reappointment for two more years, the Supreme

Audit Office will be auditing the finance and performance of the Organisation for Economic
Co-operation and Development (OECD). In the competition for the auditor of OECD,
NIK bettered the Supreme Audit Institutions of Canada and the United Kingdom.
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Twinning Project in Albania Completed - ed.

159

NIK has completed the twinning project in Tirana, whose main objective was to strengthen
the capacity of the State Supreme Audit of Albania. The closing ceremony of this
two-year long project, financed from the funds of the European Union, was held with
the participation of President of NIK Krzysztof Kwiatkowski. The twinning project
concerned almost all areas of the activity of the Albanian SAI.

Report on the Audit of the European University Institute Signed
at NIK Headquarters — ed.

160

On 6th July 2018, at the headquarters of NIK, in the presence of President of NIK
Krzysztof Kwiatkowski, the signing and handover was held of the report on the financial
management and the use of the budget of the European University Institute (EUI) in
2017. One of the two external auditors of EUI in the years 2016-2020 is Jacek Mazur,
PhD, Advisor to President of NIK and a member of the Editorial Committee of “Kontrola
Paristwowa”.

NIK to Conduct Peer Review at the ECA - ed.

161

The Supreme Audit Office, in cooperation with the State Audit Office of Croatia,
will conduct the peer review of the European Court of Auditors (ECA) - an
institution established to audit the finances of the European Union. The Court
approached NIK with the proposal to conduct the peer review, taking into account
the achievements of NIK to date, which included, among others, the audits of the
Council of Europe and of the European Organization for Nuclear Research (CERN).

Notes About New Books

Information for Readers and Authors

162

169
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INFORMACJA DLA CZYTELNIKOW | AUTOROW

Pragniemy poinformowa¢ Panstwa, ze ,Kontrola Parstwowa” potwierdzita swoje miejsce wérdd czasopism
naukowych, znajdujacych sie na liscie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego. Mimo nowych, zdecydowanie
zaostrzonych kryteriow i trzyetapowej oceny, pismo otrzymato 7 punktéw za artykut naukowy wydrukowany
w naszym dwumiesieczniku, co plasuje nas wéréd wysoko ocenionych tytutéw wyszczegdlnionych w czeséci B
wykazu - nieposiadajacych wspotczynnika IF (impact factor), ktéry jest publikowany w Journal Citation Report.
Komunikat w tej sprawie Minister wydat 18 grudnia 2015 r. na podstawie §14 ust. 2 rozporzadzenia
z 13 lipca 2012 r. w sprawie kryteridéw i trybu przyznawania kategorii naukowej jednostkom naukowym
(DzU. 2012. 877 oraz DzU. 2013.191 i DzU.2014.1126).

To nie tylko wyrdznienie dla ,,Kontroli Panstwowej”, ale i gratyfikacja dla tych z Panstwa, ktorych publikacje
w tytutach takich jak nasz sa zaliczane do dorobku naukowego podczas procedur uzyskiwania stopnii tytutow
naukowych. O tym, ze nietatwo spetni¢ nowe wymogi resortu nauki, $wiadczy nieobecno$c¢ na tegorocznej
liscie Ministra niektorych tytutéw o ugruntowanym od lat dorobku i dotad wysokiej punktacji.

Od 2012 r. czasopisma naukowe sa oceniane w postepowaniu dwuetapowym, od 2015 — trzyetapowym.
Zajmuje sie tym zespdt specjalistyczny, powotany przez Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego na podsta-
wie art. 52 ust. 4 ustawy z 30 kwietnia 2010 r. o zasadach finansowania nauki (DzU nr 96, poz. 615, ze zm.).

W pierwszym etapie tytuty ubiegajace sie o punktacje naukowa maja do spetnienia 6 kryteriéw, poczaw-
szy m.in. od stabilno$ci wydawniczej, naukowego charakteru publikaciji, przyjetej procedury recenzowania,
uwzgledniajacej m.in. zachowanie pisemnosci, okreslonych sposobdéw oceny artykutu, poszanowania zasady
double-blind review process etc., przez wdrozenie procedury zabezpieczajacej oryginalno$¢ publikacji — gho-
stwriting, a na posiadaniu strony internetowej i ujawnianiu listy wspotpracujacych recenzentéw skonczywszy.
»Kontrola Panstwowa” sprostata wszystkim tym wymaganiom, cho¢ przejécie do nastepnego etapu zapew-
nia spetnienie juz 5 z nich.

W drugim etapie oceny uwzglednia sie 11 szczegdtowych parametréw, do ktérych zaliczono m.in.: indeks
cytowan PIF, indeksacje w miedzynarodowych bazach danych, cykl wydawniczy, istnienie wersji on-line,
umiedzynarodowienie recenzentdw i rady naukowej, zagraniczna afiliacje autoréw. | w tym wypadku ,,KP”
spetnia zdecydowana wiekszo$¢ kryteriow, cho¢ niektore sa potencijalnie fatwiejsze do osiagniecia przez ty-
tuty wydawane w instytutach naukowych czy uczelniach, gdzie miedzynarodowa wspétpraca naukowa, wy-
miana kadry, staze zagraniczne i publikacja wynikéw badan wiasnych, cytowanych nastepnie przez rézne
zrodta, wynikaja z charakteru dziatalnosci jednostek. Tym bardziej cieszy, ze ,, Kontrola Panstwowa” znalazta
sie w gronie takich czasopism.

W trzecim etapie zespdt oceniajacy moze przyzna¢ dodatkowe punkty na podstawie oceny czasopisma
w Srodowisku naukowym, spetnienia standardéw etycznych, wydawniczych, wktadu w nauke polska, nauke
$wiatowa oraz innych kryteriéw oceny eksperckiej przyjetych przez zespét.

Punkty za publikacje w pismach naukowych objetych czescia B wykazu ustala sie zgodnie z przyjetym
przez MNiSW algorytmem. Wraz ze szczegétowymi zasadami oceny, petnym wykazem czasopism oraz ko-
munikatem Ministra jest on dostepny na stronach resortu w zaktadkach ,Komunikaty” oraz , Lista czasopism
punktowanych”.

Redakcja
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»Kontrola Panstwowa” w bazach danych

»Kontrole Panstwowa” mozna odnalezé w dwdch naukowych bazach danych: The Central
European Journal of Social Sciences And Humanities (CEJSH) — Srodkowo-Europejskim Cza-
sopiSmie Nauk Spotecznych i Humanistycznych oraz Index Copernicus Journal Master List.
CEJSH jest elektroniczna, ogoélnie dostepna baza danych publikujaca angielskie streszcze-
nia artykutéw, rozpraw oraz pozycji przegladowych, ktére ukazuja sie, gtéwnie w jezykach
narodowych, w czasopismach pos$wieconych naukom spotecznym i humanistycznym, wydawa-
nych w Republice Czeskiej, na Wegrzech, w Polsce, Stowaciji, a takze w Bos$ni i Hercegowinie,
Estonii, Lotwie, Litwie, Serbii, Stowenii i Ukrainie. Zostata utworzona przez prezeséw Akade-
mii Nauk panstw Grupy Wyszehradzkiej. Streszczenia publikacji naukowych, takze tych, kté-
re ukazaty sie na tamach , Kontroli Panstwowej” poczawszy od nr. 6/2011 znajduja sie na stro-
nie CEJSH: http://cejsh.icm.edu.pl/. Umowa zawarta w 2014 r. z Interdyscyplinarnym Centrum
Modelowania Matematycznego i Komputerowego Uniwersytetu Warszawskiego (ICM UW)
umozliwia takze udostepnianie petnych tekstéw artykutéw w bazie CEJSH.

Index Copernicus Journal Master List (JML) to system zajmujacy sie ocena czasopism oraz spo-
rzadzajacy ich ranking na podstawie okoto 30 parametréw zgrupowanych w pieciu kategoriach:
jako$¢ naukowa, jako$¢ edytorska, zasieg, czestotliwo$¢/regularno$é/stabilnosé rynkowa
oraz jako$¢ techniczna. Obecnie JML obejmuje przeszto 6000 czasopism.

Zasady publikowania w ,,Kontroli Panstwowej”

—_

. Przyjmujemy do publikacji teksty naukowe, przegladowe i pogladowe, po$wiecone problema-
tyce zwiazanej z profilem czasopisma — szeroko rozumianej kontroli i audytowi oraz artykuty
o pokrewnej tematyce.

2. Nie przyjmujemy artykutéw opublikowanych w innych wydawnictwach.

3. Publikowane sa jedynie te artykuty, ktére uzyskaty pozytywne recenzje dwdéch niezaleznych
recenzentow, zgodnie z przyjetymi w pisémie kryteriami: znaczenia podjetego tematu oraz zgod-
noéci tematyki z profilem pisma; nowatorskiego ujecia problematyki; warto$ci merytorycznej.
Warunkiem publikacji jest uwzglednienie zgtoszonych przez recenzentéow uwag i poprawek.

4. Recenzentami sa cztonkowie Komitetu Redakcyjnego (lista recenzentow znajduje sie w zaktadce
»,Komitet Redakcyjny” oraz w kazdym wydaniu papierowym, na s. 2). Zgodnie z modelem
.double-blind review process” autorzy i recenzenci nie znaja swoich tozsamosci. Recenzja
zawiera jednoznaczny wniosek dotyczacy warunkéw dopuszczenia artykutu do publikaciji
lub odrzucenia.

5. Artykuty zamieszczane w ,Kontroli Panstwowej” sa chronione prawem autorskim. Przedruk

moze nastapi¢ tylko za zgoda redakcji.
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6.Przywiazujemy szczegdlna wage do oryginalnoéci publikacji i jawnosci informacji o pod-
miotach przyczyniajacych sie do jej powstania, ich udziatu merytorycznego, rzeczowego
lub finansowego. Dlatego od zgtaszajacych teksty oczekujemy ujawnienia ewentualnego
wktadu innych oséb w ich powstanie oraz pisemnego o$wiadczenia o oryginalnos$ci sktada-
nego w redakgciji artykutu.

7. Wszelkie przypadki , ghostwriting” (nieujawnienia wktadu innych autoréw w powstanie arty-
kutu) lub , guest authorship” (wymieniania jako autora osoby, ktéra nie miata udziatu w publi-
kacji lub jest on znikomy), bedace przejawem nierzetelnosci naukowej, beda przez redakcje
demaskowane, tacznie z powiadomieniem podmiotéw, z ktérymi autor jest zwiazany naukowo
lub zawodowo.

Zasady publikacji zgodne z wymogami Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego.

Sposoéb przygotowania materiatow

1. Prosimy o nadsytanie artykutéw poczta elektroniczna, nasz adres: kpred@nik.gov.pl, w edytorze
Word lub dostarczenie tekstu na nosniku elektronicznym. Objeto$¢ artykutu wraz z ewentualnymi
tabelami i rysunkami nie powinna w zasadzie przekracza¢ 16 stron — 34 wiersze na stronie,
marginesy 2,5 cm, interlinia 1,5 wiersza. Do tekstu prosimy dotaczy¢ krétkie streszczenie
w jezyku polskim, stowa kluczowe oraz bibliografie zawierajaca pozycje ksiazkowe i artykuty
z czasopism wedtug schematu: w przypadku czasopisma — nazwisko i imie autora (autoréw),
rok, tytut artykutu (w cudzystowie), nazwa czasopisma (kursywa), numer zeszytu i strony, na
ktérej znajduje sie publikacja; w przypadku ksiazki prosimy o wpisanie w pierwszej kolejnosci
nazwiska i imienia autora (autoréw) publikacji, nastepnie roku, jesli potrzeba — tytutu rozdziatu
ksiazki (kursywa), tytutu ksiazki (kursywa), numeru stron, miejsca wydania oraz wydawnictwa.

2. Przypisy nalezy umieszcza¢ na dole stron, zgodnie z zasadami obowiazujacymi w naszym
tytule, powinny zawiera¢ najwazniejsze, aktualne informacje.

3. Ewentualne rysunki i wykresy prosimy nadsyta¢ w oddzielnych plikach, podajac wartosci
umozliwiajace przygotowanie danego elementu graficznego zgodnie z makieta ,,Kontroli
Panstwowej”.

4. Autorzy nadsytajacy teksty proszeni sg o podanie swoich danych: imienia i nazwiska, stop-
nia naukowego, adresu do korespondencji, adresu poczty elektronicznej, numeru telefonu
lub faksu.

5. Redakcja zastrzega sobie prawo dokonania w nadestanych materiatach niezbednych skrétéw,
poprawek redakcyjnych i innych, zgodnie z wymogami czasopisma.

6. Materiatéw niezaméwionych redakcja nie zwraca.
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PRZYPOMINAMY O PRENUMERACIE

Szanowni Prenumeratorzy!

Koszt zaprenumerowania naszego pisma na 2018 r. wynosi 108 zt + 5% VAT (113,40 zt)
za 1 komplet, czyli 6 zeszytéw (18,90 zt za jeden zeszyt).

Prosimy o przysytanie do redakcji jedynie zamoéwien z podaniem nazwy firmy, doktadnego
adresu oraz numeru NIP, a naleznosci za prenumerate prosimy uiszcza¢ dopiero po otrzymaniu
faktury z podana kwota.
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