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KONTROLA ZEWNETRZNA WYKONANIA BUDZETU
UNII EUROPEJSKIEJ I PANSTWA CZLONKOWSKIEGO

Ustawa budzetowa nalezy do najwazniejszych aktow prawnych panstwa. Za-
sady realizacji budzetu warunkowane sa fundamentalnymi zasadami ustrojowymi,
a jego wykonanie obarczone jest znacznym ryzykiem wystapienia nieprawidtowo-
$ci ze wzgledu na duza liczbg transakceji oraz odpowiedzialnych instytucji. Nie ina-
czej jest w wypadku budzetu Unii Europejskiej, ktorego struktura dochodéw i wy-
datkéw odzwierciedla zasadnicze cele wyznaczane przez Rade Unii Europejskiej
i Parlament Europejski, a prawidtowa jego realizacja przyczynia si¢ do powodze-
nia wspolnych polityk ustanowionych przez panstwa cztonkowskie.

Podstawowym zadaniem publicznej kontroli zewnetrznej, zarbwno w narodo-
wym, jak i we wspolnotowym systemie prawnym, jest ocena zgodnosci dziatal-
nosci finansowej organdow wykonawczych z przepisami prawa. Zadanie to wyko-
nuja najwyzsze organy kontroli (NOK) w panstwach cztonkowskich, a w unijnym
systemie instytucjonalnym — Europejski Trybunat Obrachunkowy (ETO).

W niniejszym artykule podjeto probe przedstawienia glownych zatozen kon-
troli zewngtrznej wykonania budzetu Unii Europejskiej przez Europejski Trybunat
Obrachunkowy oraz budzetu panstwa cztonkowskiego na przyktadzie Rzeczypo-
spolitej Polskiej przez Najwyzsza Izbe Kontroli. W ramach podejscia stosowa-
nego przez ETO i przez NIK do kontroli wykonania budzetu mozna wyodrgbnié¢
wiele podobienstw w zakresie przygotowania do kontroli, przeprowadzania czyn-
nosci kontrolnych w jednostce kontrolowanej oraz opracowania wynikow i przed-
stawiania raportow pokontrolnych wiasciwym parlamentom oraz obywatelom.
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Budzet panstwa czlonkowskiego a budzet Unii Europejskiej

Budzet UE jest narzedziem wspierajacym wdrazanie polityk europejskich
w poszczegbdlnych krajach czlonkowskich i ich regionach oraz w panstwach
trzecich. Umozliwia ukierunkowanie wydatkow publicznych, takze na szczeb-
lu narodowym i regionalnym, na cele okre$lone na poziomie europejskim. Pan-
stwa cztonkowskie Unii podejmuja niezaleznie od siebie dziatania prowadzace
do zapewnienia roznych dobr publicznych, takich jak bezpieczenstwo obywateli,
bezpieczenstwo energetyczne i zywnosciowe, upowszechnianie i ochrona warto-
sci europejskich w swiecie. Koordynacja dziatan, podobnie jak wspolne finanso-
wanie, pomaga zwigkszy¢ spojnos¢ podejmowanych wysitkow?.

Budzet Rzeczypospolitej Polskiej

Ustawa budzetowa, w ktorej okreslony zostal budzet pafistwa, to podstawa
gospodarki finansowej kraju. Uchwalana jest na okres tak zwanego roku budzeto-
wego, ktory w Polsce pokrywa si¢ z rokiem kalendarzowym. Budzet panstwa skta-
da sig z czesci budzetowych odpowiadajacych: organom wtadzy publicznej, kontro-
li i ochrony prawa, sadow i trybunalow, administracji rzadowej oraz innym organom
funkcjonujacym w panstwie.

Dochody budzetu panstwa obejmuja:

— podatki, oplaty, cta;

— wplaty z zysku przedsigbiorstw panstwowych oraz jednoosobowych spotek
Skarbu Panstwa;

— wplaty z tytulu dywidendy;

— wplaty z zysku Narodowego Banku Polskiego;

— wplaty nadwyzki $srodkéw finansowych agencji wykonawczych;

— dochody pobierane przez panstwowe jednostki budzetowe;

— dochody z najmu i dzierzawy oraz z innych uméw o podobnym charakte-
rze, dotyczace sktadnikow majatkowych Skarbu Panstwa;

— odsetki od $rodkow zgromadzonych na rachunkach bankowych panstwo-
wych jednostek budzetowych lub organow wladzy publicznej;

— odsetki od udzielonych z budzetu panstwa pozyczek krajowych i zagra-
nicznych;

1 Odpowiedz Polski na Consultation Paper Komisji Europejskiej w sprawie przegladu budzetu UE,
Warszawa 2008. We wrzesniu 2007 r. Komisja opublikowata dokument pt. Reformowanie budzetu, zmie-
nianie Europy. Przeglad budzetu 2008/2009 (tzw. consultation paper). Jego celem bylo rozpoczecie sze-
roko zakrojonych konsultacji z zainteresowanymi osobami na szczeblu lokalnym, regionalnym i krajo-
wym oraz europejskim na temat przysztosci finanséw UE.
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— grzywny, mandaty i inne kary pienig¢zne, o ile odrgbne ustawy nie stanowia
inaczej;

— spadki, zapisy i darowizny w postaci pieni¢znej na rzecz Skarbu Panstwa;

— $rodki europejskie po ich przekazaniu na rachunek dochodow budzetu
panstwa.

Wydatki budzetu panstwa sa przeznaczone migdzy innymi na:

— funkcjonowanie organdw wiadzy publicznej, w tym organdéw administra-
cji rzadowej, organdw kontroli i ochrony prawa oraz sadow i trybunatow;

— zadania wykonywane przez administracj¢ rzadowa;

— subwencje ogolne i dotacje dla jednostek samorzadu terytorialnego;

— wplaty do budzetu Unii Europejskiej;

— obstugg dtugu publicznego;

— wkiad krajowy na realizacj¢ programow finansowanych z udzialem $rod-
koéw europejskich.

Roleg ustawy budzetowej w polskim prawodawstwie podkreslaja postanowie-
nia rozdziatu X Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej?, za$ szczegotowa proce-
durg jej opracowania i zatwierdzania reguluje ustawa o finansach publicznych
w art. 138-145%. Projekt budzetu jest opracowywany przez ministra finansow,
a nastgpnie uchwalany przez Rade Ministrow i przedstawiany Sejmowi w ter-
minie do 30 wrze$nia roku poprzedzajacego rok budzetowy. Sejm przyjmuje
projekt ustawy budzetowej w trzech czytaniach®. Senat moze zaproponowac po-
prawki, ktore rozpatruje Sejm; nastgpnie ustawa budzetowa jest przedklada-
na Prezydentowi RP.

Zawykonanie budzetu Rzeczypospolitej Polskiej odpowiada Rada Ministrow,
ktora w terminie do konca maja roku nastgpnego przedktada Sejmowi sprawo-
zdanie z wykonania ustawy budzetowej za dany rok budzetowy. Szczegolo-
we przepisy dotyczace jej wykonania okres$lone zostaly w ustawie o finansach
publicznych®.

2 Art. 216-227 Konstytucji RP z 2.04.1997 r. (DzU nr 78, poz. 483). Szerzej na ten temat: C. Kosi-
kowski: Odmiennosci w tworzeniu ustawy budzetowej, ,,Przeglad Sejmowy” nr 4/1998, s. 9-15 oraz M. Zu-
bik: Budzet panstwa w polskim prawie konstytucyjnym, Wyd. Sejmowe, Warszawa 2001, s. 158-162.

3 Ustawa z 27.08.2009 . o finansach publicznych. Szerzej: C. Kosikowski, Polskie prawo finansowe
na tle prawa Unii Europejskiej, LexisNexis, Warszawa 2008.

4 Postanowienia rozdzialow 1, la i 6 Regulaminu Sejmu (zalacznik do obwieszczenia Marszal-
ka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 21.01.2009 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu uchwaty
Sejmu RP — Regulamin Sejmu RP (MP nr 5, poz. 47).

® Do 31.12.2009 r. obowiazywala ustawa z 30.06.2005 r. o finansach publicznych (DzU nr 249,
poz. 2104, ze zm.). Z dniem 1.01.2010 r. weszta w zycie ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych
(DzU nr 157, poz. 1240).
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Proces modernizacji finansow publicznych w Polsce, ktory nabrat tempa po ak-
cesji do Unii Europejskiej, obejmuje migdzy innymi stopniowe wdrazanie budzeto-
wania zadaniowego. Pierwsze elementy takiego budzetu — wieloletnie programy in-
westycyjne — wprowadzono do ustawy budzetowej na rok 2008°.

Wazny krok we wdrazaniu podej$cia zadaniowego w polskiej administracji
stanowia do$§wiadczenia z realizacji zadan wspotfinansowanych ze srodkoéw po-
chodzacych z funduszy UE’. Kolejne zasady budzetowania zadaniowego wpro-
wadzone zostaty od 1 stycznia 2010 r. nowa ustawa o finansach publicznych.

Nadzor i kontrola wykonania budzetu panstwa

Kontrolna rola parlamentu ujawnia si¢ na etapie uchwalania ustawy budzeto-
wej, prac nad budzetem w Sejmie, jego realizacji i wykonania.

Minister finansow, w ramach wladzy wykonawczej, sprawuje ogolna kontrolg:

—realizacji dochodéw i wydatkéw oraz przychodéw i rozchodéw budze-
tu panstwa;

— wykorzystania $rodkow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz
niepodlegajacych zwrotowi srodkow z pomocy udzielanej przez panstwa czton-
kowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA);

— poziomu deficytu sektora finanséw publicznych.

Dysponenci czgsci budzetowych sprawuja nadzor i kontrolg nad:

— catoscia gospodarki finansowej podlegtych im jednostek organizacyjnych,
w tym dokonywaniem przez te jednostki wstepnej oceny celowosci poniesionych
wydatkéw oraz realizacji wlasciwych procedur;

— wykorzystaniem dotacji udzielonych z budzetu panstwa;

—realizacja zadan finansowanych z budzetu panstwa;

— efektywnoscia i skuteczno$cia realizacji planow w uktadzie zadaniowym
na podstawie miernikow stopnia realizacji celow.

Nowe funkcje i uprawnienia parlamentow krajowych, ktore zwigkszaja ich
role w procesach politycznych Unii Europejskiej, w tym w obszarze polityki

& Szerzej: P. Perczynski, M. Postula (red.): Wdrazanie budzetu zadaniowego w administracji pub-
licznej, Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2009 oraz P. Perczynski, M. Postuta (red.): Budzet zadaniowy
w administracji publicznej, Ministerstwo Finansow, Warszawa 2008.

7 J. Ploskonka: Kontrola wykonania zadan, ocena dokonan czy systemu zarzqdzania?, ,Kontro-
la Panstwowa” nr 6/2007, s. 5-37; tenze: Zarzqdzanie przez rezultaty jako metoda wykonywania zadan
publicznych, ,,Stuzba Cywilna” nr 12/2005, s. 7-34.
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budzetowej, wynikaja z postanowien Traktatu lizbonskiego®. Dazy sig, aby po
jego wejsciu w zycie parlamenty krajowe’:

— rozszerzyly dzialania na rzecz wymagania od rzadéw krajowych odpowie-
dzialno$ci za zarzadzanie wykorzystywaniem funduszy UE;

— kontrolowaty jako$¢ ocen wptywu i sposobu, w jaki rzady krajowe przeno-
$za przepisy prawa unijnego do prawa swego panstwa oraz realizuja polityki UE
i programy finansowania na poziomie kraju, regionéw i wtadz lokalnych;

— doktadnie monitorowaty sprawozdania dotyczace krajowych planow dzia-
tania w zakresie Strategii lizbonskiej;

— publikowaty kazdego roku wielkos¢ krajowych i ewentualnie regionalnych
srodkow budzetowych, ktore sa przeznaczane na realizacje przedmiotowych ce-
16w Unii.

Budzet Unii Europejskiej

Budzet ogélny Unii Europejskiej stanowi gltowny, krotkoterminowy plan fi-
nansowy, przyjety na okres jednego roku, obejmujacy dochody i wydatki zwiazane
z prowadzeniem i koordynacja wspdlnych polityk™®. Podstawe budzetu tworza arty-
kuty 310-324 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej™, a szczegdtowe przepi-
sy dotyczace jego przygotowania i wykonania okresla rozporzadzenie nr 1605/2002
(tzw. rozporzadzenie finansowe)'2. Jeden, ogdlny budzet Unii Europejskiej funkcjo-
nuje od 2002 r., kiedy to wygast traktat o Europejskiej Wspdlnocie Wegla i Stali.
Wezesniej kazda ze Wspdlnot'® dysponowata odrebnym budzetem, a niektore z nich
nawet dwoma, to jest budzetem operacyjnym i administracyjnym.

Zasadnicze elementy procedury zatwierdzania budzetu Unii zostaty okre$lone
w art. 314-319 Traktatu'. Instytucjami odpowiedzialnymi za zatwierdzenie projek-
tu budzetu przygotowanego przez Komisj¢ Europejska sa Rada Unii Europejskiej
i Parlament Europejski (tzw. wladza budzetowa), a za jego wykonanie odpowiada

8 Traktat lizbonski wszedl w zycie 1 grudnia 2009 r., DzUrz UE z dnia 17.12.2007 r., C 306/01.

> Szerzej: sprawozdanie nr 30/2009 przedstawiciela kancelarii Senatu przy Unii Europejskiej:
Nowa struktura instytucjonalna Unii Europejskiej po wejsciu w zZycie Traktatu lizbonskiego, Bruksela,
20.05.2009 r.

10 Szerzej: C. Kosikowski: Prawo finansowe w Unii Europejskiej, Oficyna Wydawnicza Branta,
Warszawa 2008.

1 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (DzUUE C.2010.83.01).

2 Rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 z 25.06.2002 1. w sprawie rozporzadzenia finan-
sowego majacego zastosowanie do budzetu ogolnego Wspdlnot Europejskich (DzZUUE L 02.248.1).

1 Europejska Wspdlnota Wegla i Stali (EWWiS), Europejska Wspdlnota Gospodarcza (EWG), Europej-
ska Wspolnota Energii Atomowej (EWEA lub Euratom).

14 Szerzej: L. Oreziak: Finanse Unii Europejskiej, PWN, Warszawa 2009, s. 118-124.



8 Beata Btasiak-Nowak, Marzena Rajczewska [332]

Rysunek 1

Struktura wydatkow z budzetu UE w 2009 r., w %
(133,8 mid = 100%)

6

31 1

I:l Zréwnowazony wzrost I:l Rozwdj obszarow wiejskich

I:l Obywatelstwo, wolnosé, bezpieczenstwo

i sprawiedliwosé - Inne wydatki, w tym administracja

. UE jako partner na arenie migdzynarodowej

D Wsplna polityka rolna — rozwdj, pokdj, bezpieczenstwo

Zrodto: Budzet UE 2009, Komisja Europejska, Bruksela 2008, s. 1.

Komisja Europejska. Komisja przedstawia Parlamentowi i Radzie sprawozdanie
z wykonania budzetu za poprzedni rok, a po jego zatwierdzeniu Parlament udzie-
la Komisji absolutorium.

W poréwnaniu z budzetami poszczegdlnych panstw budzet Unii Europejskiej
redystrybuuje duzo mniejsze $rodki. Suma dochodéw, a tym samym suma wydat-
kéw (zasada rownowagi nie dopuszeza mozliwosci powstania deficytu) w budzecie
UE stanowi kwote¢ odpowiadajaca okoto 1% produktu narodowego brutto (PNB)
panstw cztonkowskich, podczas gdy w wypadku budzetow panstw cztonkowskich
jest to na ogdt kwota wynoszaca od 30% do 50% PNB™.

Cechy odrézniajace budzet unijny od budzetéw narodowych wystepuja zarow-
no po stronie dochodéw, jak i wydatkow. Zrodtem dochoddéw Unii nie sa zobowia-
zania podatkowe obywateli i przedsigbiorstw, lecz tak zwane dochody wtasne, okre-
$lone w prawie wspdlnotowym: wplaty dokonywane przez panstwa czionkowskie
w wysokosci odpowiadajacej wielkosci dochodu narodowego, wplywy z podat-

% 7. Horvéth: Handbook on the European Union, HVG-ORAC, Budapeszt 2007, s. 265.
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ku VAT pobieranego przez panstwa cztonkowskie oraz tak zwane tradycyjne docho-
dy wiasne — oplaty celne i oplaty cukrowe?®. Udziat tych ostatnich systematycznie
maleje z powodu globalnych uwarunkowan makroekonomicznych.

Wydatki z budzetu Unii Europejskiej nie finansuja natomiast zakupu dobr
i ustug publicznych, lecz przeznaczone sa na realizacjg celéw polityk UE oraz in-
nych wspélnych dziatan uzgodnionych przez panstwa cztonkowskie!”. Struktu-
r¢ wydatkow z budzetu UE w 2009 r. przedstawiono na rysunku 1. Najwigksze
z nich przeznaczone byly na zréwnowazony wzrost i konkurencyjnos¢, w tym
na polityke spdjnosci spoteczno-gospodarczej (45%), oraz na zasoby naturalne,
w tym na wspo6lna polityke rolna (31%).

Kolejna cecha odrdzniajaca budzet Unii od budzetéw narodowych jest roézno-
rodno$¢ metod jego realizacji. W rozporzadzeniu finansowym okreslono cztery me-
tody wykonania budzetu:

— zarzadzanie scentralizowane, tj. bezposrednio przez Komisj¢ Europejska
lub posrednie — przez agencje wykonawcze;

— zarzadzanie dzielone z panstwami czlonkowskimi;

— zarzadzanie zdecentralizowane przez panstwa trzecie;

—wspolne zarzadzanie z instytucjami migdzynarodowymi.

Réznorodno$¢ metod wykonywania budzetu ogdlnego Unii Europejskiej
oraz ztozono$¢ systemow i podsystemow implementacyjnych decyduja w glow-
nej mierze o sposobie jego kontroli przez Europejski Trybunat Obrachunkowy.

Kontrola wykonania budzetu Unii Europejskiej

Wiadze budzetowa Wspolnot Europejskich tworza wspolnie Parlament Eu-
ropejski i Rada Unii Europejskiej. Parlament sprawuje w interesie wspolnotowym
biezaca kontrolg polityczna nad procesem wykonania budzetu przez Komisjg, za-
rowno poprzez dziatalnos¢ Komisji Kontroli Budzetowej, jak i dzigki swoim upraw-
nieniom do powotywania komisji §ledczych.

Glownym zadaniem Komisji Kontroli Budzetowej (tzw. COCOBU) jest przy-
gotowanie decyzji Parlamentu w sprawie udzielenia absolutorium dla Komisji.
W tym celu ma ona prawo wgladu do dokumentacji finansowej i operacyjnej
poszczegolnych dyrekcji generalnych Komisji, moze takze wzywac jej funkcjona-
riuszy do udzielania wyjasnien popartych odpowiednimi dowodami.

6 Szerzej: European Union Public Finance, Komisja Europejska, Bruksela 2008, s. 237-2438.
17" Szerzej: A. Nowak-Far: Finanse Unii Europejskiej — aspekty instytucjonalne i prawne, EuroPrawo,
Warszawa 2009.
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Traktat lizbonski znacznie rozszerzyt uprawnienia Parlamentu Europejskie-
go; obecnie ma on takie same kompetencje prawodawcze jak Rada Europejska,
w obszarach, w ktorych tych uprawnien nie posiadal — takich, jak polityka rol-
na oraz wymiar sprawiedliwosci i sprawy wewnetrzne. Traktat z Lizbony wprowa-
dza daleko idace zmiany w dziedzinie finansow Unii, zwlaszcza dotyczace stosun-
kéw migdzyinstytucjonalnych i procesow decyzyjnych. Wieloletnie ramy finansowe
(WRF) — ktore sa kilkuletnim planem wydatkow, odzwierciedlajacym pod wzgle-
dem finansowym priorytety polityczne Unii, i okreslaja ich wysoko$¢ w danym
okresie — staja si¢ na podstawie Traktatu lizbonskiego wiazacym aktem prawnym.
Traktat z Lizbony przewiduje mozliwo§¢ programowania finansowego na okres
pigciu lat, dzigki czemu plany te beda w miar¢ mozliwosci zsynchronizowane (pod
warunkiem dokonania niezbednych dostosowan) z kadencjami Parlamentu 1 Ko-
misji. Ponadto, nastapi zniesienie rozréznienia migdzy wydatkami obowiazkowy-
mi a nieobowigzkowymi, z czego wynika prawo Parlamentu do wspolnego de-
cydowania z Rada o wszystkich wydatkach Unii na takich samych warunkach.
Wejscie w zycie Traktatu z Lizbony wptynie na budzet Unii w zwiazku ze zmia-
nami, jakie wprowadza on na szczeblu instytucjonalnym, zwlaszcza przez podnie-
sienie Rady Europejskiej do rangi instytucji oraz utworzenie stalego przewodni-
ctwa i stanowiska wysokiego przedstawiciela, a takze Europejskiej Stuzby Dziatan
Zewnetrznych, wspierajacej jego dziatanie!®,

Panstwa cztonkowskie w Radzie Unii Europejskiej sprawuja kontrole nad
wykonaniem budzetu unijnego. Zadania te naleza do sektorowej Rady UE ds.
Gospodarczych i Finansowych (tzw. ECOFIN), ktorej cztlonkami sa ministrowie
finanséw panstw cztonkowskich lub ich zastgpcy. Posiedzenia ECOFIN sa przy-
gotowywane przez Komitet Statych Przedstawicieli (tzw. COREPER 1), ktore-
go cztonkami sa ambasadorowie — szefowie statych przedstawicielstw dyploma-
tycznych panstw cztonkowskich akredytowani przy Unii Europejskiej w Brukseli.
W wypracowywaniu decyzji COREPER Il uczestnicza grupy robocze Rady; w spra-
wach budzetowych jest to Komisja Budzetowa Rady UE. ETO przedstawia raport
roczny ETO za dany rok budzetowy Radzie Unii Europejskiej, ktora uczestniczy
w procedurze udzielenia absolutorium Komisji.

Ostateczna odpowiedzialno$¢ przed Parlamentem i Rada UE za wykonanie
budzetu Unii spoczywa na Komisji Europejskiej. W praktyce wigksza czgs¢ unij-
nych funduszy (okoto 76%) jest wydawana w ramach tak zwanego zarzadzania
dzielonego, w ktorym upowaznione instytucje poszczeg6lnych panstw cztonkow-
skich odpowiadaja za wdrazanie programéw operacyjnych wspoétfinansowanych
ze $srodkow UE. Do obowiazkéw Komisji Europejskiej w tym obszarze nalezy

18 Szerzej: sprawozdanie nr 30/2009 przedstawiciela kancelarii Senatu przy Unii Europejskiej, op. cit.
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weryfikacja prawidtowosci wydatkow Unii ponoszonych przez panstwa czton-
kowskie. Stuzby Komisji prowadza kontrole dokumentacji i kontrole na miejscu,
w tym dotyczace operacji finansowanych z funduszy oraz ustanowionych przez
panstwa cztonkowskie systemow zarzadzania i kontroli.

Kontrola wykonania budzetu panstwa oraz budzetu Unii Europejskiej
przez zewnetrzne organy kontroli

Najwyzsza Izba Kontroli i Europejski Trybunat Obrachunkowy to kontro-
lerzy zewngtrzni wykonania budzetu panstwa i budzetu UE, niezalezni od or-
ganow wiladzy wykonawczej, to jest odpowiednio Rady Ministréw i Komisji
Europejskiej. Trybunat prowadzi kontrole w panstwach cztonkowskich w powia-
zaniu z krajowymi instytucjami kontrolnymi, zgodnie z art. 287 ust. 3 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej'®. W Polsce wykonanie ustawy budzetowe;j
podlega kontroli Sejmu, ktéry sprawuje ja za posrednictwem Najwyzszej 1zby
Kontroli®.

Rola NIK w kontroli wykonania budzetu panstwa

Konstytucja RP stanowi, ze Najwyzsza Izba Kontroli jest naczelnym orga-
nem kontroli panstwowej?, to znaczy wyodrgbnionym funkcjonalnie organem,
majacym wiodaca rolg w realizacji zadan kontrolnych w panstwie. Organizacjg
i tryb dziatania Izby okresla ustawa??, ktora reguluje takze proces postepowa-
nia kontrolnego, ustala obowiazki pracownikéw wykonujacych lub nadzoruja-
cych czynnosci kontrolne oraz przystugujace im prawa, wskazuje organy, ktore
moga zleci¢ Izbie przeprowadzenie kontroli ub wystapi¢ z tego rodzaju wnio-
skiem?. Ustawa stanowi, ze NIK podejmuje kontrole na zlecenie Sejmu lub
jego organdéw, na wniosek Prezydenta RP, Prezesa Rady Ministrow, a takze
z wlasnej inicjatywy*.

19" Szerzej na temat roli Trybunatu i najwyzszego organu kontroli panstwa cztonkowskiego UE w kon-
troli srodkow z budzetu Wspoélnoty: J. Mazur: Wspotdziatanie najwyzszego organu kontroli panstwa czton-
kowskiego UE z Europejskim Trybunatem Obrachunkowym, ,JKontrola Panstwowa” nr 6/2004, s. 3-28.

2 Art. 182 ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych.

2 Art. 202-207 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 1. Przepisy konstytucyjne regulu-
jarowniez obowiazki sprawozdawcze NIK wobec Sejmu.

2 Ustawa z 23.12.1994 . 0 Najwyzszej Izbie Kontroli (DzU z 2007 r., nr 231, poz. 1701, ze zm.).

% Szerzej na temat organizacji i dziatalnosci kontrolnej: Sprawozdanie z dziatalnosci NIK w 2008 r.
NIK, Warszawa 2009.

2% Wigcej na temat pozycji ustrojowej NIK: M. Niezgodka-Medek: Komentarz do ustawy o Najwyz-
szej Izbie Kontroli, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2000.



12 Beata Btasiak-Nowak, Marzena Rajczewska [336]

Kontrola wykonania budzetu pafstwa nalezy do najwazniejszych obowiaz-
kow Najwyzszej Izby Kontroli. Jej przeprowadzenie wiaze si¢ z wypetnieniem
przez NIK konstytucyjnego obowiazku przedktadania Sejmowi analizy wykona-
nia budzetu panstwa i zalozen polityki pieni¢znej oraz opinii w przedmiocie ab-
solutorium dla Rady Ministrow. Kryteria kontroli wykonywanej przez NIK — le-
galnos¢, gospodarno$é, celowosc i rzetelnos¢ — okreslone zostaty w Konstytucji
RP oraz ustawie o NIK.

Kontrola wykonania budzetu panstwa polega na ocenie zgodnosci dziatalno-
$ci finansowej organéw administracji panstwowej z przepisami prawa, zwlasz-
cza przestrzegania przepisow ustawy budzetowej oraz aktéw wykonawczych.
Ponadto dostarcza informacji na temat realizacji wydatkéw w uktadzie rodza-
jowym w poszczegolnych jednostkach organizacyjnych (wydatkéw osobowych,
majatkowych, dotacji, poziomu zatrudnienia). Informuje tez o jakosci i sprawno-
$ci wykonywania zadan, na przyktad utrzymania bezpieczenstwa wewngtrznego,
poboru podatkow, realizacji inwestycji.

Kontrole wykonania budzetu panstwa, prowadzone na podstawie wspdlnego
programu kontroli, koordynuje Departament Budzetu i Finanséw NIK, a uczestni-
cza w nich wszystkie jednostki organizacyjne I1zby wykonujace zadania kontrolne.

Rola ETO w kontroli budzetu Unii Europejskiej

Glownym zadaniem Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego jest kontro-
la zewnetrzna wykonania budzetu wspdlnotowego, to jest prawidlowosei 1 zgod-
nosci z prawem dochodéw i wydatkéw budzetowych oraz nalezytego zarzadza-
nia finansami. Podstawowym obowiazkiem Trybunahu, okreSlonym w Traktacie®,
jest przedktadanie Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej corocz-
nego sprawozdania z kontroli finansowej za poprzedni rok budzetowy?. Zasadnicza
czescia tego sprawozdania jest poswiadczenie wiarygodnosci (tzw. DAS?) rocznych
sprawozdan finansowych z wykonania budzetu Unii (przygotowanych przez Komisj¢
Europejska i inne instytucje unijne), a takze legalnosci 1 prawidlowosci transakc;ji le-
zacych u podstaw tych rozliczen.

% Art. 287 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

% Zgodnie z art. 7 Protokotu nr 1 w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej
wprowadzonego przez Traktat zmieniajqcy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajqcy Wspolno-
te Europejskq podpisany w Lizbonie 13 grudnia 2007 r. (DzZUUE C.07.306.148), ETO bedzie przekazy-
wal swoje sprawozdanie roczne — rownoczesnie z przekazaniem go Parlamentowi Europejskiemu i Ra-
dzie UE — rowniez parlamentom narodowym, w celach informacyjnych.

27 Po$wiadczenie wiarygodnosci ETO czgsto okres$lane jest za pomoca francuskiego akronimu DAS
(déclaration d’assurance).
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Traktat lizbonski wobec Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego® i jego zadan
wprowadza nowe elementy. Odniesienie do Wspolnoty Europejskiej zostato wszgdzie
zastapione odniesieniem do Unii. Trybunat Obrachunkowy bedzie sprawowat kontrole
rachunkéw Unii, a nie tylko ,.kontrolg rachunkow”. Rada bedzie stanowita wigkszos-
cia kwalifikowana o zatwierdzaniu regulaminu wewngtrznego Trybunahu. Artykut
287 Traktatu lizbonskiego odnosi si¢ obecnie nie tylko do ,,organdéw”, lecz réwniez
w wyrazny sposob do ,jednostek organizacyjnych” zarzadzajacych dochodami lub
wydatkami w imieniu Unii. Trybunat Obrachunkowy be¢dzie przekazywat swoje spra-
wozdanie roczne parlamentom narodowym w celach informacyjnych, rownoczes$nie
z przekazaniem go Parlamentowi Europejskiemu i Radzie.

Z przeprowadzonych kontroli Trybunat opracowuje sprawozdania i opinie.
Sprawozdanie roczne zawiera gtéwne wyniki wykonanych przez Trybunat kontro-
li finansowych i kontroli zgodnoéci odnoszacych si¢ do danego roku budzetowe-
go. Sprawozdania specjalne prezentuja wyniki innych kontroli Trybunatu — zwtasz-
cza kontroli wykonania zadan, oceniajacych oszczgdno$¢, wydajno$¢ i skutecznose
wydatkow ponoszonych przez Uni¢”. Ponadto Trybunal opiniuje projekty ak-
tow prawnych majacych wpltyw na zarzadzanie jej finansami.

Metodyka kontroli zewnetrznej wykonania budzetu panstwa i budzetu UE

Swiadomos¢ decydujacego znaczenia przyjetych metod i technik kontrol-
nych dla wiarygodno$ci formulowanych ocen sprawia, ze zarowno NIK, jak
i ETO duze znaczenie przywiazuja do przyjetej metodyki badan w kontroli wy-
konania budzetu — odpowiednio — panstwa cztonkowskiego i Unii Europejskie;j.

Zatozenia metodyczne stosowane przez Najwyzsza Izbeg
Kontroli przy kontroli wykonania budzetu panstwa3®

Celem kontroli jest ocena wykonania budzetu oraz wydanie opinii o prawid-
towosci jego rozliczenia finansowego. Badaniu podlegaja procesy gromadzenia
i rozdysponowania $srodkéw publicznych objetych budzetem panstwa i innymi

2 Postanowienia dotyczace Trybunatu zawarte sa w artykutach 285-287 Traktatu lizbonskie-
go oraz art. 7 protokotu nr 1 w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskie;j.

¥ W 2009 r. ETO opublikowatl sprawozdania specjalne, dotyczace m.in.: osiagania rezulta-
tow przez agencje UE, wdrozenia systemu kwot mlecznych w nowych panstwach cztonkowskich, dzia-
talnosci Funduszu Solidarnosci UE, skuteczno$ci wydatkow w ramach dziatan strukturalnych na oczysz-
czanie $ciekow.

% Przy opracowaniu niniejszego rozdziatu wykorzystano dokument: Zatozenia metodyczne do kontro-
li wykonania budzetu panstwa, NIK, Warszawa 2008 (niepubl.).
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planami finansowymi zawartymi w ustawie budzetowej. Kontrola wykonania
budzetu panstwa obejmuje finansowe rozliczenia wszystkich kontrolowanych
jednostek, facznie ze zbadaniem i ocena ksiag rachunkowych oraz wyrazeniem
opinii na temat rocznych sprawozdan budzetowych.

W ostatnich latach badaniem jest takze objety proces wdrazania budzetu
w uktadzie zadaniowym, w tym takze zaawansowanie prac nad wdrozeniem
takiego budzetu oraz definiowanie przez dysponentoéw budzetu panstwa celéw
realizowanych zadan i podzadan w ramach wybranych funkcji panstwa oraz do-
boér miernikéw realizacji celu.

Przygotowanie do kontroli wykonania budzetu panstwa

Przygotowanie kontroli wykonania budzetu panstwa obejmuje opracowanie
programu kontroli, dobor i przygotowanie kontrolerow oraz przeprowadzenie
narady przedkontrolne;j.

Program kontroli stanowi podstawe postgpowania kontrolnego i zawiera
szczegoty niezbedne do przeprowadzenia badan. Przy jego opracowaniu dokony-
wana jest analiza przedkontrolna, obejmujaca problemy gospodarcze, finansowe,
organizacyjno-administracyjne i stan prawny oraz obszary ryzyka.

W programie kontroli okres$lony zostaje cel i zakres kontroli, podejécie
kontrolne i metodyka kontroli odnoszaca si¢ do celéw i zakresu ustalone-
go dla kontroli wykonania budzetu panstwa i wszystkich istotnych obsza-
row ryzyka, z uwzglednieniem zwlaszcza takich zagadnien, jak funkcjonowanie
systemu kontroli wewngtrznej, istotnos¢, ryzyko kontroli, doboér proby. Ponad-
to precyzowane sa: sposob i technika prowadzenia kontroli, a zwlaszcza proble-
my, na ktore nalezy zwrdci¢ uwage w badaniach, dowody niezbedne do dokona-
nia ustalen i sposob ich badania, powiazanie tematyki z aktami normatywnymi,
wzory wykazow i zestawien.

Projekt programu kontroli wykonania budzetu panstwa, opracowany
przez Departament Budzetu i Finansow NIK, jest opiniowany przez jednostki or-
ganizacyjne biorace udzial w kontroli lub wlasciwe dla danego zagadnienia pod
wzgledem merytorycznym. Ponadto jest opiniowany przez odpowiednie jednost-
ki wspomagajace — pod wzgledem prawnym oraz zgodnosci z planem, komplet-
nosci oraz metodyki kontroli. Program kontroli jest zatwierdzany przez preze-
sa Najwyzszej Izby Kontroli.
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Wykonanie czynnosci kontrolnych

Dziatalnos¢ kontrolna NIK obejmuje oceng jednostek sektora finansow pub-
licznych w zakresie zapobiegania, wykrywania i korygowania btedéw i niepra-
widlowosci. Wstepna ocena systemu kontroli wewnetrznej dotyczy elementow
systemu, ktore maja zwiazek z kontrolowana dziatalnoscia. Pozwala kontrolerowi
na wstgpna diagnozg ryzyka zawodnosci systemow kontroli wewngtrznej zwia-
zanych z kontrolowana dzialalnoscia, a takze, czy system kontroli wewngtrznej
zostat ustanowiony i czy jest wystarczajaco skuteczny, aby mozna bylo polegac
na jego niezawodnosci, z okre§leniem zakresu i liczby niezbednych bezposred-
nich badan (podej$cie wsparte systemowo).

Z wykorzystaniem zaréwno statystycznych, jak i niestatystycznych metod,
dokonywany jest dobor proby do kontroli sposrdd zbioru operacji czy dokumen-
tow w jednostce kontrolowanej. Nastgpnie na wybranej probie przeprowadzane sa
procedury kontrolne i oceniane ich wyniki, aby zapewni¢ realizacj¢ celow kontroli.

Ustalenia kontroli, oceny, uwagi 1 wnioski opieraja si¢ na dowodach. Do-
wodami kontroli sa w szczegdéInosci: dokumenty, zabezpieczone rzeczy, wyniki

Tabela 1
Elementy badania ksiag rachunkowych przez NIK
w ramach kontroli wykonania budzetu panstwa
Element badania Zakres badania
Badanie systemu rachunkowosci Prowadzone wedlug kwestionariuszy zawierajacych
i kontroli finansowej. szczegotowy wykaz spraw podlegajacych kontroli, w celu

wydania oceny spelniania przez system wymagan natozonych
przepisami prawa (legalno$¢), a takze procedur stuzacych
do zapobiegania lub wykrywania btedow operacyjnych.

Badanie skutecznosci funkcjonowania | Sprawdzenie poprawnosci formalnej ewidencji dowodow
systemu rachunkowoéci i kontroli i zapisow ksiggowych oraz ich biezacej kontroli i dekretacji.
finansowej (tzw. badanie zgodnosci).

Przeglad analityczny ksiag. Analiza komputerowych zapisow ksiggowych pod katem
poprawnosci zapisu, sekwencji dat, ciagtosci zapisow
w dzienniku i terminowosci ksiggowania.

Badanie wiarygodnosci na probie Badanie prawidtowosci ewidencji transakcji w urzadzeniach
transakcji. ksiggowych w zakresie wartosci, okresu ksiggowania i wskazania
kont analitycznych w podziatkach klasyfikacji budzetowej oraz
rzetelno$ci ujecia transakeji w sprawozdaniach budzetowych.

Zrodlo: Opracowanie wiasne na podstawie: Zalozenia metodyczne do kontroli wykonania budzetu pan-
stwa, NIK, Warszawa 2009 (niepubl.), s. 2-3.
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ogledzin, zeznania §wiadkow, wyjasnienia lub o$wiadczenia, opinie biegtych.
Dokumentacja zebrana w aktach kontroli powinna by¢ wystarczajaco szczegélo-
wa i kompletna, aby zagwarantowata mozliwo$¢ zrozumienia przeprowadzonych
badan kontrolnych.

Poprawnos¢ i kompletnos$¢ ksiag rachunkowych oceniana jest na podstawie:
badania systemu rachunkowosci i kontroli finansowej, badania skutecznos$ci
tych systemow, przegladu analitycznego ksiag oraz badania wiarygodnosci na
probie transakcji®t. Poszczegdlne elementy badania ksiag rachunkowych przez
NIK w ramach kontroli wykonania budzetu panstwa przedstawiono w tabeli 1
nas. 15.

Badania zgodnosci i wiarygodnosci przeprowadzane sa na probie dowodow
i zapisOw ksiggowych wybranych metodami statystycznymi, z zastosowaniem jed-
nego z dwoch podejs¢: monetarnego (ang. monetarny unit sampling) lub losowania
prostego dowodoéw ksiggowych®. Liczebno$¢ proby zalezy od wynikow analizy
ryzyka. Ryzyko badania zgodnosci i wiarygodnosci ustalono — po uwzglednieniu
ryzyka nieodtacznego, ryzyka zawodnoS$ci systemu kontroli wewngtrznej oraz ry-
zyka statystycznego — na poziomie 5%, a zaktadany maksymalny btad szacowania
proporcji nieprawidtowosci przy losowaniu prostym wynosi 2,5%.

W wypadku oceny zgodnosci wyniki badania proby sa ekstrapolowane
jako proporcja wartosci dowodoéw zawierajacych nieprawidlowos$ci o charakte-
rze formalnym do lacznej wartoséci populacji objgtej badaniem. Wynik ekstrapo-
lacji poréwnywany jest z dopuszczalna wartoscia nieprawidtowosci (prog istot-
nosci), wynoszaca 5%.

Przy ocenie wiarygodnos$ci ekstrapolowane sa wyniki badania proby w posta-
ci tacznej kwoty nieprawidlowo$ci majacych wptyw na sprawozdawczo$¢ rocz-
na i oddzielnie na sprawozdawczos$¢ biezaca. Wyniki ekstrapolacji porownywane
sa z dopuszczalng warto$cia nieprawidtowosci (progiem istotno$ci), wynoszaca:
w odniesieniu do sprawozdawczosci rocznej 1,50% wartosci populacji objgtej
ocena, a w odniesieniu do sprawozdawczosci biezacej — 2,25% wartosci popula-
cji objetej ocena.

Podstawa do wydania opinii o legalnosci 1 rzetelnosci jednostkowych spra-
wozdan budzetowych sa wyniki badania zgodnosci sprawozdan rocznych z ewi-

3 Szerzej: E. Karczmarczyk: Badanie cech dowodow i zapiséw ksiegowych w kontroli budzetowey,
,,Przeglad Metodyczny” nr 1/2009, s. 40-49.

%2 Szerzej: W. Karlinski: Dobdr proby w audycie, Instytut Rachunkowosci i Podatkow, Warsza-
wa 2005; tegoz autora: Wykorzystanie metod statystycznych w kontrolach finansowych Najwyzszej Izby
Kontroli, , Kontrola Panstwowa” nr 1/2007, s. 28-47 oraz Badanie ksiqg rachunkowych w srodowi-
sku technologii informatycznych (IT), ,,Przeglad Metodyczny” nr 1/2009, s. 21-39.
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dencja ksiggowa oraz wiarygodnosci ksiag rachunkowych w zakresie majacym
wplyw na sprawozdania biezace i roczne. Badanie zgodnosci sprawozdan rocznych
z ewidencja ksiggowa polega na pordwnaniu danych przedstawionych w rocznych
sprawozdaniach z zapisami na odpowiednich kontach ewidencji ksiggowej, spraw-
dzeniu prawidlowosci dokonywania korekt sprawozdan w wypadku ujawnienia nie-
prawidlowosci, a takze sprawdzeniu poprawnosci zapisow operacji ksiggowych,
dokonywanych po zakonczeniu roku budzetowego i ich wptywu na prawidlowosé
sporzadzenia sprawozdafn budzetowych. Kontrola obejmuje prawidlowo$¢ przy-
gotowania sprawozdan pod wzgledem formalnorachunkowym oraz prawidlowos¢
ujecia danych ze sprawozdan jednostkowych w sprawozdaniach tacznych. Badanie
prowadzone jest na wybranej losowo probie sprawozdan jednostkowych.

Realizacja dochodow ujetych w ustawie budzetowej i planach finansowych
kontrolowanych jednostek oceniana jest na podstawie badania:

—rzetelnos$ci planowania dochodow;

— przyczyn niewykonania lub przekroczenia planu dochodow oraz przyczyn
zaniechania planowania dochodow;

— decyzji podejmowanych dla poprawy $ciagalnosci dochodow;

—naleznosci dlugoterminowych oraz naleznoSci pozostatych do zaptaty,
w tym zaleglosci;

—decyzji podejmowanych przez kierownika jednostki w sprawie umorzen,
zaniechan poboru i odroczen naleznos$ci do budzetu panstwa;

— przyczyn przedawnienia naleznosci;

—terminowos$ci wptat dokonywanych na centralny biezacy rachunek budze-
tu panstwa;

— zapisow w ewidencji ksiegowe;.

Wykonanie planu wydatkéw ujgtych w ustawie budzetowej oraz planach fi-
nansowych kontrolowanych jednostek oceniane jest na podstawie badania:

— decyzji wprowadzajacych zmiany w planie wydatkéw w trakcie roku bu-
dzetowego, w tym dotyczacych zwigkszenia lub zmniejszenia wydatkéw majat-
kowych;

— decyzji o blokowaniu wydatkow;

—wielkosci 1 struktury wydatkow okreslonych w planie finansowym,;

— przebiegu zasilania w $rodki budzetowe przekazywane przez Minister-
stwo Finansoéw oraz przez dysponentdw poszczeg6lnych stopni budzetowych;

— celowosci 1 racjonalnosci wydatkéw dokonywanych pod koniec roku bu-
dzetowego;

—nadzoru nad przebiegiem realizacji budzetu.
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Odrgbnie na podstawie szczegoétowego badania oceniane sa wydatki ma-
jatkowe. Badaniu podlega system zakupdéw, procedury dokonywania zakupow,
w tym inwestycyjnych; uzyskane efekty rzeczowe i sposob, w jaki poniesio-
ny wydatek przyczynit si¢ do realizacji celow (zadan) jednostki; terminowos¢
platnosci za dostarczone towary lub §wiadczone ustugi, skutkujaca zaptaceniem
odsetek karnych; celowosé¢ zrealizowanych zakupow dla funkcjonowania jed-
nostki budzetowej oraz prawidtowos¢ klasyfikowania dokonanych zakupoéw in-
westycyjnych. Ponadto sprawdzeniu podlegaja wydatki niewygasajace z uply-
wem roku budzetowego, dotacje, zatrudnienie i wynagrodzenia, pochodne od
wynagrodzen, zobowiazania.

W objetych kontrola jednostkach korzystajacych ze §rodkow pochodza-
cych z budzetu Unii Europejskiej i innych zrédet niepodlegajacych zwro-
towi dokonywana jest analiza poziomu wykorzystania srodkow w ramach
alokacji na lata 2004-2006 i 2007-2013. Badanie polega na sprawdzeniu po-
prawnos$ci prowadzenia ich ewidencji, kwalifikowalno$ci poniesionych wy-
datkow, wspotfinansowania z budzetu panstwa. Kontrolowany jest poziom
wykorzystania srodkéw z funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci w jed-
nostkach, ktore sa beneficjentami tych srodkéw oraz w jednostkach petniacych
funkcje instytucji zarzadzajacych, posredniczacych i posredniczacych drugie-
go stopnia.

Sprawdzeniu podlega realizacja planéw finansowych ujetych w zalaczni-
kach do ustawy budzetowej. W kazdym roku szczegoétowym badaniem objgte sa
plany finansowe panstwowych funduszy celowych i agencji rzadowych. Dobor
pozostatych form organizacyjnych do badania okresla si¢ w programie kontro-
li na podstawie dokonanej oceny ryzyka.

Ocena realizacji planu finansowego wskazanych wyzej form organizacyj-
nych poprzedzona jest badaniem:

— legalnosci i rzetelno$ci wprowadzania zmian w planie przychodow i roz-
chodow;

—realnos$ci planowania przychodow;

—legalnosci wydatkow (kosztoéw);

—rzeczowych efektow wydatkowanych srodkéw i ich zgodnosci z celami;

— stopnia realizacji gtéwnych zadan;

—sposobu gospodarowania wolnymi §rodkami i przychodéw uzyskanych
z tego tytutu.

Kontroli NIK podlega réwniez wykonanie budzetu zadaniowego panstwa.
Zadanie budzetowe stanowi centralna kategori¢ budzetu zadaniowego. Cechg za-
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dania jest to, ze obejmuje ono dziatalno$¢ jednorodna. Ta cecha pozwala okresli¢
cel i stopien (efekt) realizacji zadania oraz poniesione koszty. W ramach zadan
wyodrebnione zostaty podzadania.

Na poziomie zadania budzetowego oceniana jest jego nazwa, cel, ustanowio-
ne mierniki oraz rezultaty podzadan niezb¢dnych do realizacji. Ponadto spraw-
dza sig, czy wszystkie podzadania sa niezbedne, czy nie brakuje jakiego$ z nich
oraz czy sg one realizowane zgodnie z prawem.

Obszar przedmiotowy kontroli wydatkow ujgtych w ustawie budzetowej
w uktadzie zadaniowym obejmuje oceng:

— stopnia wypetniania zasad nalezytego zarzadzania finansami (oszcz¢dno-
$ci, wydajnosci i skutecznosci);

—nalezytego zarzadzania w szeroko pojetym obszarze organizacji pracy
w badanej jednostce (rzetelno$¢)®.

Sprawozdawanie o wynikach kontroli

Sprawozdania z kontroli NIK obejmuja protokot kontroli, wystapienie po-
kontrolne oraz informacje o wynikach kontroli. Wyniki kontroler przedstawia
w protokole kontroli, zawierajacym opis stanu faktycznego stwierdzonego w to-
ku postgpowania, w tym ustalonych nieprawidlowosci, przyczyn ich powsta-
nia, zakresu i skutkow oraz osob za nie odpowiedzialnych. Za nieprawidtowos¢
uznaje si¢ zachowanie polegajace na dziataniu lub zaniechaniu, ktére z punktu
widzenia kryteriow oceny nalezy uzna¢ za nielegalne, niegospodarne, niecelowe
lub nierzetelne.

Wystapienie pokontrolne adresowane jest do kierownika jednostki kontro-
lowanej, a w razie potrzeby takze do kierownika jednostki nadrzednej oraz do
wlasciwych organow panstwowych lub samorzadowych. Musi ono zawierad
oceng badanej dziatalnos$ci, wynikajaca z ustalen opisanych w protokole kontroli
(wraz z uzasadnieniem), a w razie stwierdzenia nieprawidtowosci takze uwagi
1 wnioski w sprawie ich usunigcia.

Celem opracowania informacji o wynikach kontroli z poszczegdlnych czgsci
budzetu panstwa jest przedstawienie ocen kontrolowanej dziatalnosci z uwzgled-
nieniem istotnych ustalen i wnioskow.

Procedura kontradyktoryjna podzielona jest na kilka etapow. Kierowniko-
wi jednostki kontrolowanej przystuguje prawo zgloszenia — przed podpisaniem

¥ Na podstawie: Wskazowki do kontroli wykonania zada# jako oceny spetnienia zasad nalezyte-
go zarzqdzania finansami, NIK, Warszawa 2008 (niepubl.).
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protokotu kontroli — umotywowanych zastrzezen do ustalen zawartych w pro-
tokole, a takze odwotania od oceny Najwyzszej Izby Kontroli zawartej zarow-
no w wystapieniu pokontrolnym, jak i w informacji o wynikach kontroli.

Metodyka stosowana w ETO przy kontroli budzetu Unii®*

Kontrola wykonania budzetu unijnego przez Europejski Trybunat Ob-
rachunkowy (zwana dalej ,,kontrola DAS”) ma na celu wydanie po$wiadcze-
nia wiarygodnosci, czyli formalnej opinii Trybunatu o wiarygodnos$ci skonso-
lidowanego rocznego sprawozdania finansowego z wykonania budzetu Unii,
a takze legalnosci i prawidlowosci transakceji lezacych u podstaw sprawozdan
instytucji.

Celem badania rzetelno$ci rozliczen jest uzyskanie uzasadnionej pewnosci,
ze wszystkie transakcje, aktywa i pasywa zostaty catkowicie, poprawnie i do-
ktadnie zarejestrowane w ksiggach rachunkowych oraz zaprezentowane w spra-
wozdaniach finansowych. Trybunat bada, czy Komisja zapewnila stosowanie
wlasciwych zasad rachunkowosci oraz czy skonsolidowane sprawozdanie finan-
sowe Wspodlnoty przedstawia wiarygodny i rzetelny obraz jej sytuacji finanso-
wej, zgodnie z obowiazujacymi zasadami rachunkowosci. Podejscie ETO w tym
zakresie uwzglednia migdzynarodowe standardy kontroli finansowej i obejmuje:
oceng centralnego systemu ksiggowego, sprawdzenie funkcjonowania gtéwnych
procedur ksiggowych, analityczne kontrole gtéwnych danych ksiggowych, anali-
zy iuzgodnienia kont i (lub) sald oraz badania bezposrednie zobowiazan, ptatno-
$ci 1 niektorych pozycji bilansowych.

Badanie legalno$ci i prawidlowosci transakcji bedacych podstawa docho-
déw i wydatkow budzetowych ma na celu uzyskanie wystarczajacych dowodow,
ze transakcje, jak rowniez powiazane z nimi fundusze unijne, zostalty doktadnie
1 poprawnie skalkulowane oraz pozyskane i wydane zgodnie z przepisami pra-
wa i (lub) postanowieniami wynikajacymi z umow.

Odno$nie do operacji finansowych Trybunal bada gléwnie, czy transak-
cje zostaly faktycznie wykonane, czy ich odbiorcy byli uprawnieni do uzy-
skania przekazanych im funduszy (tzw. kwalifikowalno$¢ beneficjentow)
oraz czy kwoty zadeklarowane we wnioskach o ptatnos¢ byly zgodne ze sta-
nem faktycznym oraz spelnialy ustanowione wymagania (tzw. kwalifikowal-
no$¢ wydatkow).

3% Przy opracowaniu niniejszego rozdziatu wykorzystano dokument DAS Methodology, ETO, Luksem-
burg 2007.
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Metodyka kontroli DAS zostata wypracowana przez ETO na podstawie wie-
loletnich do$wiadczen. Po raz pierwszy Trybunat opublikowat wyniki tej kon-
troli w 1995 1., po wejsciu w zycie postanowien Traktatu o Unii Europejskie;.
Podejscie Trybunatu ewoluowato wraz z rozwojem systemu finansowego Unii, do-
konujacym si¢ miedzy innymi w efekcie realizacji zalecen pokontrolnych formu-
lowanych w wyniku kolejnych kontroli ETO. Konieczno$¢ wprowadzenia zmian
w podejsciu metodologicznym Trybunatu spowodowana byta, na przyktad, przej-
sciem Komisji na memorialowy sposob ksiggowania w 2005 r. czy tez wprowadze-
niem przez Komisjg zarzadzania i budzetowania zadaniowego w 2007 r.

Obecne zatozenia metodyczne Trybunatu obowiazuja od lutego 2006 r.* Meto-
dyka DAS uwzglednia szereg elementéw, w tym migdzynarodowe standardy kon-
troli finansowej, dodwiadczenia historyczne, dziatania podejmowane przez Trybunat
w zakresie samooceny oraz wyniki przegladu partnerskiego z 2007 .%, stanowisko naj-
wazniejszych odbiorcéw poswiadczenia wiarygodnosci, czyli Parlamentu i Rady, wy-
niki konsultacji z gtdéwnym podmiotem kontrolowanym — z Komisja oraz ograniczone
zasoby osobowe i finansowe Trybunatu.

Podczas badania wiarygodnosci sprawozdan finansowych Wspolnot Trybunat
stosuje powszechnie obowiazujace standardy metodyczne kontroli finansowej, sze-
roko opisane w fachowej literaturze przedmiotu. Natomiast duzo wigksze wyzwa-
nie metodyczne dla strategii Trybunatu — ze wzgledu na swoja bezprecedensowos¢
— stanowi kontrola legalnosci i prawidlowosci transakceji, ktorej metodyka zostanie
poddana dalej bardziej szczegdtowej analizie.

Proces kontroli DAS obejmuje przygotowanie do kontroli, wykonanie czynno-
$ci kontrolnych oraz sprawozdawanie o wynikach kontroli, w tym formutowanie
oceny pokontrolnej. O ile etapy procesu kontroli sa analogiczne jak w przypad-
ku kontroli budzetowej NIK, o tyle w ramach poszczegélnych etapéw wystepuja
roznice, zwlaszcza jesli chodzi o przygotowanie do kontroli oraz wykonanie czyn-
nosci kontrolnych. Zdecydowana wigkszo$¢ czynnosci kontrolnych 1zby przepro-
wadzana jest w siedzibie jednostki kontrolowanej, a inspektorzy NIK gromadza
i analizuja materialy dowodowe na miejscu przez blisko trzy miesiace w pierw-
szym kwartale kazdego roku. Audytorzy ETO natomiast — ze wzgl¢du na odmien-
ne uwarunkowania ekonomiki procesu kontrolnego — gromadza materiat dowo-
dowy z dostepnych zrodet, w tym zwlaszcza droga elektroniczna, analizuja go we
wilasnym biurze, ograniczajac czynnosci kontrolne w jednostkach kontrolowa-

% The DAS approach and practical guidelines, ETO, Luksemburg 2006 (niepubl.).
% Szerzej: J. Mazur: Samoocena i zewnetrzna ocena Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego,
,.Kontrola Panstwowa” nr 2/2009, s. 138-150.
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nych do okoto trzech tygodni, w tym zazwyczaj jeden tydzien przeznaczaja na ba-
danie systemu zarzadzania i kontroli oraz dwa tygodnie na badania bezposrednie,
co w praktyce oznacza nie wigcej niz 1-2 dni na kazdy badany projekt.

Przygotowanie do kontroli DAS

Przeprowadzenie kazdej kontroli DAS poprzedza analiza $rodowiska kontro-
li, zrozumienie przedmiotu kontrolowanej dziatalnosci oraz szczegétowa analiza
ryzyka. W ramach analizy ryzyka Europejski Trybunal Obrachunkowy okresla
dla kazdego obszaru racjonalne oczekiwania co do potencjalnego poziomu btg-
dow w zakresie legalnosci i prawidlowosci transakcji lezacych u podstaw rozli-
czen w danym obszarze oraz spodziewany podziat prac kontrolnych pomigdzy
dwa zrodla — oceng systemow zarzadzania i kontroli oraz badania bezposrednie,
pozwalajacy na uzyskanie poziomu ufnosci®’ uznanego za konieczny do wspar-
cia wnioskow z kontroli.

Podstawowy prog istotnosci dla potrzeb opinii DAS ustalono na poziomie
2% cato$ci wydatkow lub catosci dochoddéw budzetu Wspdlnoty. Prog istot-
nosci wptywa zaré6wno na wielko$¢ proby dobieranej na potrzeby badan bez-
posrednich, jak i na interpretacje uzyskanych wynikow kontroli. W kontekscie
kontroli DAS odnos$nie do legalnos$ci i prawidlowosci transakcji lezacych u pod-
staw rozliczen, bledy sa uznawane za istotne, jezeli w sposob uzasadniony moz-
na oczekiwacd, ze moga one mie¢ wptyw na decyzje podejmowane przez podmioty
zainteresowane. Ustalenie progowej warto$ci istotnosci zawsze wymaga profe-
sjonalnego osadu w kwestii maksymalnego dopuszczalnego poziomu nielegal-
nych czy tez nieprawidtowych dochodow lub wydatkow.

Metodyka Trybunalu w kontroli DAS w zakresie legalnosci i prawidtowo-
$ci transakcji opiera si¢ na dwoch gtownych zrodtach dowodow. Pierwszym z nich jest
badanie prawidlowosci funkcjonowania systemow zarzadzania i kontroli stosowanych
przy pozyskiwaniu i wydawaniu funduszy unijnych przez instytucje Unii Europejskiej
i panstwa cztonkowskie. Drugim sg tak zwane badania bezposrednie, czyli wyryw-
kowe kontrole transakcji zwiazanych z dochodami i wydatkami na poszczegdlnych
szczeblach zarzadzania, az do poziomu beneficjenta ostatecznego.

Analiza systemow zarzadzania i kontroli pozwala na uzyskanie pierwszego po-
ziomu pewnosci co do tego, czy bledy w transakcjach sa nalezycie wykrywane i ko-
rygowane, z uwzglednieniem wynikéw analizy ryzyka zawodnosci systemow kon-

37 Zaktadane prawdopodobienstwo (stopien pewnosci), ze wnioski dotyczace badanej populacji,
sformutowane na podstawie badania proby, sa prawidlowe.
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Tabela 2
Model pewnosci DAS
Ogoélna ocena Pewnos¢ Rezydualny Minimalny stopien
Ocena . . . ‘o R
systemow uzyskana poziom badan ufnosci do uzyskania
ryzyka . . . . A .
nicodlaczneso nadzoru z lacznej bezposrednich z badan bezposrednich
A g i kontroli oceny ryzyka | do przeprowadzenia (%)
Doskonale Wysoki pc?zl.om Mlmmaln,e bac.lama 45
pewnosci bezposrednie
Niewysokie Dobre Sredni p0'21.0m StandardoYve ba.dama 67
pewnosci bezposrednie
Stabe Niski pozrl(?m Pogiqblor}e badama 90
pewnosci bezposrednie
Doskonate Wysoki p(?z%om Standardoxf\/e quama 67
pewnosci bezposrednie
Wysokie Dobre Sredni p0'219m Standardoxf\/e quama 20
pewnosci bezposrednie
Stabe Niski pozrl(?m Poglqblor}e badama 95
pewnosci bezposrednie

Zrodito: DAS Methodology, ETO, Luksemburg 2007, s. 15.

troli wewngtrznej. Od wstgpnej oceny systemu zarzadzania i kontroli zalezy zakres
badan bezposrednich prowadzonych przez Trybunat — im lepsza wstgpna ocena bada-
nego systemu zarzadzania i kontroli, tym mniejszy zakres badan bezposrednich.

Dwa powyzsze, podstawowe zrdédta dowodow moga zosta¢ uzupetlnione wy-
nikami analizy rocznych sprawozdan z dziatalnosci oraz oswiadczen dyrektorow
generalnych Komisji, a takze procedur stosowanych przy sporzadzaniu tych do-
kumentéw, oraz wynikami pracy innych kontroleréw, niezaleznych od systemu
zarzadzania i kontroli na poziomie Unii i panstw cztonkowskich. Pod uwage
brane sa rowniez inne zrédta dowodéw kontroli, na przyktad dowody uzyska-
ne podczas wcezesniejszych kontroli ETO, odpowiedzi na zapytania poselskie,
wyniki dochodzen prowadzonych przez Europejski Urzad do spraw Zwalczania
Naduzy¢ Finansowych (OLAF).

Model pewnosci DAS wyznacza poziom ufnosci, jaki uzyskuje si¢ z dwoch
gtownych zrodet dowodowych, z uwzglednieniem szczegdlnych wiasciwosci
srodowiska kontroli Trybunatu. Punktem wyjscia jest ocena ryzyka nieodtaczne-
go (wysokie lub niewysokie) oraz wstgpna ocena systemow zarzadzania i kon-
troli (staby, dobry lub doskonaty) w celu oszacowania poziomu ufnosci. Na pod-
stawie uzyskanych wynikow okresla si¢ wymagany zakres badan bezposrednich.
Szczegodlowe zalozenia tego modelu przedstawiono w tabeli 2.
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Wykonanie czynnosci kontrolnych

Celem badania systemoéw zarzadzania i kontroli przez ETO jest ustalenie, czy
odpowiednie procedury zarzadcze funkcjonuja wlasciwie, by zapewnié¢ legalnosé
i prawidlowo$¢ dochodow i wydatkéw?®. Trybunal nie ogranicza prowadzonej
przez siebie analizy do systemu zarzadzania i kontroli Komisji Europejskiej, lecz
sprawdza takze systemy zarzadzania i kontroli ustanowione przez panstwa czton-
kowskie, aby uwzgledni¢ tak zwane ryzyko delegacji, zwiazane z zarzadzaniem
dzielonym. Pozwala to na doktadniejsze okreslenie zrodet bledow na poziomie
poszczegdlnych ptatnosci lezacych u podstaw rozliczen. W kazdym wypadku
kontroler musi ustali¢ poziom ufnosci mozliwy do uzyskania z oceny systemu
zarzadzania i kontroli po uwzglednieniu analizy ryzyka zawodnosci systemow
kontroli wewngetrznej. Koniecznym uzupelieniem jest analiza funkcjonowania
badanego systemu w praktyce oraz ocena jego faktycznej zdolno$ci do zapew-
nienia legalnos$ci i prawidlowosci transakc;ji.

Dla kazdego analizowanego obszaru Trybunat sporzadza program badan, tzw.
kwestionariusz kontroli, shuzacy ocenie funkcjonowania systemow zarzadzania i kon-
troli, w odniesieniu do pigciu kluczowych celow kontroli — realnosci, kwalifikowal-
nosci, legalnosci wydatkdw, poprawnosci obliczen, jak rowniez poprawnosci i kom-
pletnosci ewidencji ksiggowej, zgodnie z zaleceniami opracowanymi przez Komisjg
Europejska odrebnie dla okresow programowania 2000-2006* 1 2007—2013.

Celem badan bezposrednich jest zgromadzenie dowodow pozwalajacych
na ustalenie stanu faktycznego transakcji bedacych podstawa rozliczen, ktore
pozwola na sformutowanie oceny realizacji projektoéw pod katem ich legalno-
$ci 1 rzetelnosci. Oprocz badania pojedynczych transakcji, badania bezposrednie
moga rowniez obejmowac przeglad proceséw i procedur analitycznych.

Projekty poddane badaniom bezposrednim Trybunalu wybierane sa z zasto-
sowaniem statystycznej metody doboru proby, zwanej MUS (ang. monetary unit
sampling). Polega ona na losowaniu okreslonej jednostki pieni¢znej w ramach
transakcji — z uwzglednieniem stratyfikacji opartej na uprzednio okreslonych

3% Szerzej: B. Blasiak-Nowak, M. Rajczewska: Kontrola zewnetrzna systeméw zarzqdzania i kontroli pro-
gramow operacyjnych wspolfinansowanych z budzetu Unii Europejskiej, ,,Kontrola Pafstwowa” nr 6/2009,
s.3-27.

3 Guidelines for evaluating the key requirements for management and control systems for structural
funds assistance under regulation 438/01, Komisja Europejska, 2002 (niepubl.).

4 Guidance on a common methodology for the assessment of management and control systems in
the Member States (2007-2013 programming period), Komisja Europejska, 2008 (niepubl.).
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Tabela 3

Bledy stwierdzane najczes$ciej w wyniku badan bezposrednich ETO

Najczesciej wykrywane bledy
kwantyfikowalne dotyczace
warunkéw platnosci

Najczesciej wykrywane bledy
niekwantyfikowalne wynikajace z naruszenia
innych kryteriéw zgodnosci

— Zawyzanie danych we wnioskach

— Deklarowanie nieponiesionych wydatkow

— Zawyzanie powierzchni gruntow ornych

— Zgtaszanie fikcyjnej produkcji oliwy z oliwek

— Deklarowanie niepoprawnych wydatkow

— Przekraczanie maksymalnej warto$ci wsparcia

— Niedochowanie warunkéw umowy

— Niespetienie warunkow kwalifikowalnosci

— Wydatki niekwalifikowalne ze wzgledu
na przekroczenie wymaganego terminu

— Projekty niekwalifikowalne ze wzgledu
na rodzaj

— Beneficjent nieuprawniony podmiotowo

— Brak $ciezki audytu lub podstawowej dokumen-
tacji poswiadczajacej

— Brak dowodéw wspotfinansowania

— Brak dowodow poniesienia wydatkoéw lub
realizacji dziatan

— Niewystarczajaca dokumentacja rejestracji
czasu pracy

— Brak dowodéw dotyczacych obliczenia kosztow
ogo6lnych

— Brak powiadomienia o zmianie zasad
dotyczacych pomocy panstwa

— Nieprzestrzeganie zasad dotyczacych udzielania
zamowien lub innych zobowiazan prawnych
niemajacych wptywu na kwalifikowalno$¢

— Nieprzestrzeganie terminéw

— Opdznienia w przekazywaniu funduszy

— Opoznienia w sktadaniu dokumentow

— Opoznienia w zmianach do umow lub decyzji

— Uchybienia, ktore poczatkowo miaty charakter
uchybien wymiernych, lecz ktore mozna byto
wyeliminowacé na podstawie ustalen kontroli
Trybunatu

— Niespdjna dokumentacja lub niespdjne informacje

— Niepetna dokumentacja lub niepeine informacje

— Niezaktualizowane informacje lub niezaktuali-
zowana dokumentacja

— Problemy dotyczace dokumentacji lub infor-
macji niepodstawowych

Zrodlo: DAS Methodology, ETO, Luksemburg 2007, s. 15.

parametrach — i przesledzeniu jej drogi z unijnego budzetu na rachunek benefi-
cjenta ostatecznego*!. Celem jest bezposrednie sprawdzenie legalno$ci i prawid-
towosci realizowania reprezentatywnych prob ptatnosci, az do poziomu odbiorcy
koncowego. Dzigki zastosowaniu statystycznej metody doboru proby, podobnie
jak w kontroli wykonania budzetu panstwa przez NIK, wyniki kontroli wybra-
nych do kontroli projektow moga by¢ ekstrapolowane na cato$¢ populacji.
Wszystkie stwierdzone odstgpstwa od stanu postulowanego ETO okresla
jako nieprawidlowosci lub btedy. Za biedy Trybunal uznaje transakcje (lub ich

4 Wigcej na temat statystycznych i niestatystycznych metod doboru proby w audycie zob. D. Klima:
Statystyka dla audytorow w przyktadach, Infoaudyt, Warszawa 2005, s. 33-46.
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czgsei) 1 (lub) powiazane z nimi dziatania, przy realizacji ktorych nie przestrze-
gano wilasciwych przepiséw prawa lub postanowien umownych.

Bledy stwierdzone przez kontrolerow ETO w wyniku badan bezposrednich
maja rézny charakter i wage, w zalezno$ci od rodzaju wyznacznika w procesie
kontrolnym. Bledy w zakresie zasadnosci poniesionych wydatkow, w tym ich
kwalifikowalnosci (tzw. btedy dotyczace warunkoéw platnosci) maja wigksza wage
w kontroli DAS, niz bledy dotyczace pozostatego zakresu.

Trybunal podejmuje probeg oszacowania wymiernego efektu finansowego kazde-
go stwierdzonego btedu. Jezeli jest to mozliwe, to taki blad ETO klasyfikuje jako kwan-
tyfikowalny i1 dokonuje jego ekstrapolacji na cala badana populacje. Nie w kazdym
wypadku oszacowanie rezultatu finansowego jest mozliwe, zatem ETO odnosi do ca-
tej populacji czestos¢ wystepowania tak zwanych biedéw niekwantyfikowalnych.

Trzecim Zréodlem dowodow w postgpowaniu kontrolnym DAS sa wyniki analizy
rocznych sprawozdan z dziatalnosci, sktadanych przez dyrektoréw generalnych Komi-
sji wraz z o$wiadczeniem, iz ustanowione przez nich systemy zarzadzania i kontroli za-
pewniaja legalnos¢ i prawidtowos¢ transakeji lezacych u podstaw rozliczen. Podstawa
dla dyrektorow generalnych do zlozenia takiego o$wiadczenia jest ocena skuteczno-
$ci ustanowionych systemow kontroli wewnetrznej w swoich jednostkach. Badanie
rocznych sprawozdan dyrektorow generalnych pozwala ocenié, czy przedstawiaja one
rzetelnie (bez znacznych przeinaczen) skuteczno$¢ stosowanych procedur.

Sprawozdawanie o wynikach kontroli

Po przeprowadzeniu czynnosci kontrolnych w kazdej jednostkowej kontroli DAS,
poszczegodlne zespoty kontrolne — po uwzglednieniu zatozonego progu istotnosci —
formutuja oceny czastkowe skutecznosci funkcjonowania systemu zarzadzania i kon-
troli na r6znych szczeblach zarzadzania oraz prawidlowosci realizacji transakcji wy-
branych do badan bezposrednich. Na podstawie ocen czastkowych formutowana jest
ocena ogolna legalnosci i prawidlowosci transakcji stanowiacych podstawe rozli-
czen w danym obszarze, w sposob przedstawiony na rysunku 2.

Na podstawie wynikéw kontroli DAS Trybunat formuluje jedna oceng ogol-
na, dotyczaca zarowno dochodow, jak i wydatkéw wspdlnotowych. Wraz z ocena
Trybunatu w zakresie wiarygodnosci rozliczen ocena ta stanowi wydawane przez
ETO poswiadczenie wiarygodnosci. Jezeli w wyniku kontroli DAS Trybunat usta-
lit, Ze skonsolidowane sprawozdanie finansowe Wspdlnot za dany rok budzeto-
wy daje prawdziwy i rzetelny obraz finanséw Wspdlnoty, a lezace u jego podstaw
transakcje sa legalne i prawidtowe, woéwczas wydaje oceng pozytywna. Jezeli na-
tomiast nieprawidtowosci stwierdzone przez kontrolerow ETO nie przekraczaja
progu istotnosci, lecz — zdaniem Trybunalu — sa na tyle powazne, ze ich ujaw-
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Rysunek 2
Formulowanie ocen pokontrolnych i opinii DAS
Analiza rocznych sprawozdan Badania pracy innych
z dziatalnosci i o$wiadczen kontrolerow
[ T T |
Ocena systemow nadzoru Badania
i kontroli bezposrednie
Profesjonalny osad i istotnos¢
- Jako$ciowa ocena wynikow pracy kontrolnej nad systemami
- IloSciowa ocena wynikow badan bezposrednich
- Analiza spdjnosci wynikoéw kontroli
Y Y Y
Whioski z kontroli Whioski z kontroli Whioski z kontroli
— Oceny szczegotowe — Oceny szczegolowe — Oceny szczegdtowe
Y
Opinia kontrolera
—DAS

Zrodto: DAS Methodology, ETO, Luksemburg 2007, s 15.

nienie moze mie¢ wptyw na decyzj¢ Rady i Parlamentu, Trybunat wydaje oceng
pozytywna z zastrzezeniami. Trybunal moze takze negatywnie oceni¢ dzialalnos$¢
Komisji wtym zakresie, jezeli stwierdzone biedy przekraczaja zalozony prog
istotnosci.

Wyniki kontroli w panstwach cztonkowskich przekazywane sa wladzom
panstw kontrolowanych za posrednictwem ich najwyzszych organdéw kontroli
w postaci tak zwanych wstepnych ustalen (statement of preliminary findings).
Europejski Trybunal Obrachunkowy przedstawia w tym dokumencie stwier-
dzone bledy i przekazuje go nie wczesniej niz 6 tygodni po zakonczeniu czyn-
nosci kontrolnych w panstwie cztonkowskim. Kontrolowane instytucje moga
ztozy¢ dodatkowe wyjasnienia; procedura kontradyktoryjna obejmuje rowniez
mozliwos¢ odbycia narady pokontrolnej z udziatem przedstawicieli Komi-
sji 1 panstwa cztonkowskiego. Komisja rowniez ma prawo sktadania dodatko-
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wych wyjasnien wobec nieprawidtowosci i btedow stwierdzonych przez Trybu-
nal w panstwach czlonkowskich.

Podsumowanie

Kontrola administracji publicznej ma na celu sprawdzenie poprawno-
$ci stosowania prawa materialnego oraz procedur, a takze celowosci, gospodar-
nosci i rzetelnosci podejmowanych decyzji*>. W kontroli panstwowej, realizo-
wanej przez instytucje powotane do kontroli organéw administracji publicznej,
sprawdzenie i ocena wykonania budzetu tych organéw nalezy do najwazniej-
szych zadan.

Kontrola wykonania budzetu panstwa oraz kontrola wykonania budze-
tu Unii Europejskiej sa gléwnymi zadaniami ustawowymi najwyzszych ze-
wngtrznych instytucji kontrolnych sektora publicznego — Najwyzszej Izby
Kontroli w systemie polskiej administracji panstwowej oraz Europejskiego Try-
bunalu Obrachunkowego w systemie instytucjonalnym Unii Europejskiej. Kon-
trole te sa realizowane zgodnie z wytycznymi standardéw migdzynarodowych
(,,Migdzynarodowych standardow rewizji finansowej” oraz ,,Europejskich wy-
tycznych stosowania standardow kontroli INTOSAI”).

Zaréwno NIK, jak i ETO, wiele uwagi pos§wigcaja opracowaniu oraz stoso-
waniu precyzyjnych standardow metodycznych, w celu zapewnienia sprawnej
koordynacji i porownywalnosci wynikow i ocen formutowanych w ramach duzej
liczby kontroli jednostkowych, jak réwniez uzyskania jak najwigkszej wiarygod-
nosci koncowej oceny ogolnej catosciowej realizacji budzetu.*

Beata Btasiak-Nowak

ekspert narodowy

w Wydziale ds. Kontroli Finansowej Polityk Strukturalnych ETO
Marzena Rajczewska

Departament Administracji Publicznej NIK

* Za tres¢ niniejszego artykutu wylqczng odpowiedzialnosc ponoszq jego autorki, poglady w nim wyrazone
nie odzwierciedlajq w zadnym razie oficjalnego stanowiska Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego.

4 Z. Niewiadomski, Z. Cie$lak, I. Lipowicz, Z. Szpor: Prawo administracyjne, LexisNexis, Warsza-
wa 2007, s. 101.



TYGRYS MIEWA SIE DOBRZE

Wywiad z Jackiem Uczkiewiczem, polskim czlonkiem Europejskiego

Trybunalu Obrachunkowego*

— Poznalismy sie w 1998 r., kiedy nie byt Pan
jeszcze czlonkiem Trybunatu Obrachunkowego.
Odwiedzit Pan wowczas Trybunal jako wicepre-
zes Najwyzszej Izby Kontroli i udzielit mi wywiadu
na temat swojego kraju. ,, Polska, mtody tygrys”.
Szes¢ lat pozniej, w 2004 v, zostat Pan czlonkiem
Trybunatu. Co sie w Polsce zmienito?

—,, Tygrys” miewa si¢ bardzo dobrze, zwlasz-
cza w poréwnaniu z innymi krajami Unii. Moze
juz nie jest taki mlody, ale za to ma wigksze do-
swiadczenie. Na tle innych panstw Unii radzi so-
bie dobrze z gospodarka. Odnotowujemy staty
wzrost PKB, na przyktad w IV kwartale 2009 r.
Polska uzyskata 3,1% wzrost w porownaniu ze
spadkiem o 2,1% PKB w catej Unii. Polska jest
jednym z najwigkszych beneficjentoéw funduszy

i il -

UE, 74% ludnosci Polski odczuwa korzysci z cztonkostwa Polski w UE, a 60%

jest zadowolone z demokracji unijne;j.
— Jakie zmiany wniost Pan do Trybunatu?

— Kilkakrotnie probowatem wprowadza¢ zmiany. Niestety, jedna z najwaz-
niejszych propozycji, ktore zglosilem w ciagu mojej sze$cioletniej kadencii,
zostata w najmniejszym stopniu uwienczona powodzeniem. Dopiero niedawno

1 Wywiad przeprowadzony przez dr Rosemarie Carotti; przedruk z ,,Journal of the ECA”, kwiecief
2010 r.; thumaczenie na jgzyk polski Europejski Trybunat Obrachunkowy. [Przyp.red. ,,KP”.].

Fot Journal of the ECA
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Trybunal rozpoczat otwarta dyskusje nad kwestia, ktora poruszatem jeszcze we
wrzes$niu 2004 r., a mianowicie nad postgpowaniem kontradyktoryjnym. A musze¢
tu zaznaczy¢, ze dyskusja ta byta wstrzymana nawet na tamach biuletynu Trybu-
natu. Nie forsowatem zadnych rozwiazan, a jedynie proponowalem rozpoczecie
rozmowy na temat metod przyjetych w innych NOK. Moim zdaniem, straciliSmy
przynajmniej pigc lat.

Obecnie toczy si¢ debata na temat ram zarzadzania jako$cia (quality mana-
gement framework), a kwestia procedury kontradyktoryjnej jest szeroko dyskuto-
wana przez cztonkow Trybunatu. To dlatego mowig, ze stracilismy pig¢ lat. Cho¢
moje pierwsze doswiadczenie zwiazane z praca w Trybunale nie bylo pozytywne,
ostatnie sze$¢ lat byto dla mnie pod innymi wzglgdami bardzo satysfakcjonujace.

— Czy ta kwestia, kwestia procedury kontradyktoryjnej, ma cos wspolnego
z nowym traktatem?

— Niebezposrednio. Wiaze si¢ ona z nowa struktura Trybunatu — izbami i ich
kompetencjami w zakresie prowadzenia procedury kontradyktoryjnej z jednost-
ka kontrolowana, czyli z Komisja. Wierzeg, ze Trybunat skutecznie rozwiaze ten
problem.

Funkcjonowanie izb moze uprosci¢ i przyspieszy¢ stosowane procedury.
Z mojego punktu widzenia izby stanowia krok w dobrym kierunku — w kierun-
ku decentralizacji kompetencji Trybunalu. Ale t¢ decentralizacje powinno row-
nowazy¢ wzmocnienie pozycji poszczegdlnych cztonkéow Trybunatu. Czym jest
Trybunal Obrachunkowy? To pytanie nie jest tak trywialne, jakby si¢ mogto wy-
dawa¢. Wedtug traktatu, Trybunal sktada sig¢ z 27 cztonkow. Nie jest tak jednak
powszechnie postrzegany. Zazwyczaj mowi si¢ o nim jako o instytucji, ktorej
jedynie czg$¢ stanowia cztonkowie.

Dla mnie Trybunat to 27 cztonkow, ktorzy sa odpowiedzialni za instytucje,
za zarzadzanie, za jako$¢ kontroli itd. Instytucja wspiera cztonkow w wykony-
waniu ich zadan. Tak wigc z tego wzgledu, wspominajac o decentralizacji kom-
petencji Trybunatu, méwilem, ze nalezy ja zrownowazy¢ wzmocnieniem pozy-
cji cztonkéw Trybunahu.

Dam przyktad: w obecnym systemie cztonek Trybunalu moze zwroci¢ sig
do Trybunatlu o zmiang klasyfikacji dokumentu z A (przyjmowanego przez Try-
bunat bez dyskusji) na B (przyjmowanego z dyskusja) jedynie, jesli ma poparcie
pieciu innych cztonkow. Jest to tak zwany mechanizm hamujacy. Dlaczego czlo-
nek Trybunatu, ktory przebyl dluga droge kwalifikacji 1 ktory zostal wybrany
w wyniku ztozonych procedur, mialby prosi¢ pigciu innych kolegéw o potwier-
dzenie zasadno$ci problemu, ktéry chee poruszy¢?

Co wigcej, ta procedura nie funkcjonuje, poniewaz nie jest wykorzysty-
wana. Co oznacza w praktyce zdobywanie poparcia pigciu kolegdéw? Sprowa-
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dza si¢ do tego, ze cztonek musi poszukiwa¢ wsparcia kolegow spoza swojej
grupy kontroli. Innymi stowy, wewngtrzne procedury Trybunatu zmuszaja czton-
ka do tworzenia koalicji w opozycji do kolegéw z jego wlasnej grupy kontroli.
A teraz zadam kolejne pytanie: kto z innej grupy kontroli chciatby udzieli¢ po-
parcia, podpisa¢ wniosek wbrew swoim kolegom? Jestem wigc zdania, ze izby
to dobra rzecz, ale cztonek powinien mie¢ prawo przedtozyé Trybunatowi wnio-
sek o przedyskutowanie konkretnej kwestii poruszonej na forum izby. Zwraca-
nie si¢ do Trybunalu o wydanie opinii na temat poszczeg6lnych kwestii prob-
lematycznych dla danej izby jest rewolucyjnym pomystem, poniewaz obecnie
— 1 zgodnie z nowymi przepisami wykonawczymi — przedmiotem dyskusji na fo-
rum Trybunatu sa cate dokumenty.

Uwazam, ze Trybunal powinien przeprowadza¢ dyskusje i podejmowac de-
cyzje w konkretnych kwestiach przed sfinalizowaniem dokumentu przez grupg
kontroli. Nie znajduj¢ Zadnego racjonalnego argumentu przeciwko mojemu po-
gladowi. Jedyny, ktory zostat dotad zgtoszony, brzmiat, Ze mogtoby to prowadzi¢
do sytuacji, w ktorej jeden cztonek zablokowatby cala procedure. Sciezka, ktora
zaproponowatem, eliminowata taka mozliwos$¢, ale nie zostala przyjeta. Jedy-
na zmiana, jaka do tej pory zatwierdzono, polega na zmniejszeniu liczby czton-
kéw, ktorzy musza wyrazi¢ swoje poparcie, z pieciu do czterech.

—Jak ETO jest postrzegany w Polsce i czy istnieje zainteresowanie jego dzia-
talnosciq?

— W obu izbach parlamentu i w rzadzie ETO jest postrzegany bardzo, bar-
dzo dobrze. MieliSmy rowniez wiele kontaktéw z Najwyzsza Izba Kontro-
li w Polsce. We wszystkich tych instytucjach regularnie przedstawialem nasze
sprawozdania roczne. Prowadzilismy wspoélnie szkolenia, a ostatnio Jacek Ko-
lasinski, szef mojego gabinetu, wraz z trzema innymi kontrolerami ETO: Mat-
gorzata Grochalska, Tomaszem Plebanowiczem i Rafatem Czarneckim, prze-
prowadzili dwudniowe szkolenie dla 60 polskich kontrolerow, ktérzy beda
wspotpracowaé z Trybunalem. Pozostana oni z ETO w statym kontakcie i bgda
mu asystowa¢ w kontrolach prowadzonych w Polsce. Bylo to drugie tego rodza-
ju szkolenie i zostalo bardzo pozytywnie ocenione w anonimowych ankietach.
Jednak uwazam, ze to, czego rzeczywiscie potrzebujemy, to lepsze informowa-
nie opinii publicznej w Polsce o dziatalnosci ETO. Bedzie to zadanie Trybunatu:
jak stac si¢ bardziej widocznym, ale nie tylko dla polskiego spoteczenstwa.

— Co sqdzi Pan o wspolnych kontrolach i wspolpracy z krajowymi NOK?

— Jednym z najwigkszych wyzwan, przed ktorymi stoi Trybunal, jest moim
zdaniem wspotpraca z krajowymi NOK. Jako$¢ zewngtrznej kontroli budzetu UE
zalezy wtasnie od tej wspotpracy. Mysle tu o wspdlnych kontrolach, kontrolach
rownolegtych, ale nie tylko. Podczas naszego ostatniego szkolenia organizowa-
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nego w Polsce polscy kontrolerzy spytali mnie, czy Trybunal méglby wydaé
zalecenia metodyczne dotyczace poszczegoédlnych obszarow kontroli funduszy
UE. Chcieliby oni uzyskac od nas jakies wskazéwki metodyczne, rodzaj nieobo-
wiazkowych wytycznych, jak przeprowadzi¢ taka kontrolg. Mysle, ze Trybunat
powinien by¢ bardziej aktywny pod tym wzgledem i rowniez w ten sposob upo-
wszechnia¢ swéj punkt widzenia. W ETO istnieje grupa robocza ds. wspolnych
standardow kontroli, pod przewodnictwem Josepha Bonniciego. Zycze tej grupie
i Trybunatowi powodzenia, ale osiagnigcie porozumienia we wszystkich kwe-
stiach bedzie prawdopodobnie bardzo trudne.

Trybunat i krajowe NOK sa niezaleznymi instytucjami. Same podejmuja de-
cyzje o wzajemnej wspotpracy i o wlaczeniu krajowych NOK do catego syste-
mu zewngtrznej kontroli UE.

— Czy sq osiqgniecia, z ktorych jest Pan szczegolnie dumny?

— Dla mnie te szes¢ lat bylo zrodtem nieustannej satysfakcji na gruncie za-
wodowym i osobistym. Jezeli chodzi o sprawozdania specjalne i kontrole DAS
[DAS — franc. déclaration d’assurance — poswiadczenie wiarygodnosci wydawa-
ne przez Trybunat; przyp. thum.], w grupie kontroli III bylem przez dwa lata od-
powiedzialny za DAS dla budzetu ogdlnego w obszarze dziatan zewngtrznych
oraz przez dwa lata za DAS w zakresie Europejskiego Funduszu Rozwoju.
Przeprowadzilismy niezwykle udane kontrole, na przyktad w Rosji, a pdzniej
w Motdawii, na Ukrainie, Biatorusi. Pierwsza z nich byla szczegdlnie interesu-
jaca z uwagi na to, ze byt to rodzaj kontroli rownoleglej z rosyjskim NOK, ktéra
partner Trybunatu realizowat z zastosowaniem naszego podej$cia kontrolnego.
Moja najnowsza kontrola nadal trwa, ale znajduje si¢ na ostatnim etapie w polu-
dniowym Kaukazie: Gruzji, Armenii i Azerbejdzanie. PoruszyliSmy bardzo istot-
ne kwestie, jak na przyktad stosowana przez Komisj¢ praktyka bezposrednie-
go wsparcia budzetowego, w ramach ktorego krajom spoza Unii przekazywane
jest okoto 50% $rodkow.

Jednym ze Zrodet mojej wielkiej satysfakcji byta bezposrednia i bardzo bli-
ska wspotpraca z zespotami kontrolnymi, ktérych profesjonalizm oceniam bar-
dzo wysoko. Pozostawatem w bardzo dobrych stosunkach zawodowych z kontro-
lerami, takimi jak: Stephan Arens, Anthony Balbi, Kurt Bungartz, Peter Eklund,
Philippe Froidure, Gerald Locatelli, Lilian Mueller, Ossi Louko, Raija Peltonen,
Harm Rozema, Tim Upton, Werner Vlasselaer i wieloma, wieloma innymi.

Miatem takze inne powody do zadowolenia. Z mojej inicjatywy i pod moim
kierownictwem zostata opracowana, a nastgpnie przyjgta przez Trybunal, pierw-
sza strategia ETO w zakresie IT. Mam nadziejg, ze przyczynitem si¢ takze
do podniesienia wérdd cztonkéw Trybunatu swiadomos$ci znaczenia, potencja-
tu i skutecznosci informatycznych narzedzi kontroli.
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Innym powodem do zadowolenia jest fakt, ze czg§¢ tekstu misji Trybuna-
tu w obecnym ksztatcie, w ktorym mowa o tym, ze jestesSmy straznikiem intere-
sow finansowych obywateli Unii, zostata zaproponowana przeze mnie.

Ciesze¢ si¢ tez z ostatniej zmiany w podejsciu Trybunatu do monitorowa-
nia dzialan Komisji podejmowanych w zwiazku z naszymi rekomendacjami,
zainicjowanej przez Olaviego Ala-Nissild i przeze mnie. Dotychczas ogranicza-
to sig¢ ono do prowadzenia kontroli nastgpczych. Teraz Trybunal zdecydowat si¢
przej$¢ na proces monitorowania, ktory pozwala réwniez na wykorzystywanie
roznych technik, takich jak ankiety, konferencje, bazy danych itp. Trybunat za-
twierdzit t¢ zmiang.

Jestem ponadto bardzo zadowolony, ze uczestniczylem w wielu roznych
dziataniach ukierunkowanych na zmiang wizerunku Trybunatu, do 2004 r. po-
strzeganego moim zdaniem jako rodzaj wiezy z kosci stoniowe;.

Muszg¢ takze wspomnie¢ o mojej dziatalnosci pozakontrolnej. Organizujac
co roku Dzien Polski, miatem okazj¢ przyblizy¢ Polske jako kraj — wraz z jej
kultura, historiag i dokonaniami — wyjatkowej spotecznosci mi¢dzynarodowe;j,
jaka stanowia ludzie zwiazani z Europejskim Trybunatem Obrachunkowym.

Na zakonczenie chciatem powiedzie¢, ze zadne z wymienionych osiagni¢é
nie byloby mozliwe, gdyby nie ogromne wsparcie ze strony mojego gabinetu. Je-
stem bardzo szczesliwy, ze moglem wspotpracowac z tak profesjonalnym, twor-
czym i zgranym zespotem.

— Co bedzie Pan robi¢ po odejsciu z Trybunatu?

— Nie mam jeszcze konkretnych planéw. Poproszono mnie o prowadzenie
wykladéw na wyzszej uczelni, ale dotychczas nie zapadty ostateczne decyzje.

Skoro mowimy o przysztosci, cheialbym skorzysta¢ z okazji i zaproponowac
stworzenie czego$ w rodzaju klubu bytych cztonkow Trybunatu. Mysle, ze dys-
ponuja oni wielkim potencjalem jako eksperci. Trybunat moglby konsultowaé
si¢ z klubem w sprawie swojej strategii i kierunkdw rozwoju. Ponadto mysle,
ze Trybunal Obrachunkowy Unii Europejskiej powinien mie¢ swoich ,,ambasa-
doréw” w panstwach cztonkowskich oraz ze byli cztonkowie sa do petienia tej
funkcji najlepiej przygotowani.

Na pozegnanie chcialbym zyczy¢ Trybunatowi i jego pracownikom powo-
dzenia w realizacji misji Trybunatu. Moja osobista porada, ktéra chciatbym prze-
kaza¢ mojemu nastgpcy, to aby pozostawac jak najblizej zespotéw kontrolnych
i procedur kontroli. u



Tadeusz ChrosScicki

POLSKA GOSPODARKA W 2009 ROKU
Z ELEMENTAMI PROGNOZY NA LATA 2010-2011

W 2009 r. sytuacj¢ gospodarcza w Polsce w znacznym stopniu determinowa-
ly procesy zachodzace w gospodarce swiatowej. Trwajaca w 2008 r. i w I potowie
2009 r. globalna recesja doprowadzity do spowolnienia wzrostu gospodarcze-
go naszego kraju. Spadek popytu zagranicznego glownych partneréw han-
dlowych spowodowal znaczne obnizenie polskiego eksportu. Jednoczesne po-
gorszenie koniunktury w kraju zahamowato popyt wewngtrzny i ograniczyto im-
port. Z kwartatu na kwartat malata dynamika konsumpcji oraz inwestycji, przy
jednoczesnej znacznej redukcji poziomu zapaséw. Zmniejszeniu tempa wzrostu
gospodarczego towarzyszylo ograniczenie wykorzystania zdolnosci produkceyj-
nych, pogorszenie sytuacji finansowej przedsicbiorstw oraz zahamowanie popy-
tu na prace, skutkujace spadkiem zatrudnienia i wzrostem bezrobocia. Wptyngto
to z kolei na istotne obnizenie presji ptacowej, a w wielu sektorach na spadek
wynagrodzen realnych. Wydatnie pogorszyta si¢ nierdwnowaga budzetu panstwa
i sytuacja finansowa jednostek samorzadu terytorialnego, a dtug publiczny prze-
kroczyl pierwszy prog ostrozno$ciowy. Polska nie speniala zadnego z pigciu
kryteriow okreslonych traktatem z Maastricht.

Do pozytywow nalezy zaliczy¢ to, ze inflacja pozostawala pod kontrola, cho-
ciaz przez wigksza czg$¢ roku ksztattowata si¢ w poblizu gornej granicy odchylen
od celu inflacyjnego NBP (3,5%). Zmniejszyla si¢ tez nierdwnowaga zewngtrzna
kraju, wyrazajaca si¢ niskim deficytem obrotoéw towarowych i platniczych z za-
granica. Nastapita zdecydowana poprawa sytuacji na Gietdzie Papieréw Wartos-
ciowych i wzrosta warto$¢ jednostek funduszy inwestycyjnych.
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Otoczenie zewnetrzne'

Sytuacja gospodarcza Polski wyrdzniata si¢ korzystnie na tle innych krajow.

O ile w 2009 r. ogdlnoswiatowy PKB zmniejszyt si¢ o 0,8%, a w Unii Europe;j-

skiej — glownym naszym rynku eksportowym — az o 4,2%, to Polska, jako jedy-

ny kraj cztonkowski, uzyskata wzrost gospodarczy (1,8% ). Najwigksze zatama-

nie dynamiki PKB mialo miejsce na Lotwie (spadek o 18%), Litwie (o 15 %)
i w Estonii (0 14,1%) .

Rysunek 1

Tempo zmian PKB w krajach UE w 2009 r. (2008 r. = 100)
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Na Lotwie przeprowadzenie niezbgdnych reform uniemozliwia brak poro-
zumienia glownych sit politycznych kraju. Przezywajaca podobne problemy Li-
twa szuka finansowania na rynkach zagranicznych. Natomiast Estonia ma szanse
utrzymac deficyt finanséw publicznych na poziomie ponizej 3% PKB i zamie-
rza przystapi¢ do strefy euro. Sytuacja pozostatych krajow regionu jest zrozni-
cowana. Na Wegrzech problemy z wysokim diugiem publicznym, potaczone
z rosnacym zadtuzeniem gospodarstw domowych, doprowadzity do utraty zaufa-

1 Dane Komisji Europejskiej.
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nia inwestoréw zagranicznych, zmuszajac tym samym kraj do starania si¢ o po-
moc z Migdzynarodowego Funduszu Walutowego. Do instytucji tej musiala tak-
ze zwrdci¢ si¢ Rumunia, majaca klopoty z zadluzeniem. Natomiast spadek PKB
w Stowenii, Stowacji, i Czechach spowodowany byl przede wszystkim silnym
uzaleznieniem od eksportu.

Dlaczego Polska uniknela recesji?

Pomimo bardzo niekorzystnego otoczenia zewngtrznego, Polsce udalo sig
uniknaé¢ recesji, rozumianej jako spadek realnego PKB, trwajacy co najmniej
dwa kwartaly. Zadecydowaty o tym gltownie:

— Relatywnie mata otwarto$¢ gospodarki, mierzona migdzy innymi udziatem
handlu zagranicznego w PKB; udziat ten (ok. 40%) byt duzo nizszy niz w innych
krajach. Dzigki temu nasz kraj byl mniej uzalezniony od wahan koniunktury
na gtéwnych rynkach zbytu.

— Solidne podstawy popytu wewngtrznego, szczegdlnie konsumpcyjnego,
ktory ksztattowaly przede wszystkim dochody, a nie ,,rozdete” kredyty. Umiar
W zaciaganiu pozyczek, zarowno przez gospodarstwa domowe, jak i przedsig-
biorstwa, przy jednoczesnej rygorystycznej polityce kredytowej bankéw, uchro-
nit nas od powstania ,,banki kredytowej”. W momencie wybuchu kryzysu Pol-
ska miata znacznie korzystniejsze wskazniki zadluzenia w relacji do depozytow
1 kapitatu wtasnego bankow niz wiele krajow, a udziat kredytow dla sektora nie-
finansowego wynosit niecate 50% PKB?, w poroéwnaniu ze $rednia w strefie euro
na poziomie okoto 120%.

— Zroznicowana struktura i mniej wyspecjalizowana oferta eksportowa,
co pozwolito unikna¢ takiego zatamania wymiany zagranicznej, jakiego do-
$wiadczyta np. Stowacja.

— Lepsza na ogdét kondycja finansowa polskich bankdéw i sprawniejsze dzia-
tanie Komisji Nadzoru Finansowego, niz w innych krajach.

— Zmienny kurs walutowy, ktory amortyzowat zewngtrzne wstrzasy.

— Duza elastycznosc¢ i zdolno$¢ adaptacyjna polskich przedsigbiorstw, zwlasz-
cza matych i $rednich firm.

— Naplyw znacznych kwot w ramach europejskich funduszy strukturalnych,
a takze Funduszu Spodjnosci.

— Silne ostabienie kursu ztotego w II potowie 2008 r. i na poczatku 2009 r.,
przyczyniajace si¢ do poprawy konkurencyjnosci polskich przedsigbiorstw.

2 Dane NBP.
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Zmniejszamy dystans

Wszystkie te czynniki zdecydowaty o tym, ze 2009 r. byt drugim z kolei rokiem
szybkiego zmniejszania dystansu dzielacego nas od krajow UE. Lata 2008-2009
przyniosly nienotowany postep w tym zakresie. O ile w 2007 r. PKB Polski przypa-
dajacy na jednego mieszkanca, liczony sita nabywcza walut, stanowit 54,4% $red-
niego poziomu unijnego, to w 2008 r. wynidst 56,4%, a w 2009 r. przekroczyt 61%.
Pod wzgledem rozwoju gospodarczego i zamoznosci spoleczenstwa wyprzedzamy
juz, nie jak dwa lata temu, tylko Rumuni¢ i Bulgarig, ale tez Litwe, Lotwe, Estoni¢
1 Wegry, a niewiele brakuje nam do Stowacji i Portugalii.

Rysunek 2

PKB na jednego mieszkanca wedlug parytetu sily nabywczej
(UE 27 =100), 2009 r. - szacunek
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Aktywno$¢ gospodarcza®

Chociaz Polska uniknegta recesji, aktywno$¢ gospodarcza kraju pozostawa-
a przez caly rok na niskim poziomie. W poréwnaniu z analogicznym okresem
2008 r., wzrost PKB oscylowat od 0,7% w I kwartale do 3,3% w IV kwarta-
le, przy czym w ostatnich trzech miesiacach byt to w duzej mierze efekt staty-
styczny, uzyskany glownie w zwiazku z niska baza odniesienia 2008 r., kiedy
to ogoélno$wiatowy kryzys zaczatl coraz bardziej negatywnie wplywa¢ na go-
spodarke polska. Podstawowym jej czynnikiem napgdowym byl w ubiegtym
roku popyt konsumpceyjny. Mimo ze spozycie indywidualne zwigkszylo si¢ tyl-
ko o0 2,3%, wobec 5,7% w 2008 r., jego wktad we wzrost PKB wyniost 1,4 pkt
proc., co w kontekscie negatywnych tendencji na rynku pracy nalezy uznac
za wynik bardzo dobry. Istotny wplyw na dynamike wzrostu miat tez tak zwany
eksport netto (saldo wymiany zagranicznej). Wprawdzie w zwiazku z kryzysem
wolumen $wiatowego importu zmalat w ubiegltym roku o 12,3%, to spadek na-
szego eksportu byt wyraznie mniejszy niz importu, co w poréwnaniu z 2008 r.
wplyngto na trzykrotne zmniejszenie ujemnego salda wymiany handlowe;j.
W rezultacie kontrybucja eksportu netto we wzrost PKB byta dodatnia (plus
2,7 pkt proc.). Kontrybucja inwestycji pozostata neutralna, a zapaséw — ujem-
na (minus 2,6 pkt proc.).

Poprawa salda wymiany handlowej byta uwarunkowana:

— zdolnos$ciami polskich firm do ekspansji na rynkach zagranicznych w sy-
tuacji silnej dekoniunktury;

— struktura polskiego handlu zagranicznego (udziat dobr konsumpcyjnych,
bardziej odpornych na zmiany koniunktury, jest w naszym eksporcie znacza-
€O Wyzszy niz w imporcie, w ktorym z kolei relatywnie wigkszy jest udziat doébr
inwestycyjnych, bardziej podatnych na wahania koniunkturalne);

—poprawa konkurencyjno$ci cenowej polskich producentéw w wyniku
znacznego ostabienia ztotego.

W handlu ze swym najwigkszym partnerem — Niemcami, nasz kraj uzyskat
w ciagu ubieglego roku nadwyzke w wysokosci ponad 1,6 mld euro, wobec
3,6 mld euro ujemnego salda w 2008 r. Co cieckawe, na drugim miejscu na liscie
najwigkszych dostawcow towarow do Polski znalazty si¢ Chiny, wyprzedzajac
po raz pierwszy w historii Rosje. Zapewne pozycja Chin w handlu z nami moze
by¢ trwala, co jest jednym z posrednich skutkéw $wiatowego kryzysu. Klien-
ci chetniej szukaja towarow tanszych, a te masowo oferuja dostawcy chinscy.

8 Dane GUS.
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Konsumpcja*

Ostabienie popytu konsumpcyjnego byto w znacznym stopniu skutkiem ogra-
niczenia dynamiki dochodéw gospodarstw domowych. Wynikato to migedzy inny-
mi ze zmian na rynku pracy, zwiazanych ze spadkiem tempa wzrostu gospodar-
czego. Po trwajacym nieprzerwanie od 2005 r. wzrosScie, przeci¢tne zatrudnienie
w sektorze przedsigbiorstw w 2009 r. zmniejszyto si¢ o 1,2%, a przecigtne nomi-
nalne wynagrodzenie wzrosto tylko o 4,4%. Uwzgledniajac Srednia roczna infla-
cje (3,5%) oznaczato to, ze sita nabywcza funduszu wynagrodzen zmalata o 0,4%,
w stosunku do wzrostu o 10,7% w 2008 r. Nie bez znaczenia dla konsump-
cji byla tez malejaca podaz kredytow przez banki komercyjne, ktore zaostrzyty
kryteria ich przyznawania, za§ konsumenci bardziej ostroznie zaciagali pozycz-
ki wobec niepewnosci co do przysztych dochodéw oraz zatrudnienia.

Impulsem podtrzymujacym spozycie przez kolejny juz rok stata sig¢ natomiast
waloryzacja rent i emerytur, oparta na wskazniku inflacji powigkszonym o 20%
realnego przyrostu ptac w gospodarce narodowej. W 2009 r. sita nabywcza fun-
duszu emerytur i rent wzrosta o 5,1%; w 2008 r. 0 4,8% .

Ostabienie popytu konsumpcyjnego znalazto odzwierciedlenie w spadku dy-
namiki sprzedazy detalicznej, ktéra — w cenach statych — byta tylko o 2,7% wyz-
sza niz w 2008 r., wobec 9,9% wzrostu rok wczesnie;.

Na tym tle zaskoczeniem moze by¢ wzrost o 81,2 mld zt (o 13,5%) zaso-
bow finansowych gospodarstw domowych. Wigzalo to si¢ jednak gltownie ze
zdecydowana poprawa sytuacji na Gietdzie Papierow Wartosciowych w Warsza-
wie, na ktorej indeksy wzrosty w ubieglym roku o 47%. Zwigkszyly si¢ w zwiaz-
ku z tym zasoby finansowe tych gospodarstw, ktore bezposrednio i posred-
nio (za posrednictwem funduszy inwestycyjnych, ubezpieczeniowych funduszy
kapitalowych oraz funduszy emerytalnych) byly posiadaczami akcji. Wzrost ak-
tywow mial miejsce mimo silnej deprecjacji zlotego, ktory w relacji do euro stra-
cit na wartosci 23%, a do dolara 29%.

Poprawa na gieldzie wplyneta nie tylko na poziom, ale i na strukture
oraz alokacje¢ aktywow finansowych gospodarstw domowych. Przyrostowi $rod-
kéw w funduszach inwestycyjnych, akcjach i ztotowych lokatach bankowych
towarzyszyla stagnacja zaangazowania w depozytach walutowych. W ciagu
roku aktywa funduszy inwestycyjnych, znajdujace si¢ w gestii 0s6b prywatnych,
wzrosty 0 16,6 mld zt (o 27 %), warto$¢ akcji o 14,9 mld zt (o0 53%), a depozyty
ztotowe 0 51 mld zt (o 17%).

4 Dane GUS.
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Zalamanie proceséw inwestycyjnych

Staba strona wzrostu gospodarczego, mogaca podwazy¢ jego trwatosc, byto
zatamanie procesow inwestycyjnych. Wigkszos¢ firm dokonata rewizji progra-
moéw rozwojowych 1 biznesplandw na najblizszy okres oraz opoznila decyzje
o rozpoczgciu nowych przedsigwzieé. Zauwazalna przy tym byta zmiana celu,
na jaki zaciaggano w bankach nowe zobowiazania. Coraz wigkszego znaczenia
nabierato finansowanie biezacej dziatalno$ci i rosnacych zapasow produkcji go-
towej, a nie pozyskiwanie srodkéw finansowych na nowe cele, chociaz trzeba
pamigtaé, ze wigkszos¢ inwestycji w Polsce jest finansowana ze Srodkéw wlas-
nych przedsigbiorstw.

W 2009 r. polskie przedsigbiorstwa przeznaczyly na dziatalno$¢ prorozwojo-
wa 0 0,8% $rodkow mniej niz w 2008 r., a stopa inwestycji — czyli relacja nakta-
dow brutto na $rodki trwate do PKB — zmalata w ciagu roku z 22,3% do 21,1%?°.

Niekorzystnym symptomem byt spadek o 18,8% warto$ci kosztorysowe;j
inwestycji nowo rozpoczynanych, w tym w przetworstwie przemystowym az
0 45%, a w handlu o 38,5%. Kolejny juz rok malat naptyw bezposrednich in-
westycji zagranicznych. Osiagnely one warto$¢ 8,4 mld euro®, podczas gdy
rok wczesniej 11,6 mld euro, a przed dwoma laty 12,2 mld euro. Pozytywnym
natomiast symptomem, dobrze rokujacym na przysztos¢, jest zmiana postrze-
gania Polski przez inwestorow zagranicznych. W ostatnich miesiacach przesta-
li oni traktowaé region Europy Srodkowo-Wschodniej jako homogeniczna ca-
tos¢, dostrzegajac znacznie zdrowsze podstawy polskiej gospodarki.

Polityka monetarna’

W reakcji na znaczne obnizenie aktywnosci gospodarczej i pogorszenie
perspektyw jej poprawy NBP istotnie zlagodzil polityke pienigzna. Od listo-
pada 2008 r. do czerwca 2009 r. Rada Polityki Pienigznej sze$ciokrotnie podje-
ta decyzje o obnizeniu podstawowych stop procentowych — tacznie o 2,5 pkt proc.,
w tym stopy referencyjnej z 6% do 3,5%, tj. do historycznie najnizszego jej po-
ziomu. Ponadto, w maju 2009 r. Rada zmniejszyta stope rezerw obowiazkowych
z 3,5% do 3%.

Znaczna redukcja stop procentowych NBP skutkowata spadkiem stop
rynkowych. WIBOR 3M, stanowiacy stawkg referencyjna dla znacznej czg-

5 Dane GUS.
6 Dane NBP.
7 Dane NBP.
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$ci umow kredytowych, obnizyl si¢ z poziomu 6,75% w listopadzie 2008 r.
do 4,26% w grudniu 2009 r., co sprzyjato redukcji oprocentowania juz zaciagnig-
tych i nowo udzielonych kredytow. Ponadto, obnizenie obstugi kredytow prze-
ciwdziatalo zbyt szybkiemu przyrostowi nieregularnych zobowiazan, zwigksza-
jac stabilnosé¢ systemu finansowego.

Mimo tych dziatan, akcja kredytowa bankéw wyraznie zmalata, co ogra-
niczyto wydatki inwestycyjne podmiotéw gospodarczych i konsumpcyjne go-
spodarstw domowych. Kwota kredytow udzielonych przedsigbiorstwom spadta
0 3,5%, wobec wzrostu o ponad 25% w 2008 r., a tempo wzrostu kredytow dla
gospodarstw domowych zmniejszylo si¢ do 11,8%, podczas gdy rok wczesniej
przekraczato 35%. W rezultacie skala zadluzenia sektora niefinansowego w rela-
cji do PKB (52%) byta w 2009 r. o prawie polowe nizsza niz $rednio w krajach
Europy Srodkowo-Wschodniej, a warto$é udzielonych kredytow tylko nieznacz-
nie przewyzszyta warto$¢ przyjetych depozytéw, podczas gdy na przyktad w kra-
jach baltyckich byta dwukrotnie wigksza.

Procesy inflacyjne®

W 2009 r. znacznemu obnizeniu dynamiki wzrostu gospodarczego towarzy-
szyla przyspieszona inflacja, ktéra w grudniu osiagneta gorna granicg odchylen
od celu inflacyjnego, okreslonego decyzja NBP (3,5%) i — z wyjatkiem Wegier
1 Rumunii — byta najwyzsza wérdd krajow UE.

Sredni roczny poziom cen towardéw i ustug konsumpeyijnych takze byt o 3,5%
wyzszy niz przed rokiem, wobec 4,2% wzrostu w 2008 r. Proinflacyjnie oddzia-
tywaty przede wszystkim decyzje o podwyzkach cen regulowanych, w tym ener-
gii elektrycznej i cieplnej dla gospodarstw domowych, ustug zwiazanych z uzyt-
kowaniem mieszkania, a takze wyrobdw tytoniowych i alkoholowych — znaczny
wzrost stawek podatku akcyzowego. Do podwyzszenia inflacji przyczynity sig
rowniez wahania cen surowcow i paliw na rynkach §wiatowych, a takze droze-
jace — szczegolnie w I polowie roku — artykuty zywnosciowe. W wypadku tych
ostatnich czynnikami decydujacymi byta, z jednej strony, ograniczona krajowa
podaz niektorych produktow — gléwnie migsa (najwigkszy od poczatku okresu
transformacji spadek poglowia trzody chlewnej), z drugiej za§ — drogi, na sku-
tek deprecjacji ztotego, import zywnosci. Antyinflacyjnie natomiast wptywaty:
wzrastajaca konkurencja na rynku, slabnaca presja placowa, spadek dynamiki
kredytéw konsumpcyjnych.

8 Dane GUS.
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Sytuacja na rynku pracy’

Spadek aktywnosci gospodarczej coraz wyrazniej wpltywal na sytuacje
na rynku pracy, lecz obraz zachodzacych zmian nie byl jednoznaczny. Wyste-
powaly jednoczesnie tendencje negatywne i pozytywne. Z jednej strony, w wie-
lu sektorach gospodarki spadata liczba pracujacych i zwigkszato si¢ bezrobocie,
z drugiej za$ — poprawial si¢ wspolczynnik aktywnosci zawodowej 1 znaczaco
zmniejszyt odsetek dtugotrwale bezrobotnych. Utworzono mniej niz przed ro-
kiem nowych miejsc pracy, ale nie wydluzyt si¢ czas jej poszukiwania.

W 2009 r. zatrudnienie w sektorze przedsigbiorstw byto o 1,2% nizsze niz
w 2008 r.,, a najwigkszy spadek notowano w przetworstwie przemystowym
(6,7%), w tym szczegdlnie w przedsigbiorstwach produkujacych odziez (15%),
wyroby tekstylne, skory i wyroby skorzane oraz w przemysle samochodowym
i okretowym (13%), a takze w przemysle drzewnym i elektronicznym (11%).
Wzrosto natomiast zatrudnienie w budownictwie (o 5,3%), handlu (o 2,9%),
transporcie i gospodarce magazynowej (o 0,7%).

W koncu grudnia liczba bezrobotnych wyniosta 1,9 min i w ciagu cate-
go roku wzrosta prawie o 420 tys., a stopa rejestrowanego bezrobocia osiagng-
ta 11,9%, wobec 9,5% rok wczesniej. W przekroju regionalnym nie zmienili si¢
,liderzy” bezrobocia. Tak jak w poprzednich latach, byly to wojewddztwa: war-
minsko-mazurskie (stopa bezrobocia 20,2%), a takze zachodniopomorskie, lubu-
skie, kujawsko-pomorskie, podkarpackie (stopa bezrobocia w granicach 16,5%
— 15,5%). Najnizsza stopa bezrobocia charakteryzowaly si¢ wojewodztwa: ma-
zowieckie (9%), wielkopolskie (9,1%), slaskie (9,2%).

Ujemna cecha rynku pracy pozostat bardzo wysoki odsetek osob zatrudnio-
nych na czas okreslony. W IV kwartale 2009 r. wynosit 27% i byt prawie dwu-
krotnie wigkszy niz w krajach Unii Europejskiej. Podjecie si¢ tego rodzaju pracy
bylo czesciej rezultatem konieczno$ci, a nie wyboru (niemoznos¢ znalezienia pra-
cy na stale). W odrdznieniu od uméw na czas okreslony, zatrudnienie w niepet-
nym wymiarze czasu pracy byto w Polsce rozpowszechnione znacznie stabiej
niz w innych, lepiej rozwinigtych krajach unijnych. Podczas gdy $redni odsetek
tak zatrudnionych wynosit w panstwach UE-15 ponad 20% (liderem pod tym
wzgledem byta Holandia, gdzie ponad 45% ogotu pracujacych jest zatrudnionych
w niepelnym wymiarze pracy), to w Polsce w IV kwartale 2009 r. siggnat zale-
dwie 8,2%. Oznaczalo to, ze osoby, ktore z roznych wzgledéw nie mogly poswig-
ci¢ calego dnia na pracg, zamiast ograniczaé czas pracy — czgsto w ogdle rezyg-
nowaty z aktywno$ci zawodowe;j.

° Dane GUS.
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Rysunek 3

Zharmonizowana stopa bezrobocia
w 27 krajach UE w koncu 2009 r.
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Zrodto: Komisja Europejska i szacunki autora.

Kryzys na rynku pracy najbardziej dotknat przede wszystkim pracowni-
kéw niewykwalifikowanych, o niskiej wydajnosci, ktorych tatwo mozna pozy-
ska¢ jesli koniunktura si¢ poprawi. Duzy wzrost bezrobocia wystapit tez wsrod
0s6b mtodych, o niewielkim stazu pracy, a takze z wyksztatceniem podstawo-
wym, zatrudnionych na czas okreslony.

Pogorszenie sytuacji na rynku pracy bylo w Polsce, w poréwnaniu z inny-
mi krajami UE, zdecydowanie mniejsze. W koncu ubiegtego roku zharmonizo-
wana stopa bezrobocia wzrosta w naszym kraju do 8,7%, podczas gdy w UE-27
do 9,5%, w tym na Lotwie zblizyta si¢ do 23%, a w Hiszpanii do 19%.

Sytuacja finanséw publicznych®

Dla oceny naszej gospodarki i jej perspektyw rozwojowych istotne znaczenie
ma stan finanso6w publicznych, uwzgledniajacy poza sektorem instytucji rzado-

1 Dane Ministerstwa Finansow.
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wych takze jednostki samorzadu terytorialnego i fundusze celowe. Budzi on po-
wazne obawy. Juz w 2008 r. deficyt finanséw publicznych zwigkszyl si¢ znacz-
nie w porownaniu z 2007 r. i stanowil 3,6% PKB, przekraczajac tym samym
warto$¢ referencyjna, zapisang w traktacie z Maastricht (3% PKB). W 2009 r.
sytuacja wyraznie si¢ pogorszyla i nie mozna tego sprowadza¢ wytacznie do de-
koniunktury. Deficyt budzetu panstwa wyniost 23,8 mld zl, ale dziura w caltym
bilansie sektora finanséw publicznych byta duzo wigksza — przekroczyta 95 mld
zt, co stanowito w relacji do PKB 7,1%. Wigksze deficyty wérdd krajéw Europy
Srodkowej i Wschodniej zanotowaty tylko Litwa, Lotwa i Rumunia, a w Euro-
pie Zachodniej Wielka Brytania, Grecja, Irlandia i Hiszpania. Sa tam one jednak
w duzej mierze skutkiem aktywnej polityki antykryzysowej, podczas gdy w Pol-
sce deficyt jest niezamierzony, wymyka si¢ spod kontroli i jest konsekwencja
zaniechania reform w okresie dobrej koniunktury.

Z rysunku 4 wynika, ze w ubiegtym roku zadne z panstw UE nie miato nad-
wyzki w finansach publicznych, a tylko pi¢¢ (Finlandia, Szwecja, Luksemburg,
Dania i Bulgaria) mogto si¢ pochwali¢ deficytem nieprzekraczajacym 3% PKB.

Rysunek 4

Relacja deficytu finanséw publicznych do PKB
w krajach UE w 2009 r.
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W Polsce na sytuacje budzetu panstwa w 2009 r. negatywnie wplywaly za-
rowno skutki polityki fiskalnej lat poprzednich, jak i ostabienie tempa wzro-
stu gospodarczego.

W 2006 r. podjeto trzy decyzje ograniczajace dochody finansow publicznych:
zredukowano do 18% i 32% stawki progresywne w podatku dochodowym od
0s6b fizycznych; wprowadzono ulgi prorodzinne; obnizono sktadke na ubezpie-
czenia rentowe z 13% do 6%. Konsekwencje tych decyzji dla budzetu w 2009 r.
mozna szacowaé na ponad 20 mld zt.

Z tytutu podatku dochodowego od firm do kasy panstwa wptyneto o 3 mld zt
mniej niz przed rokiem, z podatku od dochodéw osobistych o 2,7 mld zl, a z VAT
0 2,8 mld zt. Wzrosly natomiast o 17 mld zt $rodki pochodzace z Unii Europej-
skiej. Wydatki determinowal — podobnie jak uprzednio — bardzo duzy (okoto
74%), a przy tym rosnacy, udziat tak zwanych wydatkéw sztywnych, ktérych re-
strukturyzacja i redukcja wymagaja zmian ustawowych lub naruszenia praw na-
bytych niektorych grup spotecznych. Jedna z gtéwnych pozycji tych wydatkéw sa
koszty obstugi dtugu publicznego. W ubiegtym roku sptaty rat kapitatowych i od-
setek od dlugu krajowego i zagranicznego wyniosty 32,2 mld zt i stanowity 11,8 %
ogohu wydatkow budzetu panstwa. Gdyby nie konieczno$é tych sptat, wystapitaby
nadwyzka dochodéw nad wydatkami w wysokosci okoto 8,4 mld z1, a nie deficyt.

Laczne dochody budzetu panstwa wyniosty 274,4 mld zl, za§ wydatki
298,2 mld zt.

Podobnie jak w latach poprzednich, obraz budzetu byt znieksztalcony nie-
ujeciem kosztow reformy emerytalnej w rachunku deficytu, a praktycznie $rod-
kéw przeznaczonych dla ZUS na refundacje ubytku sktadek odprowadzanych
do Otwartych Funduszy Emerytalnych. W ubieglym roku $rodki te wyniosty
ponad 22 mld zt, a deficyt je uwzgledniajacy, czego wymagaja przepisy unijne,
przekroczyt 46 mld zt.

Biorac pod uwagg prognozowane szybkie powigkszanie si¢ deficytu
w najblizszych latach oraz wzrost dtugu publicznego, Komisja Europejska, a $ci-
slej Rada ECOFIN, w lipcu 2009 r. ponownie objeta Polske procedura nadmier-
nego deficytu.

W 2009 r. — na skutek opdznienia procesow prywatyzacyjnych, piaty rok
z rzedu przychody z prywatyzacji zrealizowano na bardzo niskim poziomie.
W konsekwencji potrzeby pozyczkowe panstwa musiaty zosta¢ pokryte emisja
papierow skarbowych, co miato istotny wptyw na przyspieszenie narastania dtu-
gu publicznego, ktéry w koncu roku osiagnat 690 mld zl, zwigkszajac si¢ w cia-
gu dwunastu miesigcy o ponad 92 mld zi, wobec 70,4 mld zt wzrostu w 2008 r.
121,1 mld zt w 2007 . Relacja dlugu publicznego do PKB wyniosta 51% i prze-
kroczyta tym samym pierwszy z ustawowych progéow ostroznosciowych (50%).
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Hipotezy rozwoju polskiej gospodarki w latach 2010-2011

Priorytetem polskiej gospodarki w najblizszych latach jest przetamanie ten-
dencji stagnacyjnych oraz zahamowanie wzrostu deficytu budzetowego i nara-
stania dhugu publicznego.

Jednym z podstawowych zagrozen ozywienia gospodarczego w naszym Kra-
ju pozostaje rozwoj sytuacji w skali ogolnoswiatowej. Utrzymuja si¢ bowiem
rézne rodzaje ryzyka, a ich nieprzetamanie zagraza trwatemu, przyspieszonemu
wzrostowi gospodarczemu w $§wiecie. Duzo bedzie zalezalo od efektywnos$ci
wprowadzania pakietow stymulacyjnych, zmniejszania istniejacej w wielu kra-
jach nierd6wnowagi makroekonomicznej oraz dziatan ograniczajacych presje in-
flacyjna, wywotana jednoczesnym poluzowaniem polityki fiskalnej i monetarne;j
na niespotykana dotychczas skalg.

Szereg czynnikow wskazuje, ze w latach 2010-2011 ozywienie koniunktury
w gospodarce swiatowej, w tym w krajach Unii Europejskiej, bedzie umiarko-
wane. Realna jest obawa, ze wzrost gospodarczy w panstwach najsilniej dotknig-
tych kryzysem moze by¢ w kolejnych latach znaczaco nizszy od notowanego
przed jego wybuchem. Popyt wewngtrzny beda tam hamowaty niekorzystne per-
spektywy dla dziatalnosci inwestycyjnej przedsigbiorstw, zwiazane migdzy inny-
mi z wysokim poziomem wolnych mocy wytworczych, zmniejszeniem zyskow-
nosci funkcjonowania i utrudnionym dostgpem do finansowania zewngtrznego
oraz rosnace bezrobocie i spadek wynagrodzen realnych, a w rezultacie niska
dynamika dochodow dyspozycyjnych i wydatkow ludnosci. Zaostrzenie polityki
pienigznej przyniesie negatywne skutki w sferze realnej oraz spotegowanie kosz-
tow finansowania dtugu publicznego, ktorego wzrost dotknie wigkszo$¢ krajow.

Konsekwencja bardzo powolnej odbudowy popytu wewngtrznego naj-
wigkszych partnerow handlowych Polski oraz umacniania si¢ od Il pétrocza
2010 r. kursu zlotego, a wigc pogorszenia cenowej konkurencyjnosci dobr kra-
jowych, bedzie ostabienie dynamiki naszego eksportu. Jednocze$nie wzrasta-
jacy szybciej import przyczyni si¢ do ujemnej kontrybucji eksportu netto we
wzrost PKB, co znajdzie wyraz w pogorszeniu relacji deficytu na rachunku ob-
rotow biezacych do PKB z 1,6% w 2009 r. do ponad 2 % w 2010 r., z wyraz-
na tendencja dalszego wzrostu w latach nastepnych. Deficyt ten jednak bedzie
w catosci finansowany naptywem kapitatu dlugookresowego, to jest bezposred-
nimi inwestycjami zagranicznymi i $rodkami klasyfikowanymi na rachunku ka-
pitalowym (glownie europejskimi funduszami strukturalnymi).

Wzrost gospodarczy Polski bedzie podtrzymywany przez konsumpcje sekto-
ra prywatnego i publicznego oraz inwestycje publiczne. W 2010 r. nastapi jednak
dalsze ograniczenie dynamiki spozycia, ktore przekroczy poziom 2009 r. tylko
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o 1,8%. Czynnikiem decydujacym o ksztattowaniu si¢ popytu konsumpcyjnego
pozostanie sytuacja na rynku pracy, wyrazajaca si¢ zarowno spadkiem zatrud-
nienia, jak i stagnacja realnych wynagrodzen w gospodarce narodowe;j. Istotne
znaczenie moze tez mie¢ mniejsza dostepnos¢ kredytu konsumpcyjnego. Dopie-
ro nastgpne lata, pomimo zwigkszajacej si¢ inflacji, moga przynie$¢ poprawe re-
alnych dochodéw ludnosci i zaufania konsumentow.

Podstawowym uwarunkowaniem, negatywnie oddzialujacym na aktywno$é
inwestycyjna, bedzie duza ostroznos$¢ przedsigbiorcéw w ocenie perspektyw zby-
tu produkcji na rynku krajowym i zagranicznym, a w rezultacie dalszy spadek
inwestycji prywatnych. W kierunku spowolnienia dziatalnosci prorozwojowej
oddziatywa¢ bedzie réwniez zaostrzenie warunkéw kredytowych przez banki.
W przeciwienstwie do inwestycji prywatnych, oczekuje si¢ wysokiej dynamiki
inwestycji publicznych, szczegdlnie zwiazanych z budowa infrastruktury drogo-
wej, finansowanej z funduszy strukturalnych pochodzacych z Unii Europejskiej.
Biorac pod uwagg powyzsze uwarunkowania, mozna przewidywac, ze tempo
zmian naktadow brutto na $rodki trwate bedzie dodatnie, ale wyniesie tylko 1%.

Dynamice PKB powinna sprzyja¢ odbudowa zapasow. Zatamanie popytu krajo-
wego i zagranicznego spowodowato bowiem wyrazna redukcj¢ zapasow do pozio-
mu, ktory moze okaza¢ si¢ niewystarczajacy w obliczu zwigkszonych zaméwien.

Mimo przewagi negatywnych sprz¢zen ttumiacych popyt, oczekuje sig, ze
w 2010 r. wzrost PKB przekroczy wyraznie 2% i bedzie wyzszy od uzyskanego
w 2009 r., a Polska pozostanie jednym z nielicznych krajow, w ktorych osta-
bienie aktywnosci gospodarczej w wyniku ogoélnoswiatowego kryzysu bylo naj-
mniejsze. Pozwoli to na dalsze zmniejszenie dystansu dzielacego nas od krajow
Unii Europejskiej.

W 2010 r. mozna oczekiwa¢ obnizenia inflacji do okoto 3%, do czego przy-
czyni si¢ niska presja popytowa, umacnianie si¢ zlotego oraz wysoka podaz
produktow rolnych, zwiazana z dobrymi, ubiegltorocznym zbiorami. Obnizenie
to moze by¢ jednak krotkotrwale, w zwiazku z duzym ryzykiem wzrostu cen re-
gulowanych i podatkow posrednich, a takze z ograniczeniem mozliwosci dalszej
redukcji kosztéw pracy przez przedsigbiorstwa.

Wobec przewidywanego spadku dynamiki cen ponizej gornej granicy celu infla-
cyjnego oraz powolnego ozywienia gospodarczego, Rada Polityki Pienigznej moze
w ciagu roku nie podja¢ decyzji o zmianie podstawowych stop procentowych.

Po znacznym ostabieniu ztotego, polska waluta w 2010 r. bedzie si¢ stopnio-
wo umacnia¢ i osiagnie $rednio w roku 3,90 zt za 1 euro, a jej aprecjacje wespra:
stabilny wzrost gospodarczy, rosnacy naptyw inwestycji zagranicznych, bezpieczne
wskazniki rownowagi zewngtrznej (migdzy innymi nadal korzystne ksztattowanie
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Rysunek 5
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si¢ deficytu obrotow biezacych w relacji do PKB i rezerw dewizowych do impor-
tu oraz niski stopien zadtluzenia krétkoterminowego, w tym duzy udziat kredy-
tow handlowych i zobowiazan wobec partnerow powiazanych kapitatlowo, co ogra-
nicza ryzyko zwiazane z finansowaniem zobowiazan zagranicznych rezydentow).

Na skutek niewielkiego ozywienia aktywnosci gospodarczej popyt na pra-
cg pozostanie niski, a jednoczesnie wzrosnie liczba 0sob aktywnych zawodowo,
co w tych warunkach moze by¢ zaskoczeniem. Bedzie to wynikaé gtownie z du-
zej liczby ludnosci w wieku produkcyjnym oraz ograniczenia skali emigracji za-
robkowej, w zwiazku z relatywnie korzystniejsza sytuacja gospodarcza w Polsce
niz w innych krajach Unii Europejskiej i Stanach Zjednoczonych. Dodatko-
wo na wzrost aktywnosci ekonomicznej osob starszych wplynie wprowadzone
w 2009 r. ograniczenie zawodow uprawniajacych do wczesniejszych emery-
tur oraz utatwienia w laczeniu pracy zawodowej z jednoczesnym pobieraniem
swiadczen emerytalnych. Szacuje si¢, ze w koncu 2010 r. stopa bezrobocia reje-
strowanego nieznacznie przekroczy 11%, a wspotczynnik aktywnosci zawodo-
wej ludno$ci wzrosnie do 56% (w IV kwartale 2009 r. — 55,1%).

Waznym czynnikiem, wptywajacym na przebieg procesé6w makroekonomicz-
nych, pozostanie bardzo trudna sytuacja sektora finansoéw publicznych. Spowolnie-
nie gospodarcze i zatamanie na rynku pracy istotnie obniza dynamike wplywow
podatkowych i parapodatkowych, podwyzszajac jednocze$nie wydatki socjalne.
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Towarzyszy¢ temu beda wspomniane wczesniej konsekwencje zmian o charakterze
systemowym. W rezultacie, w 2010 r. deficyt tego sektora uksztattuje si¢ na po-
ziomie 7,5% PKB, a dtug publiczny zblizy si¢ do drugiego progu ostroznosciowe-
2o (55%). W tej sytuacji rzad opracowal program konsolidacji sektora finansow
publicznych, ktérego gtéwnym celem jest jak najszybsze przygotowanie i wprowa-
dzenie w zycie niezbednych reform, zmierzajacych przede wszystkim do zmniej-
szenia nierownowagi fiskalnej, a nastgpnie stworzenia warunkéw do zwigkszenia
efektywnosci i poprawy struktury wydatkéow publicznych. Pozwoli to na obnizenie
w 2012 r. deficytu sektora do 3% PKB, co umozliwi uwolnienie Polski od proce-
dury nadmiernego deficytu, a tym samym spetnienie przez nasz kraj kryterium fi-
skalnego, bedacego jednym z warunkéw cztonkostwa w strefie euro. Gléwna me-

Rysunek 6
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toda osiagnigcia tego celu jest wprowadzenie reguly wydatkowej, ograniczajacej
wzrost wydatkow o charakterze uznaniowym (elastycznych), a wige niewynikaja-
cych z uregulowan prawnych. Wydatki te nie beda mogtly rosnac szybciej niz o 1%
ponad poziom inflacji. Gdy deficyt spadnie ponizej 3% PKB, obowiazywac bedzie
reguta budzetowa umozliwiajaca szybszy wzrost wydatkéw, ale dynamika ich nie
bedzie mogta przekracza¢ sredniego rocznego wzrostu gospodarczego z ostatnich
pigciu lat poprzedzajacych rok budzetowy.
Tadeusz Chroscicki
ekspert w dziedzinie makroekonomii



Ewa Przeszio
Rafal Blicharz

PODSTAWY I ZNACZENIE
MIEDZYNARODOWEGO PRAWA ZAMOWIEN PUBLICZNYCH

Ogélna charakterystyka migdzynarodowego prawa zaméwien publicznych

W doktrynie prawa nie wyodrgbnia si¢ migdzynarodowego prawa zamowien
publicznych jako osobnej dyscypliny prawa. Mozna raczej znalezé omowienie
dotyczace unijnego prawa zamowien publicznych jako istotnej czgsci prawodaw-
stwa Unii Europejskiej, majacego wpltyw na ustawodawstwo polskie. W artykule
zaproponowano uzycie poj¢cia migdzynarodowe prawo zamowien publicznych,
obejmujac nim normy dotyczace zamdwien publicznych na tle prawa migdzy-
narodowego. Oczywiscie, nie sposéb omoéwi¢ wszystkie rozwigzania prawne,
dlatego tez autorzy zaproponowali wskazanie najwazniejszych regulacji nie tyl-
ko z zakresu prawa unijnego, ale takze szersze spojrzenie na zamdowienia i nie-
ktére istotne rozwigzania zar6wno organizacji migdzynarodowych o zasiggu po-
wszechnym, jak i organizacji gospodarczych.

Zamoéwienia publiczne sa czgsdcia dziatalnosci, ktora $cisle wiaze si¢ z poli-
tyka finansowa panstwa. Panstwo dazy do nabycia dobr lub ustug w celu realiza-
cji funkcji publicznej, jaka jest wykonywanie racjonalnej gospodarki. Zamowie-
nia czesto traktowane sa jako forma interwencjonizmu panstwa, jako instrument
do realizacji okreslonych zadan spoteczno-gospodarczych. Zjawisko to wystg-
puje dos¢ powszechnie, jednak realizujac swoje cele, panstwo pozostaje jedno-
cze$nie w sprzecznosci z ponadnarodowymi systemami zaméwien publicznych,
glownie z zasada rownoscil. Jest to problem, ktory nie tylko wymaga zauwa-

1 A. Sottysinska: Zamowienia publiczne w Unii Europejskiej, Zakamycze, 2004, s. 40.
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zenia, ale ktéry mimo wszystko wptywa na ksztalt polityki danego kraju w za-
kresie zaméwien publicznych. W kazdym panstwie najwigkszym inwestorem,
a jednoczes$nie nabywca inwestycji, towaréw lub ustug jest panstwo, dlatego tez
realizacja jego zadan przez dysponowanie srodkami publicznymi musi odbywac
si¢ zgodnie z okreslonymi regutami.

Najszerzej zamdwienia publiczne okreslane sa jako zakup débr i ustug dokony-
wany przez panstwo i inne podmioty publiczne. Dotycza one robot budowlanych,
dostaw lub ushug, zawieranych w formie umowy pomig¢dzy podmiotem dysponuja-
cym $rodkami publicznymi (zamawiajacy) a realizatorem (wykonawca, dostawca,
oferentem), ktérego oferta moze zosta¢ uznana za najkorzystniejsza, jezeli spet-
ni on wymagania okreslonej procedury udzielania zamowien publicznych.

Podstawowa regulacja z zakresu zamoéwien publicznych na niwie pra-
wa europejskiego jest Traktat rzymski z 25 marca 1957 r., ustanawiajacy
Europejska Wspolnote Gospodarcza, ktoérego celem bylo utworzenie ryn-
ku wewngtrznego obejmujacego obszar bez granic, zapewniajacego prze-
plyw towardw, osob, ustug i kapitatu. Majac na wzgledzie zmiany w liczbie
cztonkéw — panstw Unii Europejskiej oraz potrzebg zmian instytucjonalnych,
ktére wzmocnityby Unig na arenie migedzynarodowej, 13 grudnia 2007 r. podpi-
sano Traktat lizbonski?, ktory wszedt w zycie 1 grudnia 2009 r. Zgodnie z art. 1
akapit 3 Traktatu Unii Europejskiej, podstawg Unii stanowia: Traktat o Unii Eu-
ropejskiej (TUE) i Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TfUE). Zgodnie
z Traktatem o funkcjonowaniu Unii Europejskiej — Wspolnota Europejska prze-
staje istnie¢, a jej nastgpca prawnym jest Unia Europejska. Po ostatnich zmianach
i przyjeciu Traktatu lizbonskiego nadal celem Unii bedzie sp6jnos¢ gospodarcza,
spoleczna i terytorialna. ,,Unia przejmuje $rodki ustanowienia lub zapewnie-
nia funkcjonowania rynku wewngtrznego zgodnie z odpowiednimi postanowie-
niami traktatow” (art. 26 ust. 1 TfUE). Wedtug art. 26 ust. 2 TfUE, ,,rynek we-
wngtrzny obejmuje obszar bez granic wewngtrznych, w ktorym jest zapewniony
swobodny przeptyw towarow, oséb, ustug, kapitatu, zgodnie z postanowienia-
mi traktatow”.

Traktat o Unii jest prawem ponadnarodowym, co oznacza, ze nie tylko sto-
sowany jest przez panstwa czltonkowskie, ale ma takze pierwszenstwo przed
prawem wewngtrznym, krajowym. Prawo wspolnotowe jest prawem reguluja-
cym przede wszystkim stosunki pomigdzy panstwami, ale takze moze oddzia-
tywaé na prawa jednostki®. Uregulowania unijne w zakresie zamowien publicz-

2 DzUrzUE 2 9.05.2008 ., C 115/47.
3 A. Sottysinska: Europejskie prawo zamowier publicznych. Komentarz. Zakamycze 2006 r., s. 13.
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nych byly odpowiedzia na istniejace w krajach europejskich praktyki polegajace
na udzielaniu zamoéwien dostawcom lub wykonawcom krajowym, przy zastoso-
waniu szeregu preferencji ekonomicznych, podatkowych, celnych itp. Przyczyni-
to si¢ to do podjgcia przez organy unijne prac nad harmonizacja, ujednoliceniem
regut udzielania zamowien publicznych®.

Pojecie ,,zamoéwienia publiczne”, a konkretnie zastosowanie otwartych try-
boéw przetargowych, pojawia si¢ w traktacie unijnym tylko w art. 179 ust. 2
TfUE. Przepisy prawa pierwotnego obowiazuja wprost badz tez przez ich trans-
pozycje do dyrektyw lub tez w rozstrzygnigciach Europejskiego Trybunatlu Spra-
wiedliwosci. Nawet w sytuacjach, gdzie prawo wtdrne wylacza niektdre przepisy
czy instytucje w stosunku do okreslonej kategorii podmiotéw, nie oznacza to, ze
nie stosuje si¢ przepisow prawa pierwotnego; obowiazek wykonania prawa unij-
nego wynika dla zamawiajacego wprost z Traktatu®.

Prawo wtorne zamowien publicznych to przede wszystkim dyrektywy
unijne i pozostate regulacje prawne. W Unii Europejskiej nalezy uwzgled-
ni¢ migdzy innymi nastgpujace dyrektywy z zakresu acquis communautaire:
a) dyrektywe ,.klasyczna” nr 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z 31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji procedur udzielania zamowien pub-
licznych na roboty budowlane, dostawy lub ustugi®; b) ,,dyrektywe sektorowa”
nr 2004/17/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 31 marca 2004 r., koordy-
nujaca procedury udzielania zamowien przez podmioty dziatajace w sektorach
gospodarki wodnej, energetyki, transportu i ustlug pocztowych’; ¢) dyrektywe

4 Zob. tez. PN. Gorecki: Zamowienia publiczne w Unii Europejskiej — stan obecny i perspektywy, ,,Za-
mowienia Publiczne. Doradca” nr 7/1998, s. 14-18; O. Lissowski: Trudnosci z realizacjq przepisow Unii Eu-
ropejskiej w zakresie zamowien publicznych, ,,Zamowienia Publiczne. Doradca” nr 6/1997, s. 59-62.

® Sprawa Komisji Wspolnot Europejskich przeciwko Republice Wloskiej z 21.02.2008 .
(C—412/04), niepubl. Zob. A. Borkowski, M. Guzinski, K. Horubski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski,
W. Miemiec, M. Szydto: Prawo zamowien publicznych, Kolonia Limited 2008, s. 11-15.

¢ DzUrz UE L 134 z 30.04.2004 r., zmienione przez rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1874/2004
z 28.10.2004 r. (DzUrz L 326 z 29.10.2004 r.), dyrektywg Komisji 2005/51/WE z 7.09.2005 r.
(L 257 z 1.10.2005 r.), dyrektywe 2005/75/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 16.11.2005 r. (L 323
79.12.2005 r.), rozporzadzenie Komisji (WE) nr2083/2005 z 19.12.2005 r. (DzUrz L 333 220.12.2005 1.),
dyrektyweg Rady 2006/97/WE z 20.11.2006 r. (L 363 z 20.12.2006 r.), rozporzadzenie Komisji (WE)
nr 1422/2007 z 4.12.2007 r. (DzUrz L 317 z 5.12.2007 r.), rozporzadzenie Komisji (WE) nr 213/2008
728.11.2007 r. (DzUrz L 74 z 15.03.2008 1.).

7 DzUrz UE L 134 z 30.04.2004 r., zmienione przez: rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1874/2004
z 28.10.2004 r. (DzUrz L 326 z 29.10.2004 r.), dyrektywg Komisji 2005/51/WE z 7.09.2005 r. (L 257
z 1.10.2005 r.), rozporzadzenie Komisji (WE) nr2083/2005 z 19.12.2005 . (DzUrz L 333 220.12.2005 r.),
dyrektywg Rady 2006/97/WE z 20.11.2006r. (L 363 z 20.12.2006 r.), rozporzadzenie Komisji (WE)
nr 1422/2007 z 4.12.2007 r. (DzUrz L 317 z 5.12.2007 r.), rozporzadzenie Komisji (WE) nr 213/2007
z28.11.2007 r. (DzUrz L 74 z 15.03.2008 1.).
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Rady nr 89/665/EWG z 21 grudnia 1989 r. w sprawie koordynacji przepi-
sow ustawowych, wykonawczych i administracyjnych odnoszacych si¢ do sto-
sowania procedur odwotawczych w zakresie udzielania zamowien na dostawy
i roboty®; d) dyrektywe Rady nr 92/13/EWG z 25 lutego 1992 r., koordynujaca
przepisy ustawowe, wykonawcze i administracyjne odnoszace si¢ do stosowa-
nia przepisow wspolnotowych w procedurach zaméwien publicznych podmio-
tow gospodarki wodnej, energetyki, transportu i telekomunikacji’; e) dyrektywe
nr 2007/66/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 11 grudnia 2007 r., zmie-
niajaca dyrektywy Rady nr 86/665/EWG i nr 92/13/EWG w zakresie poprawy
skutecznosci procedur odwotawczych w dziedzinie udzielania zamdéwien pub-
licznych®®.

O ile dyrektywa klasyczna i sektorowa miaty zosta¢ wdrozone do porzad-
kéw krajowych do 31 stycznia 2006 r., nowa dyrektywa odwotawcza, zmienia-
jaca dwie wczesniejsze dyrektywy odwotawcze, powinna by¢ implementowa-
na przez kraje cztonkowskie najp6zniej do 20 grudnia 20009 r.

Skupiajac si¢ na dyrektywie klasycznej i sektorowej, nalezy podkresli¢ ich
cele, ktore migdzy innymi maja spelnia¢ postulaty dotyczace uproszczenia,
unowoczesnienia procedur udzielania zamowien publicznych, a takze zastoso-
wania orzecznictwa Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwo$ci, w tym aspek-
tow prospotecznych i proekologicznych.

W dyrektywach zwraca si¢ uwage na korelacje przepiséw z Porozumie-
niem w sprawie zamowien publicznych (Government Public Procurement
— GPA), bowiem Wspolnota i jej panstwa cztonkowskie, jako jego sygnata-
riusze, zobowiazane sa do przestrzegania norm GPA w relacjach z panstwa-
mi trzecimi, bedacymi stronami Porozumienia. Preambuta wskazuje takze
na celowos$¢ zastosowania nowych instytucji prawnych, jakie pojawiaja si¢
na rynku zaméwien publicznych, tj. umow ramowych, elektronicznych tech-
nik dokonywania zakupow (dynamiczny system zakupow), aukcji elektronicz-
nej czy tez nowego trybu udzielania zamowien publicznych, tj. dialogu kon-
kurencyjnego®. Aby zapewni¢ realizacj¢ zasady przejrzystosci i rOwny dostep
do ogtoszen o zamoéwieniu w calej Wspolnocie, zaleca si¢ stosowanie takich
instrumentoéw, jak standardowe formularze i ,,Wspolny Stownik Zamoéwien”
(CPV)%,

8 DzUrz L 395230.12.1989 1.

? DzUrzL 76 223.03.1992 r.

¥ DzUrz L 335/31 220.12.2007 r.

1 Tryb ten nie ma zastosowania w dyrektywie sektorowe;j.

2 Rozporzadzenie (WE) nr 2195/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady (DzUrz L 340 z 16.12.2002 r.).
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Zamowienia publiczne sa takze przedmiotem regulacji innych przepisow pra-
wa pochodnego Wspolnot Europejskich (rozporzadzen®®, decyzji'4, zalecen, opinii®®).

Jedna z ostatnich inicjatyw Unii bylo stworzenie przez Komisjg Wspolnot
Europejskich ,,Europejskiego kodeksu najlepszych praktyk utatwiajacych dostep
matych i $rednich przedsiebiorcéw do zamdwien publicznych™. | Kodeks” jest
dokumentem o charakterze orientacyjnym, a nie wiazacym, ale ma uwzgledniaé
regulacje prawne i realia danego panstwa w celu dostarczenia ogolnych wytycz-
nych stosowania dyrektyw dla ulatwienia dostgpu przedsigbiorcow do zamo-
wief. Inne inicjatywy to projekt STEPPIN, ktory dotyczy zastosowania norm
w zamoOwieniach publicznych stuzacych uzyskaniu oferty najkorzystniejszej
ckonomicznie!”.

Duze znaczenie odegraty takze programy pomocowe Unii, ktérych celem
byla integracja zachodniego rynku zamoéwien publicznych z rynkiem Europy
Srodkowej i Wschodniej. Warto wspomnieé o programie finansowym PHARE'®
ustanawiajacym Program Pomocy Krajom Europy Srodkowej i Wschodniej
(PHARE; ang. Poland-Hungary Assistance to Restructuring of The Econo-

¥ Wywotuje skutki prawne dla podmiotow, do ktorych jest stosowane (wyrok w sprawie Politi prze-
ciw Wtochom, sprawa 43/70, orzeczenie z 14.12.1971 r.); w sprawie zamowien publicznych wydano roz-
porzadzenie w zwiazku ze sporem migdzy Wspoélnota a Stanami Zjednoczonymi, dotyczace dostaw to-
waréw i ustug innych niz budowlane (sprawa 43/70, orzeczenie z 14.12. 1971 r.); rozporzadzenie Rady
(WE) nr 125/2008 z 12.02.2008 r., zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 3286/94 ustanawiajace procedury
wspodlnotowe w dziedzinie wspdlnej polityki handlowej w celu zapewnienia wykorzystania praw Wspol-
noty zgodnie z zasadami handlu migdzynarodowego, w szczegdlnosci z zasadami ustanowionymi pod
auspicjami Swiatowej Organizacji Handlu (DzUrz L 40 z 14.02.2008 1.).

4 Wérod decyzji dotyczacych zamowien publicznych warto zwroci¢ uwage na decyzje Rady nr
80/271, aprobujaca porozumienie GATT w sprawie zamdowien publicznych (OJ 1980, L 71), decyzjg do-
tyczacq aktualizacji zalacznika nr I do dyrektywy budowlanej (OJ 1980, L 71), decyzj¢ nr 93/324/EEC
dotyczaca rozciagnigcia korzysci dyrektywy sektorowej nr 90/531/EEC z 17.09.1990 r. na Stany Zjedno-
czone (OJ 1980, L 71).

* Odno$nie do zamowien Komisja wydata zalecenie (nr 91/531) o standaryzacji ogloszen dotycza-
cych zamdwien na dostawy towaréw — zalecenia z 24.10.1991 r. (AB 1, nr L 305 z 6.11.1991 r.), s.19;
szczegblne znaczenie majq takze przepisy wewngtrzne Wspolnoty stanowione w formie wskazowek (tzw.
policy quidelines), ktérych celem jest wyjasnienie poje¢ i instytucji prawa zamdwien publicznych (zob.
A. Gras: Zamowienia publiczne w prawie wspolnotowym, ,,Przeglad Prawa Europejskiego”, 1997, s. 91).

% Zob. ,,Europejski kodeks najlepszych praktyk ulatwiajacych dostep matych i $rednich przed-
sigbiorcow do zamoéwien publicznych” stworzony przez Komisje¢ Wspolnot Europejskich, Bruksela,
25.06.2008 r., <www.uzp.gov.pl/zagadnienia merytoryczne/prawo - unii - europejskiej>.

17" Zob. projekt STEPPIN, ktory dotyczy zastosowania norm w zamodwieniach publicznych
w celu uzyskania oferty najkorzystniejszej ekonomicznie, <www.uzp.gov.pl/zagadnienia merytoryczne/
prawo - unii - europejskiej>.

18 Por. T. Grzeszczyk: Zamowienia publiczne w reformowanej gospodarce polskiej. Doswiadcze-
nia i przysztosé, Czgstochowa 1996, s. 58: O. Lissowski: Rozstrzyganie przetargow na roboty budowlane
w ramach programow PHARE, ISPA, SAPARD, Warszawa — Poznan 2004, s. 9-77.
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my)". Wszystkie programy pomocowe Unii Europejskiej szczegbtowo okre-
$laly zasady udzielania zaméwien publicznych.

Ostatnia kwestia, ktora wymaga przynajmniej krotkiej wzmianki, sa umowy
zawierane migdzy Wspolnota a innymi krajami pozaeuropejskimi. Jak stusznie
zauwaza M. Herdegen, znajduja si¢ one w hierarchii prawa wspolnotowego po-
wyzej prawa pochodnego, ale ponizej pierwotnego. Takie stanowisko zajmuje
tez Trybunal Sprawiedliwosci. Skuteczno$¢ umoéw zalezy od wyktadni kazdej
z nich z osobna?®.

Do istotnych umow o zasiggu globalnym nalezy Porozumienie o zamowie-
niach publicznych (GPA), ktérego rola na tym rynku zamdwien jest ogromna.
Wiaze si¢ to z faktem, ze podjeto probe zawarcia porozumienia o zasiggu ogol-
no$wiatowym, ktore okreslitoby ogdlne zasady i procedury udzielania zaméwien
na $wiecie. Ostatnie porozumienie podpisano 15 kwietnia 1994 r. w Marake-
szu (Maroko)?. Jego stronami sa, poza Unig Europejska, panstwami cztonkow-
skimi Wspolnoty, takie kraje, jak: Stany Zjednoczone, Kanada, Japonia, Izrael,
Korea Potudniowa, Islandia, Singapur, Norwegia, Szwajcaria??, Lichtenstein,
Aruba (autonomiczny obszar administrowany przez Holandig). Jest to umo-
wa plurilateralna (fakultatywna), wiaze jedynie tych cztonkéw WTO, ktérzy
zdecydowali si¢ do niej przystapi¢. Celem GPA nie jest ujednolicenie procedur
udzielania zaméwien publicznych, ani tez ich koordynacja, a jedynie uregulowa-
nie takich elementow postgpowan, ktore przyczynia si¢ do przejrzystosci oraz do-
stepu do rynku dla przedsiebiorcéw?®. Porozumienie okre§la ramowo pra-
wa 1 obowiazki stron, procedury i praktyki dotyczace zamowien publicznych;

19" Ustanowiony na podstawie rozporzadzenia nr 3906/89 Rady Ministrow Unii Europejskiej
7 18.12.1989 r., (DzUrzUE z 30.12.2004 r., L 389/1). Zob. np. na temat zasad udzielania zamdéwien w pro-
gramie ,,Odbudowa” [w:] H. Olszowska: Zamowienia publiczne a procedury Unii Europejskiej, ,,Zamo-
wienia Publiczne. Doradca” nr 8/1998, s. 29-31; raport z wykonania programu dziatan dostosowujacych
polska gospodarke i system prawny do wymagan Uktadu Europejskiego oraz przysztego cztonkostwa Pol-
ski w UE w latach 1992-1996, przyjety przez Radg Ministrow 20.05.1997 r., ,,Monitor Integracji Eu-
ropejskiej”, wyd. spec. Urzedu Komitetu Integracji Europejskiej, Warszawa 1988, s. 249 i nast.; raport
nr 132 pt. PHARE — program pomocy dla krajéw Europy Srodkowowschodniej, opracowany przez J. Je-
ziorskiego, ,,Biuro Studiow i Ekspertyz”, 1998.

2 M. Herdegen: Prawo europejskie, Warszawa 2004, s. 282-283.

2 Weszto w zycie 1.01.1996 r., dalej okreslane jako ,,GPA™; decyzja Rady 94/800/EC 222.12.199%4 .,
0O.J. L 336/1.

2 Szwajcaria nie jest cztonkiem UE i nie przystapita do Europejskiego Obszaru Gospodarczego
(EOG), ale jest cztonkiem Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego Handlu (EFTA) oraz strona Porozu-
mienia w sprawie zamowien rzadowych (GPA).

%D, Piasta: Zamowienia publiczne w $wietle procedur Swiatowej Organizacji Handlu. Umowa o za-
mowieniach publicznych (GPA), UZP, Warszawa 2001, s. 18.
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stworzono je do realizacji zamowien stuzacych osiagnigciu liberalizmu i rozwo-
ju $wiatowego handlu, zapewnieniu przejrzystosci i rownosci przy ich udziela-
niu. W GPA uczestnicza wszystkie najbardziej rozwinigte kraje $wiata, natomiast
poza zasiggiem sa wciaz kraje rozwijajace sig.

Tre$§¢ Porozumienia zasadniczo nie rézni si¢ od postanowien dyrektyw
obwiazujacych przed przyjeciem dyrektywy klasycznej i sektorowej. Zawiera
jednak takze przepisy mato elastyczne, wiele jest regulacji dotyczacych obo-
wiazkow informacyjnych, statystycznych oraz zwiazanych z postgpowaniem
odwolawczym (np. obowiazek kazdorazowej publikacji w jednym z jezy-
kow urzgdowych WTO streszczenia informacji o tych zamdéwieniach), co i tak
wydluza dlugotrwata i skomplikowana procedurg akcesyjna (czgsto wyma-
ga to wprowadzenia zmian do przepiséw krajowych)?. Od kilku lat trwaja prace
nad nowym porozumieniem, ktorego celem jest unowoczesnienie, uproszczenie
norm, wprowadzenie bardziej liberalnych trybéw udzielania zaméwien i zasto-
sowania postanowien umowy do realiow gospodarki, w tym zastosowanie §rod-
koéw elektronicznych, elementow proekologicznych i prospotecznych.

Swiatowa Organizacja Handlu przedstawita 8 grudnia 2006 r. propozycje
zmian Porozumienia w sprawie zamowien rzadowych (,, Revision of The Agre-
ement on Government Procurement”). Jak wynika z preambuly, ich celem jest
stworzenie wielostronnych ram prawnych udzielania zamoéwien publicznych,
ktérych celem bedzie liberalizacja przepisow, a takze poprawienie warun-
kéw prowadzenia handlu migdzynarodowego, skuteczno$¢ zarzadzania $rodka-
mi finansowymi, walka z korupcja oraz zachecanie do korzystania z elektronicz-
nych $rodkow udzielania zamowien.

Inna wazna umowa podpisana przez Uni¢ Europejska jest Uktad o Euro-
pejskim Obszarze Gospodarczym (EOG). Obecnie umowa ta obejmuje
wszystkie kraje Wspolnoty i panstwa cztonkowskie Europejskiego Stowa-
rzyszenia Wolnego Handlu (EFTA), czyli Islandig, Norwegig, Lichtenstein
i Norwegig. Dzigki temu kraje te staly sig¢ czg$cia Wspdlnotowego Ryn-
ku, czego konsekwencja jest stosowanie przez wymienione panstwa zasad
Traktatu rzymskiego i dazenie do otwarcia rynku zamowien publicznych.
Do Europejskiego Obszaru Gospodarczego (EOG) nie przystapita Szwaj-
caria, co spowodowato, ze stosunki prawne z tym krajem zostaty uregulo-
wane odrgbna umowa. Unia Europejska zawarta tez dwustronne porozu-
mienia z Chile i Meksykiem — Porozumienie o wolnym handlu (FTA — Free
Trade Agreement). Sa to bardzo wazni partnerzy w Ameryce Lacinskiej, stad

2 Zob. D. Piasta, jw., s. 107.
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uregulowania dotyczace zamoéwien publicznych zostaty doktadnie okre$lone
i odbiegaja nieco od przyjetych standardow?.

Na migdzynarodowe prawodawstwo dotyczace zamowien publicznych skta-
da si¢ szereg regulacji prawnych. Niektore tworzone sa przez organizacje mig-
dzynarodowe o charakterze powszechnym, typu Organizacja Narodow Zjedno-
czonych, inne przez organizacje wyspecjalizowane (w tym przede wszystkim
o charakterze gospodarczym). Zasady wydawania $rodkéw pieni¢znych na rea-
lizacje okreslonych zamowien publicznych najczg$ciej przybieraja posta¢ wzor-
cow 1 postulatow. Dotycza zwykle stosowania procedur, ktérych nadrzednym
celem jest racjonalny wybor wykonawcy, z ktérym dojdzie do zawarcia kontrak-
tu na roboty budowlane, dostawy lub ushugi.

Wsrod regulacji prawnych, ktére miaty wplyw na prawodawstwo panstw
Europy Srodkowej i Wschodniej byta ustawa modelowa ONZ w sprawie za-
moéwien publicznych (Model Law on Procurement of Goods, Construction and
Service), opracowana przez Komisje ONZ Miedzynarodowego Prawa Handlo-
wego. Tekst prawa modelowego przyjety zostal w lipcu 1993 r. na XX VI se-
sji Grupy Roboczej Miedzynarodowego Porzadku Ekonomicznego®. Celem
ustawy, jak wynika z ,,Przewodnika do ustawy modelowe;j”, jest ustanowienie
wzoréw dla poszczegblnych krajow, wskazujacych na sposdb usunigcia nie-
jasnych i przestarzatych norm, ktéore moga ogranicza¢ regulacje dotyczace
udzielania zaméwien publicznych, a jednocze$nie przyczynic¢ si¢ do unowo-
cze$nienia prawa i praktyki w tym zakresie. Ustawa miata na celu zwigksze-
nie skuteczno$ci zamowien publicznych, popieranie regut konkurencji, ktore
maja zapewniaé przejrzystos¢ w zawieraniu kontraktow, spojnosé i rzetel-
no$¢ procesu zamowienia, popieranie i zachgcanie dostawcoOw i wykonaw-
cow do uczestniczenia w realizacji zamoéwien publicznych itd. Nie wpro-
wadzala zasadniczych réznic w odniesieniu do dyrektyw unijnych, a jedyne
odstegpstwa od postanowien dyrektyw polegaty na ograniczeniu krggu pod-
miotow zamawiajacych tylko do jednostek rzadowych oraz szerszym katalo-
gu metod udzielania zamowien i odrgbnosci w procedurach odwotawczych.
Ustawa modelowa jest ustawa ramowa; zawiera rozne warianty trybow udzie-
lania zamowien, dajac jednocze$nie krajom, ktére chciaty skorzysta¢ z przed-
stawionych w niej propozycji, mozliwo$¢ przyjecia lub odrzucenia propono-
wanych rozwiazan.

% D. Piasta: Umowy miedzynarodowe dotyczqce zamowien publicznych, ,,Zamoéwienia Publiczne.
Doradca” nr 9/2003, s. 26-32.
% T. Grzeszczyk: Organizacje migdzynarodowe. Poradnik metodyczny, Warszawa 1997, s. 74 i nast.
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Wazna role w udzielaniu zamdwien publicznych spetniaja wzorce — reguty
dotyczace zlecania zamdwien, opracowane przez tak zwana Grupe Banku Swia-
towego (BS), powstala w 1944 r. (nazwa ta obejmuje takie instytucje finan-
sowe, jak: Miedzynarodowy Bank Odbudowy i Rozwoju?’, Migdzynarodowe
Stowarzyszenie Rozwoju, Migdzynarodowa Korporacj¢ Finansowa, Migdzy-
narodowe Centrum Rozwiazywania Spordéw Inwestycyjnych oraz Wielostron-
na Agencje Gwarancji Inwestycji). Podstawowym celem BS jest wspieranie
1 popieranie programow rozwojowych i inwestycyjnych, gldwnie panstw roz-
wijajacych si¢®. Jest to jedna z wyspecjalizowanych agend ONZ. Pod nazwa
,Bank Swiatowy” kryja si¢ obecnie dwie instytucje — Migdzynarodowy Bank
Odbudowy i Rozwoju i Migdzynarodowe Stowarzyszenie Rozwoju (IDA). Sto-
sunki prawne migdzy pozyczkobiorca i Bankiem reguluje umowa pozyczki,
za$ specjalna instrukcja okres$la procedure zamawiania towarow i prac dla da-
nego projektu, zgodnie z umowa. Do podstawowych regulacji Banku Swia-
towego w zakresie zamowien publicznych naleza: przyjgta w maju 2004 r.
»Instrukcja Banku Swiatowego” oraz ,,Wybdr i zatrudnienie konsultan-
tow przez pozyczkobiorcow Banku Swiatowego”. Prawa i obowiazki pozycz-
kobiorcy oraz dostawcow towarow i ustug dla projektu, na ktory panstwo otrzy-
mato pozyczke, okresla si¢ w dokumentach przetargowych oraz w kontraktach
podpisanych przez pozyczkobiorcg z dostawcami towarow i ustug. Zamowie-
nia publiczne realizowane sa na podstawie srodkow pochodzacych z pozyczek,
a specjalne procedury opisuja wspomniane instrukcje. Pierwsza z nich przedsta-
wia zasady realizacji projektow finansowanych z pozyczek lub kredytow badz
grantow Migdzynarodowego Stowarzyszenia Rozwoju na zamdwienie towa-
row, prac i ushug. Kredyt moze by¢ wykorzystany na zakup towarow, ushug
lub robdt budowlanych pod warunkiem, ze wybor wykonawcy lub dostawcy

27 Na podstawie Umowy Kredytu nr 4264 POL z 23.12.1997 1., zawartej miedzy Rzeczapospolita
Polska a Migdzynarodowym Bankiem Odbudowy i Rozwoju, zostaty Polsce przyznane $rodki na usu-
wanie skutkow powodzi w 1997 r. Miaty one formg dotacji celowych udzielonych gminom, ktére zobo-
wigzane byly do wykonania postanowien ,,Planu realizacji projektu”. Plan zaktadat, ze gmina stanie si¢
inwestorem i bedzie $cisle realizowac ujgte w nim zalozenia (gmina np. nie mogta ze srodkéw dotacji po-
krywa¢ zobowiazan podatkowych i dodatkowych kosztéw zwiazanych z realizacja projektow, takich jak:
kary umowne, odszkodowania ptacone wykonawcom itd.). Ogolny nadzor na realizacja projektu sprawo-
wato Biuro Koordynacji Projektu Banku Swiatowego we Wroctawiu. Zob. T. Zjawinska-Jankowska: Za-
mowienia publiczne realizowane przy udziale srodkow z pozyczki Miedzynarodowego Banku Odbudowy
i Rozwoju (MBOIR) na usuwanie skutkow powodzi z 1997 r., ZPD nr 12/1998, s. 24-26.

2 Zob. T. Grzeszczyk: Zamoéwienia publiczne w reformowanej gospodarce polskiej. Doswiadcze-
nia i przysztos¢. Czgstochowa 1996, s.46; T. Grzeszczyk: Organizacje ..., op. cit., s.105-118; R. Ludwi-
kowski: Regulacje handlu i biznesu miedzynarodowego, tom 1, Warszawa 1996, s. 59-71; Polityka i zasady
zamowien w projektach finansowanych przez Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju (dokument stanowia-
cy uzupehienie umowy zatozycielskiej Banku).
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nastapi zgodnie z postanowieniami okres§lonymi przez dokumenty — wzorce in-
stytucji migdzynarodowych. W celu stwierdzenia, czy kontrakt kwalifikuje si¢
do finansowania przez Bank, procedury zamowien publicznych (w tym réwniez
ogloszenia o przetargu) musza by¢ zgodne z ,,Instrukcja”. Bank za§ dokonuje
przegladu procedur zamowien publicznych, dokumentow, wyceny ofert, zale-
cen dotyczacych przyznawania kontraktow. W zwiazku z przyznaniem Kkon-
traktu zostaly opracowane specjalne procedury, w tym — preferowany — mig-
dzynarodowy przetarg publiczny (international competitive bidding — 1CB),
wlasciwie zorganizowany i przeprowadzony, z uwzglednieniem odpowiednich
preferencji dla towaréw wyprodukowanych w kraju i tam, gdzie to jest wiasci-
we dla krajowych wykonawcoOw?.

W, Instrukcji” wyrézniono nastepujace procedury udzielania zaméwien:
nieograniczony przetarg migdzynarodowy, ograniczony przetarg migdzyna-
rodowy, krajowy przetarg lokalny, zakupy (migdzynarodowe i krajowe) — tak
zwany shopping, bezposrednie przyznanie kontraktéw, rachunek kosztow wias-
nych. W regulacjach ,,Instrukcji” widoczne sa konstrukcje podobne do rozwia-
zan przyjetych w dyrektywach unijnych — zwraca si¢ uwagg na doktadna oceng
pozyczkobiorcy i realizatora zamowienia, na wykorzystanie elementow elek-
tronicznych w udzielaniu zamoéwien itd. Jedna z podstawowych réznic jest
mozliwoé¢ zastosowania systemu preferencji*® (co jest kategorycznie zakazane
w dyrektywach unijnych), przyznawanie i nadzorowanie kontraktéw w ramach
projektu, ktore spoczywa na pozyczkobiorcy, oraz obowiazek Banku, zgodnie
z jego statutem: ,,...upewnienie si¢, iz $rodki jakiejkolwiek pozyczki wyko-
rzystane beda wylacznie na takie cele, na jakie pozyczka zostala przyznana,
przy czym przy wydatkowaniu kwot pozyczki nalezy zwraca¢ uwage na ich
oszczedne i efektywne wykorzystanie; nie moga by¢ przy tym brane pod uwa-
ge naciski lub uwarunkowania polityczne lub inne uwarunkowania pozaekono-
miczne...”3!

Celem drugiej instrukcji jest wybor wykonawcow §wiadczacych ustugi do-
radcze (na przyktad: ustugi zaméwien publicznych, reformy instytucjonalne, za-

¥ Do celdéw niniejszej instrukeji, ,,wykonawca” oznacza wylacznie przedsigbiorstwo robot budow-
lanych.

% Pozyczkobiorca moze sie zwrdcic z prosba o preferencjg na jego rzecz pod warunkiem, ze bedzie
to zgodne z warunkami umowy pozyczki i podanymi w dokumentach przetargowych, dla: towarow wy-
tworzonych w kraju pozyczkobiorey, przy poréwnaniu ofert krajowych z ofertami wytworzonymi za gra-
nica, oraz prac w krajach cztonkowskich o produkcie narodowym brutto (Bank corocznie okresla warto§¢
brutto) na jednego mieszkanca ponizej okreslonego poziomu, przy poréwnywaniu ofert od kwalifikuja-
cych si¢ (do przetargu) przedsigbiorcéw krajowych z ofertami firm zagranicznych.

3 Statut Banku, artykut II1, cze$¢ 5(b)oraz Statut MSR, artykut V, cze$¢ 1(g).
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rzadzanie, ustugi inzynieryjne, nadzoér budowlany, ustugi finansowe, nauki spo-
teczne i ekologiczne, i inne)*.

Obecnie tez Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) kon-
centruje sie na integracji w zakresie zamdwien publicznych®, umacnianiu zasad
udzielania zaméwien i konkurencji, a takze wspolpracy z sektorem prywatnym
celem przeciwdziatania korupcji w zamowieniach publicznych. (OECD w 2007 r.
wydato ,,Praktyczny poradnik integracji w zakresie zamowien publicznych”).
Ostatnio dziatania OECD koncentruja si¢ na walce z korupcja w zamoéwieniach
publicznych. Jednym ze sposoboéw jest Antykorupcyjna konwencja z 1999 r.
(OCDE Ani-Bribery Convention), ratyfikowana przez 36 panstw.

Jak zauwazono na ,,Konferencji o ochronie $rodowiska”, ktéra odbyla si¢
14 listopada 2008 r. w Warszawie, niclegalne dziatania sa cz¢sto maskowane le-
galnymi procedurami, czgsto licytujacy sa w zmowie, a tapowki staty sig rzecza
,~hormalng”. Stad nie wystarczy sie¢ ekspertow, biegtych w prawie, ale nalezy
wyksztatci¢ odpowiedni system kontroli*. Na tejze konferencji T. G. Grosse
dokonat szczegotowej analizy dziatan antykorupcyjnych w panstwach OECD,
miedzy innymi w zakresie zamowien publicznych®. Jak trafnie podkreslit, trud-
no odrozni¢ korupcje polityczna od korupcji popetnionej ,,na urzedzie”, dlate-
go tez dzialania antykorupcyjne musza si¢ odnosi¢ zaréwno do dziatan polity-
kow, jak i urzgdnikow®. Wsrod propozycji dziatan antykorupcyjnych, poza tymi,
ktére wystgpuja w regulacjach ustawowych (zasada jawnosci, bezstronnosci itd.),
zwrécit uwage na istotne planowanie zaméwienia, a takze tworzenie list wyko-
nawcow, ktorzy dopuscili si¢ korupcji, przez powotanie urzednikéw $ledczych
(tak jak to jest w Niemczech). Kolejnym sposobem byloby zawarcie umowy
pomiegdzy wladza a wykonawcami przystepujacymi do przetargdow (the integri-
ty pact), polegajacej na deklaracji kazdej ze stron, ze w sposdb uczciwy pode;j-
dzie do procedury udzielania zamoéwienia, z jednoczesnym podkre$leniem, ze
ztamanie tych uzgodnien prowadzi do wykluczenia wykonawcy, wyptacenia za-

% Pojeciem ,konsultanci” obejmuje si¢ m.in. firmy konsultingowe, firmy inzynieryjne, kierowni-
kéw budowy, firmy zarzadzajace, agencje przetargowe, rewidentéw, agendy ONZ oraz inne organizacje
migdzynarodowe, banki inwestycyjne i kupieckie, uniwersytety, instytucje naukowe, agendy rzadowe,
organizacje pozarzadowe (non-governmental organizations — NGO).

% Recommendation of The Council on Enhancing Integrity Public Procurement [C(2008)105].

3 Integrity in Public Procurement. Good Practice From A to Z, zob. Zaméwienia publiczne wykry¢
korupcje. ,,Panstwo i Rynek” nr 1/2008, <www. Pir.org.pl>.

% T. G. Grosse: Analiza dzialan antykorupcyjnych w paristwach OECD, tekst powstal na zamdwie-
nie Fundacji Batorego i Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka w zwigzku z realizacja programu Prze-
ciw Korupcji, <www.batory.org.pl/korupcja/oecd.htm>.

% Jw.,s.1.
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do$¢uczynienia innym przedsigbiorcom, publicznego obwieszczenia o winie wy-
konawcy, a nawet do rozpisania nowego przetargu®’. W lutym 2009 r. OECD
wydata ,,Wytyczne dotyczace zwalczania zmoéw przetargowych™®, w ktorych
opisano powszechne zmowy przetargowe, zasady postgpowania majace na celu
zmniejszenie ryzyka ich wystapienia i sposoby tworzenia list kontrolnych shuza-
cych wykrywaniu wypadkow zmowy.

Rozumienie pojecia zamowien publicznych i ich funkcje

Istotg zamoéwien publicznych mozna wyrazi¢ przez analiz¢ na r6znych ptasz-
czyznach oraz ocenia¢ przez pryzmat i wplyw na dziedziny z zakresu: ekonomii,
relacji spotecznych, zagadnien zwiazanych z ochrona srodowiska, informatyza-
cja rynku czy wreszcie z punktu widzenia prawa.

ZamoOwienia w aspekcie ekonomicznym

Stanowia wspotczesnie jeden z istotnych instrumentdéw polityki interwencjo-
nizmu panstwa, pozwalajg bowiem przez zwigkszenie efektywnosci zawieranych
kontraktéw wptynaé na rozwoj gospodarki kraju. Efektywno$¢ wydawania srod-
kéw publicznych mozna rozpatrywac z punktu widzenia ich rozporzadzalnosci,
to znaczy, ktore z rozwiazah przyczyni si¢ do najlepszych osiagni¢é¢ spotecz-
nych, czy tez z punktu realizacji zamierzonych dziatan, koncentrujac uwage
na oszczednos$ciach w naktadach®. Cecha wyrdzniajaca rynek zaméwien pub-
licznych jest wigksza aktywnos$¢ strony popytowej. Na obecnie funkcjonujacym
rynku dobr i ushug to sprzedawca promuje swoj towar przez cata game dziatan
marketingowych, takich jak reklama. Natomiast na rynku zamowien publicznych
Zawsze zamawiajacy — reprezentujacy popyt — inicjuje proces sprzedazy. Zamo-
wienia publiczne stanowia wazny element jednolitego rynku Unii Europejskie;j,
opartego na konkurencji. Jak podkresla si¢ w literaturze przedmiotu, we wszyst-
kich panstwach wspolnotowych sfera publiczna dysponuje $rodkami finanso-
wymi, ktorych wydawanie generuje popyt na roboty budowlane, dostawy czy
ustugi, jednoczesnie istotnie wptywa na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej,
przeptyw towarow, ustug, kapitatu i 0séb. To spowodowato, ze panstwo korzy-
sta ze swoistego monopolu decyzyjnego, co z kolei wywotato potrzebe uregulo-

37 T. G. Grosse: Analiza dziatan antykorupcyjnych..., op. cit., s.10.

3% On-line.

3 H. Zalewski: Prawo zaméwien publicznych w polskim systemie zaméwier publicznych, Byd-
goszez-Gdansk, 2005, s. 69.
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wania procedur sprzyjajacych racjonalnemu wydatkowaniu $rodkéw finansowych
oraz mechanizméw kontrolnych ze strony Wspoélnoty*’. Dwie sposrdd obecnie
obowiazujacych dyrektyw unijnych w zakresie zamowien publicznych (klasycz-
na i sektorowa) podkreslaja, ze celem ich jest skuteczne wdrozenie podstawo-
wych zasad Traktatu Wspolnot Europejskich oraz otwarcie zamoéwien publicz-
nych na konkurencjg przez zastosowanie odpowiednich procedur, ktore pozwola
na racjonalne wydawanie Srodkéw publicznych. Mozemy zatem wydzieli¢ rynek
zamowien publicznych, na ktérym wystepuja dwa podmioty: jeden reprezentu-
je popyt (zamawiajacy), drugi zas podaz (wykonawca). Rynek ten jest elemen-
tem powszechnego rynku towardéw i ustug, ma jednak swoja specyfike — wyrdz-
nia go wigksza aktywnos¢ strony popytowej*!. Zdaniem T. Grzeszczyka, podstawa
funkcjonowania zamowien publicznych jest wystgpowanie na rynku efektywnej
konkurencji. Tylko w takich warunkach strony zaméwienia maja swobodg dziata-
nia i dokonywania wyboru najkorzystniejszej oferty przez zamawiajacego*.

Z punktu widzenia ekonomii istotne sa zagadnienia dotyczace przedmiotu za-
moéwienia, jego jakosci, ceny, kwestie dotyczace wyboru najkorzystniejszej ofer-
ty, a wigc wszystkie te elementy, ktére maja decydowaé o wydajnej alokacji za-
sobow i jakosci zamdéwien. Zamoéwienia publiczne moga spetnia¢ rozne funkcje
w polityce ekonomicznej. W literaturze przedmiotowej przywoluje si¢ cztery:
stymulujaca aktywnos¢ ekonomiczng i wzrost globalnego popytu®’; ochronna
(polegajaca na ochronie przemystu narodowego przed konkurencja zagranicz-
na*"); preferencyjna (majaca na celu poprawe konkurencyjnosci niektorych sekto-
row przemystowych — na przyktad sektora telekomunikacyjnego, energetycznego,
transportowego); majaca przeciwdziala¢ — przez osiagniecie celu redystrybucyj-
nego — nierdéwnosciom regionalnym w panstwie®’. Zdaniem A. Sottysinskiej, na-
leza tu tez: ochrona przemystu rodzinnego, wspomaganie regiondow zacofanych
gospodarczo, pomoc wybranym galeziom prawa, walka z bezrobociem itd.*

40 A. Cieslinski: Wspdlnotowe prawo gospodarcze, Warszawa 2003, s. 528-529; zob. tez: Z. Bro-
decki (red.): Konkurencja, Warszawa 2004, s. 391; M. Herdegen: Prawo europejskie, Warszawa 2004,
s. 152-155.

4 J. A. Laskowski: Ekonomiczne aspekty zaméwien publicznych, ,,Zamowienia Publiczne. Doradca”
nr 6/2000, s. 17-25.

42 T. Grzeszczyk: Podrecznik zamowien publicznych. Polskie procedury — zarys wyktadu, Warsza-
wa 1995, s. 39.

# W Stanach Zjednoczonych stosowanie zamdéwien w tym sensie bylo widoczne w latach
1935-1942, gdzie zamowienia byly oparte na wzroscie wydatkow panstwowych, a w krajach europejskich
uzywane do walki z bezrobociem przez realizacj¢ programéow robot budowlanych w okresie powojennym.

4 Przyktadem moze by¢ Buy American Act, ktora naktadata na wladze wiazace zobowiazania do dys-
kryminowania towarow zagranicznych na rzecz towaréw pochodzenia amerykanskiego.

4 Zob. J. M. Martin: EC Public Procurement Rules, A Critical Analysis, Oxford 1996, s. 46-48.

4 A. Soltysinska: Zamowienia publiczne... op.cit., s. 40-41.
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Warto rowniez podkresli¢c wptyw ekonomicznej polityki zamowien pub-
licznych na ochrong praw konsumenckich. Efektywna polityka na rynku zamo-
wien moze przynie$¢ wymierne korzysci dla konsumentow, przede wszystkim
w postaci wyzszej jakoSci 1 wydajnosci ushug, lepszej infrastruktury. Istotne
byloby badanie zadowolenia konsumentoéw przez sondaze czy panele, majace
na celu okreslenie oczekiwan i rezultatow w postaci realizacji zamowien pub-
licznych (co do poziomu ustug czy jakosci zamowien)*.

Zagadnienia spoteczne

Sa silnie akcentowanym elementem wspolnotowej polityki zaméwien. Juz
w ,zielonej ksiedze” zwracano uwagg na potrzeb¢ wprowadzenia rozwiazan,
ktore stwarzatyby odpowiednie zatrudnienie i warunki pracy w ramach rea-
lizacji zamowien. Komisja Europejska opublikowata 15 pazdziernika 2001 r.
~Komunikat w sprawie przepisOw majacych zastosowanie do zamowien pub-
licznych oraz mozliwosci uwzglednienia aspektéw spotecznych w zamowie-
niach publicznych™®. Wskazywat on $rodki spoteczne, takie jak: roéwnos¢ ko-
biet i m¢zczyzn, integracje osob niepetnosprawnych oraz bezrobotnych, a takze
dziatania w ramach tak zwanej pozytywnej dyskryminacji (oznacza to walke
z bezrobociem i dyskryminacja spoteczna)”. W orzecznictwie Europejskie-
go Trybunatu Sprawiedliwosci pojawita si¢ koncepcja ,,warunku dodatkowego”,
oznaczajaca mozliwo$¢ stosowania kryteriow spotecznych (zatrudniania bezro-
botnych), pod warunkiem, ze bedzie to tylko dodatkowe wymaganie odnoszace
si¢ do sposobu wykonania zaméwienia, nie bedzie zas stanowito kryterium jego
udzielania®.

Zalozenia stworzenia na rynku wspolnotowym gospodarki, ktora bedzie
w stanie zapewni¢ rozwdj gospodarczy, wigksza liczbg miejsc pracy i jej kom-
fort oraz wigksza spojnos$¢ spoteczna, byly przedmiotem Traktatu lizbonskie-
go z 2007 r. Postanowienia dyrektyw unijnych wskazuja na wigkszy nacisk
na elementy prospoteczne i zachgcanie krajow cztonkowskich do ich wykorzysty-
wania przy procedurach udzielania zamowien publicznych®. Mozna analizowac

47 Zob. S. Adotevi: Public Procurement Performance, ,International Public Procurement Confer-
ence Proceedings”, 2004 r., vol. 3, s. 253-261 (on-line).

4 COM(2001)566.

4 D. Piasta: Spofeczne aspekty zamowiern publicznych w Unii Europejskiej, ,,Zamowienia Publiczne.
Doradca” nr 4/2003, s. 39.

% Orzeczenie ETS z 26.09.2000 r. Komisja przeciwko Francji (ECR 2000, s. I — 07445).

51 Jak podkreslono w preambutach dyrektywy klasycznej i sektorowej, elementem przyczyniajacym
si¢ do integracji spoteczenstwa jest zapewnienie rownych szans w zatrudnieniu, w tym takze osob niepet-
nosprawnych na rynku pracy (zob. preambuta, ust. 28 dyrektywy klasycznej).



[389] Migdzynarodowe prawo zamowien publicznych 65

zamowienia badajac ich wplyw na rynek pracy, rynek zatrudnienia, na stosun-
ki pracownicze. Istotne jest zachowanie zamawiajacego na rynku zamowien, ktory
moze wplyna¢ na postawy przedsigbiorcéw — wykonawcow zamoéwienia na przy-
ktad przez wprowadzenie pewnych obowiazkéw o charakterze socjalnym (obo-
wiazek zatrudnienia kobiet lub ochrony pewnej grupy pracownikéw), okreslenie
warunkow pracy przy robotach budowlanych. Zamowienia publiczne sa roéwniez
instrumentem tworzacym atrakcyjny rynek dla zaktadow pracy chronionej®?, kto-
re nie sa w stanie sprosta¢ konkurencji przedsigbiorcOw o normalnym poziomie
wydajno$ci®®. Jak podkresla J. Martin, aspekt spoteczny zamdwienia mozna uznacd
za jedna z istotnych funkcji zaméwien publicznych. Dotyczy ona stosowania za-
moéwien w celu tworzenia miejsc pracy, pewnego uprzywilejowania marginalnych
czescel spoteczenstwa lub mniejszoSci narodowych i realizacji w ten sposob ce-
16w z zakresu polityki socjalnej panstwa. Przyktadem moga by¢ ,,czarne listy”
spotek, ktore nie respektuja minimalnych warunkow pracy lub standardow, prefe-
rencyjnych projektéw na korzy$¢ mniejszosci etnicznych, kobiet czy tez wprowa-
dzania zasady korzystania z ,,miejscowej sity roboczej” (local labour).

Elementy proekologiczne

Staty si¢ ostatnio nadrzednym celem wspolnotowej polityki, odnosza-
cym si¢ do zawierania kontraktow na roboty budowlane, dostawy lub ustugi®®.
W przyjetej w czerweu 2001 r. w Goteborgu ,,Strategii zrOwnowazonego rozwo-
ju Unii Europejskiej” zwroécono uwagg na korelacje elementéw ochrony §rodowi-
ska z gospodarka i zatrudnieniem. Parlament Europejski i Rada wydaly decyzje
nr 1600/2002/WE z 22 lipca 2002 r., ustanawiajaca szosty wspolnotowy program
dziatan w zakresie srodowiska naturalnego®®, wskazujac te dziatania na najbliz-
sze dziesig¢ lat”’. Na odbywajacym si¢ §wiatowym szczycie na temat zrowno-
wazonego rozwoju (we wrzesniu 2002 r. w Johannesburgu) przedmiotem obrad
byty réwniez ,,ekologiczne” zamowienia publiczne.

%2 Art. 19 dyrektywy klasycznej stanowi, ze panstwo cztonkowskie moze zastrzec prawo udzia-
tu w zamdéwieniach publicznych zaktadom pracy chronionej, w ramach programoéw pracy chronione;j,
w ktorej wigkszos$¢ pracownikow to osoby niepetnosprawne.

88 Zob. Zaméwienia publiczne w Unii Europejskiej. Informacja Komisji Europejskiej z 11.03.1998 r.,
,Informator Urzgdu Zamoéwien Publicznych” 8/1998, <www.gov.uzp.pl>.

34 J. M. Martin: EC Public..., op. cit., s. 48-49.

% Zob. Ekologiczne zakupy. Podrecznik dotyczqcy ekologicznych zamowien publicznych, Komi-
sja Europejska, Urzad Oficjalnych Publikacji Wspdlnot Europejskich, 2005 r. (on-line).

% DzUrz L 242 7 10.09.2002 .

7 Dania byla jednym z pierwszych krajow, ktory opracowat tzw. Plan polityki ochrony $rodowi-
ska w zaméwieniach publicznych.
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Wdrazanie polityki ochrony $rodowiska na rynku zamdwien publicznych
jest priorytetem dyrektyw unijnych. Jak powiedziano w dyrektywie klasycznej
i sektorowej, wymagania ochrony §rodowiska powinny by¢ wdrazane i wlaczane
w zakres polityki i dziatan, o ktérych mowa w Traktacie Wspdlnot Europejskich
i dyrektywach®. Stad tez tak zwane ziclone zamowienia (ekologiczne), oznacza-
jace polityke, ktora zobowiazuje podmioty publiczne do uwzgledniania wymagan
ekologicznych jako kryteriow procesu zakupow w ramach zamoéwien oraz poszu-
kiwania rozwiazan chroniacych $rodowisko przed negatywnym wptywem produk-
tow lub ushug®.

Problematyka dotyczaca ochrony srodowiska w zakresie zamowien pub-
licznych jest aktualnie przedmiotem intensywnych prac organdéw unijnych®,
Komisja Wspdlnot Europejskich wydata 16 lipca 2008 r. komunikat skierowa-
ny do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomicz-
no-Spolecznego oraz Komitetu Regionow, dotyczacy zamodwien publicznych
na rzecz poprawy stanu §rodowiska. Przyjeto tez dyrektywe Parlamentu Europe;j-
skiego i Rady nr 2009/33/WE z 23 kwietnia 2009 r. w sprawie promowania ekolo-
gicznie czystych i energooszczednych pojazdow transportu drogowego®, w ktdrej
natozono na podmioty zamawiajace obowiazek stosowania dyrektywy do za-
mowien na zakup pojazdow transportu drogowego oraz uwzgledniania czynni-
ka energetycznego i oddziatywania na $Srodowisko podczas catego cyklu uzytko-
wania pojazdu®.

% W preambule dyrektywy klasycznej (ust. 29) zwraca si¢ uwagg na mozliwos¢ powotania przez in-
stytucj¢ zamawiajacego w specyfikacji technicznej danego zamdéwienia elementow dotyczacych ochrony
srodowiska, np. metody produkcji, wptywu grupy produktéw lub ustug na srodowisko badz tez wykorzy-
stania europejskich ekoetykiet zwiazanych z ochrona srodowiska.

3 Zob. Krajowy plan dzialania w zakresie ,,zielonych” zamoéwien publicznych na lata 2007-2009,
<www.gov.uzp.pl>.

8 Zob. rezolucja Rady z 7.12.1998 r. w sprawie sprawnosci energetycznej we Wspolnocie Euro-
pejskiej (DzUrz C 394 z 17.12.1998 r.); rozporzadzenie nr 1980/2000 Parlamentu Europejskiego i Rady
z 17.07.2000 r. w sprawie zrewidowanego programu przyznawania wspolnotowego oznakowania ekolo-
gicznego (DzUrz L 231/1 2 21.09.2000 r.); rozporzadzenie nr 761/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady
2 19.03.2001 r., dopuszczajace dobrowolny udziat organizacji w systemie zarzadzania srodowiskiem i au-
dytu srodowiskowego we Wspolnocie ,,EMAS” (DzUrz L 114/1 z 24.04.2001 r.); rozporzadzenie Parla-
mentu Europejskiego i Rady nr 106/2008 z 15.01.2008 r. w sprawie wspolnotowego programu znakowa-
nia efektywnosci energetycznej urzadzen biurowych (DzUrz L 39/1 z 13.02.2008 r.).

80 DzUrz L 120/5 z 15.05.2009 r. W preambule zapowiedziano m.in., ze Komisja bgdzie kon-
tynuowa¢ rozwijanie rynkow dla bardziej ekologicznych, bezpiecznych i energooszczgdnych pojaz-
dow przez zamoOwienia publiczne, zgodnie z realizacja zapowiedzi zawartych we wezesniejszym komu-
nikacie Komisji z 19.10.2006 r.

2 Implementacja dyrektywy przez panstwa cztonkowskie ma nastapi¢ najpozniej do 4.12.2010 r.
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ZamoOwienia na rynku informatycznym

Pojawienie si¢ procedur elektronicznych w europejskim systemie zamo-
wien publicznych miato miejsce z chwila przyjecia dyrektyw unijnych z 2004 r.,
w ktorych podkreslono znaczenie elektronicznych technik dokonywania zamo-
wien, majacych zwigkszy¢ konkurencje oraz usprawnic¢ zakupy, przy oszcz¢dno-
$ci czasu 1 pienigdzy (dyrektywy wskazuja dwie techniki: elektroniczny system
zakupow 1 aukcje elektroniczna). Stworzenie elektronicznego rynku zamowien
publicznych jest mozliwe dopiero po uzyciu wlasciwych srodkow elektronicz-
nych i — jak podkresla si¢ w preambule dyrektyw — musi by¢ zgodne z pod-
stawowymi zasadami udzielania zamowien (tj. przejrzystosci postgpowania,
rownosci i konkurencyjnosci). Przez ,,$rodki elektroniczne” nalezy rozumieé
urzadzenia, ktore pozwalaja stosowaé procedury elektroniczne. Musza one by¢
kompatybilne ze sposobem transmisji na rynku wspdlnotowym. Zgodnie z art. 1
pkt 13 dyrektywy klasycznej, ,,$rodki elektroniczne” to sprzgt elektroniczny sto-
sowany w celu przetwarzania (w tym takze kompresji cyfrowej) i przechowywa-
nia danych, ktore sa przesytane, przenoszone i odbierane za pomoca przewodow,
fal radiowych, §rodkéw optycznych lub innych §rodkéw elektromagnetycznych.
Wykorzystanie ich ma prowadzi¢ do oszczedno$ci czasu, a przede wszystkim
do skrocenia termindéw przy sktadaniu ofert, wnioskéw o dopuszczenie do udzia-
tu w postgpowaniu itd. Funkcjonowanie elektronicznego rynku zamowien pub-
licznych wymaga tez wykorzystania podpisu elektronicznego®. Nalezy wigc
uwzgledni¢ rozwiazania dyrektywy nr 1999/93/WE Parlamentu Europejskie-
go i Rady z 13 grudnia 1999 r. w sprawie wspolnotowych ram w zakresie podpi-
sow elektronicznych® oraz dyrektywy nr 2000/31/WE Parlamentu Europejskie-
go i Rady z 8 czerwca 2000 r. w sprawie niektorych aspektow prawnych ustug
spoteczenstwa informacyjnego, w szczeg6lnosci handlu elektronicznego w ra-
mach rynku wewngtrznego (dyrektywa o handlu elektronicznym)®.

Elektroniczne zamdwienia publiczne moga przeciwdziata¢ zjawiskom ko-
rupcyjnym. Jawno$¢ postepowania i korzystanie z narzedzi elektronicznych
powoduja, ze dostep podmiotéw nieuprawnionych jest ograniczony. Wprowa-
dzenie do prawa unijnego, a tym samym do prawodawstwa panstw cztonkow-
skich, nowych technik elektronicznych stanowi odpowiedz na postulaty — jakie
pojawiatly si¢ od wielu lat — uwzglednienia w procedurach udzielania zamowien

8 E. Przeszto: Udzielanie zamdwien publicznych przy wykorzystaniu instrumentow elekironicznych,
,,Zeszyty Naukowe Katedry Prawa i Administracji”, pod red. naukowa L. Zacharko; ,,Zeszyty Naukowe
Gornoslaskiej Wyzszej Szkoty Handlowej”, Katowice, z. 37/2008, s. 110-120.

¢ DzUrz L 13219.01.2000 .

% DzUrz L 178 z17.07.2000 r.
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publicznych przeobrazen gospodarczych, informatyzacji i nowych sposobow za-
wierania kontraktéw na rynku $wiatowym. Nowe techniki maja sprzyja¢ zwigk-
szeniu efektywnej konkurencji oraz usprawnieniu dokonywania zamowien®,
W 2004 r. Komisja Wspolnot Europejskich wydata komunikat zatytutowany
,,Plan dzialania w celu wdrozenia ram prawnych dla elektronicznych zamowien
publicznych™®. Elektroniczne zaméwienia musza by¢ wykorzystywane przy
uwzglednieniu otwartego, przejrzystego i niedyskryminujacego sposobu sktada-
nia ofert®® i, co istotne, beda prowadzity do modyfikacji w innych regulacjach
mig¢dzynarodowego prawa zamowien publicznych®, w tym i w Polsce™.

Zamowienia publiczne — w aspekcie prawnym — przeszty ewolucje na ryn-
ku ponadnarodowym, co, jak podkresla T. Grzeszczyk, ,,...zmierza do ustano-
wienia miedzynarodowego, spojnego systemu procedur i praktyk handlowych
dotyczacych wydatkowania $srodkow publicznych...””". Na rynku unijnym poczat-
kowo mozna bylo méwi¢ tylko o procesie tworzenia systemu prawa zamowien
publicznych. Przybieral on posta¢ ogolnych ram prawnych, ktére nie miaty cha-
rakteru samoistnego’, a shuzyly raczej czerpaniu korzysci ze wspdlnego rynku

8 E. Przeszto: Udzielanie..., op. cit., s. 119-120.

7 Komunikat dostgpny na stronach Urzedu Zaméwien Publicznych, <www.uzp.gov.pl>. Zdaniem
Komisji WE, zamowienia publiczne, jesli zostana upowszechnione droga internetowa, moga zaoszczg-
dzi¢ rzadom poszczegdlnych panstw cztonkowskich do 5 % na wydatkach i do 50-80 % na kosztach
transakcji zarowno dla nabywcow, jak i dostawcow.

% E. Przeszto: Udzielanie..., op. cit. s.120: ,,...Dlatego tez, Komisja proponuje m.in.: korzystanie
ze Wspolnego Stownika Zamowien Publicznych (CPV), ktory jest dostgpny w wersji elektronicznej, do-
konanie zmian co do sposobu dostarczania wymaganych swiadectw lub (i) dokumentow, ktore obecnie
przekazywane sa czg$ciej w formie tradycyjnej (tj. pisemnej), dokonanie przez panstwa cztonkowskie
zmian prawnych, instytucjonalnych i organizacyjnych w celu wdrozenia systemoéw komputeryzacji w sfe-
rze zamowien publicznych, co wymaga wprowadzenia planéw krajowych i stopniowego wdrazania ich
postanowien w krajowym systemie zamowien publicznych, z zachowaniem jego kompatybilnosci z sy-
stemem unijnym...”.

% Zmian wymaga m.in. korzystanie z elektronicznych zaméwien w kontekscie zewngtrznych instru-
mentéw pomocowych Unii Europejskiej np. przy korzystaniu z pozyczek Banku Swiatowego udzielanych
na realizacje zamowien publicznych. Réwniez Swiatowa Organizacja Handlu przygotowata rewizje Poro-
zumienia w sprawie zamowien publicznych (Government Procurement Agreement) zawartego w 1994 r.
Zob. D. Adamski: Wykorzystanie tqcznosci elektronicznej w procedurze zamowien publicznych, ,,Przeglad
Ustawodawstwa Gospodarczego” nr 3/2000, s. 2 i nast.

W Polsce podjeto dopiero dziatania majace na celu informatyzacjg panstwa. Zgodnie z rankin-
giem Swiatowego Forum Gospodarczego (Word Economic Forum), Polska zajmuje bardzo niskie miej-
sce wsrod krajow dazacych do stworzenia spoteczenstwa informacyjnego. Na niskim poziomie pozostaja
ustugi wymagajace integracji rejestrow panstwowych i baz danych.

' T. Grzeszczyk: Podrecznik..., op. cit., 8.25.

2 Pierwsza dyrektywa Wspolnoty Europejskiej dotyczyla zamowien na roboty budowlane
(nr 71/305/EEC, z 26.07.1971 r.).
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w sferze zamowien publicznych™. Obecne regulacje Unii Europejskiej tworza
przejrzysty, spojny system procedur zawierania umdéw na roboty budowlane, do-
stawy i ustugi, w tym tak zwanych zamowien sektorowych. Na rynku ponadna-
rodowym, o zasiggu $wiatowym, nie udato si¢ do tej pory — cho¢ prace trwaja
juz od dawna (czego przyktadem bylo zawarcie 12 kwietnia 1979 r. w Genewie
Porozumienia o zamowieniach rzadowych, bedacego efektem tokijskiej rundy
wielostronnych negocjacji GATT w latach 1973-1979)™ — wypracowa¢ jednoli-
tych regut udzielania zamowien publicznych.

Zamowienia publiczne pelnia rézne funkcje i sa $cisle powiazane z zasada-
mi prawa zamowien publicznych. Funkcje maja charakter ogoélniejszy, natomiast
celem zasad jest konkretyzacja. Zdaniem T. Grzeszczyka, mozna wyrdznié:
a) funkcje instrukcyjna prawa zamowien publicznych (polega na informowa-
niu o podstawowych zasadach, procedurach i organach, zwiazanych z udziela-
niem zamowien publicznych); b) funkcj¢ regulacyjna (dotyczy konkretnie prze-
biegu trybow udzielania zamowien, czynnosci podejmowanych w postgpowaniu,
praw i obowiazkow stron); c¢) funkcje ochronng (ochrona interesu publiczne-
go 1 interesu prawnego uczestnikow postgpowania, w tym przede wszystkim wy-
konawcoéw bioracych udzial w procedurze udzielenia zamowienia); d) funkcje
prewencyjna (okreslenie konsekwencji naruszenia zasad udzielania zamoéwien)™.
Przedstawione przez T. Grzeszczyka funkcje dotycza roli norm prawnych
w ustawie o zamowieniach publicznych; jest to zatem podziat funkcji prawnych
na gruncie ustawy.

Zdaniem A. Panasiuka, podziat ten nie uwzglgdnia istoty zamowien publicz-
nych, ma charakter pobiezny, stad zaproponowat on nast¢pujace funkcje syste-
mu zaméwien publicznych: a) stymulacyjna (wiaze si¢ z oddziatywaniem zamo-
wien publicznych na gospodarke i polega na stymulacji proceséw gospodarczych
przy uwzglednieniu mechanizméw podazy i popytu; b) protekcjonistyczna
(ma na celu ochrong podmiotéw funkcjonujacych na rynku, ochrong regional-
nych rynkéw pracy, ochrong $rodowiska naturalnego itd.); c) aktywizacyjna
i $cisle z nig zwiazana funkcje decentralizacyjna (ich rola polega na wzroscie ak-
tywnosci gospodarczej i spotecznej na rynku pracy); d) tworzenie zaufania spo-
lecznego do realizowanych wydatkow publicznych (przemys$lane wydawanie

3 Zob. Zaméwienia publiczne w Unii Europejskiej. Informacja Komisji Europejskiej z 11.03.1998 r.,
Informator UZP” nr 8/1998, <www.gov.uzp.pl>.

" Zob. P. Eackhout: The European Internal Market and International Trade a Legal Analysis, Ox-
ford 1994, s. 302-305; Ch. Bovis: EC Public Procurement Law, Longman, London & New York 1997,
s. 69-75.

5 T. Grzeszezyk: Podrecznik..., op. cit., s. 44.
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srodkdéw publicznych, zgodnie z zasadami, ktére wzmocnia zaufanie spoteczne
do podmiotow realizujacych zaméwienie); e) wspotdziatanie (wskazuje na moz-
liwos¢ realizacji zadan publicznych z podmiotami prywatnymi)™.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z przedstawionymi powyzej typologiami funkcji zamo-
wien, cho¢ wydaje si¢, ze w odniesieniu do funkcji prawa zamowien publicz-
nych stanowisko T. Grzeszczyka jest bardziej adekwatne i przejrzyste. W funk-
cji instrukcyjnej prawa zwraca si¢ uwage na zasady udzielania zamowien, a tym
samym na pojgcie zamowien i cel ustanowienia norm z tego zakresu (a wigc cho-
ciazby na realizacj¢ ekonomicznego celu zamoéwien publicznych czy zasady ra-
cjonalnego wydatkowania $rodkoéw pienigznych).

Podsumowanie

Z przedstawionych rozwazan wynika, ze zamowienia publiczne mozna analizo-
wac¢ w réznych kontekstach, a ich znaczenie jest coraz wigksze — zaréwno dla go-
spodarki panstwa, ktére bedac dysponentem srodkdéw publicznych zabiega o ich
racjonalne wydawanie, jak i dla podmiotow, ktére sa zainteresowane realizacja
tych zamowien. Ten aspekt stanowi przyczynek do regulacji prawnej zamowien
przez ustawodawstwa krajowe, ale przede wszystkim do ich unormowania na grun-
cie Swiatowym, gdzie organizacje mig¢dzynarodowe maja mozliwos¢ oddziaty-
wania — przez umowy, zalecenia, rezolucje i inne formy — na zasady, procedury
i kryteria udzielania zaméwien publicznych. Dokonana tu krotka analiza praw-
noporéwnawcza miala na celu pokazanie, jak dynamiczna dziedzing prawna sa
tego rodzaju zamowienia. Nie jest to przeciez nowa dyscyplina prawa, a niektore
panstwa (Francja, Belgia czy Stany Zjednoczone) maja wrecz bogata tradycje po-
shugiwania si¢ zamowieniami publicznymi w realizacji polityki gospodarczej kraju.

Przejawem otwarcia konkurencji na rynki zamowien publicznych sa dziala-
nia innych niz Unia Europejska organizacji migdzynarodowych, co wynika z anali-
zy postanowien ich uméw. Rozwiazania prawne stworzone przez WTO, BS, EOG,
ONZ i inne instytucje pokazuja, ze istnieje ogromna potrzeba regulacji zaméwien
w aspekcie globalnym. Trzeba tez zaznaczy¢, ze istotne sa nie tylko procedury
udzielania zamowien, mogace ulatwic stworzenie §wiatowego systemu zamowien
publicznych. Niepokojace i wymagajace reakcji sa nieuczciwe praktyki stosowane
w tym zakresie, przybierajace postac czy to praktyk monopolistycznych” (zmowy

" A. Panasiuk: Publicznoprawne ograniczenia przy udzielaniu zaméwien publicznych, Bydgoszcz-
-Warszawa 2007, s. 47-48.

77 Sprawa Komisji Wsp6lnot Europejskich przeciw Irlandii z 13.11.2007 r. (C-507/03), niepubl. Zob.
A. Borkowski (...), Prawo..., op. cit., s. 13.
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przetargowe), czy przestgpstw skodyfikowanych w kodeksach karnych. Stad tez
konieczna wydaje si¢ spdjna regulacja o zasiggu globalnym, ktora chociaz w pew-
nym zakresie mogtaby zapobiec owym niepozadanym zjawiskom.

Wydaje sig, ze w celu ochrony przedsigbiorstw i przedsigbiorcow (rowniez
matych i $rednich) warto byloby stworzy¢ system pomigdzy poszczegolny-
mi organizacjami czy tez krajami, aby ustali¢ procedury udzielania zaméwien
publicznych, ktére nie ograniczatyby ani nie uzaleznialy mozliwosci zatrud-
nienia od bilateralnych umow migdzynarodowych (aneksow, not itd.), tym bar-
dziej, ze ustalone sa juz pewne reguty w tej kwestii. Jest wprawdzie oczywiste,
ze poszczegblne panstwa chronia swoje rynki, daza do wykorzystania wtasnych
surowcow czy tez pracownikow, ale automatycznie doprowadza to do zawe-
zenia rynku i tworzenia pewnej fikcji co do ,,otwartosci” zaméwien. Staje si¢
ona tylko deklaracja i niewiele ma wspdlnego z rzeczywistoscia gospodarcza.
Zmiana takiego stanu rzeczy wymagataby wprowadzenia réznych dodatkowych
kryteriow, chociazby zwiazanych z certyfikacja podmiotow, oraz czasu niezbegd-
nego do tego typu przedsigwzigé. Niemniej jednak, problem ten wymaga zaak-
centowania i rozwazenia w przysztosci. Poza tym, trzeba zwroci¢ uwage na role
zamowien publicznych w krajach rozwijajacych si¢ czy tak zwanego trzecie-
go $wiata. Moglyby one przyczyni¢ si¢ do rozwoju przemystu, infrastruktury,
ochrony srodowiska tych panstw, a co najistotniejsze — datyby szanse na walke
z bezrobociem 1 bieda.

dr Ewa Przeszio

dr Rafat Blicharz

adiunkci w Katedrze Publicznego Prawa Gospodarczego
Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Slqskiego



USTALENIA NIEKTORYCH KONTROLI

Lukasz Rog

GOSPODAROWANIE MIENIEM ORAZ REALIZACJA ZADAN
NADAWCY PUBLICZNEGO PRZEZ TELEWIZJE POLSKA SA

Publiczna radiofonia i telewizja w $wietle przepiséw ustawy o radiofo-
nii i telewizjil, bedacej podstawowym aktem prawnym regulujacym te ma-
terig, ma szczegolny status. Jej jednostki maja ustawowy obowiazek re-
alizacji okreslonych zadan w interesie publicznym, w tym wykonywanie
misji publicznej, zwlaszcza przez tworzenie i rozpowszechnianie programow,
do ktorych odnosza sig szczegdlne wymagania i standardy dotyczace ich tre-
$ci oraz funkcji?,

Telewizjg publiczna tworzy spotka Telewizja Polska — Spotka Akcyjna (zwa-
na dalej TVP SA lub Spotka), zawiazana w celu realizacji i rozpowszechnia-
nia ogo6lnokrajowych programéw TVP 1, TVP 2 i TV Polonia oraz regionalnych
programoéw telewizyjnych®. Ustawa o radiofonii i telewizji okre$la rowniez sie-
dziby terenowych oddziatow Spotki*. Zgodnie z regulaminem organizacyjnym,
w sklad przedsigbiorstwa TVP SA wchodzil Zaktad Glowny (skupiajacy 29 jed-
nostek organizacyjnych) i oddziaty terenowe.

W latach 2007-2009 (I poétrocze) TVP SA rozpowszechniata naziemne pro-
gramy: TVP 1 i TVP 2, TVP Info oraz 16 programéw regionalnych, program

1 Ustawa z 29.12.1992 r. o radiofonii i telewizji (DzU z 2004 r., nr 253, poz. 2531, ze zm.).

2 Przykladowe zadania publicznej radiofonii i telewizji wynikajace z realizacji misji publicznej okre-
$la art. 21 ust. la ustawy o radiofonii i telewizji, natomiast art. 21 ust. 2 formutuje wymagania dotyczace
programow publicznej radiofonii i telewizji.

® Art. 26 ust. 2.

4 Zgodnie z art. 26 ust. 2a ustawy o radiofonii i telewizji, terenowe oddziaty Spotki maja swoje
siedziby w: Bialymstoku, Bydgoszczy, Gorzowie Wielkopolskim, Gdansku, Katowicach, Kielcach, Kra-
kowie, Lublinie, Lodzi, Opolu, Olsztynie, Poznaniu, Rzeszowie, Szczecinie, Warszawie, Wroctawiu.



[397] Kontrola w TVP SA 73

satelitarny dla odbiorcéw za granica w jezyku polskim TV Polonia, a od 10 paz-
dziernika 2007 r. réwniez TV Biatorus, satelitarne programy wyspecjalizowane,
rozpowszechniane na podstawie koncesji: TVP Kultura, TVP Historia (emisja od
3 maja 2007 r.) i TVP Sport oraz od 6 sierpnia 2008 r. — TVP HD.

Czlonkoéw Zarzadu TVP SA, w tym jego prezesa, powotuje i odwoluje
rada nadzorcza (wigkszosécia dwodch trzecich gloséw w obecnosci co najmniej
trzech czwartych jej cztonkow), natomiast cztonkéw rady nadzorczej powotuje
Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, z wyjatkiem jednego cztonka, ktorego po-
wotuje minister wtasciwy do spraw Skarbu Panstwa.

Zasady wykonywania przez ministra Skarbu Panstwa funkcji wlascicielskiej
w odniesieniu do nadzoru wilascicielskiego nad TVP SA okresla ustawa o zasa-
dach wykonywania uprawnien przystugujacych Skarbowi Panstwa®.

Samodzielno$¢ jednostek publicznej radiofonii i telewizji zapewnia prze-
pis ustawy o radiofonii 1 telewizji, stanowiacy, ze organy panstwowe moga
podejmowac decyzje w sprawach dziatalnosci jednostek publicznej radiofo-
nii i telewizji tylko w wypadkach przewidzianych ustawami®, co jest konkrety-
zacja og6lnego konstytucyjnego przepisu, gwarantujacego wolnos¢ prasy i srod-
kow spotecznego przekazu’.

Przychody TVP SA stanowia wptywy pochodzace z optat abonamentowych,
odsetek za zwloke w ich uiszczaniu oraz kar za uzywanie niezarejestrowanych
odbiornikow radiofonicznych i telewizyjnych, z obrotu prawami do audycji, z re-
klam i audycji sponsorowanych, z innych zrodet. Przychodami moga by¢ réw-
niez dotacje z budzetu panstwa®.

Zgodnie z art. 1 ustawy o oplatach abonamentowych’, realizowanie mi-
sji publicznej ma umozliwi¢ spétkom publicznej radiofonii i telewizji pobieranie
optat abonamentowych. Obowiazek ich uiszczania jest powszechny (wiaze si¢
z posiadaniem odbiornika radiofonicznego lub telewizyjnego w stanie umozli-
wiajacym natychmiastowy odbiér programu), jednak, niezaleznie od kwalifika-
cji optat abonamentowych®, uregulowania zawarte w tej ustawie nie zapewniaja
ich skutecznej egzekucji.

5 Ustawa z 8.08.1996 r. o zasadach wykonywania uprawnien przyshugujacych Skarbowi Pan-
stwa (DzU nr 106, poz. 493, ze zm.).

6 Art. 22 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji.

7 Art. 14 Konstytucji RP 2 2.04.1997 r. (DzU nr 78, poz. 483, ze zm.).

8 Art. 31 ust. 1 i 2 ustawy o radiofonii i telewizji.

? Ustawa z 21.04.2005 r. o optatach abonamentowych (DzU nr 85, poz. 728, ze zm.).

10 Oplaty abonamentowe nie mieszcza si¢ w definicji $rodkow publicznych sformutowanej w obowiazu-
jacej do 31.12.2009 r. ustawie z 30.06.2005 r. o finansach publicznych (DzU nr 249, poz. 2104, ze zm.), jednak
w wyroku z 9.09.2004 r., znak K 2/03, Trybunat Konstytucyjny wyrazit poglad, Ze optata abonamentowa stano-
wi przymusowe, bezzwrotne $wiadczenie publicznoprawne, stuzace realizacji konstytucyjnych zadan panstwa.
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Dokonujac zakupow towardéw i ustug oraz wykonujac roboty budowlane,
Spotka ma obowiazek stosowaé ustawg — Prawo zamowien publicznych®.

Cel i zakres kontroli

Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita od maja do sierpnia 2009 r., na zle-
cenie Komisji Skarbu Panstwa Sejmu RP*2, kontrolg ,,Gospodarowanie mieniem
oraz realizacja zadan nadawcy publicznego przez Telewizjg Polska SA™*3. Ba-
daniami objeto lata 2007-2009 (I poétrocze) i przeprowadzono je w Zaktadzie
Gtownym TVP SA w Warszawie, czterech oddzialach terenowych TVP SA:
w Biatymstoku, Gdansku, L.odzi i Warszawie oraz w Ministerstwie Skarbu Pan-
stwa. Zlecenie Komisji szczegdlowo okreslato zakres przedmiotowy kontroli.

Celem kontroli byta m.in. ocena: tworzenia i rozpowszechniania programow
telewizyjnych, finansowania produkcji filmowej, udostgpniania dokumentacji
programowej, a takze wykonywania funkcji wtascicielskiej wobec Spotki przez
ministra Skarbu Panstwa.

Ustalenia kontroli
Brak strategii rozwoju

Brak strategii rozwoju Spotki, w tym strategii inwestycyjnej, negatywnie wply-
wal na jej biezaca sytuacjg. Problem nieokre$lenia przez Zarzad wieloletniej polity-
ki programowej, finansowej, inwestycyjnej i kadrowej stat si¢ szczegolnie widoczny
w zwiazku z pogarszajaca si¢ kondycja ekonomiczno-finansowa TVP SA. Zarzad
corocznie podejmowal uchwaty w sprawach programowych oraz polityki inwesty-
cyjnej, jednak w perspektywie czasowe] nie dtuzszej niz jeden rok. Nie zostaly tym
samym nakreslone cele na przysztos¢, ktorych osiagnigcie poprawitoby stan obecny.

Nieopracowanie strategii inwestycyjnej oraz brak procedur oceny projek-
tow skutkowat niska realizacja rocznych planéw (na przyklad plan inwestycyjny
na 2007 r. zostat wykonany w 58,4%), a takze nierownowaga w prowadzeniu in-
westycji na rzecz Zaktadu Gtownego i oddzialow terenowych. Znaczna czg$¢ wy-
datkow inwestycyjnych stanowity koszty budowy nowej siedziby Spotki w War-
szawie (faczny koszt budowy wyniost 107 925,4 tys. zt brutto)'. Jednoczesnie

1 Ustawa z 29.01.2004 r. — Prawo zamowien publicznych (DzU z 2007 r., nr 223, poz. 1655, ze zm.).

12 Uchwata Komisji Skarbu Panstwa Sejmu RP z 10.07.2008 r.

B Informacja o wynikach kontroli ,, Gospodarowanie mieniem oraz realizacja zadan nadawcy pub-
licznego przez Telewizje Polskq SA”, NIK, listopad 2009 r., nr ewid. 160/2009/P/09/071/KNO.

4 Nowa siedziba zostata oddana do uzytkowania 7.01.2009 r.
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wstrzymano wznoszenie nowych siedzib trzech oddziatéw terenowych (w Gorzo-
wie Wielkopolskim, Kielcach oraz Olsztynie), prowadzonych na dziatkach naby-
tych po preferencyjnych cenach od jednostek samorzadu terytorialnego?.

Obok trudnej sytuacji finansowej — jako przyczyny wstrzymania budowy sie-
dzib oddziatow terenowych — nalezy rowniez mie¢ na uwadze wptyw prowadze-
nia prac legislacyjnych w zakresie prawa medidw, co mogto thumaczy¢ niepewnos¢
dalszego funkcjonowania w strukturze Spotki oddziatow terenowych'®. Nie uza-
sadniato to jednak braku aktualnej strategii ich rozwoju. ,,Strategi¢ TVP SA w za-
kresie programo6w regionalnych” przygotowano w 1998 r., a jej postanowienia nie
byly adekwatne do struktury organizacyjnej Spoltki oraz roli wyznaczonej od-
dzialom terenowym, w tym do stworzonego na bazie programu TVP 3 Regional-
na (pasmo wspoélne) kanatu TVP Info. Ponadto, sprawujac nadzoér nad oddziata-
mi terenowymi Zarzad TVP SA nie stosowat procedury ich oceny'’.

Nizsze przychody i wzrost kosztow

W kontrolowanym okresie nastapito pogorszenie sytuacji ekonomicznej i fi-
nansowej Spolki, na co wptynely nie tylko okoliczno$ci niezalezne od niej (spadek
przychodow z oplat abonamentowych)'8, ale rowniez dziatania (zaniechania) Zarza-
du TVP SA, w tym: zwigkszenie wynagrodzen', nizsze tempo wzrostu przycho-
dow ze sprzedazy, przy jednoczesnym nieproporcjonalnym wzro$cie kosztow, anga-
zowanie znacznych srodkéw finansowych na inwestycje (budowa nowej siedziby).

O ile w 2007 r. Spotka osiagnela zysk ze sprzedazy wynoszacy 94 846 tys. zt
(nizszy o 33,2% od zysku w 2006 r.), to za 2008 r. poniosta strat¢ w wysoko-
Sci 46 852 tys. zl, a za pierwsze potrocze 2009 r. — w wysokosci 84 197 tys. zt.
Jednoczesnie, od 2006 r. dysponowata coraz mniejszymi zasobami pieni¢znymi,
ktére wynosity: na 31 grudnia 2006 r. — 553 402,3 tys. zt, na 31 grudnia 2007 r. —
311 956,4 tys. zt, na 31 grudnia 2008 r. — 157 806,9 tys. zt, a na 30 czerwca 2009 r.
—71660,3 tys. zL.

> Bonifikaty wynosily: dla dziatki w Gorzowie Wlkp. — 99%, w Kielcach — 90% , w Olsztynie — 33%
warto$ci nieruchomosci.

6 Do Komisji Kultury i Srodkéw Przekazu Sejmu RP wptynat 18.03.2009 r. poselski projekt ustawy
o zadaniach publicznych w dziedzinie ustug medialnych. Ustawa, zaktadajaca utworzenie z 16 oddzia-
tow terenowych TVP SA samodzielnych spotek telewizyjnych, zostata uchwalona 24.06.2009 r. Po zgto-
szeniu weta przez Prezydenta RP ustawa nie zostata ponownie uchwalona przez Sejm.

17" Wprowadzonej uchwala Zarzadu nr 54/2006 z 2.02.2006 r. w sprawie wprowadzenia zasad oceny
dziatania oddziatéw terenowych.

18 W 2007 r. przychody z optat abonamentowych wyniosty 526 216 tys. zt, a w 2008 r. — 421 925 tys. zt.

19 "W 2007 r. 0 58 668 tys. zt w porownaniu z 2006 r., tj. 0 14%, a w 2008 . 0 73 276 tys. zt, tj. 12,7%
w poréwnaniu z 2007 .
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Rysunek 1
Stan $Srodkéw pienigznych TVP SA
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Zrédto: Opracowanie wiasne NIK.
Nieprawidtowa sprawozdawczo§¢

Nalezy zaznaczy¢, ze problemy zwigzane z kondycja ekonomiczna nie znajdowaly
odzwierciedlenia w sprawozdawczos$ci finansowej Spotki za 2007 r. 12008 r. Na skutek
zapiséw w ewidencji ksiggowej wyniki finansowe (zysk brutto) nie oddawaty faktycz-
nej sytuacji®’. Istotny wptyw na wysokos$¢ zysku brutto za 2007 r. 1 2008 r. miato zali-
czenie w cigzar pozostatych kosztow operacyjnych i finansowych rezerw na zobowia-
zania (na zmniejszenie wyniku ze sprzedazy) i ich rozwiazywania (na zwigkszenie
zysku ze sprzedazy). W sprawozdaniu finansowym za 2007 r. koszty pozostatej dzia-
Talnosci operacyjnej i finansowej zostaly zawyzone o bezpodstawnie utworzone dwie
rezerwy na zobowiazania, w tacznej kwocie 138 925 tys. i, to jest bez dokonania wia-
rygodnegoszacunkukwotyzobowiazaniaistopniaprawdopodobienstwawyptywusrod-
kow pienieznych. Byto to niezgodne z art. 35d ust. 1 pkt 1 ustawy o rachunkowosci?:,
stanowigcego, ze rezerwy tworzy si¢ na pewne lub o duzym stopniu prawdopodo-

2 W rocznym sprawozdaniu finansowym za 2007 r. Spotka wykazata zysk brutto w kwocie
106 393 tys. zl (Wyzszy o 17,3% w poréwnaniu z rokiem poprzednim). Za 2008 r. Spotka wykazala zysk
w kwocie 84 554 tys. zt (tj. nizszy o 20,5% w stosunku do 2007 r.), a za | potrocze 2009 r. strata brut-
to wyniosta 84 197 tys. zt, przy zaplanowanej na ten rok w kwocie 78 000 tys. zt.

2 Ustawa z 29.09.1994 r. o rachunkowosci (DzU z 2009 r., nr 152, poz. 1223, ze zm.).
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bienstwa przyszie zobowiazania, ktérych kwot¢ mozna w sposéb wiarygodny
oszacowac, a zwlaszcza na straty transakcji gospodarczych w toku, w tym z tytutu
udzielonych gwarancji, porgczen, operacji kredytowych oraz skutkéw toczace-
g0 si¢ postepowania sadowego. W 2008 r. nastapito rozwiazanie rezerw na taczna
kwote 130 205,2 tys. zl, co zwigkszyto przychody Spotki i wplyngto na wzrost zy-
sku za ten rok.

Wysokie pensje i nagrody

Istotne znaczenie dla sytuacji ekonomiczno-finansowej Spotki miata wiel-
ko$¢ zatrudnienia i wynikajace z niej koszty wynagrodzen. W strukturze kosz-
tow dziatalnosci operacyjnej TVP SA koszty te stanowity: 26% w 2007 r., 27%
w 2008 r. 1 30% w pierwszej potowie 2009 r. Podejmowane dorazne dziatania,
zwiazane ze zmniejszeniem zatrudnienia, a tym samym kosztow wynagrodzen,
nie przyniosly zaktadanych efektow wobec znacznych kosztow (22 411,2 tys. z}),
jakie w latach 2007-2009 (I poétrocze) TVP SA poniosta w wyniku rozwiaza-
nia uméw o prace. Na przyktad, tylko z tytutu realizacji programu dobrowolnych
odej$¢?, z ktorego skorzystato 177 pracownikow, Spotka wydata 9151,8 tys. zt.
Znamienne jest to, ze pomimo rozwiazania w latach 2007-2008 stosunkow pra-
cy tacznie z 1039 osobami, zatrudnienie na koniec 2008 r. byto wyzsze o 29
etatow, czyli 0 0,6% w porownaniu z 2007 1.2 Wzrost zatrudnienia dotyczyt Za-
ktadu Gléwnego Spotki (o 121 etatow), podczas gdy zatrudnienie w oddziatach
terenowych zmniejszylo sig¢ o 92 etaty. Dopiero na 30 czerwca 2009 r. zatrudnie-
nie zmniejszylo sig¢ o0 228 etatow w stosunku do stanu na 31 grudnia 2008 r.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze pomimo pogarszajacej si¢ sytuacji ekonomicznej i fi-
nansowej, Rada Nadzorcza Spétki przyznawata cztlonkom Zarzadu nagrody rocz-
ne. Trzem czlonkom Zarzadu zostaly wyplacone nagrody: za rok obrotowy 2007
—po 50,8 tys. zt (razem 152,4 tys. z1), za rok obrotowy 2008 — po 55,9 tys. zt (ra-
zem 167,6 tys. zh)*. Podstawg przyznania nagrod® stanowit art. 10 ust. 3 i 7 ustawy
o wynagradzaniu osob kierujacych niektorymi podmiotami prawnymi® oraz prze-

22 Wprowadzonego uchwata Zarzadu nr 311/2009 z 28.04.2009 r. w sprawie programu dobrowol-
nych odej$¢ pracownikow z TVP SA.

2 W latach 2007-2008 nawiazano stosunek pracy z 965 osobami.

¢ Rada Nadzorcza podejmowata uchwaty w sprawie przyznania cztonkom Zarzadu nagrody rocz-
nej przed zwyczajnymi walnymi zgromadzeniami (24.04.2008 r. i 16.06.2009 r.) i uchwatami w sprawie
udzielenia cztonkom Zarzadu absolutorium z wykonania przez nich obowiazkow.

% Kompetencja przyznania nagrody rocznej prezesowi Zarzadu nalezata do ministra skarbu pan-
stwa (na wniosek Rady Nadzorczej).

% Ustawa z 3.03.2000 r. o wynagradzaniu osob kierujacych niektérymi podmiotami prawny-
mi (DzU nr 26, poz. 306, ze zm.).
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pisy Statutu TVP SA. Zgodnie z art. 10 ust. 1 ustawy, nagroda roczna moze by¢
przyznana w zaleznosci od osiagnigtych wynikow finansowych lub stopnia realiza-
cji innych zadan. NIK uznata, Ze przyznanie nagrod za wymienione lata nie znajdo-
wato merytorycznego i ekonomicznego uzasadnienia.

Przecictne wynagrodzenie w TVP SA bylo ponaddwukrotnie wyzsze niz
w sektorze przedsigbiorstw?’, a jego wzrost nie uwzglednial maksymalnych
wskaznikow okreslonych w rozporzadzeniach Rady Ministrow w sprawie wskaz-
nikow przyrostu przecigtnego miesigcznego wynagrodzenia w 2007 r. i 2008 r.2
W latach 2007-2008 wskazniki zostaty przekroczone odpowiednio 0 6,5% 1 6,2%.
W 2007 r., w porownaniu z 2006 r., wynagrodzenia wzrosty o 12,7% (o 58 668
tys. zt), w 2008 r. — 0 14% w pordéwnaniu z 2007 r. (o 73 276 tys. zt). Przecigtne
miesigczne wynagrodzenie na jednego pracownika etatowego w 2007 r. wynosi-
o 6870 zt (wzrost 0 9,9% w stosunku do 2006 r.), natomiast w 2008 r. — 7708 zt
(wzrost o 12,2% w pordéwnaniu z rokiem poprzednim).

Zmniejszanie zatrudnienia skutkowato znacznym zwigkszeniem kosztow wyna-
grodzen bezosobowych —z 104 216,5 tys. zt w 2006 r. do 134 061,9 tys. zt w 2007 r.
(tj. 0 28,6%) 1 do 160 409 tys. zt w 2008 r. (wzrost w stosunku do 2007 r. 0 19,7%).
Bylo to spowodowane zawieraniem umow cywilnoprawnych, migdzy innymi ze
zwolnionymi pracownikami, w celu zapewnienia wykonania zadan w Spotce.

Tabela 1

Stan zatrudnienia w TVP SA w latach 2007-2008

(Liczba os6b)

1.01.2007 r. | 31.12.2007 r. kol.2-kol.1 31.12.2008 r. kol. 5-2
Wyszczegolnienie
1 2 3 4 5
Zaktad Gtowny 3253 3242 -11 3363 +121
Oddziaty terenowe 1530 1434 - 96 1242 -192
Razem 4783 4676 -107 4705 +29

Zrodto: Opracowanie wiasne NIK.

27 Przecigtne miesigczne wynagrodzenie w sektorze przedsigbiorstw, bez wyptat nagrod z zysku,

w listopadzie 2008 r. wyniosto 3317,18 zt, a w listopadzie 2007 r. — 3088,11 zt.

2 Rozporzadzenie Rady Ministrow z 30.11.2006 r. w sprawie wskaznikow przyrostu przecigt-
nego miesigcznego wynagrodzenia w 2007 r. (DzU nr 225, poz. 1637) oraz rozporzadzenie Rady Mi-
nistrow z 8.11.2007 r. w sprawie wskaznikow przyrostu przecigtnego miesigcznego wynagrodze-
nia w 2008 r. (DzU nr 212, poz. 1559). Ustawa z 19.11.2009 r. o uchyleniu ustawy o negocjacyjnym
systemie ksztaltowania przyrostu przecigtnych wynagrodzen u przedsigbiorcow oraz o zmianie niekto-
rych ustaw (DzU nr 219, poz. 1707) zostata uchylona ustawa, na podstawie ktorej wydano wymienione
rozporzadzenia Rady Ministrow.
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Fluktuacja kadry, niekorzystne umowy

Problemem w TVP SA byla duza fluktuacja kadry kierowniczej. W latach
2007-2009 (I potrocze) rozwiazano umowy o prace z 65 osobami (67% o0sob
zatrudnionych na tych stanowiskach), w tym w I pétroczu 2009 r. z 26 dyrekto-
rami i zastgpcami dyrektorow, w tym z 21 — za wypowiedzeniem przez praco-
dawce. Trzeba tu wskazaé na zjawisko wprowadzania w umowach z kadra kie-
rownicza zmian niekorzystnych z punktu widzenia finansow Spoétki. W ponad
90% przypadkéw byty one na korzy$¢ pracownikéw i dotyczyly, na przyktad,
zmiany warunkéw wypowiadania klauzuli o zakazie konkurencji (z mozliwo-
$ci wypowiedzenia przez obie strony na mozliwo$¢ wypowiedzenia wytacznie
przez pracownika), wydhuzenia okresu obowiazywania umow o zakazie kon-
kurencji z sze$ciu do dwunastu miesigcy, zwickszenia wysokosci odszkodowa-
nia z tytutu zakazu konkurencji.

Przy zatrudnianiu doradcéw Zarzadu réwniez ujawniono nieprawidtowosci.
W latach 2007-2009 (I pétrocze) zawarto umowy o pracg z 20 osobami na samo-
dzielnych stanowiskach doradcéw Zarzadu. Z tego tytutu Spotka poniosta koszty
w tacznej kwocie 7305,4 tys. zt, w tym: 2040,9 tys. zt w 2007 r., 3542,5 tys. zt
w 2008 1. (wzrost kosztow o 73,6%) oraz 1722 tys. zt w 2009 r. (I potrocze).
Szesnascie wnioskow o zatrudnienie doradcow Zarzadu (80%) nie zostato mery-
torycznie uzasadnionych, do czego zobowiazywaty regulacje wewngtrzne. Przy
zawieraniu umow z 14 doradcami Zarzadu nie przestrzegano wewngtrznych ure-
gulowan, z ktorych wynikato, ze pierwsze zatrudnienie w TVP SA odbywa si¢
na podstawie umowy na okres probny, a odstapienie od tych zasad mozliwe
byto tylko w wyjatkowych wypadkach. Szesnastu doradcéw nie otrzymato na pis-
mie zakresu obowiazkow, mimo ze tak stanowity zasady zatrudniania oraz zmia-
ny warunkow pracy i ptacy w TVP SA.

W Spéice nie przestrzegano wewngtrznych uregulowan w zakresie korzysta-
nia z dodatkowych §wiadczen przez pracownikdéw. Na przyktad, ujawniono nieupraw-
nione (to jest w okresie urlopu lub zwolnienia lekarskiego) dysponowanie samocho-
dem stluzbowym, pobieranie dodatku z tytulu najmu mieszkania (nieudokumentowane
stosowna umowa) lub opisywanie dowoddéw ksiggowych w sposob niepozwala-
jacy na stwierdzenie zasadno$ci wydatkow w ramach funduszu reprezentacyjnego.

Nieprawidtowo$ci w dysponowaniu majatkiem
Nieprawidlowosci w gospodarowaniu przez TVP SA mieniem nie mia-

ly co prawda istotnego znaczenia dla sytuacji ekonomiczno-finansowej Spoiki,
wplynetly jednak na oceng skontrolowanej dziatalnosci. NIK stwierdzita nie-
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dopetnienie obowiazku wystgpowania do ministra Skarbu Pafistwa o zgo-
de¢ na udzielenie licencji stanowiacych aktywa trwate Spotki, ktorych jednostko-
wa warto$¢ przekraczata wyrazona w ztotych kwote 50 tys. euro®. Nie oceniajac
zasadnos$ci wymogu — okreslonego w art. 5a ust. 1 ustawy o zasadach wykony-
wania uprawnien przyshugujacych Skarbowi Panstwa — dokonywania przez mi-
nistra Skarbu Panstwa oceny planowanej transakcji pod wzgledem celowosci, go-
spodarnosci i legalno$ci w przypadku udzielania licencji, z wymienionej ustawy
jednoznacznie wynika taka konieczno$¢. Warto$¢ o$miu najwigkszych transak-
cji udzielenia licencji w latach 2007-2008, dokonanych z naruszeniem tego prze-
pisu, wyniosta 4659 tys. zt.

NieprawidtowoS$ci przy udzielaniu zamowien i zakupie ustug

Stwierdzono réwniez naruszenia przepisOw prawnych przy udzielaniu za-
moéwien publicznych. Na przyktad, w Oddziale Terenowym w Gdansku ustale-
nia wartosci zamowienia w trybie z wolnej reki (za kwotg 235,6 tys. zt) dokona-
no na podstawie kosztorysu wykonawcy, co bylo niezgodne z art. 35 ust. 1 ustawy
— Prawo zamowien publicznych (pzp), stanowiacego, ze podstawa okreslenia war-
tosci zamowienia jest catkowite szacunkowe wynagrodzenie wykonawcy, ustalone
przez zamawiajacego z nalezyta starannoscia. Jedno z ogloszen o udzieleniu za-
mowienia zostalo zamieszczone w Biuletynie Zamoéwien Publicznych po uply-
wie 23 miesigcy od daty zawarcia umowy w sprawie zamowienia publicznego,
co bylo sprzeczne z art. 95 ust. 1 pzp, wedle ktorego zamawiajacy jest zobowia-
zany do zamieszczania ogloszenia niezwlocznie po zawarciu umowy w sprawie
zamowienia publicznego. Spotka nie wykazata w rocznym sprawozdaniu o zamo-
wieniach udzielonych w 2007 r. zamdwienia o wartosci 14 304,1 tys. zi, co naru-
szalo przepisy rozporzadzenia okreslajace zakres informacji zawartych w rocznym
sprawozdaniu o udzielonych zamoéwieniach®. Ponadto, w 2007 r. w centralnym
rejestrze Spotki nie uwzgledniono zamoéwien publicznych udzielonych przez trzy
jednostki organizacyjne Zaktadu Gtownego, co bylo niezgodne z wewngtrzna pro-
cedura w sprawie organizacji udzielania zamowien publicznych w TVP SA.

2 Statut Spotki (§ 29 pkt 3), wérod kompetencji walnego zgromadzenia wymienial wyrazanie zgo-
dy na nabycie i zbycie sktadnikéw majatku trwatego o wartosci przekraczajacej rownowartos¢ 50 000
euro w ztotych, co nie dotyczy rozporzadzania lub nabywania praw do audycji, a takze uzyskiwania lub
udzielania licencji. Jednak wylaczenie z kompetencji ministra Skarbu Panstwa, wykonujacego upraw-
nienia walnego zgromadzenia wyrazania zgody na udzielanie licencji, nie zwalnia Spotki od uzyskiwa-
nia w tym zakresie zgody tego ministra jako organu administracji rzadowe;j.

% Rozporzadzenie prezesa Rady Ministrow z 25.08.2006 r. w sprawie zakresu informacji zawar-
tych w rocznym sprawozdaniu o udzielonych zaméwieniach, jego wzoru oraz sposobu przekazywa-
nia (DzU nr 155, poz. 1110, ze zm.).
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Najwyzsza Izba Kontroli uznala, ze korzystanie przez Spotke w znacznym
zakresie z zewngtrznych ustug prawniczych i ponoszenie zwiazanych z tym
kosztéw nie byto uzasadnione, ujawnita ponadto dziatania z naruszeniem pra-
wa’l w 6 sposrdd 16 skontrolowanych uméw na ustugi prawnicze. Na przyktad,
zawarto umowg zlecenia o wartos$ci 54 tys. zt na §wiadczenie ustug prawniczych
z naruszeniem obowiazujacych w Spotce zasad, to jest bez uzgodnienia z Biurem
Prawnym zakresu i warunkéw wykonania umowy. Miato rowniez miejsce za-
warcie umowy o obstuge prawna na kwote 59,5 tys. zt (tj. 15 346,5 euro) z kan-
celarig prawna, ktorej wybor nie byl poprzedzony postgpowaniem o udzielenie
zamowienia publicznego. Nalezy zaznaczy¢, ze w latach 2007-2009 (I potrocze)
w Biurze Prawnym Spo6tki®? zatrudnionych bylo w poszczegdlnych latach od 20
do 22 o0s6b majacych prawo wykonywania zawodu radcy prawnego, a laczne
koszty, jakie Spotka poniosta z tytutu zawartych umoéw na ustugi prawnicze, do-
radcze i konsultingowe wyniosly w skontrolowanym okresie 17 687,8 tys. zl.

Problem z ocena misji publicznej

Istotna trudno$¢ wiaze si¢ z dokonaniem oceny realizacji przez TVP SA mi-
sji publicznej. Przepisy ustawy o radiofonii i telewizji nie stanowia podstawy
do precyzyjnego stwierdzenia, czy konkretna audycja ma charakter misyjny,
co pozwalalo Spotce kwalifikowa¢, zgodnie z przyjetymi ,,Zasadami realiza-
cji misji publicznej”, catos¢ oferty programowej (poza emisja reklam, tele-
sprzedazy i ptatnych ogloszen) jako realizacj¢ misji publicznej. Wedtug danych
Spotki, w TVP 1 na audycje realizujace misj¢ publiczna przeznaczono w 2008 r.
88,5% rocznego czasu antenowego, w TVP 2 — 86,2%, w TVP Kultura — 98,7%,
w TVP Sport — 99,8%, a w TVP Historia — 100%. NIK nie podzielita stanowi-
ska TVP SA w tej kwestii, wskazujac jednoczesnie, ze przepisy ustawy o ra-
diofonii i telewizji nie zawieraja wyczerpujacej definicji obowiazkéw nadawcy
publicznego w zakresie realizacji misji publicznej, co pozwala na swobodna ich
interpretacj¢. Na ten brak w ustawie NIK wskazywatla juz w Informacji o wyni-
kach kontroli przeprowadzonej w 2002 r.**

3 Dotyczylo to przepisdw powszechnie obowiazujacych oraz regulacji wewngtrznych Spotki.

% Jednostka organizacyjna wchodzaca w sktad Zaktadu Gtownego, do ktorej zakresu dziatania nale-
zy prowadzenie obshugi prawnej Spotki, z wylaczeniem biezacej obstugi prawnej oddzialow terenowych
i Biura Reklamy.

3 Uchwata nr 108/2005 z 29.03.2005 r. Zarzad TVP SA okreslit ,,Zasady realizowania przez Telewi-
zj¢ Polska SA misji publicznej, o ktérej mowa w art. 21 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji”, stanowiace
zalacznik do tej uchwaty.

3% Informacja o wynikach kontroli wypetniania przez Telewizje Polska SA obowiqzkow nadawcy
publicznego w latach 1998—-2000, NIK, 2002 r., nr ewid. 38/2002/P/01/177/KNO.
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W TVP SA opieszale prowadzono archiwizacje zbiordw programowych.
Spotka byla w posiadaniu zbioréw bedacych spuscizna po bylej Panstwowej
Jednostce Organizacyjnej ,,Polskie Radio i TVP”, uzyczonych na podstawie
umowy zawartej 2 wrzesnia 1994 r. z Archiwum Dokumentacji Mechanicznej
w Warszawie. TVP SA zobowiazata si¢ do wyodrgbnienia materiatow archi-
walnych (kategoria ,,A”) oraz sporzadzenia spisow zdawczo-odbiorczych tych
materiatéw do konca 1996 r. Termin ten byl trzykrotnie przedtuzany (ostat-
nio do 31 grudnia 2013 r.). Ponadto stwierdzono nieprawidtowosci w udostgp-
nianiu i archiwizowaniu zbioréw programowych, polegajace zwlaszcza na nie-
okresleniu liczby no$nikow, na ktérych moze znajdowac si¢ zbidr archiwalny
(utrwalone materiaty wideograficzne na tych nosnikach sa przemieszane meryto-
rycznie, co spowodowane byto technika rejestracji programow informacyjnych
utrwalanych w latach 80. i 90. XX wieku) oraz zaniechaniu sporzadzenia pla-
nu rzeczowo-finansowego i harmonogramu konserwacji materiatdéw archiwal-
nych i cyfryzacji zbiorow.

Spoltka przedsigwzigta dziatania zwigzane z uruchomieniem naziemnej te-
lewizji cyfrowej (DVB-T) przy braku strategii cyfryzacji kraju oraz okresle-
nia przez wlasciwe organy panstwa standardu naziemnego nadawania cyfrowego.
Wedhug stanu na koniec 2008 r., prowadzita testowa naziemna emisj¢ cyfrowa
z 8 nadajnikow, ktore obejmowaty zasiggiem miedzy innymi aglomeracj¢ war-
szawska i1 poznanska. W zwiazku z emisja testowa DVB-T Spotka poniosta w la-
tach 2007-2008 taczne koszty w wysokosci 316,8 tys. zt i 126 tys. euro.

Pozytywnie o produkcji filmowej

Trzeba takze wskaza¢ zadania Spotki, ktorych realizacje NIK ocenita pozy-
tywnie — przede wszystkim finansowanie produkcji filmowej. W badanym okre-
sie na sfinansowanie 32 produkcji filmowych TVP SA przeznaczyta lacznie
22 748,1 tys. zt (netto), w tym kwoteg 17 386,7 tys. zt pochodzaca z wptywow abo-
namentowych, o czym informowata Polski Instytut Sztuki Filmowej, zgodnie
z art. 19 ust. 7 ustawy o kinematografii®. Ponadto, ze $rodkdéw whasnych Spoiki fi-
nansowany byt koszt nabycia praw autorskich — w 2007 r. w kwocie 591,8 tys. zt,
w 2008 r. — 3796,1 tys. zt. Srodki pochodzace z wptywéw abonamentowych,
przeznaczane przez Spotke na produkcje filmow w latach 2007-2008, stanowity
odpowiednio 1,6% oraz 2,2% rocznych wptywdéw z abonamentu i byly wyzsze
od wysokosci okreslonej w art. 19 ust. 7 wymienionej ustawy o kinematogra-

% Ustawa z 30.06.2005 r. o kinematografii (DzU nr 132, poz. 1111, ze zm.).
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fii (nie mniej niz 1,5%). Wspotfinansowane przez Spotke filmy byty prezentowa-
ne i nagradzane na krajowych i miedzynarodowych festiwalach filmowych®.

Nieprawidtowo$ci w nadzorze

W zakresie wykonywania przez ministra Skarbu Panstwa funkcji whascicielskiej
stwierdzono nieprawidtowosci polegajace na nieokreslaniu rocznych i docelowych
parametrow ekonomicznych dla Spotki*” oraz niewykonywaniu rzetelnej analizy
dokumentacji przedktadanej przez Spotke, dotyczacej jej sytuacji ekonomiczno-fi-
nansowej. Brak parametrow ograniczat mozliwo$¢ przeprowadzania — przy podej-
mowaniu uchwat w przedmiocie udzielenia absolutorium cztonkom organéw Spot-
ki — corocznej oceny wykonywania obowiazkow przez Zarzad TVP SA na podstawie
mierzalnych wyznacznikéw, jakimi sa parametry ekonomiczne.

Ministerstwo przewlekle rozpatrywalo w skontrolowanym okresie trzy wnio-
ski TVP SA o wyrazenie zgody na zbycie nieruchomosci*®. Dotyczyto to wnio-
skoéw: w sprawie nieruchomosci w Poznaniu przy al. Niepodlegtosci, w Rzeszowie
przy ul. Broniewskiego oraz w sprawie osrodkow wypoczynkowych w Jachran-
ce i Tlokowisku. Do czasu zakonczenia kontroli minister Skarbu Panstwa, wy-
konujacy uprawnienia walnego zgromadzenia, nie podjal stosownych uchwat
dotyczacych rozpatrzenia wnioskdéw, co naraza Spotke na nieuzasadnione straty
z tytutu utrzymania tych nieruchomosci (na przyklad, utrzymanie nieruchomo-
$ci w Poznaniu i Rzeszowie przyniosto w latach 2007-2008 stratg 688,7 tys. zt).

W ramach nadzoru wtlascicielskiego minister Skarbu Panstwa, wykonu-
jac uprawnienia Walnego Zgromadzenia TVP SA, w grudniu 2007 r. i sierp-
niu 2008 r. zlecit przeprowadzenie audytow zewngtrznych w Spotce, w kwestiach
budzacych jego obickcje. Ponadto, w sierpniu 2008 r., w zwiazku z watpliwos-

% Na przyktad filmy: ,,Pora umiera¢” — nagroda publicznosci festiwalowej Ztoty Klakier oraz Nagroda
Prezesa na XXXII Festiwalu Filmow Fabularnych, Gdynia 2007; ,,Sztuczki” — Ztote Lwy na XXXII Festiwa-
Iu Filméw Fabularych, Gdynia 2007; ,,U Pana Boga w ogrodku” — Nagroda Specjalna Jury na XXXII Fe-
stiwalu Filmow Fabularnych, Gdynia 2007; ,,Mata Moskwa” — Ztote Lwy na XXXIII Festiwalu Filmow Fa-
bularnych, Gdynia 2008; ,,Katyn” — Nagroda Publiczno$ci na Migdzynarodowych Festiwalach Filmowych
w Waszyngtonie, Ljubljanie i Denver oraz nagroda za catoksztalt tworczosci dla A. Wajdy na MFF w Sewilli
i Prix D’Excellence za 2008 r.

37 Obowiazek okre$lenia rocznych i docelowych parametrow ekonomicznych (wynikow ekonomicz-
no-finansowych) wynika z Instrukcji nr 3, stanowiacej zalacznik nr 1 do zarzadzenia nr 12 ministra skar-
bu panstwa z 31.03.2005 r. w sprawie zasad postgpowania przy wykonywaniu czynnosci nadzorczych
przez komorki organizacyjne Ministerstwa Skarbu Pafistwa (niepubl.).

3% Ustawa o zasadach wykonywania uprawnien przystugujacych Skarbowi Panstwa w art. 5b ust. 4
stanowi, ze rozpatrzenie wniosku nastgpuje w terminie miesiaca od dnia jego dorgczenia ministrowi wlas-
ciwemu do spraw Skarbu Panstwa wraz z kompletem wymaganych dokumentoéw, jednak powyzszy ter-
min obowiazuje ministra dziatajacego jako organ administracji rzadowej, a nie jako walne zgromadzenie.
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ciami co do prawidtowosci gospodarki finansowej prowadzonej przez Spotke,
wystapit do Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej o przeprowadzenie
kontroli. Wyniki tych kontroli staly si¢ migdzy innymi przestanka do nieudziele-
nia absolutorium cztonkom Zarzadu i Rady Nadzorczej Spotki za 2008 r.

Podsumowanie

Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenita gospodarowanie mieniem
przez TVP SA, jak rowniez realizacjg¢ zadah nadawcy publicznego. Brak strategii
rozwoju utrudniat prawidlowe prowadzenie inwestycji, a zwlaszcza zarzadzanie
kadrami oraz kosztami dziatalnos$ci biezacej. Na pogarszanie si¢ sytuacji ekono-
micznej i finansowej wplynely nie tylko czynniki zewngtrzne w postaci spadku
przychodéw z optat abonamentowych, lecz réwniez dziatania (zaniechania) or-
ganow Spolki, ktorych konsekwencje beda odczuwalne przez diuzszy czas. Usta-
lenia kontroli NIK, niezaleznie od kwestii zapewnienia stabilnego finansowania
mediom publicznym, zwrécily uwage na konieczno$¢ opracowania strategii roz-
woju Spolki oraz podjecia pilnych dziatan restrukturyzacyjnych w celu utrzyma-
nia jej pozycji na rynku mediow.

Pozytywnie zostalo ocenione wykonywanie funkcji wlascicielskiej przez Mi-
nistra Skarbu Panstwa, mimo stwierdzonych nieprawidtowosci. O takiej ocenie
zdecydowato to, ze ustawa o radiofonii i telewizji ogranicza w stosunku do in-
nych spdtek Skarbu Panstwa instrumenty nadzoru wilascicielskiego, jakimi Mini-
ster Skarbu Panstwa dysponuje wobec TVP SA, jak réwniez zlecenie audytu ze-
wngtrznego Spotki oraz ztozenie do Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowe;j
wniosku o przeprowadzenie w niej kontroli. Nie zmienia to faktu, ze minister
powinien efektywnie wykorzystywac instrumenty nadzoru, ktérymi dysponuje.

Ltukasz Rog
Departament Nauki, Oswiaty
i Dziedzictwa Narodowego NIK



Jerzy Lorenc

REALIZACJA STRATEGII PRYWATYZACJI
UZDROWISKOWYCH SPOLEK SKARBU PANSTWA

Strategia prywatyzacji spotek uzdrowiskowych zostata okreslona w usta-
wie z 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach
ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych! oraz w ,,Zintegro-
wanym programie rozwoju uzdrowisk ze szczegdlnym uwzglednieniem ustug
turystycznych?, opracowanym przez Migdzyresortowy Zespot do spraw Akty-
wizacji Spoleczno-Gospodarczej Uzdrowisk, powotany zarzadzeniem nr 48 pre-
zesa Rady Ministréw z 2 lipca 2003 r.

Zasady finansowania lecznictwa uzdrowiskowego stanowia, ze §wiadczenio-
biorcy, w rozumieniu przepiséw ustawy z 27 sierpnia 2004 r. o §wiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych?, korzystaja z leczni-
ctwa uzdrowiskowego na zasadach okre$lonych w przepisach o §wiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych. Osoby inne niz
swiadczeniobiorcy moga korzysta¢ z lecznictwa uzdrowiskowego, jezeli zapew-
niono korzystanie z niego $wiadczeniobiorcom. Nadzor nad lecznictwem uzdro-
wiskowym sprawuje minister wlasciwy do spraw zdrowia i wojewoda przy po-
mocy naczelnego lekarza uzdrowiska.

W artykule 64 ustawy o uzdrowiskach zawarto postanowienie, ze minister
wiasciwy do spraw Skarbu Pafstwa, w porozumieniu z ministrem wiasciwym

' DzU nr 167, poz. 1399, ze zm. (dalej w skrocie: ustawa o uzdrowiskach).

2 Rada Ministrow 4.01.2005 r. przyjeta sprawozdanie z prac tego zespotu. Nie oznaczato to jednak na-
dania mu rangi oficjalnego dokumentu rzadowego (dalej w skrocie: ,,Zintegrowany program”).

8 DzU nr 210, poz. 2135, ze zm.



86 Jerzy Lorenc [4 1 0]

do spraw zdrowia, okresli, w drodze rozporzadzenia, wykaz zaktadow leczni-
ctwa uzdrowiskowego, ktore nie beda podlega¢ prywatyzacji, kierujac sig:

— zapewnieniem rownego i powszechnego dostepu do lecznictwa uzdrowi-
skowego;

— zapewnieniem leczenia uzdrowiskowego o zroznicowanych kierunkach
leczniczych;

— wielkoscia oraz iloscia posiadanych i wykorzystywanych przez spotke za-
sobow tworzyw leczniczych;

— mozliwo$cia rozwoju kierunku rehabilitacyjnego;

— posiadanymi przez spotke urzadzeniami lecznictwa uzdrowiskowego.

W ,,Zintegrowanym programie rozwoju uzdrowisk ze szczegolnym uwzgled-
nieniem ushug turystycznych” réwnolegle wskazano dziatania, jakie maja by¢
zrealizowane, przez kogo, w jaki sposob i w jakim terminie. Program ten zostat
uzgodniony w wyniku dwuletnich prac na szczeblu migdzyresortowym, z udzia-
tem samorzaddw, zwiazkow zawodowych i przedstawicieli uzdrowisk.

Minister Skarbu Panstwa sprawowat w potowie 2008 r. nadzor wiascicielski
nad 25 spdétkami uzdrowiskowymi, z ktorych 24 to jednoosobowe spotki Skar-
bu Panstwa, a w jednej Skarb Panstwa byl udzialowcem mniejszosciowym. Spot-
ki uzdrowiskowe realizuja $wiadczenia glownie z zakresu lecznictwa uzdro-
wiskowego 1 rehabilitacji medycznej. Niektore prowadza ponadto, w ramach
uzdrowiskowych zaktadow gorniczych, dziatalno$¢ zwiazana z wydobyciem i roz-
lewnictwem wdd leczniczych i mineralnych oraz wydobyciem kopalin leczniczych.

Spotki uzdrowiskowe $wiadcza ushugi dla zréznicowanej grupy klientow in-
stytucjonalnych: Narodowego Funduszu Zdrowia (NFZ), Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych, Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego, powiatowych cen-
trow pomocy rodzinie, stowarzyszen i fundacji opiekujacych si¢ chorymi oraz
dla kuracjuszy indywidualnych (ponoszacych pelna odptatnos¢ za ustugi).

Kontrakty zawierane z NFZ sa glownym zrodtem przychodéw spoétek uzdro-
wiskowych. W latach 1998-2006 nastapil ponadczterokrotny spadek naktadow
na lecznictwo uzdrowiskowe — z 4,5% do 1% rocznego budzetu NFZ. W 2008 r.
naktady te wzrosty do 1,2% budzetu NFZ, a w 2009 r. miaty wynies$¢ 1,3%.

Cel i zakres kontroli

Najwyzsza Izba Kontroli w 2009 r. przeprowadzila z wtasnej inicjatywy kon-
trolg realizacji strategii prywatyzacji uzdrowiskowych spotek Skarbu Panstwa*.

4 Informacja o wynikach kontroli realizacji strategii prywatyzacji uzdrowiskowych spétek Skar-
bu Panstwa, nr ewid. 184/2009/P09042/KGP, NIK, styczen 2010 r.
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Temat nalezat do priorytetowych kierunkéw kontroli NIK w 2009 r. — ,,Pan-
stwo gospodarne”, w obszarze badan kontrolnych ,,Zarzadzanie i gospodarowa-
nie majatkiem Skarbu Panstwa”. Strategia prywatyzacji sektora uzdrowiskowego,
a zwlaszcza okreslenie liczby i wybor spotek przeznaczonych do prywatyzacji,
budzity duze zainteresowanie sejmowej Komisji Skarbu Panstwa i Komisji Zdro-
wia, zarzadoéw i pracownikow spotek uzdrowiskowych oraz dziatajacych w nich
zwiazkow zawodowych. Omowieniu tej problematyki poswigcono w 2008 r. trzy
posiedzenia komisji sejmowych®.

Celem kontroli byla ocena dziatan ministra Skarbu Panstwa i ministra zdro-
wia, w latach 2005-2008 oraz do lipca 2009 r., w zakresie przygotowania i prze-
prowadzenia prywatyzacji zakladéw lecznictwa uzdrowiskowego oraz dziatalno-
$ci zarzadow 21 z nich, szczegolnie w obszarze restrukturyzacji i przygotowania
do prywatyzacji.

Ustalenia kontroli

Ustawa o uzdrowiskach (obowiazujaca od 2005 r.) nakladala na mini-
stra Skarbu Panstwa obowiazek okreslenia, we wspotpracy z ministrem zdrowia,
grupy spotek, ktore nie beda prywatyzowane. W ,,Zintegrowanym programie”
spolki te okre$lono jako grupe I, w ktorej inwestycje w posiadang bazg hote-
lowa i zabiegowa, szacowane na okoto 200 mln zt, beda finansowane ze $rod-
kéw uzyskanych z prywatyzacji dwoch pozostatych grup, tj. grupy II (spotki
przeznaczone do prywatyzacji z okresem co najmniej S-letniego zachowa-
nia wplywu Skarbu Panstwa na ich dziatalno$¢) i grupy 11 (spotki przeznaczone
do prywatyzacji z zachowaniem kontynuacji dziatalno$ci leczniczej). Zatwier-
dzenie przez ministra Skarbu Panstwa podziatu spotek na grupy I, II i III nastapi-
o w styczniu 2007 1.8

Kontrola wykazala, ze minister zdrowia nie prezentowat w latach 20052009
jednoznacznego stanowiska w sprawie spolek uzdrowiskowych wytaczonych
z prywatyzacji, uzasadnionego przestankami wymienionymi w art. 64 ustawy
o uzdrowiskach, co nalezy oceni¢ jako dziatanie nierzetelne. W maju 2005 r. przed-
stawit ministrowi Skarbu Panstwa opinig, Ze z uwagi na zapewnienie rownego i po-
wszechnego dostepu do lecznictwa uzdrowiskowego o zréznicowanych profilach
leczniczych, z procesu prywatyzacji nalezy wylaczy¢ 9 spotek uzdrowiskowych.

> Posiedzenie Komisji Skarbu Panstwa 11.06.2008 r. oraz wspolne posiedzenia Komisji Skarbu Pan-
stwa 1 Komisji Zdrowia 17.09.2008 r. i 19.11.2008 r.

& Koncepcja prywatyzacji uzdrowiskowych spotek Skarbu Panstwa ze stycznia 2007 1., zaakcepto-
wana przez Ministra Skarbu Panstwa.
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Kierownictwo Ministerstwa Zdrowia w lipcu 2007 r. zaakceptowato jednak pro-
jekt rozporzadzenia ministra Skarbu Panstwa, wskazujacy 14 spotek wylaczonych
z procesu prywatyzacji. Ich wykaz powstal migdzy innymi na podstawie przestanek
niewymienionych w art. 64 ustawy o uzdrowiskach; opierat si¢ na liscie zapropo-
nowanej przez jeden z podzespoldw opracowujacych ,,Zintegrowany Program”,
przy czym podzespot, ustalajac liste 9 spotek grupy I, kierowat si¢ kryteriami szer-
szymi niz wymienione w art. 64 ustawy o uzdrowiskach, biorac pod uwagg réwniez
sytuacje finansowo-ekonomiczng spolek i zgloszone roszczenia reprywatyzacyjne.
Minister Skarbu Panstwa, rozszerzajac wykaz do 14 spotek, wziat z kolei pod uwage
fakt dokapitalizowania 4 oraz planowane polaczenie 2.

Minister Skarbu Panstwa wystapit w marcu 2008 r. do ministra zdro-
wia o dokonanie weryfikacji wykazu 14 spotek uzdrowiskowych nieprzeznaczo-
nych do prywatyzacji, pod katem realizowanych przez nie profili leczniczych
i potrzeby zachowania niektorych z nich jako wytaczonych z tego procesu. Zda-
niem MSP, wylaczenie z prywatyzacji 14 spotek, przy niemoznosci ich dokapita-
lizowania, powodowatoby w przysztosci ich marginalizacj¢ ekonomiczna. Brak
dostatecznego wsparcia finansowego nie pozwolilby na ich wtasciwe funkcjono-
wanie i konkurowanie z uzdrowiskowymi podmiotami gospodarczymi juz dzia-
tajacymi na okreslonym poziomie lub uzyskujacymi ten poziom w procesie pry-
watyzacji. W maju 2008 r. Ministerstwo Zdrowia zaakceptowalo kolejny projekt
wylaczenia z prywatyzacji 8 spotek. Zdaniem ministra zdrowia, zmniejszenie licz-
by spotek wytaczonych nie ograniczy mozliwosci zapewnienia leczenia uzdrowi-
skowego ze $rodkéw publicznych. We wrzesniu 2008 r. kierownictwo MZ zde-
cydowalo o akceptacji listy przedstawionej przez ministra Skarbu Panstwa,
wskazujacej 7 spotek, ktore nie zostana sprywatyzowane (z wczesniejszej listy
8 spotek MSP wylaczyto Przedsigbiorstwo Uzdrowiskowe Ustron SA). Jedno-
cze$nie Departament Organizacji Ochrony Zdrowia przedstawil stanowisko, ze
biorac pod uwage zabezpieczenie leczenia uzdrowiskowego w podstawowych
kierunkach leczniczych, racjonalne wydaje si¢ pozostawienie 5 spolek, ktdre nie
powinny by¢ przeznaczone do prywatyzacji w najblizszym czasie.

Wykaz zawarty w kolejnym rozporzadzeniu ministra Skarbu Panstwa’, ogra-
niczony do 7 spotek, opierat si¢ na wczesniej wspomnianej liscie 9 spotek gru-
py 1, przy czym MSP skreslito z tej listy dwie spoiki, z powodu dazenia ich za-
rzadow i organizacji spotecznych do prywatyzacji. Zdaniem NIK, postugiwanie
si¢ przez ministra Skarbu Panstwa dodatkowymi, niewymienionymi w ustawie

” Rozporzadzenie Ministra Skarbu Panstwa z 8.10.2008 r. w sprawie wykazu zaktadow leczni-
ctwa uzdrowiskowego prowadzonych w formie jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa, ktore nie beda
podlega¢ prywatyzacji (DzU nr 192, poz. 1186).



[413] Strategia prywatyzacji uzdrowisk 89

o uzdrowiskach kryteriami wyboru spotek wylaczonych z prywatyzacji, byto
dziataniem dopuszczalnym z punktu widzenia legalnosci.

Podzial spotek uzdrowiskowych na trzy grupy, okreslony w ,,Zintegrowanym
Programie” i zaakceptowany przez ministra Skarbu Panstwa w styczniu 2007 r.,
stat si¢ nieaktualny juz w nastgpnym roku. W pazdzierniku 2008 r. podsekre-
tarz stanu w MSP zaakceptowat propozycj¢ departamentu nadzorujacego sektor
uzdrowiskowy® odstapienia od koncepcji zachowania przez Skarb Panstwa w czg-
$ci spotek wigkszosciowego pakietu akcji (udziatow) przez okres pigciu lat. Nie
znalazto potwierdzenia wyjasnienie innego cztonka kierownictwa MSP, ze w trak-
cie konstruowania ,,Planu prywatyzacji na lata 2008-2011"" dokonano weryfika-
cji zatozen podziatlu spoétek uzdrowiskowych na trzy grupy, co skutkowato nowym
podziatem — na dwie grupy, to jest spotki wylaczone z prywatyzacji i spotki prze-
znaczone do prywatyzacji. Najwyzsza Izba Kontroli stwierdzita, ze ,,Plan prywa-
tyzacji na lata 2008-2011” oraz ,,Zaktualizowany plan prywatyzacji 2009-2011"*
zawieraly wykaz 10 spolek uzdrowiskowych przeznaczonych do prywatyzacji,
z czego Skarb Panstwa w 5 spotkach przez okres co najmniej pigciu lat ma za-
chowa¢ udziat wigkszosciowy. Dzialania, w wyniku ktorych strategia prywatyza-
cji spotek uzdrowiskowych zawarta w dokumentach przedstawionych przez mi-
nistra Skarbu Panstwa i przyjetych przez Rade Ministrow rézni si¢ od strategii,
jaka faktycznie MSP ma zamiar realizowac, NIK ocenila jako nierzetelne.

Minister Skarbu Panstwa we wrzesniu 2008 r., w zwiazku z pracami Mini-
sterstwa Zdrowia nad zmiana ustawy o lecznictwie uzdrowiskowym, zapropo-
nowat nowa tre$¢ art. 64. Okreslenie, w drodze rozporzadzenia, wykazu zakta-
déw lecznictwa uzdrowiskowego, ktore nie beda podlegaé prywatyzacji, miatoby
zostac zastapione zasiggnigciem opinii ministra wlasciwego do spraw zdrowia,
przed podjeciem przez ministra wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa decy-
Zji 0 wszczgeiu procesu prywatyzacji spotek uzdrowiskowych. Uzasadniajac
swoje stanowisko, minister Skarbu Panstwa stwierdzit, ze NFZ, ktory ma obo-
wiazek kontraktowania $wiadczen w trybie publicznym, kieruje si¢ jakoscia
$wiadczenia i jego cena, a nie struktura wlasnosciowa akcjonariatu spotki uzdro-
wiskowej. Minister uznal réwniez, ze zaproponowana zmiana przyczyni si¢
do zniesienia ograniczenia mozliwo$ci wszczecia procesu prywatyzacji, je-
sli spelnione beda wszystkie przestanki do jego rozpoczegcia.

8 Departament Nadzoru Wiascicielskiego i Prywatyzacji [V MSP (DNWiP V).

? Przyjety 22.04.2008 r. uchwata nr 83/2008 Rady Ministrow.

0 Uchwata nr 22/2009 Rady Ministrow z 10.02.2009 r. w sprawie aktualizacji ,,Planu prywatyza-
cji na lata 2008 — 2011”.
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W odpowiedzi minister zdrowia zaproponowal uchylenie art. 64, wytacza-
jac tym samym swdj udzial w procesie prywatyzacji spotek uzdrowiskowych.
Stwierdzit, ze przepis w wariancie proponowanym przez MSP przekracza zakres
jego kompetencji w przedmiocie rozstrzygania o zasadno$ci prywatyzacji spo-
tek uzdrowiskowych. Zdaniem NIK, propozycja ministra zdrowia, sprawujace-
go nadzor nad lecznictwem uzdrowiskowym, jest niecelowa. Izba nie kwestio-
nuje jego stanowiska, ze prowadzenie lecznictwa uzdrowiskowego na wysokim
poziomie nie zalezy od struktury wiascicielskiej danego zakladu leczniczego.
Zapewnienie rownego i powszechnego dostgpu do tego rodzaju $wiadczen jest
jednak wynikiem kontraktacji ustug uzdrowiskowych, zaleznej przede wszyst-
kim od ich liczby i ceny, a nast¢pnie od standardu.

Propozycja ministra zdrowia zmiany ustawy przez skreslenie art. 64 nie zo-
stala poprzedzona analiza zasadno$ci i skutkow prywatyzacji sektora uzdrowi-
skowego. Ponadto kontrola wykazata, ze komorki organizacyjne MZ nie oce-
nialy wptywu prywatyzacji spotek uzdrowiskowych (Uzdrowiska Nateczow SA
w 2001 r. i Uzdrowiska Szczawnica SA w 2005 r.) na ich funkcjonowanie, w tym
kontraktowanie ustug oraz kontynuacje kierunkow (profili) leczenia, a nawet nie
miaty informacji umozliwiajacych taka oceng. Dopiero podczas kontroli Mi-
nisterstwo Zdrowia uzyskalo od NFZ dane za lata 2005-2009 dotyczace war-
tosci umow o udzielenie $wiadczen opieki zdrowotnej (w rodzaju lecznictwo
uzdrowiskowe) i ich realizacji przez dwie sprywatyzowane spotki uzdrowisko-
we. Informacje te wskazuja na duzy wzrost wartosci ustug w latach 2005-2009,
zrealizowanych przez Uzdrowisko Natgczow SA i Uzdrowisko Szczawnica SA
po prywatyzacji i utrzymywanie liczby kierunkéw leczenia. Oprocz informacji
o rozmiarach kontraktacji i liczbie prowadzonych kierunkow leczenia, otrzy-
mywanych z NFZ, analiza powinna uwzglednia¢ szczegotowe dane obejmujace
warunki zawieranych kontraktow, prognoze wptywu prywatyzacji pozostatych
spotek uzdrowiskowych na realizacj¢ ustug uzdrowiskowych oraz prognoze po-
trzeb lecznictwa uzdrowiskowego w skali kraju. Dzialania w zakresie nadzoru
nad lecznictwem uzdrowiskowym oraz uzgadniania liczby spotek wytaczonych
z prywatyzacji podejmowane byly przez ministra zdrowia bez posiadania tych
istotnych informacji, co NIK ocenita jako nierzetelne.

Dziatania prywatyzacyjne

Zgodnie z planem na 2008 r., w Ministerstwie Skarbu Panstwa rozpoczg-
to proces prywatyzacji 5 spotek uzdrowiskowych zakwalifikowanych do III gru-
py, to jest: Uzdrowiska Krakow Swoszowice Sp. z 0.0., Uzdrowiska Kamien
Pomorski Sp. z o0.0., Uzdrowiska Wieniec Sp. z o.0., Uzdrowiska Przerze-
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czyn Sp. z o0.0. i Uzdrowiska Ustka Sp. z 0.0. Zdaniem Najwyzszej 1zby Kon-
troli, harmonogram tych dzialan byt opracowany nierzetelnie. Prywatyzacje
pierwszych 5 spotek zaplanowano w terminie od maja 2008 r. (uruchomienie
procedury wyboru doradcy prywatyzacyjnego) do marca 2009 r. (podpisanie
umow sprzedazy udziatow). Ten harmonogram byt nieaktualny juz w momencie
przedstawienia go sejmowej Komisji Skarbu Panstwa 25 czerwca 2008 r., gdyz
do tego czasu nie zlecono jeszcze nawet wykonania analiz przedprywatyzacyj-
nych. W opracowaniu MSP, przedstawionym 19 listopada 2008 r. komisjom sej-
mowym, termin zakonczenia prywatyzacji 5 spotek okreslono na potowe 2009 r.,
co réwniez bylo nierealne ze wzgledu na niezakonczenie analiz przedprywatyza-
cyjnych. Koncowy odbiér tych analiz nastapit dopiero w marcu 2009 r.

Izba ocenita, ze sposéb wyboru w 2008 r. doradcy prywatyzacyjnego, w wy-
niku postepowania o udzielenie zaméwienia publicznego, byt prawidtowy. Do za-
dan doradcy nalezato wykonanie, w terminie 10 tygodni od podpisania umowy,
to jest do 12 listopada 2008 r., catosci analiz przedprywatyzacyjnych wymienio-
nych wczesniej 5 spoétek uzdrowiskowych.

W trzech kolejnych postgpowaniach o zamdéwienie publiczne, wedlug NIK
przeprowadzonych rzetelnie, wybrano doradcow prywatyzacyjnych dla ko-
lejnych 8 spotek. Umowa dotyczaca Uzdrowiska Swieradow Zdrédj Sp. z o.0.,
Uzdrowiska Cieplice Sp. z 0.0. i Uzdrowiska Szczawno-Jedlina Sp. z o0.0. zo-
stata zawarta w czerwcu 2009 r. Zakres ushug okre§lonych w tej umowie byt
szerszy, niz w umowie dotyczacej pierwszych 5 spotek, gdyz oprocz wykona-
nia analiz przedprywatyzacyjnych umowa przewidywata wykonanie prac, doty-
czacych przygotowania i obstugi procesu sprzedazy akcji (udziatéw) oraz do-
radztwo dla ministra Skarbu Panstwa w procesie prywatyzacji spotek w okresie
do 48 miesiecy od dnia podpisania umowy. W lipcu 2009 r. wybrano oferty
w postgpowaniach majacych na celu wybor wykonawcodw analiz przedprywaty-
zacyjnych dla Zespotu Uzdrowisk Klodzkich SA w Polanicy Zdroju oraz gru-
py 4 spolek: Przedsigbiorstwa Uzdrowiskowego Ustron SA, Uzdrowiska Wy-
sowa SA, Solanki Uzdrowiska Inowroctaw Sp. z 0.0. oraz Uzdrowiska Potczyn
SA. Izba zwrocita uwage na pominigcie w zakresie zleconych analiz przedpry-
watyzacyjnych oceny wpltywu na proces prywatyzacji spotek wczesniejszego ich
dokapitalizowania przez Skarb Panstwa. Zdaniem NIK, powinna zosta¢ przepro-
wadzona analiza wptywu prywatyzacji na wyniki tak zwanego testu prywatne-
go inwestora, Swiadczacego, ze dokapitalizowanie nie stanowi niedozwolonej
pomocy publicznej. Z powodu braku odpowiednich ustaleh w umowie o wyko-
nanie analiz, doradca nie zajmowat si¢ ta kwestia.

Kontrola wykazata, ze faktyczny stan zaawansowania dzialan prywatyzacyj-
nych na koniec lipca 2009 r. byt nastepujacy:
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— Odstapiono od negocjacji ze wszystkimi potencjalnymi inwestorami, ktorzy
ztozyli w MSP odpowiedzi na zaproszenie do nabycia udziatow spotki Uzdrowi-
sko Krakéw Swoszowice Sp. z 0.0. z siedziba w Krakowie. Mimo duzego zain-
teresowania udzialem w prywatyzacji tej spotki, najlepsza oferta byta znacznie
nizsza od dolnego progu wartosci za jeden udzial, rekomendowanego przez do-
radcg. Odstapienie od negocjacji NIK ocenita jako celowe i gospodarne. Mini-
sterstwo Skarbu Panstwa opublikowato 24 czerwca 2009 r. ponowne zaproszenie
do negocjacji w sprawie nabycia udzialow spotki Krakow Swoszowice Sp. z o0.0.
W wyznaczonym terminie, na 17 lipca 2009 r., ztozono siedem ofert wstgpnych
(do konca kontroli postgpowania w zakresie oceny ofert nie zakonczyly sig).

— Termin ztozenia wiazacych propozycji warunkéw umowy zakupu udzia-
16w pozostatych 4 spotek okreslono na 22 czerwca 2009 r. Ztozono dwie wia-
zace oferty na zakup udziatdw Uzdrowiska Ustka Sp. z o.0. i jedna ofertg
na zakup udziatow Uzdrowiska Wieniec Sp. z 0.0. Nie ztozono zadnych ofert
zakupu udziatow Uzdrowiska Kamien Pomorski Sp. z 0.0. i Uzdrowiska Prze-
rzeczyn Sp. z 0.0.

— Ministerstwo Skarbu Panstwa 30 czerwca 2009 r. zawarto 48-miesieczna
umowg z wybranym doradca o opracowanie analiz przedprywatyzacyjnych i do-
radztwo przy prywatyzacji 3 spotek: Uzdrowiska Swieradow Zdréj Sp. z o.0.,
Uzdrowiska Cieplice Sp. z 0.0., Uzdrowiska Szczawno-Jedlina Sp. z o.0.

W tej sytuacji mato prawdopodobne bylto uzyskanie przychodéw z prywa-
tyzacji 5 spolek uzdrowiskowych planowane w 2009 r. (a poprzednio w 2008 r.)
w kwocie okoto 30 mln z*.

Dokapitalizowanie spotek uzdrowiskowych

Kolejni ministrowie wlasciwi do spraw Skarbu Panstwa, zajmujacy stano-
wiska w latach 2005-2009, ponosza odpowiedzialno§¢ za niezrealizowanie
przez MSP jedynego zadania wymienionego, obok realizacji koncepcji prywa-
tyzacji, w ,,Zintegrowanym programie” z 2005 r. Ministerstwo Skarbu Panstwa,
w $cistej wspolpracy z Ministerstwem Zdrowia i Ministerstwem Finanséw, mia-
to do konca I kwartalu 2005 r. zrealizowaé¢ zadanie pod nazwa: ,,Dziatanie 5.

1 Na poczatku stycznia 2010 r. podpisano umowe sprzedazy 12 525 udzialow Uzdrowiska Ust-
ka Sp. z 0.0., stanowiacych 92,8% kapitatu zaktadowego, na rzecz Spotki Hotel Lubicz Sp. z 0.0. za taczna
kwotg 14 028 tys. zt. Wartos¢ ksiggowa Uzdrowiska Ustka Sp. z0.0. na 31.12.2008 r. wynosita 8897 tys. zt.
Pod koniec stycznia 2010 r. podpisano umowg sprzedazy 43 910 udziatow Uzdrowiska Krakow Swoszo-
wice Sp. z 0.0., stanowigcych 92,42% kapitalu zaktadowego, na rzecz STP Investment SA z siedziba
w Bochni za taczna kwotg 18 090 tys. zt. Warto$¢ ksiggowa Uzdrowiska Krakow Swoszowice Sp. z 0.0.
na 31.12.2008 r. wynosita 7581 tys. zt.
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Opracowanie procedury przygotowawczej, niezbednej do wdrozenia koncepcji
prywatyzacji spotek uzdrowiskowych”. Polegato ono na uzgodnieniu stawki od-
piséw z przychodow z prywatyzacji spotek uzdrowiskowych na Fundusz Restruk-
turyzacji Przedsigbiorcow. Kwota odpiséw miata by¢ przeznaczona na dokapita-
lizowanie nieprywatyzowanych spoétek. Minister Skarbu Panstwa dazyt jednak
do utworzenia specjalnego funduszu celowego, co w ocenie NIK bylo dziataniem
niecelowym. Minister finanséw zajat negatywne stanowisko w kwestii utworze-
nia funduszu celowego wylacznie na potrzeby spdtek uzdrowiskowych, gdyz
sprzeciwiloby si¢ to celom i zadaniom, jakie wynikaja z planowanej reformy fi-
nansO6w publicznych, zakladajacej miedzy innymi konsolidacje istniejacych juz
funduszy celowych.

Po dwuletniej korespondencji z MSP, w czerwcu 2007 r., minister finan-
sow zgodzil si¢ na przyjecie rozwiazania, w ktérym przychody z prywatyza-
cji spotek uzdrowiskowych mialy by¢ przekazywane na istniejacy Fundusz Skar-
bu Panstwa, ktory moze by¢ wykorzystany na dokapitalizowanie spotek. Tak
dlugotrwate uzgadnianie zasad, na jakich miat dziata¢ ten fundusz, oceniane
przez NIK jako nierzetelne, nie pozwolito na sfinalizowanie niezbgdnych zmian
legislacyjnych w poprzedniej kadencji Sejmu. W drugiej potowie 2007 r. dzia-
tania te zostaly przez MSP zaniechane. Podsekretarz stanu w MSP wyjasnil, ze
po zmianie kierownictwa ministerstwa w koncu 2007 r. zrezygnowano z utwo-
rzenia tego funduszu, z powodu zmiany polityki Rzadu RP w zakresie prywaty-
zacji 1 potrzeby zwigkszenia wptywow z prywatyzacji do budzetu.

Najwyzsza Izba Kontroli jako celowe i gospodarne ocenita dokapitalizowa-
nie udzielone przez ministra Skarbu Panstwa spotkom uzdrowiskowym, a takze
dotychczasowe efekty w postaci realizacji inwestycji, finansowanych gléwnie
srodkami przekazanymi przez MSP. W latach 20032005 minister Skarbu Pan-
stwa, ze §rodkow Funduszu Restrukturyzacji Przedsigbiorcow, udzielil pomocy
publicznej 4 spotkom uzdrowiskowym, w wysoko$ci 21 mln zt, na realizacjg
ich programow restrukturyzacji. W latach 2005-2007 dokapitalizowat z Fundu-
szu Skarbu Panstwa (w trzech turach, na zasadach rynkowych) nastgpne 18 spo-
tek — tacznie na kwote 101,5 mln zt, na sfinansowanie inwestycji majacych pro-
wadzi¢ do wzrostu wartosci tych spolek oraz uzyskania przez Skarb Panstwa,
w okreslonym czasie, premii inwestycyjnej z tytulu zaangazowanego kapitatu.
Ponadto Uzdrowisko Ciechocinek od 2005 r. corocznie otrzymuje dotacje celo-
wa na remont t¢zni nr 2 (facznie do 2010 r. ma ona wynie$¢ ok. 12,6 mln zt ).

W ,,Zintegrowanym programie” przewidziano, ze dokapitalizowaniu beda pod-
legaty tylko spotki wylaczone z prywatyzacji na podstawie art. 64 ustawy o uzdro-
wiskach. Z powodu nieutworzenia specjalnego funduszu celowego, minister
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Skarbu Panstwa przekazywat $rodki na podwyzszenie kapitatu spotek uzdrowi-
skowych ze srodkow Funduszu Skarbu Panstwa. Dopuszczono tez mozliwo$¢ do-
kapitalizowania spotek, ktore w przysztosci miaty by¢ sprywatyzowane, za$ wy-
taczonym z prywatyzacji mialy by¢ przyznane — zamiast wytacznosci — zgodnie
z zatozeniami MSP, preferencje w uzyskaniu dokapitalizowania. Kontrola wyka-
zata, ze spotki uzdrowiskowe wylaczone z prywatyzacji nie miaty widocznych
preferencji w uzyskaniu dokapitalizowania, w poréwnaniu z pozostatymi.

Dokapitalizowanie to nie wymagato notyfikacji w Komisji Europejskiej'2.
Tak zwany test prywatnego inwestora (instrument stuzacy stwierdzeniu, czy dane
dziatanie panstwa stanowi pomoc publiczng), oparty na regulacjach Unii Europe;j-
skiej a zawarty we wnioskach spotek, wykazywat premig¢ rynkowa dla inwesto-
ra — Skarbu Panstwa. Planowany wzrost wartos$ci spolek miat nastapi¢ w latach
20092016, w zaleznosci od konkretnego przypadku dokapitalizowania. Wzrost
ten, wedlug prognoz zawartych w ,testach prywatnego inwestora”, przed-
stawionych przez zarzady spotek uzdrowiskowych, ma wynies¢ 79,4 mln zi,
czyli 78,2% tacznej kwoty dokapitalizowania. Najwyzsza Izba Kontroli zwro-
cita uwagg, ze planéw prywatyzacyjnych MSP nie powiazano z okresem zakon-
czenia rozliczen prognozowanych efektow dokapitalizowania, podanych w ,,te-
$scie”. Sposrdd pigciu spotek uzdrowiskowych, objetych prowadzonym procesem
prywatyzacji, 3 spotki otrzymaty dokapitalizowanie®®, a zadna z nich nie zakon-
czyta okresu prognozy, przy czym jedna z nich nie zakofnczyla nawet planowa-
nych inwestycji. Z ,,testow prywatnego inwestora” wynika, ze sumaryczna ocze-
kiwana premia inwestycyjna dla tych trzech spoétek, wynoszaca 3,5 min zi,
miata by¢ uzyskana w latach 2009-2015. Izba zauwaza, ze istnieje ryzyko, iz
Ltest” opracowany i przyjety dla przedsigbiorstwa uzdrowiskowego, z powo-
du nieujawnionych w nim decyzji prywatyzacyjnych, stat si¢ nieobiektywny i zle
dyskontowany. Wiaze si¢ to nieodlacznie z ryzykiem uznania dokapitalizowa-
nia za udzielenie niedozwolonej pomocy publiczne;.

Kontrola wykazata uchybienia polegajace na braku jasnych i powszechnie
udostgpnionych spotkom pisemnych procedur sktadania wnioskéw o dokapitalizo-
wanie, trybu ich rozpatrywania i podejmowania decyzji oraz jasnych i wyczerpu-
jacych uregulowan w zakresie postgpowania w Ministerstwie Skarbu Panstwa ze
sprawozdaniami z realizacji inwestycji 1 efektow wynikajacych z udzielonego do-

2 Ustawa z 30.04.2004 r. o postgpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej
(DzU z 2007 r., nr 59, poz. 404, ze zm.).

1 1) Uzdrowisko Kamiefi Pomorski Sp. z 0.0. — przewidywany termin zakonczenia dokapitalizo-
wanej inwestycji 2009 r., zakonczenie okresu prognozy 2013 r.; 2) Uzdrowisko Ustka Sp. z 0.0. — inwe-
stycja zakonczona w IV kwartale 2008 r., zakonczenie prognozy w 2015 r.; 3) Uzdrowisko Przerzeczyn
Sp. z 0.0. — inwestycja zakonczona w grudniu 2006 r., zakonczenie prognozy w 2009 r.
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kapitalizowania. Ministerstwo nie dysponowalo w latach 20052007 pisemny-
mi procedurami dotyczacymi rozpatrywania wnioskow i podziatu $rodkoéw pomig-
dzy spotki uzdrowiskowe, ktore ztozyly wnioski o dokapitalizowanie. W ocenie
NIK, brak takich procedur spowodowat nieweryfikowalno§¢ podejmowanych de-
cyzji (niejasne kryteria, uznaniowos¢ przydziatu srodkow).

Celowe i gospodarne bylo nalozenie na organy spotek obowiazkéw spra-
wozdawczych w postaci sprawozdan kwartalnych i rocznych z realizacji inwe-
stycji. Zaréwno zarzady spoéfek, jak i organy nadzoru, rzetelnie informowaly
ministra Skarbu Panstwa o postgpie inwestycji, sposobie wydawania §rodkéw
i efektach osiagnigtych po ich zakonczeniu, zgodnie ze stanem faktycznym. Brak
procedury dotyczacej analizowania sprawozdan spotek z realizacji dokapitalizo-
wanych inwestycji oraz agregowania danych o inwestycjach i ich efektach MSP
thumaczyto niezakonczeniem wszystkich dokapitalizowanych inwestycji. Sytua-
cja ta, wedlug NIK, nie zwalniata z obowiazku biezacej oceny efektywnosci do-
kapitalizowania poszczegolnych spotek (wplywu na sytuacj¢ ekonomiczno-fi-
nansowa spotki, wykonania prognozowanego wzrostu wartosci).

Realizacja zadan inwestycyjnych

Zadania inwestycyjne, konieczne do wykonania oraz przewidziane w pla-
nach rozwojowych spotek, obejmowaly modernizacj¢ majatku przez:

— dostosowanie obiektow do wymagan okreslonych w rozporzadzeniu mini-
stra zdrowia'#;

—budowe basenow rehabilitacyjnych, przystosowanie obiektéw do potrzeb
niepelnosprawnych;

— budowg lub rozbudowe zaplecza zabiegowego;

— zakup, budowg lub rozbudowg zaplecza noclegowego i Zywieniowego;

— zakup sprzetu rehabilitacyjnego, zabiegowego i diagnostycznego;

— rewaloryzacjg oraz renowacj¢ obiektow umieszczonych w rejestrze zabyt-
koéw 1 objetych ochrona konserwatorska;

— rozbudowg linii technologicznych do produkcji wody mineralne;.

Sposrod 26 zadan inwestycyjnych, w 17 sposrod 21 kontrolowanych spotek
uzdrowiskowych, ktérym minister Skarbu Panstwa udzielit dokapitalizowania na te
inwestycje, 13 zadan zostalo zakonczonych, 12 znajdowalo si¢ na réznych etapach
realizacji, a z jednego zrezygnowano. Wykonane i szacowane dalsze koszty tych
inwestycji, w tacznej kwocie 143 919 tys. zl, byly o 45% wyzsze od przekazanej

14" Rozporzadzenie ministra zdrowia z 21.08.2006 r. w sprawie okre$lenia wymagan, jakim powinny
odpowiadac¢ zaktady i urzadzenia lecznictwa uzdrowiskowego (DzU nr 161, poz. 1142).
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tym 17 spotkom kwoty dokapitalizowania (99 492 tys. zl). Sfinansowano je §rodka-
mi wlasnymi spotek, odsetkami uzyskanymi od kwot dokapitalizowania oraz kre-
dytami. Blisko 70% udziat srodkéw z dokapitalizowania w wartosci inwestycji po-
twierdza, ze spotki nie bylyby w stanie dokona¢ ich samodzielnie.

Wykonawcy, zgodnie z przepisami, byli wybierani w trybie okreslonym
przez ustawg — Prawo zamdwien publicznych. Przeprowadzone kontrole nie wy-
kazaty dziatan niegospodarnych, a stwierdzone nieprawidtowosci i bledy w sto-
sowaniu ustawy nie powodowaty negatywnych skutkéw dla spotek.

Wysoko$¢ naktadéw inwestycyjnych dokonanych przez 21 spoétek w latach
20062008 wyniosta 159,5 min zt, w tym warto$¢ inwestycji kontynuowanych
na koniec 2008 r. 42,9 mln zt. Biorac pod uwage dokapitalizowanie w kwocie
99,5 mln zl, pozostale kwoty zainwestowane przez spotki (60 min zt) byly niz-
sze od sumy dokonanych w tym czasie odpisow amortyzacyjnych, w wysoko-
$ci 77,1 mln zt, i przychodow uzyskanych ze sprzedazy zbgdnych sktadnikow ak-
tywow trwatych w kwocie 15,8 mlin zt.

Narodowy Fundusz Zdrowia, odbiorca 2/3 ustug kontrolowanych spoétek,
nie uwzglednia w kalkulacjach swoich stawek za osobodzien naktadow niezbed-
nych na odtworzenie majatku trwalego spoétek uzdrowiskowych. Tymczasem
spolki te ponosza bardzo wysokie naktady na podniesienie standardu obiek-
tow leczniczych i urzadzen stuzacych bezposrednio i posrednio procesom lecz-
niczym. Jednak, wobec znacznego zdekapitalizowania majatku w wyniku wielo-
letniego niedofinansowania, ich potrzeby inwestycyjne sa wciaz ogromne. Przed
spotkami uzdrowiskowymi nadal stoi zadanie wykonania wielu niezbgdnych
dziatan, aby mogly sprosta¢ wymaganiom unijnych przepisow w zakresie sani-
tarnym, przeciwpozarowym, bezpieczenstwa i higieny pracy oraz petlnego do-
stosowania obiektow do potrzeb oséb niepetnosprawnych. Realizacja tego za-
dania bez uwzglednienia odpowiednich naktadow w stawkach proponowanych
przez NFZ bedzie bardzo dtugotrwala lub wrgez niemozliwa.

Kondycja ekonomiczno-finansowa spotek uzdrowiskowych w 2008 r. znacz-
nie si¢ poprawita po regresie, jaki miat miejsce w 2007 r. Bylo to wynikiem
zwigkszonej kontraktacji przez NFZ ustug, przy jednoczesnym podwyzsze-
niu (Srednio o 8%) ich cen. Wykorzystanie bazy uzdrowiskowej wzrosto do 86%,
ale — wedlug NIK — wciaz jest niedostateczne; w 5 spotkach nie przekracza-
to 80%. Na koniec 2008 r. rentownos$¢ netto kapitatéw wiasnych 21 kontrolowa-
nych spétek wyniosta 2,3%, a dla grupy 5 prywatyzowanych spotek 1,8%. Zda-
niem Izby, sektor uzdrowiskowy musialby co najmniej dwukrotnie zwigkszy¢
swoja rentowno$¢, aby osiagnaé poziom atrakcyjny dla inwestordéw, przy zatoze-
niu uzyskania przez Skarb Panstwa ceny nie nizszej niz warto$¢ bilansowa.
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Reprywatyzacja

Najwyzsza Izba Kontroli zwrécita uwage na niepeilne uregulowanie sta-
nu prawnego majatku niektorych spolek i zgltoszone wobec tego majatku rosz-
czenia reprywatyzacyjne. Moze to utrudni¢ w przysztosci prywatyzacje niekto-
rych z nich, a nawet spowodowac ich upadtos¢ badz likwidacj¢. Mozliwe tez jest
uwzglednienie w procesach prywatyzacyjnych uzasadnionych roszczen spadko-
biercow bytych wiascicieli®® (o ile wyraza na to zgode i beda mieli odpowied-
nie $rodki na rozwdj spotki). Sytuacja taka miata miejsce w wypadku Uzdrowi-
ska Szczawnica SA.

Do lipca 2009 r. spadkobiercy bytych wtascicieli zglosili roszczenia repry-
watyzacyjne do majatku 9 spétek uzdrowiskowych. Minister zdrowia zaniechat
ustalenia, czy bylym wiascicielom znacjonalizowanych przedsigbiorstw uzdro-
wiskowych przyznano i wyptacono odszkodowania za mienie przejgte przez pan-
stwo, a takze czy miata miejsce rezygnacja z dochodzenia roszczen przez te
osoby; NIK ocenita to jako dziatanie nierzetelne. Jak wynika z ustalen kontroli,
minister zdrowia nie byt w posiadaniu dokumentacji ani informacji dotyczacych
wyplaty odszkodowan lub dokonania innej rekompensaty.

W kontrolowanym okresie jedynym przeprowadzonym przez ministra Skar-
bu Panstwa procesem prywatyzacyjnym bylta reprywatyzacja w 2005 r., z udzia-
tem spadkobiercow bylych wlascicieli, Przedsigbiorstwa Uzdrowisko Szczaw-
nica SA. Zostalo ono przejgte na wlasno$¢ panstwa (jak podano w orzeczeniu)
za odszkodowaniem, na mocy orzeczenia ministra zdrowia z 18 marca 1948 r.16,
wydanego na podstawie ustawy z 3 stycznia 1946 r. o przejeciu na wilasnosé
panstwa podstawowych gatezi gospodarki narodowej'’”. W wyniku rozpa-
trzenia wnioskow zgloszonych przez spadkobiercow bylego wlasciciela, mi-
nister zdrowia 11 lipca 2001 r. i 3 wrze$nia 2001 r.'* uniewaznil orzeczenie
z 1948 r. o przejeciu na wlasnos¢ panstwa sktadnikéw majatkowych Przedsig-
biorstwa Uzdrowiskowego Szczawnica wraz z gruntami. Na poczatku paz-
dziernika 2001 r. Zarzad Przedsigbiorstwa Uzdrowisko Szczawnica SA (dalej:

W wyniku uchylenia niezgodnego z prawem orzeczenia Ministra Zdrowia z dnia 18 marca 1948 r.:
Przejecie przedsiebiorstw uzdrowiskowych Rabka-Zdréj, Szczawnica i Zegiestow-Zdrdj na wlasnosé Pari-
stwa (MP z 1948 r., nr 30, poz. 111), wydane na podstawie ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r. o przeje-
ciu na wlasnos¢ Panstwa podstawowych gatezi gospodarki narodowej (DzU nr 3, poz. 17).

% Orzeczenie ministra zdrowia z 18.03.1948 r. — Przejecie przedsigbiorstw uzdrowiskowych Rab-
ka Zdréj, Szczawnica i Zegiestow Zdroj na whasnoéé Panistwa (MP z 1948 r., nr 30, poz. 111).

7 DzU z 1946 1., nr 3, poz. 17.

18 Decyzje: znak PR-023-MK-2375/99 z 11.07.2001 r. (parcela I kat. 8056), znak PR-023-MK-
2375/99 z 11.07.2001 r. (parcele I kat. 580 1 581), znak PR-02-MK-3/2001 z 3.09.2001 r. (niewazno$¢
przejecia catosei przedsigbiorstwa uzdrowiskowego Szczawnica).
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Szczawnica SA) zwrocil si¢ do MSP z wnioskiem o sprywatyzowanie spoi-
ki z uwzglednieniem roszczen reprywatyzacyjnych.

W negocjacjach ze spadkobiercami i ich reprezentantami uwzglednia-
no zaro6wno warto$¢ zglaszanych roszczen, dotacje przyznane przez mini-
stra zdrowia na finansowanie inwestycji przez Szczawnic¢ SA, jak rowniez trud-
na sytuacje, w jakiej znajdowata si¢ spotka. Straty z lat ubiegtych w Szczawnicy
SA przekraczaty 1/3 kapitatu zaktadowego oraz wszystkie posiadane przez spot-
ke kapitaly zapasowe i rezerwowe. W ocenie NIK, prywatyzacja Szczawnicy
SA, a wlasciwie reprywatyzacja, uratowala spotke przed upadtoscia lub koniecz-
no$cia udzielenia jej znacznej pomocy ze §rodkéw publicznych.

Podsumowanie

Najwyzsza Izba Kontroli pozytywnie, pomimo stwierdzonych nieprawidto-
wosci, ocenila realizacj¢ dziatan prywatyzacyjnych obejmujacych uzdrowiskowe
spotki Skarbu Panstwa oraz dziatania modernizacyjne i rozwojowe przez nie re-
alizowane.

Minister Skarbu Panstwa zmienial koncepcje wykazu spoltek uzdrowisko-
wych, ktére powinny pozostaé¢ niesprywatyzowane ze wzgledu na zapewnienie
rownego i powszechnego dostepu do lecznictwa uzdrowiskowego, o zrdznico-
wanych kierunkach leczniczych. Obecnie realizowana koncepcja jest niespdj-
na z obowiazujacymi dokumentami, przyjetymi przez Rad¢ Ministrow. Minister
zdrowia, w uzgodnieniu z ktorym wykaz spétek byl przygotowywany, nie wy-
pracowat jednoznacznego stanowiska w sprawie wskazania spotek wytaczonych
z prywatyzacji i akceptowat propozycje ministra Skarbu Panstwa bez przeprowa-
dzenia rzetelnych analiz wplywu prywatyzacji na dostepnos¢ lecznictwa uzdrowi-
skowego. Proponowana przez ministra zdrowia zmiana ustawy o uzdrowiskach,
pomijajaca przy podejmowaniu decyzji o prywatyzacji opini¢ ministra wiadci-
wego do spraw zdrowia, stwarza zagrozenie niespelnienia wymogu zapewnie-
nia rownego i powszechnego dostepu do lecznictwa uzdrowiskowego.

Minister Skarbu Panstwa prawidlowo przygotowal analizy przedprywaty-
zacyjne 1 oferty sprzedazy udzialow spolek uzdrowiskowych. Jako gtowny cel
dziatan prywatyzacyjnych postawit pozyskanie inwestoréw dla dokapitalizo-
wania tych spolek. Najwyzsza Izba Kontroli ocenila ten cel jako bardzo trud-
ny do zrealizowania w sytuacji kryzysu gospodarczego. W okresie od 2005 r.
do potowy 2009 r. sprywatyzowano, z udziatem spadkobiercéw bytych wiasci-
cieli, tylko Uzdrowisko Szczawnica SA. Minister Skarbu Panstwa nie sprzedat
akcji innych spolek ze wzgledu na brak satysfakcjonujacych ofert, co NIK oceni-
ta, w aktualnych warunkach gospodarczych, jako dziatanie celowe.
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Za celowe zostalo uznane dokapitalizowanie przez ministra Skarbu Pan-
stwa spotek uzdrowiskowych. Wykorzystaly one otrzymana pomoc prawidlowo,
przeznaczajac $rodki na inwestycje modernizacyjne i odtworzeniowe. Minister
monitorowatl ich wydawania. Dzialalno$¢ uzdrowiskowa i lecznicza prowadzo-
na przez spotki uzdrowiskowe cechowala si¢ niska rentowno$cia, a w potowie
spolek przynosita straty. Przyjmujac za potrzebna kontynuacj¢ dotychczasowej
dziatalnosci spotek uzdrowiskowych, poprawa ich rentownosci moze zwigkszy¢
zainteresowanie inwestorow.

Wyniki kontroli realizacji strategii prywatyzacji uzdrowiskowych spotek Skar-
bu Panstwa wskazuja, ze powinna by¢ ona kontynuowana. Osiagnigcie celu dzia-
fan prywatyzacyjnych, jakim jest pozyskanie inwestoréw dla dokapitalizowa-
nia spotek, jest droga do powstrzymania szybkiego ekonomicznego zuzycia ich
potencjatu leczniczego i hotelowego. Prywatyzacja moze rowniez zapewnié
w dhuzszym okresie udzielanie przez spotki swiadczen lecznictwa uzdrowisko-
wego, ktore mogltyby by¢ kupowane przez NFZ z wykorzystaniem mechani-
zmu konkurencji.

Prywatyzacja powinna zosta¢ poprzedzona rzetelnym przygotowaniem wy-
kazu spotek niepodlegajacych prywatyzacji, uwzgledniajacym przestanki wska-
zane w art. 64 ustawy o lecznictwie uzdrowiskowym. Wykaz ten powinien by¢
okresowo analizowany przez ministra zdrowia pod katem dostgpnosci leczni-
ctwa uzdrowiskowego po prywatyzacji kolejnych spotek.

W odniesieniu do spotek, ktore pozostana wiasnosécia Skarbu Panstwa, nie-
zbedne jest skorelowanie dziatan wilasciwych organéw administracji rzadowej
oraz wladz spotek z dziataniami organéw samorzadu terytorialnego, w celu prowa-
dzenia zaréwno inwestycji modernizujacych bazg lecznicza i hotelowa, jak i infra-
strukture turystyczna, kulturalna, sportowa czy handlowa gmin uzdrowiskowych.
Istotne jest zwlaszcza maksymalne wykorzystanie $rodkéw Unii Europejskie;j,
dostgpnych w ramach programéw operacyjnych (gtownie Zintegrowanego Pro-
gramu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego) oraz intensyfikacja wykorzysta-
nia potencjatu leczniczego, w tym komercyjnego, nieobjetego zakupem $wiad-
czen przez Narodowy Fundusz Zdrowia.

Jerzy Lorenc
Departament Gospodarki, Skarbu Panstwa
i Prywatyzacji NIK
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STUDIA WYZSZE
W ZAKRESIE KONTROLI PANSTWOWEJ W AUSTRII I ROSJI

W wielu krajach system zarzadzania publicznego podlega ostatnio zmianom,
migdzy innymi przez wprowadzanie budzetu zadaniowego i innych form okresla-
nia zadan podmiotoéw publicznych oraz rozliczania z ich realizacji, a rdwnolegle
— wprowadzanie certyfikacji wykonania budzetu. Moga z tego wynika¢ dodat-
kowe obowiazki najwyzszych organdow kontroli albo nowy sposéb wykonywa-
nia dotychczasowych zadan. Istnieje tez prawdopodobienstwo potrzeby zmian
w sposobie, metodach i technikach kontroli, co z kolei spowoduje konieczno$¢
uzyskania nowych kwalifikacji przez obecnych pracownikow lub rekrutowa-
nia nowych, ktérzy dysponuja pozadanymi kwalifikacjami.

W najwyzszych organach kontroli (NOK) z reguly funkcjonuje wlas-
ny system ksztatcenia i doksztalcania zawodowego. Niektore szkolenia pro-
wadza pracownicy NOK, inne sa realizowane przez wyktadowcéw i firmy
zewngtrzne. Rzadko zdarza sig, aby NOK samodzielnie organizowat — jak
robi to Najwyzsza Izba Kontroli — catosciowe szkolenie przygotowujace do wy-
konywania zawodu kontrolera (aplikacja kontrolerska). Czg¢sciej pracownicy
uczestnicza w kursach prowadzonych przez rézne instytucje edukacyjne, w tym
instytuty naukowe administracji publicznej (np. Verwaltungsakademie des
Bundes w Austrii, Bundesakademie fiir Offentliche Verwaltung w Niemczech),
lub — jak w Wielkiej Brytanii — w szkoleniu na bieglego rewidenta realizowa-
nym przez Institute for Chartered Accountants in England and Wales. Zupet-
nie nowym zjawiskiem jest natomiast wspotdziatanie najwyzszych organow
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kontroli i uniwersytetow w Austrii i Rosji, w wyniku ktérego uruchomiono stu-
dia wyzsze w zakresie kontroli panstwowej’.

Austria

Uniwersytet Ekonomii i Zarzadzania w Wiedniu?, ktéory prowadzi
studia MBA w wielu specjalno$ciach, otworzyt w marcu 2006 r. kierunek
»~MBA — Kontrola sektora publicznego”. Studia powstaly i sa prowadzone
przy wspotpracy z Izba Obrachunkowa Austrii, jako ze szkola si¢ na nich
gtownie kontrolerzy Izby. Maja charakter podyplomowy i sa przeznaczone
dla osob, ktore ukonczyty studia wyzsze i maja co najmniej 3-letni staz pracy.
Dla uzyskania odpowiedniego poziomu, nauczanie odbywa si¢ w matej grupie
(20-25 0s6b). Czesne, z reguly pokrywane przez pracodawce, wynosi 25 tys.
euro. Kolejne roczniki stluchaczy rozpoczynaja nauke¢ co dwa lata (najbliz-
sza grupa rozpocznie studia w pazdzierniku 2011 r.). Chgtnych jest wigcej niz
miejsc®.

Celem studiow jest ksztalcenie oraz doksztalcanie wykwalifikowanych kon-
trolerow i konsultantow. Zaktada si¢ osiagnigcie szczegdlnego efektu przez po-
laczenie wiedzy teoretycznej oraz doswiadczen praktycznych Izby Obrachunko-
wej. Studia trwaja cztery semestry, zajgcia odbywaja si¢ w wybranych tygodniach
przez okoto 20 dni w semestrze. Obejmuja wyktady i dyskusje, prowadzone
przez pracownikéw wyzszych uczelni, a takze Izby, oraz ¢wiczenia praktycz-
ne, w tym kontrole wykonywane pod kierunkiem do$wiadczonych kontrolerow.
Cze$¢ programu jest realizowana w trybie samoksztalcenia (nauka przy wyko-
rzystaniu komputera i studiowanie literatury).

Pierwszy semestr ma charakter ogélny i obejmuje: zarzadzanie zespota-
mi ludzkimi i organizacjami; analiz¢ danych i podejmowanie decyzji; zarzadzanie
procesami; rachunkowos¢; zarzadzanie finansowe; marketing. Zajgcia te sa wspol-
ne dla r6znych kierunkéw MBA. Program drugiego i trzeciego semestru to wykta-

1

OLACEEFS (organizacja zrzeszajaca NOK krajow Ameryki L acinskiejiregionu Morza Karaibskiego)
w ramach projektu pomocowego subsydiowanego przez rzad Niemiec utworzyta w czerweu 2010 . Instytut
Kontroli Finansowej, Zarzadzania Publicznego i Przejrzystosci (Instituto Latinoamericano de Altos Estudios
en Control Fiscal, Gestion Publica y Transparencia) z siedziba w miescie Cartagena w Kolumbii. Zada-
niem Instytutu bedzie m.in. prowadzenie dwuletnich studiow podyplomowych dla pracownikoéw NOK
czlonkow organizacji.

2 Wirtschaftsuniversitit Wien — WU Executive Academy.

® J. Moser: Professional MBA Public Auditing, ,International Journal of Government Auditing”,
April 2006. Dalsze informacje pochodza ze strony internetowej studiow (http://www.executiveacademy.
at/pmba_pa) oraz od pracownikow Izby Obrachunkowej Austrii, ktorzy odbyli nauke.
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dy, ¢wiczenia i praktyki ukierunkowane na kontrolg sektora publicznego. Dotycza
czterech gtownych obszaréw tematycznych: 1) zarzadzanie finansowe i rachun-
kowos$¢ (rachunkowo$¢ wewngtrzna, wprowadzenie do analizy inwestycyjne;j,
zewngtrzna sprawozdawczo$¢ finansowa, kontrola rocznego zamknigcia finanso-
wego, kontrola systeméw IT); 2) ekonomia sektora publicznego (polityka finan-
sowa, ekonomia infrastruktury, ewaluacja ekonomiczna); 3) prawo (podatkowe,
publiczne, cywilne); 4) postgpowanie kontrolne (prawo budzetowe, standardy ja-
kosci kontroli, plan kontroli, ocena faktéw, sprawozdawczos¢, migdzynarodowe
standardy kontroli, wspotpraca organdéw kontroli, procedura kontroli). Czwarty
semestr to znéw przedmioty ogdlne (ekonomia zarzadcza, analiza i strategia kon-
kurencji, przywodztwo i etyka) oraz przygotowanie i obrona pracy dyplomowe;.
Absolwenci otrzymuja tytut master of bussines administration.

Studia te stanowia obecnie podstawowy sposob ksztatcenia i doksztat-
cania pracownikow Austriackiej Izby Obrachunkowej (réwniez z dlugim
stazem kontrolerskim). Zrezygnowano z poprzedniego trybu, ktory polegat
na udziale Izby w ogdélnym systemie doskonalenia zawodowego urzedni-
kow stuzby cywilnej. Zaktada sig, ze stopniowo przez studia MBA przejdzie
wigkszo$¢ kontrolerow i kierownikow kontroli, zwltaszcza osoby prowadzace
kontrole przedsigbiorstw panstwowych i innych jednostek o charakterze ko-
mercyjnym?*,

Rosja

W 2006 r. Panstwowy Moskiewski Uniwersytet im. M. W. Lomonoso-
wa utworzyl Wyzsza Szkol¢ Kontroli Panstwowej® jako jednostke¢ na pra-
wach wydziatu. Byla to wspdlna inicjatywa Uniwersytetu, Izby Obrachun-
kowej 1 Rosyjskiej Akademii Nauk. Celem nowej placowki jest ksztalcenie
0s0b, ktore potacza wiedzg w zakresie prawa, finansdéw, zarzadzania, a takze
zasad i metodyki prowadzenia kontroli i ktéore w przysztosci beda pracowac

4 Izba Obrachunkowa Austrii kontroluje m.in. fundacje, fundusze i inne instytucje administrowane
przez agencje rzadowe; przedsigbiorstwa, w ktorych organy rzadowe maja przynajmniej 50% wtasno-
sci lub udziatéw kapitalowych; podmioty ubezpieczen spotecznych; korporacje publiczne; przedstawi-
cielskie organizacje zawodowe; instytucje utworzone na mocy ustaw, ktore zawieraja szczegodlne upo-
waznienie do prowadzenia kontroli przez Izbg (np. koleje federalne, radio i telewizja).

> Buicwias wixona eocyoapcmeennozo ayouma. Warto zauwazy¢, ze istniejacy w jezyku rosyjskim
co najmniej od XIX wieku termin eocyoapcmeennuiii konmpons (kontrola panstwowa) zmienit znacze-
nie w okresie ZSRR, kiedy to wobec braku organéw kontroli panstwowej — nazwa ta okreslano organy
kontroli wewnatrzrzadowej. Obecnie, po odtworzeniu na mocy konstytucji z 1993 r. kontroli panstwowej
w tradycyjnym rozumieniu — Izba Obrachunkowa Federacji Rosyjskiej oraz analogiczne organy innych
panstw sa ujmowane jako gvicuiue opeanvl cocyoapcmeennozo ayouma.
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jako kontrolerzy Izby Obrachunkowej oraz organdéw kontroli szczebla regio-
nalnego i lokalnego (samorzadowego)®. Wedtug prof. S. M. Szachraja — tworcy
koncepcji Szkoty i od poczatku jej kierownika naukowego (rownoczes$nie sze-
fa aparatu, czyli dyrektora generalnego Izby Obrachunkowej), ,,Prowadzenie
kontroli opiera si¢ na syntezie ekonomii i prawa. Dzisiaj kontrole robia ludzie,
ktorzy maja albo wyksztalcenie prawnicze, albo ekonomiczne. Trzeba ich dou-
czac¢ lub uczy¢ od nowa’’.

Na razie Szkota ksztatci nie kontroleréow, lecz prawnikéw i ekonomi-
stow z wiedza w zakresie kontroli. Podstawowa forma sa studia dzienne.
Latem 2007 r. przyjeto pierwszych 60 studentdow — 40 na pigcioletnie stu-
dia prawnicze i 20 na ekonomig (czteroletnie, zakonczone tytutem licencjata)®,
tylko na miejsca ptatne. Stopniowo liczba studentéw powigksza si¢: we wrzes-
niu 2010 r. ma rozpocza¢ naukg 90 oséb, w tym 15 na miejscach bezptatnych
(optacanych z budzetu panstwa). Cho¢ na obu kierunkach — prawo i ekono-
mia — prowadzone jest odrgbne nauczanie, dazy si¢ do ich zblizenia: program
studiow prawniczych obejmuje wiedzg z zakresu ekonomii, finansow i ksig-
gowosci, za$ studiow ekonomicznych — wiedz¢ prawnicza. Wyktadane sa tez
przedmioty zwiazane z prowadzeniem kontroli: kontrola panstwowa i kontro-
la organoéw samorzadu w Federacji Rosyjskiej, kontrola wykonania zadan, po-
stgpowanie kontrolne, migdzynarodowe standardy kontroli, migdzynarodowe
standardy odpowiedzialno$ci i kontroli finansowej, kontrola i rewizja ksiag
rachunkowych. Obok tego sa dyscypliny matematyczne: na ekonomii jest ich
wiele, za$ na prawie — matematyka, informatyka i informatyka prawnicza. Pro-
gram obu kierunkéw obejmuje tez duza liczbg godzin nauczania jgzykéw ob-
cych oraz miesigczna praktyke w organach kontroli. Kadra nauczajaca skta-
da si¢ z pracownikow naukowych Szkoty, innych wydziatow Uniwersytetu,
Rosyjskiej Akademii Nauk i Naukowo-Badawczego Instytutu Analiz Syste-
mowych przy Izbie Obrachunkowej oraz z praktykow: audytorow (cztonkow),
dyrektoréw i kontroleréw Izby Obrachunkowe;.

Rownolegle trwaja przygotowania do uruchomienia w 2011 r. nowe-
go kierunku — ,,Kontrola panstwowa”. Maja to by¢ czteroletnie studia licen-
cjackie oraz dwuletnie magisterskie dla osob, ktore ukonczyty studia pierw-
szego stopnia. Program licencjatu jest w trakcie opracowywania; zaktada sig,

6 Zob. strong internetowa Szkoty http://audit.msu.ru/ (w jezyku rosyjskim) oraz materiaty publiko-
wane w dwumiesigczniku ,,J'ocynapcTBennslit ayaurt. [IpaBo. DxoHOMHEKa”.

7 C. Waxpaii: FOpucm ¢ ouniomom skonomucma, ,,Poccuiickas razera”, Ne 4646, 24.04.2008.

8 W dyplomach ukonczenia studiow beda podane nazwy specjalnosci: ,,prawnik, specjalizacja kon-
trola panstwowa” 1 ,,ekonomista, specjalizacja kontrola panstwowa”.
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ze zostanie zatwierdzony przez Rade Naukowa Uniwersytetu jesienia br.
Natomiast w marcu tego roku Ministerstwo Edukacji i Nauki Federacji Ro-
syjskiej zatwierdzito zasady prowadzenia i ramowy program nauczania stu-
diow magisterskich. Obejmuje on: 1) przedmioty ogolne (filozofia i metody-
ka nauki, filozofia prawa, metodyka badan naukowych, wspotczesne doktryny
ekonomiczne i prawne, techniki informacyjne i modele matematyczne w ba-
daniach ekonomicznych i prawnych); 2) przedmioty zawodowe (wspolczesne
problemy kontroli panstwowej, aktualne problemy prawa finansowego, stan-
dardy wewnetrznej kontroli finansowej i kontroli panstwowej, migdzydyscy-
plinarne podejscie do ekonomii i prawa, aktualne problemy badan w zakresie
ekonomii i prawa); 3) praktyke zawodowa w Izbie Obrachunkowej i innych
organach kontroli; 4) napisanie pracy magisterskiej (traktowanej jako praca
naukowo-badawcza); 5) egzamin panstwowy”.

dr Jacek Mazur
doradca prezesa NIK

°® Munucmepcmeo obpasosanus u nayku Poccuiickou @edepayuu — Ilpuxaz om 10 mapma 2010 2.
N 172 06 ymeepoicoenuu u gsederuu 8 oelicmsue GedepaibHo2o 20Cy0apcmeeHH020 00pas08ameibHO20
cmaHoapma  evicule20  npopeccuoHanbHo20 0Opazoeanus no HanpasieHutro noozomosku 081200
Tocyoapcmeennuiii ayoum (keanugurayus (cmenens) ,, macucmp”).



Anna Rososzczuk

AKTYWIZACJA OSOB BEZROBOTNYCH W FORMIE STAZU

W ustawie z 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach ryn-
ku pracy! przewidziano wiele form aktywizacji zawodowej osob bezrobotnych:
staz, przygotowanie zawodowe dorostych, szkolenie, uczestnictwo w klubie pra-
¢y, uczestnictwo w programie specjalnym. Przedmiot rozwazan w niniejszym ar-
tykule zostanie ograniczony do omowienia jednej z tych form — warunkéw odby-
wania stazu przez osoby bezrobotne.

Okreslono je rozporzadzeniu ministra pracy i polityki spotecznej z 20 sierp-
nia 2009 r. w sprawie szczegdtowych warunkéw odbywania stazu przez bezro-
botnych?.

Oprocz stazu, o ktorym mowa w wymienionej ustawie, adresowanego tyl-
ko do 0so6b bezrobotnych, w prawie polskim znane sa rowniez staze, ktore sta-
nowia wstepna faz¢ zatrudnienia, realizowana w ramach juz nawiazanego sto-
sunku pracy, na przyktad: staz przewidziany w art. 3 pkt 3 oraz art. 9a-9i Karty
nauczyciela®; staz podyplomowy lekarza, uregulowany w art. 15-20b ustawy
o zawodach lekarza i lekarza dentysty*; staz podyplomowy pielegniarki i potoz-
nej, przewidziany w art. 9 ustawy o zawodach pielggniarki i potoznej®.

W artykule 2 ust. 1 pkt 34 ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy (zwanej dalej ustawa) staz zostal zdefiniowany jako ,,nabywanie

T,j. DzU z 2008 r., nr 69, poz. 415, ze zm.

DzU z 2009 r., nr 142, poz. 1160; rozporzadzenie weszto w zycie 17.09.2009 r.
Ustawa z 26.01.1982 r. (t.j. DzU z 2006 r., nr 97, poz. 64, ze zm.).

Ustawa z 5.12.1996 r. (t.j. DzU z 2008 r., nr 136, poz. 857, ze zm.).

Ustawa z 5.07.1996 1. (t.j. DzU z 2009 r., nr 151, poz. 1217).

a e w N e
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przez bezrobotnego umiejgtnosci praktycznych do wykonywania pracy przez wy-
konywanie zadan w miejscu pracy bez nawiazania stosunku pracy z pracodawca”.

Kierowanie na staz osoéb bezrobotnych ma na celu zwigkszenie ich szans
na zatrudnienie. Bezrobotni, ktoérzy nie maja zadnego albo bardzo niewielkie do-
swiadczenie zawodowe, odbywajac staz, maja mozliwo$¢ nabycia pierwszych
doswiadczen w rzeczywistych warunkach pracy i tym samym uzyskania okreslo-
nych umiejgtnosci praktycznych. Skierowanie na staz osob, ktore utracity prace
1 ktorych kwalifikacje sa niskie badZ niedostosowane do aktualnych potrzeb ryn-
ku, ma na celu utatwienie ponownego wejscia na rynek pracy.

Pracodawca, ktory przyjmuje osobg bezrobotna na staz, ma mozliwos¢
sprawdzenia przydatnosci zawodowej tej osoby pod katem jej zatrudnienia po za-
konczeniu stazu.

Posrednictwo pracy dla bezrobotnych zarejestrowanych prowadza powiato-
we urzedy pracy. Jezeli nie ma mozliwosci zapewnienia odpowiedniego zatrud-
nienia, urzedy te inicjuja, organizuja i finansuja staze oraz przyznaja i wyplacaja
stypendia (art. 34 ustawy).

Osoba bezrobotna moze zosta¢ skierowana przez starost¢ do odby-
cia stazu na okres od 3 do 6 miesigcy lub od 3 do 12 miesigcy. Ustawa nie
okresla minimalnego czasu jego trwania, jednak w § 1 ust. 1 pkt 5 rozporza-
dzenia ministra pracy i polityki spolecznej w sprawie szczegdtowych warun-
kéw odbywania stazu przez bezrobotnych stwierdzono, ze okres, na jaki moze
by¢ podpisana umowa migdzy starosta a organizatorem stazu, na podstawie kto-
rej odbywa sig¢ staz, nie moze by¢ krotszy niz 3 miesiace.

Zgodnie z art. 53 ust. 1 ustawy, na okres nieprzekraczajacy 6 miesigcy sta-
rosta moze skierowa¢ do odbycia stazu bezrobotnych dtugotrwale; bezrobot-
nych po zakonczeniu realizacji kontraktu socjalnego; kobiety, ktore nie pod-
jely zatrudnienia po urodzeniu dziecka; bezrobotnych powyzej 50 roku zycia;
bezrobotnych bez kwalifikacji zawodowych, bez doswiadczenia zawodowe-
go lub bez wyksztalcenia $redniego; bezrobotnych samotnie wychowujacych
co najmniej jedno dziecko do 18 roku zycia; bezrobotnych, ktérzy po odby-
ciu kary pozbawienia wolnos$ci nie podj¢li zatrudnienia; bezrobotnych niepet-
nosprawnych.

Na staz trwajacy do 12 miesigcy moze zostaé skierowana osoba bezrobot-
na do 25 roku zycia (art. 53 ust. la ustawy), czyli taka, ktora do dnia zasto-
sowania wobec niej ustug lub instrumentéw rynku pracy nie ukonczyta 25 lat
(art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy). Starosta ma prawo skierowaé¢ do odbycia sta-
zu na okres do 12 miesigcy takze bezrobotnego, ktory nie ukonczyt 27 roku zy-
cia, jesli od dnia okreslonego w dyplomie, S$wiadectwie lub innym dokumencie
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poswiadczajacym ukoficzenie szkoty wyzszej nie uptyngto 12 miesigcy (art. 53
ust. 2 ustawy). Przez ukonczenie szkoty wyzszej nalezy rozumie¢ ukofczenie
studiow licencjackich lub magisterskich. Osoby, ktore ukonczyly studia pody-
plomowe lub doktoranckie, nie moga by¢ skierowane na staz w trybie art. 53
ust. 2 ustawy®.

Na staz moze zosta¢ skierowana rowniez osoba niepetnosprawna, zarejestro-
wana w powiatowym urzedzie pracy jako bezrobotna albo poszukujaca pracy,
niepozostajaca w zatrudnieniu. Zgodnie z art. 11 ustawy o rehabilitacji zawo-
dowej i spotecznej oraz o zatrudnianiu 0séb niepelnosprawnych’, osoby te maja
prawo korzysta¢ z ustug lub instrumentéw rynku pracy na zasadach okre§lonych
W ustawie o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy.

Osoby bezrobotne moga zosta¢ skierowane do odbycia stazu do pracodawcy,
rolniczej spotdzielni produkcyjnej lub petnoletniej osoby fizycznej, zamieszkuja-
cej 1 prowadzacej na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, osobiscie i na wias-
ny rachunek, dziatalno$¢ w zakresie produkcji roslinnej lub zwierzgcej, w tym
ogrodniczej, sadowniczej, pszczelarskiej i rybnej, w pozostajacym w jej posia-
daniu gospodarstwie rolnym obejmujacym obszar uzytkow rolnych o powierzch-
ni przekraczajacej 2 ha przeliczeniowe lub prowadzacej dzial specjalny produk-
cji rolnej, o ktérym mowa w ustawie o ubezpieczeniu spotecznym rolnikdéw®
(art. 53 ust. 1 ustawy).

Wedle art. 2 ust. 1 pkt 25 ustawy o promoc;ji zatrudnienia i instytucjach ryn-
ku pracy, pracodawca jest jednostka organizacyjna, rowniez niemajaca osobo-
wosci prawnej, a takze osoba fizyczna, jezeli zatrudnia co najmniej jednego pra-
cownika. W art. 61a ustawy przewidziano mozliwo$¢ skierowania bezrobotnych
do odbycia stazu u przedsigbiorcy niezatrudniajacego pracownikow na zasadach
przewidzianych dla pracodawcow.

Ponadto, osoby bezrobotne moga by¢ skierowane do odbycia stazu w orga-
nizacjach pozarzadowych (np. fundacjach, stowarzyszeniach). Zgodnie bowiem
z art. 53 ust. 8 ustawy, przepisy jej art. 53 ust. 1-7a stosuje si¢ odpowiednio do or-
ganizacji pozarzadowych.

Osoba bezrobotna, ktora po skierowaniu nie podejmie stazu, zostanie pozba-
wiona przez starostg statusu bezrobotnego. Okres, na jaki bezrobotny traci ten
status, zalezy od tego, ktéry raz odmowit podjecia stazu. W wypadku pierwszej

& A. Rozbicki: Staz i przygotowanie zawodowe w miejscu pracy, ,,Stuzba Pracownicza” nr 10/2008, s. 12.
7 Ustawa z 27.08.1997 . (t.j. DzU z 2008 ., nr 14, poz. 92, ze zm.).
8 Ustawa z 20.12.1990 r. (t.j. DzU z 2008 r., nr 50, poz. 291, ze zm.).
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odmowy zostanie pozbawiony tego statusu na 120 dni, w razie drugiej odmowy
—na 180 dni, a trzeciej i kazdej kolejnej odmowy — na 270 dni. Pozbawienie sta-
tusu bezrobotnego ma miejsce od nastgpnego dnia po dniu skierowania (art. 33
ust. 4 pkt 8 ustawy). Na ten sam okres zostaje pozbawiona statusu bezrobotne-
go osoba, ktora z wlasnej winy przerwie staz. Pozbawienie statusu nastepuje od
dnia przerwania stazu (zgodnie z art. 33 ust. 4 pkt 7 ustawy).

Uprawniony podmiot, ktéry zamierza zorganizowac staz dla bezrobot-
nych, sktada do starosty wniosek o zawarcie umowy o zorganizowanie stazu.
We wniosku podaje swoje dane (firm¢ lub imig i nazwisko, siedzibg i miejsce
prowadzenia dziatalno$ci, imi¢ i nazwisko osoby uprawnionej do reprezen-
towania organizatora); liczbg¢ pracownikéw w przeliczeniu na pelny wymiar
czasu pracy; okre$la liczbe 0sob, ktore cheialby przyjaé na staz; imig i nazwi-
sko oraz stanowisko opiekuna bezrobotnego; proponowany okres odbywa-
nia stazu nie kréotszy niz 3 miesiace; opis zadan jakie beda wykonywane w tym
czasie, w tym nazwg zawodu lub specjalnosci — zgodnie z klasyfikacja zawo-
doéw 1 specjalnosci dla potrzeb rynku pracy; nazwe¢ komorki organizacyjnej
i stanowiska pracy oraz zakres zadan zawodowych (§ 1 ust. 1 pkt 1-6 rozporza-
dzenia w sprawie szczegdétowych warunkéw odbywania stazu; zwanego dalej
rozporzadzeniem). We wniosku organizator okre$la rowniez wymagania doty-
czace predyspozycji psychofizycznych i zdrowotnych, poziomu wyksztatce-
nia oraz minimalnych kwalifikacji bezrobotnego, niezbgdne do podjgcia sta-
zu (§ 1 ust. 1 pkt 7 wymienionego rozporzadzenia). Organizator ma rowniez
prawo do imiennego wskazania osoby bezrobotnej, ktora chce przyjaé na staz
(§ 1 ust. 2 rozporzadzenia). W praktyce bardzo czgsto ma miejsce sytuacja, ze
takie osoby same znajduja pracodawce lub inny podmiot, ktory wyraza wolg
przyjecia ich na staz i sktada do starosty wniosek o zawarcie umowy z tym
zwiazanej.

W rozporzadzeniu z 2009 r. w sprawie szczegdtowych warunkow odbywa-
nia stazu wprowadzono ograniczenia co do liczby oséb bezrobotnych moga-
cych jednoczesnie odbywac staz u organizatora. Zgodnie z § 2 rozporzadzenia,
liczba ta nie moze przekracza¢ liczby pracownikéw zatrudnionych u praco-
dawcy w dniu sktadania wniosku, w przeliczeniu na pelny wymiar czasu pra-
cy, za$ u organizatora stazu niebgdacego pracodawca staz moze odbywac jeden
bezrobotny.

W ciagu miesiaca od dnia otrzymania wniosku starosta pisemnie informu-
je organizatora o sposobie jego rozpatrzenia (§ 3 rozporzadzenia). W wypad-
ku pozytywnej decyzji, z wnioskodawca zawierana jest umowa. Umowa sta-
zowa to rodzaj umowy cywilnoprawnej migdzy podmiotem wyrazajacym cheé
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przyjgcia bezrobotnego na staz a wlasciwym starosta, ktory kieruje bezrobot-
nego do odbycia stazu’. Okresla ona: firm¢ Iub imi¢ i nazwisko organizatora;
imi¢ i nazwisko osoby upowaznionej do reprezentowania organizatora; siedzibg
organizatora; miejsce odbywania stazu; dane bezrobotnego odbywajacego staz:
imi¢ i nazwisko, dat¢ urodzenia, adres; dane opiekuna bezrobotnego odbywa-
jacego staz, w tym imi¢ i nazwisko, zajmowane stanowisko; date rozpocze-
cia i zakonczenia stazu; program stazu; zobowiazanie organizatora do zapew-
nienia jego nalezytej realizacji zgodnie z ustalonym programem (§ 5 ust 1
rozporzadzenia).

W wypadku organizowania stazu w powiatowych urzedach pracy i staro-
stwach powiatowych nie ma obowiazku zawierania umowy. Podmioty te sporza-
dzaja program stazu i realizuja go zgodnie z przyjetymi zatozeniami (§ 5 ust 2
rozporzadzenia).

Program stazu powinien okres§la¢: nazwg zawodu lub specjalno$ci, ktorej
dotyczy, zakres zadan wykonywanych przez bezrobotnego podczas stazu, ro-
dzaj uzyskiwanych kwalifikacji lub umiejgtnosci zawodowych oraz sposob po-
twierdzenia ich nabycia, opiekuna osoby odbywajacej staz. Przy ustalaniu pro-
gramu powinny by¢ uwzgledniane predyspozycje psychofizyczne i zdrowotne,
poziom wyksztalcenia oraz dotychczasowe kwalifikacje zawodowe bezrobotne-
go (art. 53 ust. 4 ustawy).

Zgodnie z art. 53 ust. 5 ustawy, nadzér nad odbywaniem stazu sprawuje starosta.

Przed skierowaniem bezrobotnego do odbycia stazu starosta moze skierowac
go na badania lekarskie w celu stwierdzenia zdolnosci do wykonywania pracy
(§ 4 rozporzadzenia). Koszty badan lekarskich sa finansowane z Funduszu Pracy
(art. 2 ust. 3 ustawy).

W okresie odbywania stazu osoba nan skierowana ma status bezrobotnej
1w zwiazku z tym przystuguja jej prawa oraz obowiazki taczace sig z takim statusem.

Bezrobotny ma obowiazek zglaszania si¢ do wlasciwego powiatowego urzg-
du pracy w wyznaczonym przez urzad terminie, w celu przyjgcia propozy-
cji odpowiedniej pracy lub innej formy pomocy proponowanej przez urzad, lub
w innym celu wynikajacym z ustawy i okre§lonym przez urzad pracy, w tym
potwierdzenia gotowos$ci do podjecia pracy (art. 33 ust. 3 ustawy).

° J. Wratny: Prawo pracy a bezrobocie. Kilka refleksji, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne”
nr 8/2005, s. 5; tenze: Srodki prawa pracy sprzyjajqce aktywizacji pracodawcéw — przedsiebiorcow, refe-
rat wygloszony podczas konferencji w Rzeszowie 8.12.2004 1., [w:] Aktywizacja spoteczenstwa w walce
z bezrobociem. Referaty i wystqpienia wygloszone podczas konferencji w Rzeszowie, Gdansku, Olsztynie
i Warszawie, Rzecznik Praw Obywatelskich, Warszawa 2006, s. 17.
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Przez okres trwania stazu bezrobotnemu przystuguje stypendium w wyso-
kosci 120% zasitku dla bezrobotnych, ktére wyptaca starosta ze srodkéw Fun-
duszu Pracy (art. 53 ust. 6 ustawy). Zgodnie z art. 22 ust. 5 ustawy z 19 grud-
nia 2008 r. 0 zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy
oraz o zmianie niektorych innych ustaw®®, w 2009 r. wysoko$¢ stypendium
w okresie od 1 stycznia do 31 maja wynosita 773 zt, za$ od 1 czerwca do 31 grud-
nia 791 zk. Zgodnie z art. 22 ust. 3 tej ustawy, stypendia przyznane przed dniem
wejscia w zycie jej przepisdw osobom skierowanym na staz sa wyptacane w wy-
sokosci wynikajacej z dotychczasowych unormowan.

Zasady przyznawania stypendium reguluje rozporzadzenie ministra pracy
i polityki spolecznej z 18 sierpnia 2009 r. w sprawie szczegdtowego trybu przy-
znawania zasitku dla bezrobotnych, stypendium i dodatku aktywizacyjnego™.

Stypendium wyptacane jest z dotu, za okresy miesigczne, w terminach ustalonych
przez powiatowy urzad pracy, nie pozniej niz w ciagu 14 dni od dnia uptywu okre-
su, za ktory jest wyptacane (§ 6 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie szczegétowego try-
bu). Swiadczenie nie przyshuguje za dni nicobecnosci bezrobotnego na stazu (§ 3
ust. 1a ). Jednak, zgodnie z art. 80 ust. 1 ustawy, osoba bezrobotna zachowuje pra-
wo do stypendium za okres udokumentowanej niezdolnosci do pracy przypadajacy
w czasie odbywania stazu, za ktory na podstawie odrebnych przepiséw pracownicy
zachowuja prawo do wynagrodzenia lub przystuguja im zasitki z ubezpieczenia spo-
tecznego w razie choroby lub macierzynstwa.

Bezrobotnemu uprawnionemu do stypendium — w razie niezdolnosci do pra-
¢y z powodu choroby lub pobytu w stacjonarnym zaktadzie opieki zdrowotne;j,
konieczno$ci osobistego sprawowania opieki nad cztonkiem rodziny, w wypad-
kach, o ktorych mowa w przepisach o §wiadczeniach pieni¢znych z ubezpiecze-
nia spotecznego w razie choroby i macierzynstwa'? — powiatowy urzad pracy
wyplaca stypendium po przedstawieniu odpowiedniego zaswiadczenia lekar-
skiego (§ 7 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie szczegdtowego trybu). Bezrobot-
ny ma obowiazek zawiadomi¢ powiatowy urzad pracy o niezdolno$ci do pracy
w terminie 2 dni od dnia wystawienia zaswiadczenia lekarskiego oraz dostar-
czy¢ to zaswiadczenie w ciagu 7 dni od dnia wystawienia. W uzasadnionych
sytuacjach starosta moze wyrazi¢ zgode na dostarczenie zaswiadczenia z prze-

1 Ustawa z 19.12.2008 1. 0 zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy
oraz o zmianie niektorych innych ustaw (DzU z 2009 r., nr 6, poz. 33).

1 Rozporzadzenie ministra pracy i polityki spotecznej z 18.08.2009 r. w sprawie szczegdtowe-
go trybu przyznawania zasitku dla bezrobotnych, stypendium i dodatku aktywizacyjnego (DzU z 2009 r.,
nr 136, poz. 1118)

12 Ustawa z 25.06.1999 . o $wiadczeniach pienigznych z ubezpieczenia spotecznego w razie choro-
by i macierzynstwa (t.j. DzU z 2010 r., nr 77, poz. 512).
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kroczeniem tego terminu (§ 7 ust. 2 i 3 rozporzadzenia w sprawie szczegdlowe-
go trybu). Zaswiadczenie o niezdolnosci do pracy na skutek choroby musi by¢
wystawione na druku ZUS/ZLA (art. 80 ust. 2 ustawy).

Stypendium przyshuguje rowniez za dni nieobecnosci na stazu, jezeli nie-
obecnos¢ ta zostanie usprawiedliwiona obowiazkiem stawiennictwa przed sadem
lub organem administracji publicznej (§ 3 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie szcze-
gbtowego trybu).

Osoba bezrobotna odbywajaca staz, ktéra ma prawo do zasitku dla bezro-
botnych, nie moze jednoczes$nie pobiera¢ zasitku i stypendium. Zgodnie bo-
wiem z art. 53 ust. 6 zdanie drugie ustawy, za okres, za ktory przystuguje sty-
pendium, zasilek nie przyshuguje. W takiej sytuacji starosta wydaje decyzje
o wstrzymaniu zasitku oraz o przyznaniu stypendium. Po zakonczeniu stazu sta-
rosta wyda decyzj¢ o wznowieniu wyplaty zasitku, przy czym okres pobiera-
nia go ulega skroceniu o czas odbywania stazu (art. 73 ust. 4 ustawy).

Pracodawca lub inny podmiot organizujacy staz — na wniosek bezrobot-
nego odbywajacego staz — jest zobowiazany do udzielania mu dni wolnych
w wymiarze 2 dni za kazde 30 dni kalendarzowych stazu. Do dni stazu, kto-
re warunkuja nabycie prawa do dni wolnych, zaliczy¢ nalezy kolejne 30 dni
— zarowno robocze, jak i wolne od pracy, niedziele i $wicta. Jako dni od-
bywania stazu nalezy uzna¢ zaré6wno dni faktycznego wykonywania pracy
przez bezrobotnego, jak i objete udokumentowana niezdolnoscia do pracy,
za ktore bezrobotny zachowuje prawo do stypendium. Nie powinny natomiast,
zdaniem A. Kosut, zosta¢ zaliczone do tego okresu dni nieusprawiedliwionej
nieobecnosci®.

Za dni wolne przystuguje stypendium. Za ostatni miesiac odbywania stazu
pracodawca lub inny podmiot organizujacy staz jest obowiazany udzieli¢ dni
wolnych przed uptywem terminu zakonczenia stazu (art. 53 ust. 7a ustawy).
Za niewykorzystane nie przystuguje ekwiwalent pieni¢zny. Bezrobotny nie musi
wykorzystywa¢ dni wolnych zaraz po uzyskaniu do nich prawa, moze je sku-
mulowac¢ i skorzysta¢ na przyktad z 6 dni wolnych po uptywie trzech trzydzie-
stodniowych okresow stazu'*. Moze rowniez wykorzysta¢ wszystkie dni wolne
W ostatnim miesigcu stazu.

Osobie bezrobotnej odbywajacej staz przysluguje prawo do wykorzy-
stania nabytych dni wolnych w terminie i formie dla niej dogodnej. W zwiaz-
ku z tym organizator stazu zasadniczo ma obowiazek udzielania ich w czasie

B A. Kosut: Formy zatrudnienia bezrobotnych subsydiowane srodkami Funduszu Pracy, ,,Pra-

ca i Zabezpieczenie Spoteczne” nr 8/2006, s. 25.
4 A. Rozbicki: Staz i przygotowanie..., op. cit., s. 15.
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wskazanym przez bezrobotnego. W szczegdlnie uzasadnionych sytuacjach moze
wyznaczy¢ inny niz wynikajacy z wniosku termin. Mozliwo$¢ taka nie moze jed-
nak prowadzi¢ do utraty przez bezrobotnego prawa do dni wolnych?.

Nie ma sposobnos$ci otrzymania dni wolnych, za ktore przystuguje stypen-
dium, wczesniej niz przed uptywem 30 dni stazu.

Tutaj pojawia si¢ pytanie — czy w sytuacji gdy osoba bezrobotna nie naby-
ta jeszcze prawa do dni wolnych albo juz je wykorzystata, moga by¢ jej udzielone
dodatkowe dni wolne, za ktore nie przystugiwaloby stypendium. Ustawa ani roz-
porzadzenie nie reguluja tej kwestii. Wydaje sig, ze w takiej sytuacji nie istnieje
mozliwos¢ udzielenia przez organizatora stazu dni wolnych. Moze on jedynie
zwalnia¢ bezrobotnego z czg$ci dnia pracy, np. w celu umozliwienia zglosze-
nia si¢ do powiatowego urzedu pracy w terminie wyznaczonym przez urzad,
dla potwierdzenia gotowosci do pracy czy wyplaty stypendium.

Bezrobotnemu odbywajacemu staz przystuguje prawo do okresoéw odpo-
czynku na zasadach przewidzianych dla pracownikow (§ 7 ust. 4 rozporza-
dzenia w sprawie szczegotowych warunkow odbywania stazu). Czas trwa-
nia przerw w pracy, nazwanych okresami odpoczynku, zostat uregulowany
w art. 132-134 Kodeksu pracy?®. Osobie bezrobotnej przystuguje w kazdej
dobie prawo do co najmniej 11, a w kazdym tygodniu do co najmniej 35 go-
dzin nieprzerwanego odpoczynku. Odpoczynek tygodniowy powinien przypa-
da¢ w niedzielg. Niedziela obejmuje 24 kolejne godziny, poczynajac od godz.
6.00 w tym dniu, chyba ze u danego pracodawcy zostala ustalona inna godzi-
na. Jesli bezrobotny odbywa staz w niedzielg, odpoczynek tygodniowy moze
przypada¢ w innym dniu.

Jezeli dobowy wymiar czasu pracy wynosi co najmniej 6 godzin, osoba bez-
robotna odbywajaca staz ma prawo do 15-minutowej przerwy w pracy, ktora wli-
cza si¢ do czasu pracy.

Starosta ustala i optaca — w wysokosci i na zasadach okreslonych w odrgb-
nych przepisach — sktadke na ubezpieczenie emerytalne, rentowe i wypadkowe,
obliczona od kwoty stypendium przyshugujacemu osobie bezrobotnej odbywaja-
cej staz (art. 54 ustawy).

Bezrobotny odbywajacy staz, urodzony po 31 grudnia 1968 r., ktory nie podle-
gat wezesniej obowiazkowi ubezpieczen spotecznych, jest zobligowany do zawar-
cia umowy z wybranym otwartym funduszem emerytalnym w terminie 7 dni od

% A. Kosut: Formy zatrudnienia bezrobotnych..., op.cit., s. 25.
16 Ustawa z 26.06.1974 r. — Kodeks pracy (t.j. DzU z 1998 r., nr 21, poz. 94, ze zm.).
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daty powstania obowiazku ubezpieczenia. Jezeli nie dopetni tego obowiazku, Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych wezwie go na pi§mie do zawarcia umowy w terminie
do 10 stycznia lub do 10 lipca. Nastepnie, jesli tego nie zrobi, ZUS wyznaczy fun-
dusz w drodze losowania. Jezeli od daty otrzymania wezwania do dnia styczniowe-
go losowania jest mniej niz 30 dni, termin zawarcia umowy mija 10 lipca. Jezeli za$
od daty otrzymania wezwania do dnia lipcowego losowania jest mniej niz 30 dni,
termin ten mija 10 stycznia. (art. 39 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych!’).

Na podstawie art. 79 ust. 2 ustawy, okres pobierania stypendium wlicza si¢
do okresu pracy wymaganego do nabycia lub zachowania uprawnien pracowniczych
(np. pracownik bedzie mogl zaliczy¢ okres odbywania stazu do okresu wymaga-
nego do uzyskania prawa do urlopu wychowawczego, a takze do okresu, od ktore-
go zalezy wymiar urlopu wypoczynkowego) oraz okreséw sktadkowych w rozumie-
niu przepisdéw o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych!®,

Okresow pobierania stypendium nie wlicza si¢ natomiast do okresow wyma-
ganych do nabycia prawa i dlugosci okresu pobierania zasitku. Nie wlicza si¢ ich
rowniez do okresu zatrudnienia, od ktorego zalezy nabycie prawa do urlopu wy-
poczynkowego, ani do stazu pracy okre§lonego w odregbnych przepisach, wyma-
ganego do wykonywania niektorych zawodow.

Bezrobotnym odbywajacym staz przystuguje prawo do rownego trakto-
wania na zasadach przewidzianych w przepisach Kodeksu pracy w rozdziale
IT a, w dziale pierwszym (§ 8 rozporzadzenia w sprawie szczegdétowych warun-
kéw odbywania stazu). Osoby te powinny by¢ réwno traktowane bez wzglg-
du na pte¢, wiek, niepetnosprawnos$¢, rase, religie, narodowosé, przekonania po-
lityczne, przynalezno$¢ zwiazkowa, pochodzenie etniczne, wyznanie, orientacje
seksualna, dlugos$¢ odbywania stazu. Nie moga by¢ dyskryminowane w jaki-
kolwiek sposob, bezposrednio lub posrednio, z przyczyn wyzej wymienionych.
Za przejaw dyskryminacji uznaje si¢ takze zachgcanie lub nakazanie innej oso-
bie naruszenie zasady rownego traktowania. Dyskryminacja jest tez molestowa-
nie, czyli takie niepozadane zachowanie, ktorego celem lub skutkiem jest naru-
szenie godnosci bezrobotnego i stworzenie wobec niego zastraszajacej, wrogiej,
ponizajacej, upokarzajacej lub uwlaczajacej atmosfery. Jezeli taki cel lub skutek
ma nieakceptowane zachowanie o charakterze seksualnym lub odnoszace si¢
do plci bezrobotnego, to jest ono molestowaniem seksualnym.

17" Ustawa z 13.12.1998 r. (t.j. DzU z 2007 r., nr 11, poz. 74, ze zm.).
18 Ustawa z 17.12.1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
(tj. DzU z 2009 1., nr 153, poz. 1227, ze zm.).
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Osoba bezrobotna, wobec ktorej organizator stazu naruszyt zasadg rowne-
go traktowania, ma prawo do odszkodowania w wysoko$ci nie nizszej niz mi-
nimalne wynagrodzenie za prace, ustalane zgodnie z ustawa z 10 pazdzierni-
ka 2002 r. o minimalnym wynagrodzeniu za pracg'.

Bezrobotny przez okres odbywania stazu moze otrzymaé zwrot kosztow
przejazdu do miejsca odbywania stazu i powrotu do miejsca zamieszkania.
Warunkiem zwrotu kosztow jest podjgcie przez niego stazu na podstawie skie-
rowania powiatowego urz¢du pracy i dojezdzanie do tych miejsc (art. 45 ust. 1
ustawy).

Starosta moze dokonywac przez okres trwania stazu rowniez zwrotu z Fun-
duszu Pracy kosztéw zakwaterowania osobie, ktéra na podstawie skierowa-
nia powiatowego urzedu pracy podjeta staz poza miejscem zamieszkania. Aby
otrzymac¢ zwrot tych kosztow, musi ona odbywacé staz w miejscowosci, do ktorej
czas dojazdu i1 powrotu do miejsca stalego zamieszkania wynosi tacznie ponad
3 godziny dziennie. Ponadto musi mieszka¢ w hotelu lub wynajgtym mieszka-
niu w miejscowosci lub w poblizu miejscowosci, w ktorej odbywa staz (art. 45
ust. 2 ustawy).

Osobie bezrobotnej, ktéra samotnie wychowuje dziecko lub dzieci w wie-
ku do lat 7, starosta ma prawo przyznaé refundacj¢ kosztow opieki nad nimi.
Nastgpuje to przez zawarcie umowy cywilnoprawnej migdzy starosta a taka
osoba. Umowa okre$la warunki i tryb refundacji. Refundacja kosztow opie-
ki dotyczy okresu odbywania stazu, w wysokosci nie wyzszej niz polowa za-
sitku dla bezrobotnych na kazde dziecko, po udokumentowaniu poniesionych
kosztow. Na wniosek osoby zainteresowanej starosta moze wyptaci¢ zaliczke
na refundacje¢ kosztow opieki nad dzieckiem. Na tych samych zasadach staro-
sta moze rowniez refundowac koszty opieki nad osoba zalezna (art. 61 ustawy).

Organizator stazu, zgodnie z § 6 ust. 1 pkt 1-4 rozporzadzenia w sprawie
szczegotowych warunkéw odbywania stazu, jest zobowiazany do zapoznania
bezrobotnego z programem stazu, z jego obowiazkami oraz uprawnieniami, za-
pewnienia mu bezpiecznych i higienicznych warunkoéw stazu na zasadach prze-
widzianych dla pracownikéw, a takze profilaktycznej ochrony zdrowia w zakre-
sie dla nich przewidzianym. Ponadto ma obowiazek przeszkolenia bezrobotnego
w zakresie bezpieczenstwa i higieny pracy, przepisoOw przeciwpozarowych oraz
zapoznania z obowiazujacym regulaminem pracy, przydzielenia mu (na zasadach
przewidzianych dla pracownikéw) odziezy, obuwia roboczego, srodkéw ochrony

1 DzU z 2002 r., nr 200, poz. 1679, ze zm.
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indywidualnej, niezbgdnych $rodkéw higieny osobistej, bezptatnych positkow i
napojow profilaktycznych (§ 6 ust. 1 pkt 5-7 wymienionego rozporzadzenia).

Na organizatorze stazu spoczywa obowiazek dostarczania staro$cie, w ter-
minie 5 dni po zakonczeniu kazdego miesiaca stazu, listy obecnosci podpisywa-
nej przez bezrobotnego (§ 6 ust. 1 pkt 10 rozporzadzenia).

Musi on takze wyznaczy¢ sposrod swoich pracownikow osobe, ktora bedzie
sprawowata opieke nad odbywajacym staz — nie wigcej niz nad trzema osoba-
mi bezrobotnymi. Opiekun jest obowigzany do udzielania wskazdéwek i pomocy
w wypehianiu powierzonych zadan (§ 7 ust. 3 rozporzadzenia), zas podopiecz-
ny ma obowiazek stosowania si¢ do polecen organizatora stazu i opiekuna, o ile
nie sa one sprzeczne z prawem.

Bezrobotny skierowany do odbycia stazu musi przestrzega¢ ustalonego roz-
ktadu czasu pracy (§ 6 ust. 2 pkt 1 rozporzadzenia); czas ten nie moze prze-
kracza¢ 8 godzin na dobg i 40 godzin tygodniowo. Jesli bezrobotny jest osoba
niepetnosprawna, zaliczona do znacznego lub umiarkowanego stopnia niepetno-
sprawnosci, czas pracy nie moze przekracza¢ 7 godzin na dobg i 35 godzin tygo-
dniowo (§ 7 ust. 1 rozporzadzenia).

Osobie bezrobotnej nie wolno odbywa¢ stazu w niedziele 1 §wicta, w porze
nocnej, w systemie pracy zmianowej ani w godzinach nadliczbowych. Jezeli jed-
nak charakter pracy w danym zawodzie wymaga takiego rozkladu czasu pracy,
starosta moze wyrazi¢ zgod¢ na odbywanie stazu w wymienionych okoliczno$-
ciach (§ 7 ust. 2 i 3 rozporzadzenia).

Do obowiazkéw bezrobotnego nalezy sumienne i staranne wykonywanie
zadan objetych programem stazu, przestrzeganie przepisow i zasad, zwlasz-
cza regulaminu pracy, tajemnicy stuzbowej, zasad bezpieczenstwa i higieny pra-
cy oraz przepisdw przeciwpozarowych (§ 6 ust. 2 pkt 2-3 rozporzadzenia).

Na organizatorze stazu spoczywa obowiazek niezwlocznego, nie pozniej niz
w ciagu 7 dni, poinformowania starosty o przerwaniu przez bezrobotnego odby-
wania stazu, o kazdym dniu nieusprawiedliwionej nieobecnosci oraz innych zda-
rzeniach istotnych dla realizacji programu stazu (§ 6 ust. 1 pkt 8 rozporzadzenia).

Niezwlocznie, nie pdzniej jednak niz w terminie 7 dni po zakonczeniu stazu,
organizator stazu wydaje bezrobotnemu opinig (§ 6 ust. 1 pkt 9 rozporzadzenia)
zawierajaca informacje o zadaniach realizowanych przez niego i umiejetnosciach
praktycznych uzyskanych w trakcie stazu (art. 53 ust. 5 ustawy).

Bezrobotny sporzadza sprawozdanie z przebiegu stazu, ktére zawiera infor-
macje o wykonywanych zadaniach oraz uzyskanych kwalifikacjach lub umie-
jetnosciach zawodowych (§ 6 ust. 2 pkt 4 rozporzadzenia). Opiekun poswiad-
cza podpisem ich prawdziwos¢ (§ 6 ust. 3).
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Po zakoficzeniu stazu, w terminie 7 dni od otrzymania opinii od organiza-
tora, bezrobotny przedktada staro$cie t¢ opini¢ wraz ze sprawozdaniem z prze-
biegu stazu (§ 10 ust. 1 rozporzadzenia). Starosta wydaje mu woéwczas zaswiad-
czenie o odbyciu stazu, na podstawie opinii, ktéra wystawia pracodawca lub
inny uprawniony podmiot (art. 53 ust. 5 ustawy). Opinia oraz sprawozdanie
wraz z kopia programu stazu zostaja zwrocone osobie bezrobotnej (§ 10 ust. 2
rozporzadzenia). Wszystkie wymienione dokumenty beda stanowity dla przy-
sztego pracodawcy istotne i wiarygodne Zrédio informacji o nabytych przez nia
umiejetnosciach.

Zgodnie z art. 53 ust. 6 ustawy, do osob, ktoére z wlasnej winy nie ukon-
czyly stazu, stosuje si¢ odpowiednio art. 41 ust. 6, stanowiacy, ze osoba ta jest
obowiazana do zwrotu kosztow szkolenia, chyba ze powodem jego nieukoncze-
nia bylo podjecie zatrudnienia lub innej pracy zarobkowej. Inna praca zarobko-
wa jest, wedle ustawy, wykonywanie pracy lub §wiadczenie ustug na podstawie
umoéw cywilnoprawnych, w tym umowy agencyjnej, umowy zlecenia, umowy
o dzieto albo w okresie czlonkostwa w rolniczej spotdzielni produkcyjnej, spot-
dzielni kotek rolniczych Iub spétdzielni ustug rolniczych (art. 2 ust. 1 pkt 11
ustawy). W zwiazku z tym bezrobotny, ktéry podczas odbywania stazu podej-
mie pracg, na przyktad na podstawie umowy zlecenia, zostanie pozbawiony
statusu osoby bezrobotnej. Zgodnie bowiem z art. 2 ust. 1 pkt 2 ustawy, bez-
robotnym jest osoba niezatrudniona i niewykonujaca innej pracy zarobkowe;.
Osoba taka straci mozliwo$¢ kontynuowania stazu, ale w zwiazku z tym, ze pod-
jela inng prace zarobkowa, nie bgdzie zobowiazana do zwrotu kosztow szkole-
nia. Bezrobotny jest obowiazany zawiadomi¢ w ciagu 7 dni powiatowy urzad
pracy o tym fakcie i dokona¢ formalno$ci zwiazanych z wyrejestrowaniem si¢
(art. 74 ustawy).

W ustawie nie zostaly zdefiniowane koszty stazu. Przez analogi¢ moz-
na zastosowa¢ definicje kosztow szkolenia, zawarta w art. 2 ust. 1 pkt 12
ustawy, ktorymi sa: uprzednio uzgodniona nalezno$¢ przyshugujaca instytu-
cji szkoleniowej; koszt ubezpieczenia od nastgpstw nieszcze$liwych wypad-
kéw w odniesieniu do 0s6b niemajacych prawa do stypendium; koszty przejazdu,
a gdy szkolenie odbywa si¢ w miejscowosci innej niz miejsce zamieszkania —
takze koszty zakwaterowania i wyzywienia; koszty badan lekarskich i psycholo-
gicznych wymaganych w odrgbnych przepisach; koszty egzamindw umozliwia-
jacych uzyskanie §wiadectw, dyplomow, zaswiadczen, okreslonych uprawnien
zawodowych lub tytuldéw zawodowych oraz koszty uzyskania licencji niezbed-
nych do wykonywania danego zawodu. W przepisie tym stypendium nie zosta-
to wymienione jako wydatek zaliczany do kosztéw szkolenia. Oznacza to, ze
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stypendium nie jest kosztem stazu w rozumieniu ustawy i nie podlega zwro-
towi za okres, w ktorym bezrobotny uczestniczyt w stazu. W praktyce koszta-
mi stazu, ktore moga podlega¢ zwrotowi, sa koszty badan lekarskich, przejaz-
déw oraz zakwaterowania, o ile byly one refundowane bezrobotnemu.

Starosta, na wniosek bezrobotnego odbywajacego staz lub z urzedu, moze
rozwiaza¢ z organizatorem umowe o odbycie stazu w razie niezrealizowa-
nia przez niego programu stazu lub niedotrzymania warunkéw jego odbywania,
po uprzednim wystuchaniu organizatora (§ 9 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie
szczegdtowych warunkéw odbywania stazu).

Moze réwniez pozbawi¢ bezrobotnego mozliwosci kontynuowania stazu
w wypadku nieusprawiedliwionej nieobecnos$ci dtuzszej niz jeden dzien; a tak-
ze W razie naruszenia podstawowych obowiazkéw okreslonych w regulaminie
pracy, zwlaszcza stawienia si¢ w stanie wskazujacym na spozycie alkoholu, nar-
kotykow lub $rodkéw psychotropowych albo spozywania w miejscu pracy tych
substancji, a takze w wypadku nieobecnosci usprawiedliwionej, ktéra uniemoz-
liwia zrealizowanie programu stazu. Pozbawienie mozliwosci kontynuowania
stazu moze nastapi¢ na wniosek organizatora lub z urzedu, po zasiggnieciu opi-
nii organizatora i wyshuchaniu bezrobotnego (§ 9 ust. 2 wymienionego rozpo-
rzadzenia).

Przed wejsciem w zycie rozporzadzenia z 2009 r. w sprawie szczegdtowych
warunkéw odbywania stazu przez bezrobotnych istniaty watpliwo$ci co do tego,
czy osoba bezrobotna, ktora odbywata staz w okresie krotszym niz maksymalny
okres przewidziany ustawa, moze zosta¢ skierowana ponownie na t¢ formg¢ ak-
tywnosci.

W czasie obowigzywania poprzedniego rozporzadzenia?® M. Nojszewska-
Dochev i H. Rogala stwierdzili, ze ponowne kierowanie na staz bezrobotnego,
ktory nadal nie znajduje pracy, jest bezzasadne. Taka osoba nabyla juz bowiem
okreslone do$§wiadczenie zawodowe?.

Zgodnie z § 1 ust. 3 obowiazujacego rozporzadzenia w sprawie szcze-
gétowych warunkéw odbywania stazu, bezrobotny nie moze ponownie by¢
na stazu u tego samego organizatora na tym samym stanowisku pracy, na ktorym
wcezesniej odbywat staz, przygotowanie zawodowe w miejscu pracy lub przygo-
towanie zawodowe dorostych.

2 Rozporzadzenie ministra gospodarki i pracy z 24.08.2004 r. w sprawie szczegdtowych wa-
runkow odbywania stazu oraz przygotowania zawodowego w miejscu pracy (DzU z 2004 r., nr 185,
poz. 1912, ze zm.).

2 M. Nojszewska-Dochev, H. Rogala: Staz i przygotowanie zawodowe mlodych bezrobotnych. Czesé¢
1. Wazne dla pracodawcow, ,,Stuzba Pracownicza” nr 1/2005, s. 15; ci sami: Staz i przygotowanie zawo-
dowe mtodych bezrobotnych. Czes¢ 11. Wazne dla kandydatow, ,,Stuzba Pracownicza” nr 2/2005, s. 19.
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Moim zdaniem, nie ma zatem przeszkod, by starosta skierowal osobe bez-
robotna ponownie do odbycia stazu do innego lub nawet tego samego organiza-
tora, ale na innym stanowisku pracy. Powinno to nastapi¢ zwlaszcza w sytuacji,
gdy urzad pracy nie moze przedstawi¢ propozycji odpowiedniego zatrudnienia.
Jednak starosta, kierujac ponownie na staz, powinien mie¢ na wzgledzie racjo-
nalne gospodarowanie §rodkami Funduszu Pracy oraz tych bezrobotnych, ktorzy
jeszcze w ogole go nie odbywali. Nie powinna bowiem mie¢ miejsca sytuacja,
ze jedni sa kierowani ponownie i odbywaja staz przez maksymalny okres do-
puszczalny przez ustawg, a inni w ogole nie maja takiej sposobnosci. Laczny
okres odbywania stazu nie moze przekroczy¢ 6 miesigcy — jezeli osoba bezro-
botna zostata skierowana w trybie art. 53 ust. 1 ustawy, albo 12 miesigcy — jeze-
li skierowanie nastapito w trybie art. 53 ust. 1a lub ust. 2 ustawy.

Oprocz niewatpliwych korzysci, jakie dla 0sob dotknigtych bezrobociem niesie
odbywanie stazu (uzyskanie doswiadczenia, podwyzszenie lub zdobycie nowych
kwalifikacji, otrzymywanie stypendium przez czas trwania stazu), ta forma aktywi-
zacji nie jest pozbawiona wad. W doktrynie zwrécono uwagg na pewne niebezpie-
czenstwo, a mianowicie, ze gdy pracodawca bedzie potrzebowal pracownika, za-
miast zatrudni¢ osobg bezrobotna — przyjmie ja na staz. W rezultacie osoba ta pod
pozorem odbywania stazu bedzie swiadczy¢ pracg w warunkach, ktore nie begda
odbiegaty od zatrudnienia pracowniczego®. Akcentowano takze, ze przyjmowa-
nie 0sob bezrobotnych na staz jest korzystne dla pracodawcy. Nie ma on bowiem
obowiazku wyplaty bezrobotnemu wynagrodzenia za $wiadczona prace, gdyz ten
przez okres trwania stazu otrzymuje stypendium finansowane ze srodkéw Fundu-
szu Pracy. Dzigki temu koszty prowadzonej przez pracodawce dzialalnosci moga
si¢ zmniejszy¢ o kwoty, ktore musiatby wyptaci¢ pracownikom gdyby ich pra-
ca nie mogla zosta¢ zastapiona wykonywaniem zadan przez bezrobotnego?.

Anna Rososzczuk
doktorantka w Zakladzie Prawa Pracy
Uniwersytetu Marii Curie Sktodowskiej w Lublinie

2 J. Wratny: Prawo pracy a bezrobocie.., op. cit., s. 5; tenze, Srodki prawa pracy..., op. cit., s. 17.

7. Goral: Prawo do pierwszej pracy (z prawnych zagadnieri promowania zatrudnienia i przeciw-
dziatania bezrobociu ludzi mtodych), [w:] Prawo pracy RP w obliczu przemian, pr. zbior. pod red. M. Ma-
tey-Tyrowicz, T. Zielinskiego, Wydawnictwo C. H. Beck, Warszawa 2006, s. 117-118, Nb 14-15.
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Uczestnicy przed budynkiem parlamentu Austrii, gdzie miala miejsce konferencja; w pierwszym rzedzie
siodmy od lewej — prezes NIK Jacek Jezierski.

Jacek Mazur

NIEZALEZNOSC I ROZWOJ
NAJWYZSZYCH ORGANOW KONTROLI

»Wzmocnienie zewngtrznej kontroli $rodkow publicznych” — to temat kon-
ferencji INTOSAI, ktora odbyta si¢ w Wiedniu 26 i 27 maja 2010 r. Uczest-
niczyli w niej prezesi najwyzszych organdéw kontroli (NOK) z 30 krajow,
przedstawiciele dalszych 11 NOK i organizacji mi¢dzynarodowych (ONZ,
Banku Swiatowego i Unii Migdzyparlamentarnej) oraz eksperci. Przedstawio-
no 31 referatéw. Oto wybor najwazniejszych watkow dyskusji.

Referenci podkreslali rolg najwyzszych organdow kontroli w demokratycz-
nym panstwie prawa: przyczyniaja si¢ one do wigkszej sprawnosci i przejrzy-
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stosci dziatania organow panstwa, zapewniaja ich rozliczalno$¢ oraz promuja
reguty dobrego zarzadzania. Podniesiono znaczenie NOK w zwalczaniu korupcji
oraz osiagnieciu milenijnych celow rozwoju ONZ!. Zgodzono sig, ze spoteczne
zaufanie do NOK oraz ich wpltyw zwigkszyt sie¢ w okresie obecnego kryzysu fi-
nansowego i gospodarczego.

Konferencja potwierdzita inicjatyw¢ INTOSAI na rzecz nadania gtdwnym
elementom zasady niezalezno$ci NOK charakteru norm prawa migdzynarodowe-
go. Poinformowano, ze w kwietniu 2010 r. komisja ekspertow ds. administra-
cji publicznej Rady Gospodarczo-Spotecznej ONZ opracowata projekt uchwaty
Rady, wyrazajacy poparcie dla Deklaracji z Limy i z Meksyku oraz proponujacy
opracowanie planu dzialan na rzecz wprowadzenia ich zasad do prawa migdzy-
narodowego. Prawdopodobnie Rada przyjmie te uchwate w lipcu br.?

W wystapieniach przedstawicieli najwyzszych organdéw kontroli prezen-
towano postanowienia deklaracji z Limy i z Meksyku oraz prawne przestan-
ki ich realizacji w poszczegodlnych krajach. Wypowiedziane w dyskusji tezy,
ze ,,zaden NOK nie spelnia w 100% wymagan wymienionych deklaracji”
(szef NOK Austrii Josef Moser) i ze ,,90% NOK nie jest w petni niezaleznych”
(szef NOK Maroka Ahmed El Midaoui) nie zostaty blizej rozpatrzone. Refe-
rujac do$wiadczenia cztonkéw EUROSAI, prezes Najwyzszej Izby Kontroli
Jacek Jezierski wskazal przyktady dziatan, ktore moga prowadzi¢ do ogranicze-
nia niezalezno$ci NOK, takie jak: projekt zmiany konstytucji Czech z propo-
zycja uchylenia przepisu stanowiacego o niezaleznosci NOK; niekonstytucyj-
na proba natozenia na NOK Francji obowiazku konsultowania z parlamentem
rocznego planu kontroli; zarzut stronniczosci w formutowaniu ustalen kontroli

1 Milenijne cele rozwoju (ang. millennium development goals), to osiem celow, ktore zgromadze-
ni na sesji ONZ we wrzesniu 2000 r. przywodey 192 panstw zobowiazali si¢ osiagnac¢ do 2015 r.: 1) zlikwi-
dowanie skrajnego ubdstwa i glodu; 2) zapewnienie powszechnego nauczania na poziomie podstawowym;
3) wspieranie zrOwnowazenia w prawach mezczyzn i kobiet oraz wzmocnienie pozycji kobiet; 4) zmniej-
szenie wskaznika umieralno$ci dzieci; 5) poprawa stanu zdrowia kobiet cigzarnych i potoznic; 6) zwalcza-
nie AIDS, malarii i innych chordb; 7) zapewnienie stanu rownowagi ekologicznej srodowiska; 8) rozwijanie
$wiatowego partnerstwa w sprawach rozwoju. Zob. <http://www.un.org/millenniumgoals/index.shtml>.

2 Projekt uchwaty stanowi, ze Rada Gospodarczo-Spoteczna ONZ ,,z zadowoleniem przyjmuje De-
klaracj¢ z Limy z 1977 r. w sprawie zasad kontroli finansow publicznych i Deklaracj¢ z Meksyku w spra-
wie niezalezno$ci najwyzszych organow kontroli, ktore wykorzystuja dorobek Migdzynarodowej Or-
ganizacji Najwyzszych Organow Kontroli (INTOSAI) w zakresie promowania wigkszej przejrzystosci,
rozliczalnos$ci oraz wydajnego i skutecznego uzyskiwania i wykorzystania zasobéw publicznych z ko-
rzyS$cia dla obywateli, oraz proponuje opracowanie planu dzialan na rzecz ostatecznego umocowania tych
zasad w prawie migdzynarodowym”. (Draft resolution recommended for adoption by the Economic and
Social Council [in:] Committee of Experts on Public Administration. Report on the ninth session, 19-23
April 2010, p. 12; http://unpan].un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan039045.pdf).
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pod adresem NOK Danii; proba wprowadzenia nieograniczonego audytu ze-
wngtrznego NIK.

Ahmed Ataul Hakeem (szef NOK Bangladeszu) zwrocit uwage na wyzwa-
nia, jakie wiaza si¢ z niezaleznoscia NOK. Po pierwsze, absolutna niezalezno$¢
nie jest mozliwa, bowiem instytucje panstwowe stanowia czg$¢ sktadowa pan-
stwa jako cato$ci. Wazne, aby pomimo tych ograniczen, NOK miat niezaleznos¢
funkcjonalna i organizacyjna niezbedna do wypehiania zadan. Po wtdre, nieza-
lezno$¢ NOK to wigeej niz uchwalenie odpowiednich przepisow ustawowych.
Normy moga gwarantowa¢ niezalezno$¢ w teorii, ale nie zapewnia niezalezno-
sci w praktyce. Jako§¢ pracy NOK musi wyraznie swiadczy¢, ze ma on wystar-
czajaca niezaleznos¢ w wykonywaniu swoich zadan, dzigki czemu stuzy jedynie
interesowi publicznemu i potrzebie rozliczania srodkow publicznych. Publiczne
poparcie, jakie zyskuje NOK w odpowiedzi na wysoka jako$¢ pracy, stanowi naj-
lepsze zabezpieczenie jego niezalezno$ci. Ponadto, aby zachowac niezalezno$é,
NOK potrzebuje sojusznikow. Szczegélnie istotne jest poparcie parlamen-
tu i opinii publicznej. Trzeba tez powstrzyma¢ si¢ od przesadnego rozumie-
nia niezaleznosci, zwlaszcza w relacjach z kontrolowanymi. Wspétpraca umoz-
liwia uzyskanie lepszych rezultatow pracy NOK. I wreszcie, nieskr¢gpowany
dostep do informacji wymaga, aby NOK zachowatl staranno$¢ i poufnos¢ w ich
wykorzystaniu. Sprawozdania z kontroli powinny przedstawia¢ fakty i ich oceng
w sposéOb obiektywny i przejrzysty, nie odchodzac od spraw istotnych.

Valeria Termini (profesor ekonomii na Uniwersyteciec RomaTre, cztonek
komisji ekspertow ds. administracji publicznej Rady Gospodarczo-Spoltecznej
ONZ) przedstawita uzasadnienie niezaleznosci NOK. W odréznieniu od kon-
cepcji ,,nowego zarzadzania publicznego”, ukierunkowanej na mechanizmy do-
starczania dobr i ushug (przedsigbiorcze zarzadzanie instytucjami publicznymi,
gdzie obywatele sa klientami Iub konsumentami, lecz nie podmiotami), nowsze
koncepcje podkreslaja role przejrzystosci i rozliczalno$ci oraz rangg instytucji,
ktore to zapewniaja (np. model ,,otwartego rzadu” proklamowany przez prezy-
denta Stanow Zjednoczonych Baracka Obamg). Ro$nie zatem znaczenie najwyz-
szych organdéw kontroli, krajowych urzedow statystycznych czy ombudsmanéw.

Johannes Hengstschldeger (profesor prawa z Uniwersytetu w Linz) stwier-
dzit, ze NOK sa elementem demokratycznego panstwa prawnego, a rownoczes-
nie straznikiem racjonalnos$ci wydatkéw publicznych. Role¢ NOK umacnia to,
ze udzial budzetu panstwa i innych jednostek publicznych w dochodzie narodo-
wym wzrasta; poza tym polityka finansowa staje si¢ glownym narzedziem poli-
tyki rzadow. Aby wykonywa¢ swoje zadania, NOK musza by¢ niezalezne oraz
wyposazone w odpowiednie zasoby kadrowe, techniczne i finansowe. Miejsce
NOK w systemach panstwowych jest ré6zne. Z funkcjonalnego punktu widzenia
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— NOK jest najblizej wladzy sadowej, bo jego dzialalno$¢ polega na stwierdza-
niu i ocenie rzeczywistosci, a nie na stanowieniu ogolnych regut (ustaw) czy tez
zarzadzaniu, organizowaniu lub podejmowaniu konkretnych decyzji dla wyko-
nania ustaw. Organizacyjniec — NOK sa czesto pomigdzy wladza ustawodawcza
i wykonawcza. Poniewaz materialnie nie pelnia roli ustawodawczej ani zarza-
dzajacej, czasem sa okreslane jako ,,czwarta wladza” lub instytucja sui generis.

Matthias Witt, przedstawiciel Deutsche Gesellschaft fiir Technische Zusam-
menarbeit (organizacji koordynujacej pomoc zagraniczna Niemiec na rzecz zrow-
nowazonego rozwoju) przedstawit doswiadczenia, jakie wynikaja z pomocy
udzielanej NOK w krajach rozwijajacych si¢. Kontrola jest elementem legityma-
cji panstwa. Nowoczesne panstwo nie moze normalnie funkcjonowaé bez odpo-
wiednio zorganizowanej kontroli panstwowej. Dawniej chodzito gléwnie o oce-
ne rzadu — dzi§ uznajemy, ze zakres kontroli powinien obejmowaé wszystkie
dochody i1 wydatki podmiotéw publicznych. Co robi¢, jezeli zalecenia NOK nie
sa wykonywane? Wiadomo, ze w krajach rozwijajacych si¢ nie wszystkie za-
tozenia Deklaracji z Limy sa spelniane. Gtowna przeszkoda jest korupcja. Zja-
wisko to moze dotyczy¢ rowniez najwyzszych organéw kontroli: czy sa one
neutralne, obiektywne? Na ile niezalezny NOK moze mie¢ wplyw na funkcjo-
nowanie panstwa? To problem spotecznego zaufania do NOK w systemie poli-
tycznym pelnym konfliktow. Rola NOK moze sprowadza¢ si¢ do funkcji rachun-
kowej i sprawdzania legalno$ci dzialan, moze by¢ tez szersza. Wskazana jest
zatem zewngtrzna pomoc techniczna na rzecz rozwoju NOK. Niektore NOK nie
kopiuja znanych wzorcow, lecz ida wlasna droga. Dotyczy to na przyktad proce-
dur i metod kontroli, sposobu przedstawiania wynikoéw kontroli oraz wspotpracy
z komisjami parlamentarnymi. Jednak w wielu krajach wspotpraca NOK z parla-
mentami jest staba. Aby ja ulepszy¢, NOK musza udowodnic, ze sa wiarygodny-
mi partnerami, ze przedstawiaja istotne wnioski i propozycje.

Anders Johnsson (sekretarz generalny Unii Migdzyparlamentarnej) przed-
stawit refleksje na temat wzmacniania relacji migdzy parlamentami a najwyz-
szymi organami kontroli. Kazdy parlament jest inny, lecz sa tez podobienstwa.
Przez parlament demokratyczny rozumie si¢ w Unii parlament, ktory jest:
reprezentacyjny (wybrany), przejrzysty, dostepny dla obywateli, rozliczany
przez obywateli, skuteczny w wykonywaniu podstawowych zadan. Wigkszo$¢
parlamentéw nie ma dhlugiej historii funkcjonowania w panstwie demokratycz-
nym: zaledwie trzy-cztery kadencje. Wciaz brak im do$wiadczenia 1 praktyki.
Rozliczalno$¢ to system mechanizmoéw, ktory sprzyja wlasciwemu wydatko-
waniu ograniczonych zasobéw. Wymaga to udziatu zar6wno NOK, jak i parla-
mentu. Rola parlamentu w tym procesie jest wazniejsza, ale parlament nie moze
dziata¢ bez NOK, ktory jest dla niego gldéwnym zrodtem informacji. Istnieje
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zatem problem lepszego wykorzystania wiedzy NOK. Unia Migdzyparlamentar-
na moze utatwi¢ pracg parlamentéw przez migdzynarodowa wymiang do§wiad-
czen. Mozna sugerowa¢ parlamentom, aby pomagaty najwyzszym organom kon-
troli przez wzmocnienie ustawodawstwa, ktére ich dotyczy oraz zapewnienie
odpowiednich srodkéw na ich dziatalnosé. Celowe jest tez przekazanie czton-
kom parlamentéw informacji, ktdre pozwola im lepiej rozumieé¢ role NOK, po-
moc dla komisji parlamentarnych oraz wzmocnienie ich sekretariatow.

Drugi obszar konferencji dotyczyl rozwoju instytucjonalnego najwyzszych
organow kontroli, zwlaszcza w kontek$cie promowania i koordynacji pomocy
zagranicznej dla NOK w panstwach rozwijajacych si¢. W pazdzierniku 2009 r.
podpisano porozumienie migdzy INTOSAI a spolecznoscia donatorow. Utwo-
rzono Komitet Sterujacy, ktorego wspolprzewodniczacymi sa Bank Swiatowy
i NOK Arabii Saudyjskiej®. Zaktada si¢ sporzadzenie wykazu biezacych inicja-
tyw dotyczacych rozwoju instytucjonalnego i rozpoczgcie procesu oceny potrzeb
NOK. W dyskusji podkreslono, ze nie ma niezaleznosci NOK bez ich rozwo-
ju. Tradycyjne rozumienie rozwoju instytucjonalnego, jako przeznaczonego ra-
czej dla mniej rozwinigtych NOK, jest falszywe: kazdy organ kontroli powinien
dostrzegaé jego potrzebe. Stwierdzono rownoczesnie, ze przeksztatcanie NOK
wymaga wizji, wiedzy i zrozumienia procesow rozwoju, a takze przywodztwa —
nie jest to dzialalno$¢ techniczna, ktéra mogtaby by¢ realizowana przez samych
tylko urzednikow.

Na zakonczenie konferencji zebrani przyjgli obszerny dokument — ,,Uwagi
i zalecenia”, ktdry jest dostgpny na stronie INTOSAT*.

dr Jacek Mazur
doradca prezesa NIK

8 INTOSAI and the Donor Community Sign Historic Agreement and Plan the Way Forward, “Inter-
national Journal of Government Auditing”, January 2010, p. 31-34.

4 Conclusions and Recommendations — Conference on Strengthening external public au-
diting in INTOSAI regions, Vienna, Austria, 26-27 May 2010; <http://www.intosai.org/blueline/
upload/310510schlussdokumente.pdf>.



Przemystaw Dowgialo

AUDYT REALIZACJI PROJEKTOW WSPOLFINANSOWANYCH
PRZEZ BANK SWIATOWY - NIK SZKOLI W ALBANII

Na zaproszenie Banku Swiatowego przedstawiciele Najwyzszej I1zby Kontroli
(Iwona Zyman — Delegatura NIK w Opolu oraz Przemystaw Dowgialo — Delega-
tura NIK we Wroctawiu) przeprowadzili w Tiranie na poczatku maja br. szkolenie
dla pracownikow Najwyzszego Urzedu Kontroli Republiki Albanii (Departamen-
tu ds. Kontroli Inwestycji Zagranicznych) w zakresie metodyki prowadzenia au-
dytu projektow wspotinansowanych ze $rodkéw pozyczkowych Banku Swiato-
wego (BS). Przedsigwzigcie to zostalo zorganizowane przez Bank Swiatowy
we wspolpracy z Amerykanska Agencja do spraw Rozwoju Migdzynarodowe-
go (United States Agency for International Development — USAID) w ramach re-
alizowanego przez niaq programu Rule of Law Program In Albania. Liderem trzy-
osobowego zespotu prowadzacego szkolenia byta Barbara Ziotkowska — ekspert
z Banku Swiatowego, analityk ds. zaméwien publicznych.

Organizatorzy szkolenia

Bank Swiatowy powstat po konferencji w Breton Woods w 1944 r., w ktorej
uczestniczyto 730 delegatow z 44 panstw alianckich. Gtéwna przestanka powo-
lania tej instytucji byta przede wszystkim che¢ odbudowy zniszczen spowodo-
wanych II wojna $wiatowa. Grupe Banku Swiatowego tworzy pie¢ wyspecja-
lizowanych agencji ONZ: Migdzynarodowy Bank Odbudowy i Rozwoju (7he
International Bank for Reconstruction and Development — IBRD), do ktorego na-
lezy 186 krajow; Migdzynarodowe Stowarzyszenie Rozwoju (The International
Development Association — IDA), skupiajace 166 krajow; Miedzynarodowa Kor-
poracja Finansowa (The International Finance Corporation — IFC), zrzeszajaca
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179 krajow; Wielostronna Agencja Gwarancji Inwestycji (The Multilateral In-
vestment Guarantee Agency — MIGA), nalezy do niej 171 krajéw; Migdzynaro-
dowe Centrum Porozumien i Arbitrazu w zakresie Inwestycji (The International
Center for Settlement on Investment Disputes — ICSID), tworza je 143 kraje.

Cztonkami Banku Swiatowego moga zostaé pafistwa zrzeszone w Migdzyna-
rodowym Funduszu Walutowym. Polska nalezy do: IBRD od 1986 r. (byta jed-
nym z czlonkdéw zalozycieli, nastgpnie w 1950 r. z niego wystapita i powrdci-
taw 1986 1.); IFC — od 1987 r.; MIGA — od 1990 .

Pozyczek udziela Migdzynarodowy Bank Odbudowy i Rozwoju, nazywany
powszechnie Bankiem Swiatowym. Ma siedzibe w Waszyngtonie, a jego preze-
sem od 1 lipca 2007 r. jest Robert Zoellick.

Amerykanska Agencja do spraw Rozwoju Migdzynarodowego zostala powo-
tana 3 listopada 1961 r. na mocy ustawy o pomocy zagranicznej (Foreign Assi-
stance Act) z 4 wrzesénia tego roku, jako niezalezna agencja rzadowa, ktéra w sfe-
rze polityki zagranicznej otrzymuje jedynie ogolne wytyczne od sekretarza stanu.
Jest gldownym organem amerykanskiej administracji, zajmujacym si¢ pomoca
panstwom podnoszacym si¢ z klesk zywiotowych, walczacym z bieda oraz wpro-
wadzajacym demokratyczne reformy?.

Przebieg szkolenia

W szkoleniu wykorzystano rézne srodki dydaktyczne — wyklady, warsztaty,
dyskusje 1 analizy (case studies). Poszczegolne elementy wzajemnie si¢ przepla-
taly 1 uzupehiaty; na przyktad, oméwienie struktury i metodyki dziatania NIK
bylo wprowadzeniem do czg¢$ci praktycznej (warsztatow), a dyskusja o metodyce
dziatania i strukturze organizacyjnej instytucji kontrolnych w obu panstwach po-
zwolita wskaza¢ roznice i podobienstwa w przeprowadzanych audytach. Pracow-
nicy NIK zaprezentowali ponadto do§wiadczenia uzyskane podczas dwoch au-
dytow: wykorzystania srodkéw budzetowych przeznaczonych na restrukturyzacje
zatrudnienia w gornictwie wegla kamiennego w latach 2004—2006, z uwzglednie-
niem pozyczki BS, oraz ochrony przeciwpowodziowej w dorzeczu Odry.

Tematyka wyktadoéw byta roznorodna; objeto nia:

— strukture organizacyjna Banku Swiatowego oraz sposob przeprowadza-
nia postgpowan w ramach zamowien publicznych;

1 <www.worldbank.org>.
2 <www.usaid.gov>.
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— strukture organizacyjna NIK, uwarunkowania prawne i formalne dotyczace
jej funkcjonowania, a takze do§wiadczenia wynikajace z dziewigcédziesigciolet-
niej tradycji;

— podstawowe informacje o przygotowaniach do wspoétpracy NIK i Ban-
ku Swiatowego w zakresie audytu $rodkéw przeznaczonych na restrukturyzacje
zatrudnienia w gornictwie wegla kamiennego oraz likwidacji kopaln (narady,
szkolenia);

— procedurg planowania procesu kontrolnego (planowanie dlugookresowe
i krétkookresowe, wyznaczanie celéw kontroli, jednostek i uczestnikoéw kontroli);

— strukturg programu kontroli, w tym rolg analizy przedkontrolnej oraz kon-
troli rozpoznawczych;

— elementy kontroli zadan 1 kontroli prawidlowosci w metodyce audytu pro-
jektow wspotfinansowanych ze srodkow Banku Swiatowego;

— metodyke doboru proby, ze wskazaniem na stosowne akty prawne i wy-
tyczne (migdzynarodowe i krajowe);

— strukturg dokumentéw koncowych procesu kontrolnego (protokotu kontro-
li i wystapienia pokontrolnego) oraz raportow koncowych (informacji pokontrolnych).

Po wprowadzeniu teoretycznym, na przykladzie konkretnych projektow
przedstawiono — w formie interaktywnych warsztatow roboczych — sposob prze-
prowadzania audytu. Uczestnicy szkolenia byli zachg¢cani do wyrazania opinii,
sugestii i komentarzy, do zadawania pytan i dzielenia si¢ do$wiadczeniami,
wskazywali jednocze$nie na wiele podobienstw w podejsciu do audytu i procesu
jego przeprowadzania. Zwrocono takze uwage na nieprawidlowosci, jakie moga
wystapi¢ przy realizacji projektow wspotfinansowanych ze $rodkow Banku
Swiatowego oraz trudnosci zwiazane z ich audytem, wynikajace z uwarunkowan
prawnych, nowej metodyki postgpowania i przygotowywania dokumentéw kon-
cowych dla Banku. Wyeksponowano tez cel audytu projektow finansowanych ze
srodkéw Banku Swiatowego, przytaczajac zatozenia ,,Misji i wizji” Najwyzszej
Izby Kontroli i akcentujac, ze dotyczy on srodkéw publicznych wydawanych na
cele priorytetowe dla funkcjonowania panstwa.

Dla utrwalenia przekazanej wiedzy przeprowadzono studia przypadkow,
obejmujace trzy zagadnienia: postgpowanie zwigzane z zamoéwieniami publicz-
nymi; finansowanie retroaktywne w ramach projektow; proporcjonalne wspot-
finansowanie projektu w ramach $rodkow towarzyszacych. Cwiczenia spotkaty
si¢ z duzym zainteresowaniem, uczestnicy byli mocno zaangazowani w poszu-
kiwanie prawidlowych rozwiazan, naradzali sig, dyskutowali. Po kazdym zada-
niu nastgpowato jego podsumowanie i wskazanie prawidtowego rozwigzania.
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Realizacja audytu

Dokonywanie przez Najwyzsza Izbe Kontroli audytow projektéw finanso-
wanych ze $rodkéw Banku Swiatowego wynika z uzgodnien pomiedzy NIK
i Bankiem Swiatowym, a takze z wnioskow sktadanych przez wtadze centralne.
Efektem koncowym audytu jest opinia o sprawozdaniu finansowym. Sprawo-
zdanie to sktada si¢ z: a) podsumowania otrzymanych $rodkow, wykazujace-
go te pochodzace z Banku Swiatowego, od innych sponsoréw oraz srodki odrgbne;
b) podsumowania wydatkéw wykazywanych pod glownymi naglowkami projek-
tu oraz pod gléwnymi kategoriami wydatkéw — oba dla biezacego roku finanso-
wego i1 narastajaco od poczatku projektu; ¢) podsumowania SOE, wykorzystywa-
nego jako podstawa do przedtozenia wnioskow o wyptate; d) potwierdzenia sald
konta specjalnego. Wydana opinia odnosi si¢ do sprawozdan jako catoSci i moze
by¢ sformutowana bez zastrzezen, z zastrzezeniami lub negatywna, moze rowniez
nastapi¢ rezygnacja z jej wydania.

W ramach audytu przeprowadzana jest réwniez kontrola wykonania zadan,
czyli w zakresie oszczednos$ci, wydajnosci i skutecznosci ich realizacji przez in-
stytucje administracji publicznej. Brane sa tu pod uwagge takie elementy, jak: kon-
trola wydajnos$ci wykorzystania zasobow ludzkich, finansowych i innych, wskaz-
nikow wykonania zadan oraz systeméw monitorowania, a takze procedur
stosowanych przez jednostki kontrolowane w celu usunigcia wykrytych niedociag-
ni¢é, kontrola skutecznosci dziatania w odniesieniu do realizacji celow jednost-
ki kontrolowanej, jak roéwniez faktycznych skutkéw dzialalno$ci w poréwnaniu ze
skutkami zamierzonymi. Ujmowanie w procesie audytu dwoch rodzajow kontro-
li, to jest prawidtowosci 1 wykonania zadan, umozliwia kompleksowe podejscie
do wdrazanego projektu oraz wskazanie ryzyka zwiazanego z jego realizacja i nie
ogranicza si¢ jedynie do sfery badania wydatkow.

Zaméwienia publiczne

Podczas szkolenia omawiano migdzy innymi stosowanie procedur Ban-
ku Swiatowego w ramach zamoéwien publicznych, gdyz Bank jako organiza-
cja migdzynarodowa ma odrgbne tryby postgpowan. Ich zastosowanie w polskim
systemie zamowien publicznych umozliwia art. 4 pkt 1 lit. a ustawy z 29 stycz-
nia 2004 r. — Prawo zamoéwien publicznych?.

* DzU 22007 1., poz. 223, nr 1655, t.j. ze zm. Wigcej informacji o stosowanych przez Bank Swiatowy
procedurach zob. <www.worldbank.org>.
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W ramach procedur Banku Swiatowego wyrézniamy dwie $ciezki postepo-
wan, zalezne od przedmiotu zamowienia:

1) wyboér i zatrudnianie konsultantéw przez pozyczkobiorcow Banku Swia-
towego (selection and employment of consultants by Word Bank borrowers);

2) zamowienia realizowane na podstawie srodkéw z pozyczek Migdzynarodo-
wego Banku Odbudowy i Rozwoju — MBOIR i kredytow Migdzynarodowego Sto-
warzyszenia Rozwoju — MSR (procurement under IBRD loans and IDA credits).

Srodki pozyczkowe moga byé wydawane rowniez w ramach tak zwanych
kosztéw operacyjnych, ktore w ogdlnej definicji stanowia wydatki zatwierdzone
przez Bank, a poniesione na finansowanie uzasadnionych kosztow wynajmu po-
wierzchni biurowej, mediéw, materiatow biurowych, eksploatacji i konserwacji
wyposazenia i pojazdéw oraz innych pomniejszych kosztow zwiazanych z zarza-
dzaniem projektem. Moga takze wystepowac koszty charakterystyczne dla danego
projektu, wynikajace z jego specyfiki i zatozen, na przyktad koszty przesiedlenia.

Wybor konsultantow?

W procedurach wyboru konsultantdéw wyrdznia si¢ nastgpujace tryby poste-
powan:

— opierajacy sig na jakosci i kosztach — QCBS (quality and cost-based selec-
tion);

— wedhug jakosci — QCB (quality based selection);

— przy okreslonym szacunku kosztow FBS (selection under a fixed budget);

— wedlug najtanszej oferty — LCS (least-cost selection);

— wedhlug kwalifikacji konsultantow — CQS (selection based on the consul-
tants qualifications);

— bezposredni wybor konsultantéw — SSS (single-source selection);,

— praktyki komercyjne (commercial practices);

— wybor konsultantow szczegdlnego rodzaju (selection of partiucular types
of consultants).

Istnieje jeszcze odrgbna procedura wyboru konsultantow indywidualnych
(selection of individual consultants).

Podstawowym trybem wyboru, stosowanym przez Bank Swiatowy, jest
procedura oparta na jako$ci i kosztach (QCBS); elementy te stanowig kryte-

4 Instrukcja Banku Swiatowego — Wybér i zatrudnianie konsultantow przez pozyczkobiorcéw Ban-
ku Swiatowego — Guidelines Selection and employment of consultants by Word Bank borrowers, maj
2004 r., aktualizacja pazdziernik 2006 r.
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rium oceny. Generalnie przyjmuje sig, ze waga jakosci stanowi 80%, natomiast
kosztu 20%. Proces wyboru sklada si¢ z 11 etapow, do ktorych naleza: przy-
gotowanie opisu zadania (terms of reference — TOR); przygotowanie koszto-
rysu; ogloszenie; przygotowanie krotkiej listy konsultantow; przygotowanie
i opublikowanie zaproszenia do sktadania ofert (request for proposals — RFP),
ktore powinno zawieraé list zapraszajacy, informacje dla konsultantow, opis
zadania i proponowany wstepny tekst kontraktu; otrzymanie ofert; ocena ofert
technicznych, rozwazenie jako$ci; publiczne otwarcie ofert finansowych; oce-
na ofert finansowych; ostateczna ocena jakos$ci i kosztow; negocjacje i przy-
znanie kontraktu wybranej firmie.

Ogloszenie o zamowieniu publikowane jest w ,,UN Development Business”
on-line (UNDB on-line) i w Development Gateway’s dgMarket®. Pozyczkobiorcy
moga tez zamieszcza¢ ogloszenie o kontraktach w gazecie migdzynarodowej lub
czasopismie technicznym. Pozyczkobiorca przygotowuje krotka listg, na ktorej
znajduje si¢ sze$¢ firm o szerokim zasiggu geograficznym (nie wigcej niz dwie
firmy z jednego kraju i co najmniej jedna z kraju rozwijajacego sig, chyba ze nie
da si¢ takiej wytoni¢). Zaproszenie do sktadania ofert obejmuje list zapraszajacy,
informacje dla konsultantow, opis zadania oraz wzor kontraktu. List zapraszajacy
powinien okres$lac intencj¢ zawarcia przez pozyczkobiorce kontraktu, zrédto fi-
nansowania, szczegolowe dane na temat klienta, datg, czas oraz adres, na ktory
powinny by¢ dostarczone oferty.

Ocena ofert jest przeprowadzana w dwoch etapach: najpierw pod katem ja-
kosci, a nastgpnie ceny. Osoby oceniajace oferty techniczne nie moga mie¢ do-
stgpu do propozycji finansowych do chwili zakonczenia tych prac, wlaczajac
w to oceng Banku i jego zgodg (no objection). Propozycje finansowe sa otwiera-
ne tylko po tym czasie. Oceny pod wzgledem jakosci dokonuje komisja sktada-
jaca sig z trzech lub wigkszej liczby specjalistéw w danym sektorze, biorac pod
uwagg nastepujace kryteria: odpowiednie do§wiadczenie konsultanta dla dane-
go zadania; jako$¢ proponowanej metodyki; kwalifikacje proponowanego perso-
nelu kluczowego; przekazywanie wiedzy, jesli wymaga tego opis zadania; udziat
krajowych 0s6b wsrdd personelu kluczowego danego zadania. Kazde kryterium
jest oznaczane w skali od 1 do 100. Nastgpnie oceny sa wazone dla otrzyma-

> ,JUNDP” to publikacja ONZ. Informacje na temat subskrypcji mozna uzyska¢ pod adresem: De-
velopment Business, United Nations, GCPO Box 5850 New York 10163-5850, USA (strona internetowa:
<www.devbusiness.com>; e-mail:dbsubscribe@un.org); natomiast Development Gateway Market to elek-
troniczny portal fundacji Development Gateway, 1889 F.Street N.W. Washington, DC 20006, USA, stro-
na internetowa: <www.dgmarket.com>.



130 Przemystaw Dowgiato [454]

nia skali. Na zakonczenie procesu pozyczkobiorca przygotowuje raport oceny
technicznej dotyczacy jakosci ofert i w wypadku kontraktow podlegajacych kon-
troli wstepnej Banku przedstawia go Bankowi do akceptacji (no objection). W ra-
porcie podaje si¢ wyniki oceny oraz opisuje silne i stabe strony ofert. Wszystkie
zapisy, na przyktad indywidualne arkusze ocen, powinny by¢ przechowywane
do czasu ukonczenia projektu i jego kontroli.

Po zakonczeniu oceny pod wzgledem jakosci i uzyskaniu akceptacji (no ob-
Jjection) Banku pozyczkobiorca kieruje zawiadomienie do konsultantow, kto-
rzy uzyskali wymagane minimum w rankingu kwalifikacyjnym, podajac datg
i czas otwarcia ofert finansowych. Oferty sa otwierane publicznie, w obecno-
Sci przedstawicieli konsultantow, ktérzy zdecyduja si¢ na przybycie (osobiscie
lub on-line). Dane zwiazane z procesem wyboru, czyli nazwisko konsultanta,
punkty za oceng techniczng oraz proponowane oceny powinny by¢ odczytane
na glos oraz zapisane podczas otwarcia ofert finansowych, a kopig tych danych
natychmiast wysyta si¢ do Banku. Nastgpnie pozyczkobiorca przeglada oferty
finansowe, a jesli wystepuja w nich bledy arytmetyczne, poprawia sig je. Ofer-
ta z najnizszymi kosztami moze otrzymac¢ 100 punktéow, inne moga otrzymac
wynik odwrotnie proporcjonalny do przedstawionych cen. Przy przyznawa-
niu ocen za koszty mozna tez stosowa¢ metodyke wprost proporcjonalnej za-
leznosci lub inng. Metoda, ktora ma by¢ stosowana przy ocenie, musi by¢ okre-
$lona w zaproszeniu do skladania ofert. Ocen¢ koncowa otrzymuje sig, wazac
oceny jako$ci i kosztdéw, a nastgpnie sumujac je. Koszty sa wazone pod katem
ztozono$ci zadania i jakos$ci; zwykle otrzymuja 20 z ogdlnej sumy 100 punktoéw.
Firma, ktora uzyska najwicksza liczbe punktow, zostaje zaproszona do negocja-
cji. Jesli negocjacje nie doprowadza do zawarcia kontraktu, pozyczkobiorca za-
prasza nastgpna firmg z listy rankingowej. Przed podjeciem tego kroku powinien
si¢ jednak skonsultowa¢ z Bankiem.

Po udanym zakonczeniu negocjacji i uzyskaniu zgody (no objection) Ban-
ku co do wynegocjowanego kontraktu, pozyczkobiorca niezwlocznie zawia-
damia inne firmy z listy o tym, ze nie zostaly wybrane. Po przyznaniu kon-
traktu pozyczkobiorca publikuje w UNDB on-line oraz dgMarket nastgpujace
informacje: nazwy wszystkich konsultantow, ktorzy ztozyli propozycje, punk-
ty techniczne przyznane kazdemu z konsultantow, oszacowane ceny kazde-
go konsultanta, ostateczny ranking punktowy konsultantéw, nazwg konsul-
tanta, ktory zwycigzyt oraz ceng, czas trwania i skrocony zakres kontraktu.
Te same informacje sa wysytane do wszystkich konsultantow, ktorzy zlozy-
li oferty.
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Zamoéwienia na roboty budowlane, towary i ustugi techniczne®

W procedurach dotyczacych pozostatych zamowien wyrdznia si¢ nastgpuja-
ce tryby postepowan i wyboru:

— migdzynarodowy przetarg konkurencyjny (international competitive
bidding);

— ograniczony przetarg migdzynarodowy (limitetd international bidding);

— krajowy przetarg konkurencyjny (national competitive bidding),

— zakupy (shopping);

— bezposrednie przyznawanie kontraktu (direct contarcting);

— uzycie wlasnych sit i srodkow (force account);

— zamawianie towarow i ustug od agend ONZ (procurement from United Na-
tions agencies);,

— agencje przetargowe (procurement agents);

— agenci inspekcyjni (inspection agents);

— zamdwienia w postaci pozyczek dla posrednikéw finansowych (procure-
ment in loans to financial intermediares);

— zamowienia w ramach BOO/BOT/BOOT, koncesji i podobnych mechani-
zméw sektora prywatnego (procurement under BOO/BOT/BOOT, concessions
and similar private sector arrangements);

— zamowienia w ramach pozyczek gwarantowanych przez Bank (procure-
ment under loans guaranted by Bank);

— uczestnictwo spotecznosci w zamodwieniach publicznych (community par-
ticipation in procurement).

Podstawowym trybem w praktyce Banku Swiatowego jest migdzynarodo-
wy przetarg konkurencyjny (general procurement notice). Ogloszenia doty-
czace zamdOwienia publikuje sie w ,,Development Business” on-line oraz De-
velopment Gateway’s dgMarket. Dokumenty przetargowe powinny zawierac:
zaproszenie do przetargu, pouczenie dla oferentéw, okresla¢ forme oferty,
formg i warunki kontraktu, zaré6wno ogoélne, jak i szczegdlowe, specyfikacje
i rysunki, istotne dane techniczne (wlacznie z informacjami geologiczny-
mi dotyczacymi §rodowiska naturalnego), list¢ towarow lub kosztorys, ter-
min dostawy lub harmonogram realizacji, a takze niezb¢dne zataczniki, takie
jak formularze roznych zabezpieczen. Podstawa wyceny oraz wyboru oferty

¢ Instrukcja Banku Swiatowego — Zamowienia realizowane na podstawie srodkéw z pozyczek Miedzy-
narodowego Banku Odbudowy i Rozwoju (MBOIR) oraz kredytow Miedzynarodowego Stowarzyszenia Roz-
woju (MSR) — Guidelines Procurement Dunder IBRD Loans and IDA Credit, maj 2004 r., aktualizacja paz-
dziernik 2006 .
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najnizej wycenionej powinna by¢ jasno okre§lona w pouczeniu dla oferen-
tow oraz (lub) specyfikacjach. Czas na przygotowanie i przedtozenie oferty
okresla si¢ z uwzglednieniem szczegolnych warunkéw projektu oraz rozmia-
row i kompleksowosci kontraktu. Generalnie okres ten nie powinien by¢ krot-
szy niz sze$¢ tygodni od daty zaproszenia do przetargu lub daty dostgpno-
$ci dokumentow przetargowych, w zaleznosci od tego, ktora z tych dat jest
p6zniejsza. Gdy kontrakt obejmuje duze prace lub ztozone czg$ci urzadzen,
jest to nie mniej niz dwanasdcie tygodni. Termin otwarcia ofert powinien
by¢ identyczny z ostatecznym terminem ich przyjmowania lub nieznacznie
pozniejszy i nalezy go podaé, wraz z miejscem otwarcia ofert, w zaprosze-
niu do przetargu.

Oferty sa otwierane publicznie, w obecnosci oferentéw lub ich przedstawi-
cieli, nastegpnie stwierdza sig, czy odpowiadaja one okreslonym wymaganiom.
Jezeli oferta istotnie od nich odbiega w waznych punktach lub zawiera zastrze-
zenia co do termindéw, warunkow i specyfikacji dokumentéw przetargowych,
to nie jest rozpatrywana. Przy wyborze, oprocz ceny, bierze si¢ rowniez pod
uwage inne istotne czynniki, do ktorych naleza: harmonogram ptatnosci, czas
dostawy, koszty operacyjne, wydajnos¢ i kompatybilno$¢ urzadzen, dostgp-
nos$¢ serwisu i czgéci zapasowych oraz zwiazanego z tym szkolenia, bezpie-
czenstwo, a takze pozytywne skutki dla srodowiska. Czynniki inne niz cena,
ktore maja by¢ wykorzystane do ustalenia najnizej oszacowanej oferty, powin-
ny by¢ (o ile jest to mozliwe) wyrazone w kategoriach pienigznych lub nadaje
si¢ im relatywna wage w postanowieniach odnoszacych si¢ do oceny, zawar-
tych w dokumentach przetargowych.

Pozyczkobiorca przyznaje kontrakt oferentowi, ktérego oferta zostata oce-
niona jako w zasadniczy sposob odpowiadajaca dokumentom przetargowym
oraz jako oferujaca najnizej oszacowany koszt (moéwi si¢ tu o ,,najnizej osza-
cowanym oferencie” i ,,najnizej oszacowanej ofercie”). W terminie dwoch
tygodni od daty otrzymania zgody (no objection) Banku co do zalecane-
go rozstrzygnigeia przetargu i przyznania kontraktu pozyczkobiorca publikuje
w UNDB on-line oraz w dgMarket wyniki dotyczace przetargu, wraz z naste-
pujacymi informacjami: nazwa kazdego oferenta; ocenami ofert, tak jak zo-
staty odczytane przy otwarciu przetargu; nazwa i oszacowaniem ceny kazdej
oferty, ktora zostata poddana ocenie; nazwami oferentdéw, ktorych oferty zosta-
ty odrzucone, wraz z powodami ich odrzucenia; nazwa oferenta, ktory wygral
przetarg, wraz z zaproponowana przez niego cena, jak rowniez czasem trwa-
nia i skroconym opisem przyznanego kontraktu.



[457] NIK szkoli w Albanii 133

Dalsza wspélpraca z Bankiem Swiatowym

W ramach kontynuacji wspélpracy z Bankiem, z jego inicjatywy, 13 maja
2010 r. odbylo si¢ spotkanie robocze zespotlu ekspertow, w ktorego sktad we-
szli: Elmas Arisoy i Asha Ayoung — gltowni specjaliS§ci zamowien publicznych
z centrali Banku Swiatowego w Waszyngtonie; Laurence Folliot Lalliot — radca
prawny z centrali Banku Swiatowego w Waszyngtonie; Karina Mostipan — spe-
cjalista zamoéwien publicznych z centrali Banku Swiatowego w Waszyngtonie
oraz Barbara Ziotkowska — analityk ds. zamowien publicznych w warszawskim
biurze Banku Swiatowego. Uczestniczyt w nim réwniez przedstawiciel NIK
— autor artykutu. Celem spotkania byto omoéwienie wskaznikow dotyczacych
kontroli wydatkowania $rodkéw publicznych wedlug metodyki OECD — DAC
(methodology for assesment of national procurement systems version). Inicjaty-
wa realizowana jest w ramach oceny przez Bank Swiatowy polskiego systemu
zamowien publicznych.

Opisane wyzej dziatania podejmowane przez Najwyzsza Izbe Kontro-
li shuza zacie$nianiu wspoétpracy i wymianie dos§wiadczen pomigdzy organiza-
cjami dziatajacymi w réznych krajach. Jest to jeden z celow przewodnictwa NIK
w EUROSALI, wyrazony przez prezesa Izby Jacka Jezierskiego podczas VII Kon-
gresu EUROSAI w Krakowie (czerwiec 2008 r.): ,,Chcialbym wspoétdziataé z in-
nymi organizacjami, ze Srodowiskami akademickimi, bo wymieniajac si¢ wiedza
i do$wiadczeniem, uczymy si¢ zawsze czego$ nowego (...)”".

Przemystaw Dowgiato
Delegatura NIK we Wroctawiu,
doktorant Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu
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XVIII SPOTKANIE KOMITETU EUROSAI DO SPRAW SZKOLEN

W siedzibie Trybunatu Obrachunkowego Francji w Paryzu, 10-11 maja tego
roku odbyto si¢ XVIII spotkanie Komitetu EUROSALI ds. Szkolen. Wzigli w nim
udziat cztonkowie Komitetu: przedstawiciele najwyzszych organow kontro-
li (NOK) Czech, Danii, Francji, Hiszpanii, Litwy, Niemiec, Polski, Portuga-
lii, Rosji, Wegier, a takze (w charakterze obserwatoréow) Europejskiego Trybu-
natu Obrachunkowego, NOK Norwegii (reprezentujacy IDI, czyli Inicjatywe
INTOSAI ds. Rozwoju, oraz Grupg Robocza EUROSAI ds. Kontroli Srodowi-
ska), NOK Maroka (reprezentujacy Komisj¢ INTOSAI ds. Budowania Potencja-
i) oraz przedstawiciel SIGMA®. Z ramienia Najwyzszej Izby Kontroli w spotka-
niu uczestniczyly Aleksandra Kukuta oraz Ewa Migkina z Wydzialu Wspoélpracy
z Zagranica w Departamencie Organizacyjnym.

Przedstawicielki NIK zreferowaly zebranym zaawansowanie prac nad pro-
jektem planu strategicznego EUROSAI (powstajacego w ramach grupy za-
daniowej EUROSAI ds. planu strategicznego EUROSAI, ktorej przewodni-
czy NIK?) oraz omowity harmonogram zbierania uwag od cztonkéow Zarzadu
EUROSALI i cztonkowskich NOK na najblizsze miesiace. Poinformowaty row-
niez o dzialaniach Izby zmierzajacych do nawiazania wspotpracy z Europejska
Konfederacja Instytutow Audytorow Wewnetrznych — ECIIA. W drugiej potowie

L SIGMA (Support for Improvement In Governance and Management) — wspolna inicjatywa Komisji Eu-
ropejskiej i Organizacji Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), skierowana do panstw Europy Srodko-
wo-Wschodniej w celu wspierania panstw cztonkowskich UE w zakresie reform administracji publicznej.

2 Grupa zostala powotana przez Zarzad EUROSAI w czerwcu 2008 r. W jej sktad wchodza —
oprocz NIK — przedstawiciele NOK Austrii, Hiszpanii, Holandii, Niemiec, Norwegii, Portugalii i Wiel-
kiej Brytanii. Wigcej na ten temat patrz: E. Borkowska-Domanska, A. Kukuta: Polskie przewodnictwo
w EUROSAI przekroczyto potmetek, ,,Kontrola Panstwowa” nr 2/2010.
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2010 r. projekt porozumienia (memorandum of understanding) zostanie przed-
stawiony zarzadom ECIIA i EUROSAL

Na spotkaniu przyjeto projekt regulaminu okreslajacego zasady organizacyjne
i funkcjonalne Komitetu (terms of reference), opracowany przez grupe zadaniowa
EUROSALI ds. restrukturyzacji Komitetu, w sktad ktérej wchodzi NIK?; zostanie
on umieszczony na stronie internetowej <www.eurosai.org> po posiedzeniu Za-
rzadu EUROSALI, ktoére odbedzie si¢ w drugiej potowie 2010 r.

Wspolprzewodniczacy Komitetu (NOK Hiszpanii i NOK Francji) przed-
stawili uczestnikom spotkania podzial swoich obowiazkow, wynikajacych ze
Hotrategii szkoleniowej EUROSALI na lata 2008-2011”. Podziat ten moze by¢
modyfikowany w zalezno$ci od postanowien kolejnych strategii szkoleniowych,
dlatego tez nie zostanie wlaczony do zatwierdzonego na spotkaniu regulami-
nu Komitetu.

NOK Czech zaprezentowatl projekt podrgcznika, zawierajacego praktyczne
wskazowki dotyczace organizowania szkolen oraz wzory przydatnych zalacz-
nikow, a takze omowienie procedur aplikowania i otrzymywania dofinansowa-
nia z budzetu EUROSALI Po uwzglednieniu wszystkich uwag podrecznik zosta-
nie zamieszczony na stronie internetowej EUROSAL

Kolejnym punktem obrad byt projekt ankiety, opracowanej przez gru-
p¢ zadaniowa pod przewodnictwem NOK Francji?, ktora ma stuzy¢ do zbie-
rania informacji na temat priorytetow i potrzeb szkoleniowych czlonkowskich
NOK. Po konsultacjach z grupami roboczymi EUROSALI ankieta zostanie roze-
stana do cztonkéw EUROSAI, a wyniki beda zamieszczone na jej stronie inter-
netowej, aby utatwi¢ dobor najbardziej pozadanych tematow organom kontro-
li zainteresowanym organizacja konkretnych szkolen.

Przedstawiciel Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego zaprezentowat
zasady organizowania kursow e-learningowych dla kontrolerow ETO. Sa
to gtownie kursy jezykowe oraz dotyczace technik kontroli, a takze szkole-
nia dla kierownictwa. Trybunal rozwaza mozliwo$¢ nawiazania wspotpracy
z uniwersytetami przy tego typu kursach.

¥ Grupa zostala utworzona (z inicjatywy NOK Niemiec jako ustgpujacego przewodniczacego
EUROSALI) na XXXIV posiedzeniu Zarzadu EUROSAL ktore odbyto si¢ w czerwcu 2008 r. w Krakowie.
Jej celem jest zwigkszenie efektywnosci prac Komitetu przez jego restrukturyzacje, a takze opracowanie
projektu regulaminu (terms of reference). W sktad Grupy wchodza: przedstawiciele NOK Niemiec (prze-
wodniczacy), Francji, Hiszpanii, Polski i Portugalii.

4 Grupa dziata w ramach Komitetu EUROSAI ds. Szkolen. Zostata utworzona na XVII spotka-
niu Komitetu, w styczniu 2009 r. Cztonkami grupy sa: przedstawiciele Europejskiego Trybunatu Obra-
chunkowego, NOK Francji (przewodniczacy), Niemiec, Portugalii, SIGMA oraz NIK — jako obserwator
z racji pelnienia funkcji przewodniczacego Zarzadu EUROSAIL
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Fot Trybunat Obrachunkowy Francji

Uczestnicy XVIII spotkania Komitetu EUROSAI ds. Szkolen.

Jak co roku, przedstawiciele najwyzszych organéw kontroli, ktore byty go-
spodarzami seminariow w roku poprzedzajacym spotkanie Komitetu, zaprezen-
towali oceny zrealizowanych szkolen dokonane przez ich uczestnikow, a takze
whnioski co do ich organizacji. W tym punkcie obrad przedstawicielki NIK omo-
wily dwa seminaria, ktorych gospodarzem i organizatorem byta Izba. Pierwsze
— to seminarium dotyczace migdzynarodowych standardow INTOSAI pt. Raising
Awareness of the International Standards of SAls (ISSAI), zorganizowane wspol-
nie z Komisja INTOSAI ds. Standardéow Zawodowych w pazdzierniku 2009 r.
w Warszawie®. Drugie — to szkolenie na temat kontroli programéw spotecznych
dla aktywizacji zawodowej 0sob niepetnosprawnych, zorganizowane przez NIK
razem z Europejskim Instytutem Administracji Publicznej — EIPA w stycz-
niu 2010 r. w Warszawie®.

® Wigcej na temat seminarium patrz: E. Migkina: Seminarium na temat miedzynarodowych standar-
dow NOK. Inicjatywa szkoleniowa NIK — przewodniczqcego Zarzqdu EUROSAI, , Kontrola Panstwowa”
nr 1/2010 oraz strona Prezydencji EUROSALI: <http://www.eurosai2008.pl/pl/seminarium-nt-standardow-
intosa>.

® Wigcej zob.: E. Borkowska-Domanska, A. Kukula: Polskie przewodnictwo w EUROSAI ..., op.cit.,

a takze strona Prezydencji EUROSAL: <http://www.eurosai2008.pl>.
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Podczas obrad przedstawiono rowniez plan seminariow, jakie zostang zorga-
nizowane dla cztonkéw EUROSAI w drugiej polowie biezacego roku i w 2011 r.
W czerwcu 2010 r. zaplanowano szkolenie na temat naduzy¢ finansowych zwia-
zanych z podatkiem VAT oraz mozliwosci ich zwalczania przy wykorzystaniu
technologii informacyjnej, organizowane przez NOK Slowenii w ramach pro-
jektu realizowanego przez Grupe Robocza EUROSAI ds. IT. W pazdzierniku
2010 r. NOK Czech begdzie gospodarzem seminarium na temat kontroli wspolnej
polityki rolnej’, wspotorganizowanego z Komitetem Kontaktowym. Z kolei w lu-
tym 2011 r., w Bonn, odbedzie si¢ seminarium dotyczace kontroli zwiazanych
z partnerstwem publiczno-prywatnym. Przedstawiciele Inicjatywy INTOSAI
ds. Rozwoju (IDI) zaprezentowali zarys transregionalnego programu dotyczacego
kontroli zarzadzania dlugiem publicznym, ktory prowadza w latach 2008-2011
dla cztonkéw wszystkich grup regionalnych INTOSAI Ze strony EUROSALI bie-
rze w nim udzial szes¢ najwyzszych organdéw kontroli: z Albanii, Litwy, Mace-
donii, Motdowy, Rumunii i Ukrainy.

Uczestnicy spotkania w Paryzu omodwili rowniez plan pracy Komite-
tu na lata 2009-2011.

Ewa Miekina
Wydzial Wspoipracy z Zagranicq
Departament Organizacyjny NIK

7 Wigcej informacji o seminarium na stronie internetowej NOK Czech: <http://www.nku.cz/semi-
nars/cap-event-prague-2010>.
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Wilodzimierz Wasowski: Kreatywna rachunkowos¢ — falszowanie sprawozdan
finansowych, Wydawnictwo Difin 2010, s. 272.

W przeciwienstwie do rozwinigtych krajoéw gospodarki rynkowej, w Polsce
nie ujawniono dotychczas spektakularnych przypadkow fatszowania sprawozdan
finansowych. Nie oznacza to jednak, ze ich nie bylo lub nie wystapia. W kazde;j
sytuacji zapobieganie jest bardziej efektywne niz eliminowanie skutkow takich
zjawisk. Falszowanie sprawozdan okazuje si¢ bowiem groznym procederem,
ktory godzi w podstawy gospodarki rynkowej. Rzetelna informacja, jednako-
wo dostepna dla wszystkich uczestnikow rynku, jest za§ podstawa podejmowa-
nia decyzji, zwlaszcza o inwestowaniu.

Zapobieganiu procederowi falszowania sprawozdan przez ujawnienie prze-
stepczych schematow stuzy ksiazka Wtodzimierza Wasowskiego ,,Kreatywna ra-
chunkowo$¢ — falszowanie sprawozdan finansowych”, ktorej kolejne wydanie,
w zwigkszonej przeszto dwukrotnie objetosci, ukazato si¢ na rynku.

Autor oméwil zjawisko w szerokim kontekscie. Na uwage zastuguja szcze-
g6lnie rozdziaty poswigcone symptomom i okolicznoSciom fatszerstw, ich me-
todom oraz wybranym przypadkom. Symptomy sa, wedlug autora, tylko ,,czer-
wonymi flagami”, nakazujacymi ostrozno$¢ i nieufno$¢. Okolicznosci, takie
jak na przyktad kryzys w firmie, moga by¢ zacheta do pozornego rozwiazywa-
nia probleméw ta droga. Falszerstwa zostaty przedstawione w postaci scenariuszy,
schematow 1 opiséw. Przesledzono tez elementy procesu badania sprawozdan,
majace na celu wykrycie oszustw, na przyktad analize wskaznikéw ekonomicz-
nych czy czynnikdéw sprzyjajacych ich popetnieniu.

W publikacji zostaly réwniez poruszone zagadnienia odpowiedzialnosci
za ,kreatywna” ksiggowos¢. Jak pisze Wlodzimierz Wasowski, wynika ona nie
tylko z Kodeksu karnego i Kodeksu karnego skarbowego, ale przede wszystkim
z ustawy o rachunkowosci. Jego zdaniem, polskie przepisy wystarczajaco penali-
zuja ten rodzaj dziatan, jednak na razie praktyka ich stosowania nie jest znana.
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Koncowa czg§¢ opracowania dotyczy reakcji na ujawnione przypadki fat-
szerstw oraz zawiera wnioski.

Ksiazka jest przeznaczona dla zr6znicowanego krggu odbiorcow: inwesto-
row, doradcoéw inwestycyjnych, analitykow rynku papieréw wartosciowych,
cztonkéw rad nadzorczych, pracownikoéw bankoéw zatrudnionych jako analitycy
ryzyka kredytowego czy bezposrednio obstugujacych klientow. Zechca z niej by¢
moze skorzysta¢ wykonujacy czynnosci kontrolne, zwtaszcza ci, ktorzy dotych-
czas nie mieli do czynienia z preparowaniem sprawozdan finansowych, a nawet
pracownicy organdw scigania.

Publikacja sktada si¢ z 11 rozdzialow, zawiera 15 schematdéw oraz bibliografig.

Kazimiera Winiarska (redakcja naukowa): Kontrola wewnetrzna w jednostkach
gospodarczych, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2010, s. 260.

Publikacja przedstawia rozne aspekty i rodzaje kontroli wewngtrznej, jej
funkcjonalno$¢ oraz przydatno$¢ w przedsigbiorstwach i innych podmiotach.
Jest to praca zbiorowa; czg$¢ tekstow, o charakterze teoretycznym, dotyczy kwe-
stii definicyjno-pojeciowych, zadan, organizacji, metodyki oraz standardowych
form dziatania kontroli. Pozostale rozdzialy odwotuja si¢ do praktycznych zagad-
nien aktywnos$ci kontrolnej, takich jak jej podstawy prawne, odpowiedzialno$é
kierownika jednostki, planowanie i tematyka czynnosci kontrolnych. Szczegdl-
nie interesujace i przydatne dla kontrolerdw sa rozprawy poswigcone obszarom
dziatalnosci gospodarczej, w ktorych najczesciej wystepuja bledy i nieprawid-
towosci, jak rowniez zatacznik, prezentujacy wzorcowy regulamin kontroli we-
wngtrzne;j.

Halina Zadora: Wycena przedsi¢biorstw w teorii i praktyce, Stowarzyszenie
Ksiggowych w Polsce, Warszawa 2010, s. 143.

Problem wyceny przedsigbiorstw pojawit sie¢ w kontekscie przeksztat-
cen wlasno$ciowych wraz z procesami prywatyzacji, fuzji i przejec. Celem
analizy dokonanej przez autorke jest znalezienie adekwatnej wyceny przed-
sigbiorstw w warunkach gospodarki rynkowej, gdy wiele réznych czynni-
kéw bezposrednio lub posrednio wptywa na ich wartos¢. W pierwszym rozdziale
zawarta jest ogélna charakterystyka przedsigbiorstwa jako podmiotu dostarczaja-
cego warto$ci w znaczeniu ekonomicznym. Dwa kolejne dotycza teoretycznych
podstaw wyceny przedsigbiorstw oraz znanych metod szacowania ich wartosci.
Rozdzial czwarty jest zbiorem analiz konkretnych wycen podmiotéw gospodar-
czych, zwiazanych z restrukturyzacja, fuzja lub przejgciem, za§ w piatym opisa-
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no dylematy i typowe dwuznaczno$ci powstajace w procesach wyceny, ujawnio-
ne migdzy innymi w trakcie kontroli przeprowadzanych przez NIK.

Anna Szelagowska (red.): Wspélczesna bankowos$¢é hipoteczna, Wydawnictwo
CeDeWu, Warszawa 2010, s. 275.

Jest to wyczerpujaca monografia bankowosci hipotecznej. Ten typ ustug sta-
nowi wspotczesnie jedna z wiodacych form dziatalnosci bankowej, wplywajaca
w istotny sposob na stan gospodarki i kondycj¢ rynkéw finansowych. Publika-
cja sktada si¢ z dwoch czesci, z ktorych pierwsza przedstawia §wiatowe mecha-
nizmy oraz instrumenty finansowania i refinansowania hipotecznego. Zawarte
tu rozdzialy dotycza zaréwno historii bankowosci hipotecznej, istoty kredytu hi-
potecznego, jak i jego funkcji w zarzadzaniu bankiem, gospodarce oraz polityce
mieszkaniowej rzadu. Cz¢$¢ druga obejmuje problematyke zarzadzania ryzykiem
wierzytelno$ci hipotecznych w okresie globalnego kryzysu finansowego.
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,Kontrola Panstwowa” znajduje si¢ na liscie wybranych czasopism mi-

nistra nauki i szkolnictwa wyzszego (zgodnie z komunikatem nr 9 ministra
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Przypominamy o zasadach publikowania w ,,Kontroli Panstwowej”:

Przyjmujemy do publikacji teksty poswigcone tematyce zwiazanej z pro-
filem czasopisma.

Nie przyjmujemy artykutéw opublikowanych w innych wydawnictwach.
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nego zgodnie z makieta ,,Kontroli Panstwowej”.

Artykuty ukazujace si¢ tamach ,,Kontroli Panstwowej” sa poddawane
ocenie recenzentow. Warunkiem publikacji jest uwzglednienie zgloszo-
nych przez nich uwag i poprawek.
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gami czasopisma.
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Beata Btasiak-Nowak, Marzena Rajczewska — External Audit of the
European Union and Member State Budget Implementation ..........

The rules for the state budget implementation depend on the country’s
norms, and the implementation itself is prone to the risk of irregularities,
due to large numbers of transactions and institutions involved. This is also
the case of the European Union budget, whose revenue and expenditure
structure reflects the EU basic objectives, and whose appropriate imple-
mentation is a prerequisite for success of common policies set up by mem-
ber states. In their article, the authors present the main assumptions of the
external audit of the Polish budget implementation performed by the Su-
preme Audit Office (NIK) and of the European Union budget implementa-
tion carried out by the European Court of Auditors (ECA).

The Tiger is Fine — Interview with Jacek UczKieWiCZ ........ccccovviviiiviinnnnne.

An interview with Jacek Uczkiewicz, a Polish member of the European
Court of Auditors (ECA), made by Dr. Rosemarie Carotti, summarising his
six-year long work for the ECA. The interview is a reprint from ,,Journal of
the ECA”. It presents the contribution of Jacek Uczkiewicz to the activities of
the ECA, as well as issues that have not been completed and changes proposed
that have not been introduced so far and the challenges the ECA has to face.

Tadeusz Chroscicki — Polish Economy in 2009 and Forecasts
FOr 20T0-20TT ...ooieiiiiiie e e

The economic situation of Poland in 2009 depended, to a large extent,
on processes that took place in the world. The global recession resulted
in an economic growth slowdown, while the public debt exceeded the first
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safety threshold. Despite these, inflation remained under control and the
countrys external imbalance diminished, which was reflected in the low
deficit of goods and payments turnover with other countries. The situation
on the Warsaw Stock Exchange have improved significantly and the va-
lue of investment funds units have gone up. Poland, as the only European
Union member state, recorded an economic growth (1.8% of GDP). The
author analyses in detail the situation of the Polish economy and presents
a prognosis for its development in 2010 and in the next year.

Ewa Przeszlo, Rafat Blicharz — Basis and Importance

of the International Law on Public Procurement..................c...cooee.

The article presents the basic issues related to legal regulations, other
solutions and activities of international bodies in the field of public procu-
rement, and various ways of dealing with procurement. The article shows
that public procurement can be analysed in various contexts and that its
importance has been growing, both to the economy of the state, which, as
the administrator of public funds, strives for their rational use, and to the
entities that are interested in its realisation.

THE SETTLEMENTS OF SOME CONTROLS

Lukasz Rog — Assets Management and Performance of Public
Broadcaster Tasks by the Polish Television ................c.cccocoiiiinnnn

In 2009, the Supreme Audit Office (NIK), at the request of the Sejm Sta-
te Treasury Committee, carried out the audit entitled Assets management
and performance of public broadcaster tasks by the Polish Television (TVP
SA). The audit covered the years 2007-2009 (first half) and was conducted
in the TVP SA Central Office in Warsaw, in four local TVP SA branches:
in Bialystok, Gdansk, Lodz and Warsaw, and in the Ministry of State Trea-
sury. The opinion of the NIK on the audited TVP SA activities is negative,
both as regards assets management and performance of public broadcaster
tasks. The NIK finds it necessary for TVP SA to establish a development
strategy and to take immediate restructuring actions aimed at maintaining
its position on the media market.
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Jerzy Lorenc — Implementation of the Privatisation Strategy
for State Treasury Health Resorts ...,

Last year, the Supreme Audit Office (NIK) carried out, on its own ini-
tiative, the audit of the implementation of the privatisation strategy for Sta-
te Treasury health resorts. It was aimed at assessing the activities of the
minister of State Treasury and minister of health in the years 2005-2008
and by July 2009, with regard to preparing and conducting privatisation
of health resorts and performance of the managements of 21 of them, espe-
cially in the field of restructuring activities and preparations for privatisa-
tion. Despite irregularities found, the NIK s opinion on the implementation
of privatisation activities, covering State Treasury health resorts, as well
as modernisation and development initiatives introduced by these entities,
was positive.

RELATIONS, POLEMICS

Jacek Mazur — Studies in the Field of State Auditing in Austria
and RUSSIA ...

In many countries, public management systems have been changing
recently. This may influence the functioning of Supreme Audit Institutions
(SAls), which may get new responsibilities or change the ways they do their
job. Therefore, it is necessary for SAls employees to get new qualifications
or for SAls to recruit people who would have the required skills. SAls ra-
rely organize, unlike the Supreme Audit Office (NIK), comprehensive trai-
nings that prepare employees for the job of an auditor. The SAls of Austria
and Russia, in collaboration with universities, have opened studies prepa-
ring graduates for being public auditors. The author presents in detail the
objectives and curriculum of these studies.

Anna Rososzczuk — Activation of Unemployed Persons Through
Placements ...........coccoiiiiiiiiiiiii s

The act on promotion of employment and market institutions provides
for various forms of activation of unemployed persons, including place-
ments, which are the focus of the article. Thanks to placements, unemploy-
ed persons may have a chance to find a job, since they can improve their
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qualifications or gain new ones. Such a system also allows employers to
test the usefulness of potential employees. The author discusses the mecha-
nisms and the requirements unemployed persons have to meet in order to
get and serve a placement. She also presents the rights and duties of both
those applying for placements and employers.

INTERNATIONAL COOPERATION

Jacek Mazur — Independence and Development of Supreme Audit
INSItULIONS ...oooiiiiiiiii

On 26-27 May 2010, the INTOSAI Conference on strengthening exter-
nal public auditing in INTOSAI regions was held in Vienna, in which the
Heads of Supreme Audit Institutions (SALs) of 30 countries participated, as
well as representatives of other 11 SAls, members of international organi-
sations and experts. 31 papers were presented at the conference. President
of the Supreme Audit Office (NIK) Jacek Jezierski presented the experien-
ces of EUROSAI members and activities that may lead to limitations on
SAIs’ independence, such as an attempt to introduce unrestricted external
audit in the NIK. The other theme of the conference was related to capacity
building in SAls, especially in the context of promotion and coordination of
foreign assistance for SAls of developing countries.

Przemystaw Dowgiato — Audit on Implementation of Projects
Co-financed by the World Bank — NIK Trains Auditors in Albania ...

At the invitation of the World Bank, representatives of the Supreme Au-
dit Office (NIK) conducted a training for employees of the State Supreme
Audit of the Republic of Albania. The training was organised in Tirana and
was dedicated to the methodology of audits of projects co-financed from
the World Bank's loans. The event was organised by the World Bank in col-
laboration with the United States Agency for International Development
(USAID) within its Rule of Law Program in Albania.

Ewa Migkina — 18th Meeting of the EUROSAI Training Committee .........

In the office of the French Court of Accounts, on 10-11 May 2010, the
18th meeting of the EUROSAI Training Committee was organised. The re-
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presentatives of the NIK reported on the progress of works with regard to
the draft EUROSAI Strategic Plan and discussed the schedule of works on
the document for the incoming months, covering comments from EURO-
SAI Governing Board members and EUROSAI member SAls. They also
presented the activities of the NIK aimed at developing cooperation with
the European Confederation of Institutes of Internal Auditing (ECIIA). The
NIK representatives also discussed two seminars that the NIK hosted and
co-organised at the end of 2009 and at the beginning of 2010, the first re-
lated to INTOSAI international standards, entitled Raising Awareness of
the International Standards of SAls (ISSAI), and the other dedicated to au-
diting of social programmes for professional activation of the disabled. At
the meeting, for example, the draft terms of reference for the organisation
and functioning of the ETC were adopted, developed by the ,, Review of the
ETC Structure” Task Force, in which the NIK is a member:

Notes ADOUt NEeW BOOKS........cooooiiiiiiiiiiiii e e e e
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