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JACEK MAZUR: Nowe tendencje w pracy najwyzszych organéw kontroli
— na przyktadzie kontroli ETO 8

Artykul przedstawia wybrane elementy praktyki najwyzszych organéw kontroli (NOK).
[lustruja one nowe tendencje w pracy wybranych NOK, m.in. ich szerokie kontakty
z obywatelami, rozwéj kontroli wykonania zadaf, skodyfikowanie miedzynarodowych
zalecen dotyczacych kontroli publicznej, rozwéj funkcji doradczej i dzialalnosci analityczne;.
Inspiracja do rozwazan byta kontrola Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego
prowadzenia konsultacji publicznych przez Komisje Europejska.

Artykut w jezyku angielskim na s. 28-46

LESZEK MURAT: Pojecie uchybienia w praktyce kontrolerskiej
— formutowanie ocen przez NIK 47

Kontrolujacy ksztattuja obraz ocenianego podmiotu, za$ same kontrole wywotuja czesto
burzliwe dyskusje, zwlaszcza gdy stwierdzono naruszenie prawa. Dlatego tak wazny
jest sposdb opisywania badanej dziatalnoéci, w tym nieprawidtowosci. Jednym z pojeg,
ktére mogg utrudni¢ odczytanie intencji kontrolujacego, jest ,,uchybienie”, bliskoznaczne
terminowi ,nieprawidlowos¢”, ktéry powszechnie stosuje NIK na podstawie upowaznienia
ustawowego. Autor, odnoszac sie do literatury i praktyki kontrolnej, stara sie ustali¢
relacje pomiedzy tymi pojeciami.
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Byla to pierwsza kontrola obejmujaca taka tematyke, ktéra miata da¢ odpowiedz na
pytanie czy w kraju funkcjonuje sp6jny i kompleksowy system ujawniania i zabezpieczania
mienia pochodzacego z przestepstw, zapewniajacy sprawne jego odzyskiwanie. Badanie
przeprowadzono w o$miu jednostkach: Ministerstwie Sprawiedliwosci, Prokuraturze
Krajowej, Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji, Komendzie Gléwnej
Policji, Centralnym Biurze Sledczym Policji, Komendzie Gtéwnej Strazy Granicznej,
Agencji Bezpieczefistwa Wewnetrznego, Centralnym Biurze Antykorupcyjnym. Dotyczyto
lat 20162018 oraz zdarzen wczeéniejszych i pézniejszych, jesli byto to niezbedne
do dokonania ocen.

MIROSLAW MILON: Catodobowa opieka w placéwkach dziatajacych
bez zezwolenia — nieskuteczny nadz6r wojewodéw
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Badanie podjeto w zwigzku z doniesieniami prasowymi o patologiach wystepujacych
w placéwkach zapewniajacych calodobowa opieke osobom wymagajacym pomocy
(m.in. w Trzciance, Wolicy i Zgierzu). Objeto nim cztery urzedy wojewddzkie, zasiegano
tez informacji w pozostatych 12. Sprawdzono m.in. skutecznos¢ dziatah wojewodéw
i sprawowanego nadzoru nad o§rodkami zajmujgcymi sie osobami niepetnosprawnymi,
przewlekle chorymi lub w podesztym wieku. Chciano ustali¢, dlaczego mozliwe jest
funkcjonowanie na rynku placéwek, ktére dopuszczajg sie razacych zaniedbafi lub tez
$wiadcza opieke z naruszeniem przepiséw i praw podopiecznych.

ELZBIETA SIKORSKA: Efektywno$¢ energetyczna gospodarki
— finansowanie i realizacja przedsiewzie¢
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Przeciwdziatanie negatywnym skutkom zmian klimatu, ktérych przyczyna jest m.in.
dziatalnos¢ sektora energetycznego oraz ograniczenie zwigzanych z nig emisji zanieczyszczer
do $rodowiska jest jednym z najwazniejszych celéw UE. Dlatego Unia Europejska przyjeta
osiggniecie 20% oszczednosci energii pierwotnej w 2020 r. w stosunku do prognozz 2007 r.
Celem kontroli NIK bylo zbadanie, czy przedsiewziecia podejmowane na rzecz poprawy
efektywnosci energetycznej zapewnialy zmniejszanie zuzycia energii. Oceniono zwlaszcza
spéjnosé krajowego systemu poprawy efektywnosci energetycznej oraz skutecznosé
finansowych i pozafinansowych instrumentéw wsparcia. Badaniem dotyczacym lat
2016-2019 objeto urzedy administracji pafistwowej, a takze przedsiebiorstwa realizujace
takie obowiazki lub korzystajace z pomocy publicznej na dziatania zwigzane z przedmiotem
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realizacji obowigzkéw dotyczacych ochrony dzikich zwierzat w miastach; zabezpieczenia
niebezpiecznych materiatéw lezacych na dnie Morza Baltyckiego; systemu czuwajacego
nad jakoscig i bezpieczefstwem zywnosci; nadzoru wojewodéw nad samorzadami.
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PAWEL WIECZOREK: Bezposrednie inwestycje zagraniczne w Polsce

- tendencje w latach 2015-2018
Firmy z udziatem kapitatu obcego odgrywaja wazna role w gospodarce, majg wptyw
na wzrost inwestycji, eksportu oraz zatrudnienia. Sa takze no$nikiem postepu technicznego
i organizacyjnego. Zarazem trzeba pamietac, ze naplyw bezposrednich inwestycji
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85. rocznica $mierci tworcy NIKP - red.
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Na przyktadzie kontroli ETO

Nowe tendencje w pracy
najwyzszych organéw kontroli

Artykul przedstawia wybrane elementy praktyki najwyzszych organéw
kontroli (NOK): przyjmowanie wieloletniej strategii kontrolnej, wybér
nierutynowych tematéw kontroli, publiczne informowanie o planowa-
nych lub rozpoczetych kontrolach, umozliwienie obywatelom przekazy-
wania informacji i uwag w trakcie kontroli. Ilustruja one nowe tendencje
w pracy niektérych NOK. Inspiracja do rozwazani byta kontrola Euro-
pejskiego Trybunatu Obrachunkowego dotyczaca prowadzenia konsul-
tacji publicznych przez Komisje Europejska.

JACEK MAZUR

Koncepcja artykutu

W ostatnich 20-30 latach najwyzsze organy
kontroli stopniowo zmieniaja sposéb dziata-
nia. Jest to wywolane gtéwnie czynnikami

8 KONTROLA PANSTWOWA

zewnetrznymi (zmiany w funkcjonowaniu
wspolczesnych pafistw i spoleczefistw),
cho¢ niemata role odgrywa korzystanie
z przykladu innych NOK i wymiana do-
$wiadczen w ramach Miedzynarodowej Or-
ganizacji Najwyzszych Organéw Kontroli
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Nowe tendencje w pracy NOK

(INTOSAI) oraz jej organizacji regional-
nych; sa tez NOK, ktére wprowadzaja nowe
rozwigzania z wlasnej inicjatywy.

Moim zdaniem, do najwazniejszych
nowych tendencji naleza:
* deklarowanie i stopniowe wdrazanie
zasady, ze obok parlamentu i rzadu, gtéw-
nymi interesariuszami NOK s3 obywatele
(teze te akceptuja tylko niektdre organy
kontroli), taczy sie to z rozwojem kontak-
téw zmediami i coraz wieksza jawnoscia
pracy NOK;
* rozwdj kontroli wykonania zadan: jest
coraz wiecej kontroli problemowych, waz-
nych dla obywateli;
* skodyfikowanie przez INTOSAI
miedzynarodowych zalecen dotyczacych
procedury i metod kontroli oraz nacisk
ze strony innych NOK, aby przyja¢ i wdro-
zy¢ owe zalecenia;
* rozwdj funkcji doradczej wobec innych
organéw publicznych (w niektérych NOK);
* rozwdj dzialalno$ci analitycznej w po-
wigzaniu z informatyzacja pracy NOK,
m.in. korzystanie z duzych baz danych
i dokumentéw elektronicznych pobra-
nych od podmiotéw kontrolowanych oraz
ze stron internetowych, lepsze programy
wspierajace badania kontrolne.

Powyzsze tezy formutuje na podstawie
dokumentéw NOK i dyskusji z kolegami
z innych krajéw, ponadto opieram sie
na do$wiadczeniu z pracy w Najwyzszej
Izbie Kontroli i literaturze przedmiotu.

kontrola i audyt

Jest to obraz uproszczony, bo kazdy
najwyzszy organ kontroli jest inny,
a poza tym trudno o pelna informacje
dotyczaca ich dziatania. Spostrzezenia
dotycza w wiekszym stopniu pafistw de-
mokratycznych, cho¢ niekoniecznie kaz-
dego znich, bo wlasnie tam istnieje duze
zréznicowanie modeli i praktyk kontroli
panstwowej. Nie chodzi przeciez o analize
teoretyczng: pragne opisac kilka dziatari
NOK, ktére uwazam za warte pokazania.

Przedstawiam wybrane elementy po-
stepowania kontrolnego w nawigzaniu
do konkretnej kontroli przeprowadzo-
nej przez Europejski Trybunat Obra-
chunkowy (dalej , Trybunat”, ETO)": kon-
troli odbywania konsultacji publicznych
przez Komisje Europejska. Zrealizowano
ja zgodnie z miedzynarodowymi zalece-
niami dotyczacymi kontroli publicznej.
Dostrzegam jej wktad w metodyke kon-
troli wykonania zadad; mozna na jej tle
ukaza¢ do§wiadczenia interesujace dla
innych NOK oraz utatwi¢ refleksje nad
dobrymi praktykami. Artykut sktada sie
zatem z dwdch gléwnych czesci: opisu kon-
troli Trybunatu i komentarza do wybra-
nych kwestii postepowania kontrolnego:
wieloletniej strategii kontrolnej, wyboru
nierutynowych temat6w kontroli, publicz-
nego informowania o planowanych lub
rozpoczetych kontrolach, umozliwienia
obywatelom przekazywania informacji
i uwag w trakcie kontroli.

! Europejski Trybunat Obrachunkowy to instytucja Unii Europejskiej, ktora kontroluje rozliczenia i wykona-
nie budzetu Unii. Formalnie status Trybunatu — jako organu organizacji ponadnarodowej — jest odmienny
od krajowych NOK, jednak spos6b jego pracy niewiele sie od nich rézni, bowiem Trybunat stosuje miedzy-
narodowe zalecenia dotyczace procedury i metod kontroli. W artykule Trybunat jest traktowany jako jeden

z najwyzszych organéw kontroli.

-285-
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Jacek Mazur

Kontrola ETO

Europejski Trybunat Obrachunkowy spra-
wdzil w latach 2018 1 2019 r. jak Komisja
Europejska odbywata konsultacje publicz-
ne. Do oceny przyjetych przez Komisje
zalozen konsultacji przeanalizowal klu-
czowe dokumenty, zbadat sposéb przy-
gotowania i realizacji 26 z nich oraz zapy-
tal uczestnikéw o opinie. Sprawozdanie
z kontroli zostalo ogloszone 5 wrzesnia
2019 r. na stronie Trybunatu, a nastepnie
opublikowane w Dzienniku Urzedowym
Unii Europejskiej?.

Geneza kontroli

Traktat o Unii Europejskiej naktada na
Komisje obowigzek prowadzenia szero-
kich konsultacji, aby da¢ obywatelom
iinnym zainteresowanym stronom moz-
liwos¢ udziatu w ksztattowaniu polity-
ki3. W 2001 r. Komisja uznata za swo;
cel zwiekszenie zaangazowania obywa-
teli Unii Europejskiej i przygotowata

dokument na temat konsultacji pu-
blicznych*. Kolejny powstat w 2015 r.%,
po czym Komisja uruchomita strone in-
ternetowy ,Udzial obywateli w procesie
ksztaltowania prawa”®. Wyrézniono dwa
rodzaje konsultacji:

e publiczne, w ktérych moze wziac
udziat kazdy obywatel UE, odpowiada-
jac na kwestionariusz w portalu interne-
towym EU Survey’;

¢ ukierunkowane, w ktérych moga ucze-
stniczy¢ tylko zaproszone grupy lub osoby.

Konsultacje publiczne umozliwiaja do-
tarcie do zréznicowanego grona obywa-
teli UE, ktérzy udzielaja odpowiedzi do-
browolnie. Poniewaz respondenci zgtasza-
ja sie sami, zebrane dane nie zapewniaja
reprezentatywnego obrazu opinii.

W latach 2015-2018 Komisja przepro-
wadzita 417 konsultacji publicznychS.
Udzial w nich byt z reguty niewielki. Te
0 najwyzszym poziomie uczestnictwa
byly nastepujace:

o

Sprawozdanie specjalne nr 14/2019 pt.: Wyraz swoja opinie! — konsultacje publiczne Komisji angazujg obywateli,

ale nie spetniaja oczekiwar pod wzgledem dziatan informacyjnych; Europejski Trybunat Obrachunkowy;

<https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/Docltem.aspx?did=50895> (dostep 8.2.2020); Dz.Urz. UE C 314, 18.9.2019, s.5.

3 Art. 11 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej: Komisja Europejska prowadzi szerokie konsultacje z zaintereso-
wanymi stronami w celu zapewnienia spdjnosci i przejrzystosci dziatar Unii.

*  European Governance — A White Paper, COM(2001) 428 final, 25.7.2001; Communication from the Commis-
sion: Towards a reinforced culture of consultation and dialogue — General principles and minimum standards
for consultation of interested parties by the Commission; COM(2002) 704 final, 11.12.2002.

> Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
i Komitetu Regionéw: Program UE — lepsze wyniki dzieki lepszemu stanowieniu prawa; COM(2015) 215 final,
19.5.2015; Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecz-
nego i Komitetu Regiondw: Dokoriczenie realizacji Programu lepszego stanowienia prawa — lepsze rozwiazania
na rzecz lepszych rezultatéw, COM(2017) 651 final, 24.10.2017. Better Regulation Guidelines, SWD(2017)
350 final, <https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/better-regulation-guidelines.pdf> (dostep 7.4.2020).

b Portal: Udziat obywateli w procesie ksztaftowania prawa; <https://ec.europa.eu/info/law/contribute-law-mak-

ing_pl> (dostep 7.4.2020); portal: Wyraz swoja opinie!; <https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/

have-your-say_pl> (dostep 7.4.2020).

<EU Survey https://ec.europa.eu/eusurvey/> (dostep 7.4.2020).

8 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego

i Komitetu Regionéw: Lepsze stanowienie prawa: podsumowanie dotychczasowych osiagnie¢ i utrzymanie

dotychczasowego zaangazowania, COM(2019) 178 final, 15.4.2019, s. 2.

N
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Nowe tendencje w pracy NOK

* w2015 r. —dotyczyty dyrektywy ptasiej
i siedliskowej; uzyskano 550 tys. odpo-
wiedzi;
* w2016 r. —w sprawie europejskiego fila-
ru praw socjalnych; otrzymano 16,5 tys.
odpowiedzi;
* w 2017 r. — w sprawie modernizacji
i uproszczenia wspélnej polityki rolnej;
przyniosty 63 tys. odpowiedzi,
* w 2018 r. — dotyczyly zmiany czasu
letniego/zimowego; otrzymano 4,6 mln
odpowiedzi (to najwieksza liczba odpowie-
dzi otrzymanych kiedykolwiek w ramach
konsultacji organizowanych przez Komisje).
Srednia liczba uczestnikéw wszyst-
kich konsultacji publicznych, po wyla-
czeniu konsultacji o najlepszym wyni-
ku w danym roku, wyniosta okoto 500
w2015 1.12016 1. oraz okoto 2 tys. uczest-
nikéw w 2017 r.i 2018 1.

Zakres kontroli i podejscie kontrolne

W strategii ETO na lata 2018-2020° wska-
zano, ze dystans odczuwany przez obywate-
li wobec instytucji UE stanowi zagrozenie
dla Unii. W lutym 2018 r. Parlament Eu-
ropejski zwrdcit sie do Trybunatu o ocene,
w jaki sposéb obywatele moga bezposred-
nio uczestniczy¢ w procesie stanowie-
nia prawa UE i wnosi¢ do niego wktad,
atakze o ocene skuteczno$ci, adekwatno-
$ci, przejrzystosci i otwartosci stosowanych
narzedzi. Trybunal sprawdzil, czy obywa-
tele UE wiedzg o konsultacjach publicznych
i czy ich wyniki s3 wykorzystywane?

kontrola i audyt

Zbadano w szczegdlnosci:
* czy przyjete przez Komisje zalozenia
konsultacji uwzgledniaja dobre praktyki;
* czy analizowane przez Trybunat kon-
sultacje zostaly przygotowane i przepro-
wadzone w taki sposéb, aby obywatele
mogli bez problemu w nich uczestniczy¢;
¢ czy Komisja wlasciwie przeanalizowa-
ta dane pochodzace z kwestionariuszy
i przedstawita przejrzyste i wyczerpujace
informacje na temat wynikéw konsultacji.

W ramach kontroli Trybunat rozpatrzyt
26 konsultacji publicznych przeprowadzo-
nych przez Komisje w latach 2016-2018.
Ich przedmiotem byly m.in. sprawy:
* rolnictwa (modernizacja i uproszczenie
wspdlnej polityki rolnej);
¢ edukacji (program , Erasmus+”, projekt
uczenia sie przez cale zycie);
* przestepczosci (strategia antynarkoty-
kowa, zapobieganie i walka z przestep-
czo$cig, zwalczanie oszustw w obrocie
bezgotéwkowym);
* zwalczania korupcji (rejestr stuzacy
przejrzystosci);
* migracji (przemyt migrantéw, wspo-
maganie uchodzcéw);
* transportu (odpowiedzialno$¢ morskich
przewoznikéw pasazerskich z tytutu wy-
padkéw, bezpieczenistwo lotnicze);
* socjalne (promowanie wlaczenia spo-
tecznego przez uczenie sie);
* sposobu wykonywania uprawnieti oby-
wateli UE (inicjatywa obywatelska);
* zmiany czasu letniego/zimowego.

Budowanie zaufania na gruncie niezaleznej kontroli — Strategia Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego
na lata 2018-2020, 10.10.2017, <https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/STRATEGY2018-2020/
STRATEGY2018-2020_PL.pdf> (dostep 21.2.2020); Strategia, <https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/
Strategy.aspx> (dostep 21.2.2020). Zob. tez E. Miekina (oprac.): Strategia ETO na lata 2018-2020 — wzmac-
nianie zaufania obywateli przez niezalezne kontrole, ,Kontrola Panstwowa” nr2/2018.
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Kontrolerzy Trybunatu:
* poddali analizie przyjete przez Komisje
zalozenia konsultacji publicznych, doku-
menty dotyczace zaangazowania intere-
sariuszy i wyniki konsultaci;
¢ przeprowadzili wywiady z pracownika-
mi dyrekcji generalnych, ktére organizo-
waly konsultacje objete kontrolg oraz za-
siegali informacji w innych dyrekcjach
generalnych, instytucjach i organach UE;
¢ dlalepszego zrozumienia zatozen kon-
sultacji w kontekscie miedzynarodowym
— odbyli wizyty kontrolne w pafstwach
cztonkowskich (Estonia i Niemcy) iw Or-
ganizacji Wspétpracy Gospodarczeji Roz-
woju (OECD);
¢ przeprowadzili ankiete wsréd 16 007
obywateli, ktérzy wczedniej wzieli
udziat w konsultacjach objetych kon-
trolg. Otrzymano 2224 odpowiedzi,
ktére przeanalizowano i wykorzysta-
no do uzupetnienia wlasnych ustales.
Uczestnicy ocenili poziom zadowolenia
w poszczegdlnych fazach procesu kon-
sultacji oraz to, w jakim stopniu zgadzaja
sie z ogdlnymi stwierdzeniami Komisji,
przekazali tez opinie i sugestie. Szeroki
wybor odpowiedzi zostal zamieszczony
w sprawozdaniu z kontroli;
* odbyli konsultacje z ekspertami,
co usprawnito proces analizy i utatwi-
fo skierowanie uwagi na obszary, w kt6-
rych mozna wprowadzi¢ usprawnienia
w pracy Komisji.

Za kryteria oceny Trybunatl uznat sto-
sowanie przez Komisje przyjetych przez
nig zalozen konsultacji publicznych oraz
wykorzystanie dobrych praktyk, jakie
wynikajg z zaleced OECD'®.

Whioski i zalecenia z kontroli
Zatozenia konsultacji publicznych
Trybunal uznal, ze zalozenia konsultacji
publicznych przyjete przez Komisje spet-
niaja — ogdlnie rzecz biorgc — wysokie stan-
dardy, a respondenci, ktérzy wzieli udziat
w ankiecie ETO, byli zadowoleni z procesu
konsultacji. Trybunat zalecit uzupeltnienie
dokumentu Komisji o:

¢ zdefiniowanie konkretnych wskaznikéw,
ktoére nalezy monitorowac i publikowaé
w odniesieniu do poszczegdlnych konsul-
tacji publicznych oraz na szczeblu Komisji;
* wprowadzenie obowigzku dokonywa-
nia systematycznej oceny, czy w wyniku
konsultacji publicznych osiggane sg wy-
znaczone cele.

Strategia prowadzenia konsultaciji

Trybunatl stwierdzil, ze przygotowanie
i realizacja konsultacji publicznych byty
zadowalajace. Niekiedy Komisja nie prze-
kazywala informacji z wyprzedzeniem
(co umozliwiatoby obywatelom przygo-
towanie sie do udziatu w konsultacjach),
nie opracowywata strategii konsultacji lub
nie publikowala ich na ogélnodostepnych
stronach internetowych. Jezeli strategie

10°OECD Guiding Principles for Open and Inclusive Policy Making; Expert meeting on Building an open and
innovative government for better policies and service delivery, Paris, 8-9 June 2010; <http://www.oecd.
org/gov/46560128.pdf>; Recommendation of the Council on Regulatory Policy and Governance, The OECD
Regulatory Policy Committee, 2012; <https://www.oecd.org/governance/regulatory-policy/49990817.

pdf> (dostep 7.4.2020).
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zostaly przygotowane, wyznaczano w nich
jedynie ogdlne cele i nie zamieszczano wy-
jasnienia, w jaki sposéb konsultacje pu-
bliczne uzupelniaja inne dziatania kon-
sultacyjne.

Osiggnieciu celu, jakim jest udziat spo-
teczeristwa w tworzeniu prawa UE, stu-
zyloby szersze informowanie obywateli
przez Komisje o konsultacjach publicz-
nych. KE powinna sporzadza¢ i publi-
kowa¢ strategie konsultacji, w ktérych
wyijaséniano by:

* jakie formy konsultacji (np. konsulta-
cje publiczne, konsultacje z partnerami
spolecznymi, ekspertami, lobbystami,
badania ,,Eurobarometr”, grupy dysku-
syjne, losowo wybrane proby obywateli,
wystuchania publiczne, dialogi obywatel-
skie lub inne dziatania) zostana wykorzy-
stane —ijak te dziatania bedg sie wzajem-
nie uzupehnia¢;

* konkretny cel konsultacji publicznych,
ich zamierzone wykorzystanie i jezyki UE,
w ktérych beda dostepne kwestionariusze
iinne dokumenty.

Dziatania informacyjne

Wybér i zakres wykorzystanych metod
i kanatéw komunikacji (w tym mediéw
spotecznosciowych) znacznie réznit sie
w zaleznosci od poszczegdlnych dyrek-
cji generalnych i konsultacji publicznych.
Jesli korzystano tylko zwybranych kanatéw
komunikacji, liczba odpowiedzi byta niz-
sza. Komisja przyznala, ze niektére zain-
teresowane strony nie chca lub nie moga
podja¢ wspétpracy.

Komisja powinna zintensyfikowa¢ dzia-
tania informacyjne i stosowac¢ §rodki ko-
munikacji stuzace promowaniu wieksze-
go udziatu w konsultacjach publicznych,
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zwlaszcza wiekszej réznorodnoéci poten-
cjalnych uczestnikéw.

Jezyki konsultacji
Trybunat stwierdzil, ze nie okreslono ja-
snych kryteriéw klasyfikowania inicjatyw
do kategorii , szerokie zainteresowanie spo-
teczne” lub ,inne”, od czego zalezy wybdr
jezykéw w jakich udostepniane sg kwestio-
nariusze i inne kluczowe dokumenty. Usta-
lono, ze gdy kwestionariusze konsultacji
publicznych opracowano we wszystkich
jezykach UE, uzyskiwano wieksza liczbe
odpowiedzi, niz kiedy byty one dostepne
tylko w jezyku angielskim. W opinii Try-
bunatu niektére kwestionariusze nie byly
zrozumiate dla ogétu spoleczetistwa, lecz
dotyczyly raczej specjalistéw. Zdarzaty sie
tez zbyt dlugie lub zlozone.

Aby umozliwi¢ obywatelom tatwy udziat
w konsultacjach, Komisja powinna:
* zapewni¢, aby kwestionariusze i inne
kluczowe dokumenty (plany dziatania,
strategie konsultacji, sprawozdania pod-
sumowujace i sprawozdania zbiorcze) thu-
maczono najezyki UE wwypadku wszyst-
kich inicjatyw priorytetowych i inicjatyw
cieszacych sie szerokim zainteresowaniem
spotecznym;
* zapewni¢, aby podstawa konsultacji
publicznych byl kwestionariusz skiero-
wany do ogétu spoteczerstwa, zgodnie
ze standardami okreSlonymi w wytycz-
nych w sprawie stanowienia prawa (od-
powiednie, zwiezle, proste itp.). W razie
potrzeby mozna przygotowac dodatkowy
zestaw pytat kierowany do specjalistéw.

Przetwarzanie danych
Trybunat stwierdzit, ze proces analizy
konsultacji publicznych byt zasadniczo
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zadowalajacy, cho¢ interpretacja danych
przez Komisje nie zawsze byta jasna. Roz-
poznano jednak obszary, w ktérych mozna
wprowadzi¢ usprawnienia.

Komisja powinna chroni¢ proces kon-
sultacji publicznych przed manipulowa-
niem wynikami, w zwigzku z czym sto-
sowac wysokie standardy przetwarzania
ibezpieczefistwa danych. W szczegdlnosci
Komisja mogtaby:

e sprawdza¢, czy otrzymane odpowiedzi
nie powtarzaj3 sie i czy nie byly genero-
wane automatycznie, a takze informowac
o wystapieniu takich sytuacji (np. w spra-
wozdaniu zbiorczym);

* zapewnic spdjne traktowanie i interpre-
tacje odpowiedzi udzielonych w ramach
konsultacji publicznych.

Informowanie o wynikach konsultaciji
Trybunat ustalil, ze Komisja nie zawsze
sporzadzata sprawozdania z konsultacji
publicznych badz udostepniata je dtugo
po zakoficzeniu.

Opublikowanie sprawozdania zajmo-
walo $rednio sze$¢ miesiecy, a sprawoz-
dania zbiorczego z wynikami wszystkich
dziatats konsultacyjnych i wyjasnieniem
w jaki sposéb uwzgledniono odpowiedzi
- dziewie¢ miesiecy.

Dla zapewnienia przejrzystosci konsulta-
cji publicznych Komisja powinna termino-
wo przekazywac uczestnikom informacje
zwrotne o ich wynikach.

Odpowiedz Komisji Europejskiej
Komisja Europejska szczegétowo usto-
sunkowata sie do sprawozdania z kontroli,
w calosci (z jednym wyjatkiem) aprobujac
zalecenia Trybunatu.

W odniesieniu do zalecenia w sprawie
jezykéw konsultacji Komisja cze$ciowo
przyjeta postulat Trybunatuy, stwierdzajac,
ze juz teraz ttumaczy na wszystkie jezyki
UE kwestionariusze dotyczace najistotniej-
szych inicjatyw oraz strony internetowe
konsultacji. Thumaczenie gléwnych doku-
mentéw dotyczacych wszystkich spraw
znacznie obcigzyloby zasoby Komisji, nie
byloby zgodne zzasada oszczednosci i jesz-
cze bardziej spowolnitoby proces ksztal-
towania polityki''.

Komentarz do wybranych kwestii
postepowania kontrolnego

Omawiana kontrola Trybunatu umozli-
wia ukazanie doswiadczen, ktére moga
by¢ interesujace dlainnych NOK oraz uta-
twit refleksje nad dobrymi praktykami
kontroli. Punktem wyijécia tych rozwazat
sa miedzynarodowe zalecenia dotyczace
kontroli publiczne;j.

Zalecenia miedzynarodowe

INTOSAI opracowata system zalecefi pro-
cedury i metodyki dla najwyzszych or-
ganéw kontroli'?, ktéry od 2016 r. funk-
cjonuje pod nazwa ,Ramy dokumentéw
zawodowych” (Framework of Professional

I Tekst odpowiedzi Komisji jest zataczony do sprawozdania z kontroli Trybunatu: Sprawozdanie specjalne...,

jw., s. 82-92 (zob. przypis 2).

12 Prace nad systemem (zbiorem) zalecen dotyczacych procedury i metodyki dla NOK trwaja juz ponad 50 lat
i nie zostaty zakonczone, cho¢ ostatnio nastapit duzy postep. Mozna w nich wyrézni¢ cztery gtéwne fazy:
1. Okreslenie podstawowych zatozen kontroli publicznej: na podstawie wnioskéw i zalecen z wezesniejszych
kongreséw IX Kongres INTOSAI (1977) przyjat Deklaracje z Limy w sprawie zasad kontroli. 2. Sformutowanie
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Pronouncements). Obejmuje on cztery ro-
dzaje zalecen:
* zasady INTOSAI (INTOSAI-Ps): doku-
menty, ktére okreslaja role i funkcje NOK
(np. Deklaracja z Limy — INTOSAI-P 1)
oraz wyjasniaja ich zasady dzialaniairole
w spoleczenstwie (np. Zasady przejrzy-
stosci i rozliczalnosci — INTOSAI-P 20)
(uprzednio dokumenty te byty zaliczone
do ISSAIs);
* miedzynarodowe standardy najwyz-
szych organéw kontroli (International
Standards of Supreme Audit Institutions
—ISSAIs);
* wytyczne INTOSAI (INTOSAI Guid-
ance — GUIDs);
* (wprzyszlosci) standardy kompetencyj-
ne (Competency Standards — COMPs)'3.
W literaturze i dokumentach NOK sto-
suje sie czasem termin ,miedzynarodowe
standardy kontroli”. Zaciera to réznice mie-
dzy kontrolami sektora prywatnego, w kt6-
rych obowigzuja miedzynarodowe stan-
dardy kontroli (International Standards on

Auditing - ISAs) wydane przez Miedzyna-
rodowg Federacje Ksiegowych (Interna-
tional Federation of Accountants — [FAC),
a sektora publicznego, gdzie nie ma obo-
wigzujacych norm miedzynarodowych,
bowiem standardy kontroli NOK s3 usta-
lone przez ustawodawstwo danego kraju
lub samodzielnie przez najwyzszy organ
kontroli. Dlatego w odniesieniu do naj-
wyzszych organéw kontroli proponuje
okreslenie ,miedzynarodowe zalecenia
dotyczace kontroli publiczne;j”.

Wieloletnia strategia kontrolna

Zalecenia miedzynarodowe:

Najwyzsze organy kontroli powinny doko-
nywaé wyboru tematéw kontroli w pro-
cesie planowania strategicznego przez
analize potencjalnych tematéw i prowa-
dzenie badan w celu zidentyfikowania
ryzyka i probleméw. Zwykle strategia
NOK obejmuje kilka lat: biorac pod uwage
charakter sektora publicznego i zmienia-
jace sie priorytety, planowanie kontroli

zalecen kontroli publicznej: w 1984 r. zarzad INTOSAI utworzyt Komisje Standardéw Kontroli, ktéra opraco-
wata Standardy kontroli INTOSAI (wersja poczatkowa przyjeta na Xlll Kongresie w 1989 r., wersja koricowa
—na XVII Kongresie w 2001 r.). Dokument okre$lit podstawowe zatozenia kontroli, ogélne standardy kontro-
li, standardy warsztatowe i standardy sprawozdawcze kontroli finanséw publicznych. Uznano, ze wyrazaja
one konsensus w sprawie ,najlepszych praktyk” NOK. Cho¢ w tytule uzyto terminu ,standardy”, uwazano
iz chodzi raczej o ,wytyczne”, stwierdzajac, ze do poszczegdlnych NOK zalezy decyzja o ich stosowaniu
(zob. Standardy kontroli wydane przez Komisje Standardéw Kontroli Miedzynarodowej Organizacji Najwyz-
szych Organdéw Kontroli, NIK, Warszawa 2000; Miedzynarodowe standardy kontroli — propozycja INTOSAI,
oprac. M. Tomaszewski, ,Kontrola Panstwowa” nr 3/1992). 3. Systematyzacja zalecen kontroli publicznej:
XVIII Kongres INTOSAI (2004) postanowit o opracowaniu szczegétowych standardéw i wytycznych kontroli
sektora publicznego, ktére uwzgledniatyby doéwiadczenia kontroli sektora prywatnego. Dokonano wyboru
i klasyfikacji dotychczasowych oraz opracowano nowe dokumenty (tacznie ok. 90); zostaty one zatwierdzone
na kolejnych kongresach (2007, 2010, 2013, 2016). Zalecenia podzielono na miedzynarodowe standardy
najwyzszych organéw kontroli (ISSAI) (z dalszym podziatem na cztery poziomy regulacji) oraz wytyczne
INTOSAI ws. dobrego zarzadzania (INTOSAI GOV). 4. Obecna koncepcja systemu zalecen kontroli publicz-
nej (Ramy dokumentéw zawodowych) zostata przyjeta na XXII (2016) i XXIII Kongresie INTOSAI (2019);
prace wcigz trwaja.

Objasnienie koncepcji i struktura systemu zalecen oraz teksty zalecen sa na stronie INTOSAI Framework
of Professional Pronouncements, <https://www.issai.org/> (dostep 14.4.2020).

@
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wykonania zadafi na kilka lat naprzéd ra-
czej nie jest mozliwe, dlatego wiele NOK
korzysta z procedur, w ktérych roczne
plany kontroli s3 opracowywane na pod-
stawie wieloletniej strategii i corocznej
oceny ryzyka'*.

Europejski Trybunat Obrachunkowy
planuje swoj rozwdj i okresla priorytety
kontrolne w formie wieloletnich strate-
gii. Pierwsze dokumenty dotyczyly lat
2009-2012' i 2013-2017. Obecna stra-
tegia obejmuje lata 2018-2020 —jej gléw-
nym zalozeniem jest wspieranie zaufania
do Unii, do czego maja przyczyniac sie
niezalezne kontrole oraz wskazywanie,
ktére dziatania UE sg efektywne. Cela-
mi strategicznymi Trybunatu sa:

* wieksza warto$¢ dodana po$wiadcze-
nia wiarygodnosci w kontekscie biezacego
zarzadzania finansami UE;

* wickszy nacisk na aspekty wykonania
zadafi w ramach dzialari podejmowanych
przez UE,

* zapewnienie réznym kregom odbiorcéw
jasnych informacji na temat wynikéw prac
Trybunatuy;

* ukierunkowanie organizacji pracy na
produkty's.

=

W obecnej strategii wskazano, ze dy-
stans odczuwany przez obywateli wobec
instytucji UE stanowi zagrozenie dla Unii.
Bylo to przestanka omawianej kontroli:
Trybunat skupit sie na konsultacjach pu-
blicznych, uznajac ze zaangazowanie oby-
wateli w procesie konsultacji jest kluczem
do odbudowy zaufania do UE i wypraco-
wywania wysokiej jako$ci prawodawstwa.

Mechanizm planowania strategicznego
funkcjonuje w coraz wiekszej liczbie NOK.
Poczatki siegaja lat 80. ubiegtego wieku
(Australia— 1985, Portugalia — 1991, Bra-
zylia, Stany Zjednoczone — 1995, Holandia
- 1999), obecnie plany takie maja réw-
niez m.in. NOK Belgii, Danii, Estonii,
Hiszpanii, Litwy, Lotwy, Niemiec, Re-
publiki Potudniowej Afryki, Stowenii,
Wielkiej Brytanii — czyli instytucje o od-
miennym zakresie uprawnien,, procedu-
rze i formach kontroli”. W owych doku-
mentach rozpatruje sie nowe tendencje
w funkcjonowaniu pafistwa oraz wyzna-
cza wynikajace stad zalozenia dotyczace
kierunkéw pracy NOK, standardéw kon-
troli, wspétpracy z interesariuszami, zaso-
béw ludzkich oraz organizacji wewnetrz-
nej i zarzadzania. Zwykle plany sa przyj-
mowane na 3-4 lata, ale s3 tez na okresy

ISSAI 300 Podstawowe zasady kontroli wykonania zadan, pkt 36 [w:] Standardy ISSAI 100 * ISSAI 200
* ISSAI 300 ¢ ISSAI 400, NIK, Warszawa 2016, s. 91; <https://www.nik.gov.pl/plik/id,10934,vp,13279.
pdf> (dostep 8.2.2020); ISSAI 3000 Performance Audit Standard, 2019, pp. 23-24; <https://www.issai.
org/pronouncements/issai-3000-performance-audit-standard> (dostep 8.2.2020); GUID 3920 The Per-
formance Auditing Process, INTOSAI, 2019, p. 7; <https://www.issai.org/pronouncements/guid-3920-

the-performance-auditing-process> (dostep 8.2.2020).

15 Na powiazanie tematow kontroli Trybunatu ze strategia na lata 2009-2012 zwrdcit uwage dwczesny prezes
Trybunatu w wyktadzie przedstawionym w NIK: V. M. da Silva Caldeira: Kontrola wykonania zadan prowa-
dzona przez Europejski Trybunat Obrachunkowy, ,,Kontrola Panstwowa” nr 4,/2009.

16 Budowanie..., jw. (zob. przypis 9).

Nazwy tych dokumentdéw sa rézne, np. ,strategia” (Estonia, Finlandia, Holandia, Malta, Wielka Brytania),

»zamierzenia strategiczne” (Nowa Zelandia), ,plan strategiczny” (Hiszpania, Portugalia, USA), ,plan stra-

tegiczny i budzet” (Republika Potudniowej Afryki).
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dtuzsze (Belgia, Holandia - 5 lat, Stany
Zjednoczone — 6, Brazylia, Estonia, Sto-
wenia — 7, Austria — 11). Tres¢ i forma
planéw s3 rézne: zwykle ujete s3 ogdlnie
i kierunkowo, cho¢ niektére sa szczego-
towe, z okresleniem konkretnych zadas.
Najczesciej licza od kilkunastu do kilku-
dziesieciu stron, np. 39 stron w Wielkiej
Brytanii, 68 w Stanach Zjednoczonych,
czy 75 stron w Brazylii.

Najwyzsza [zba Kontroli przyjeta w lipcu
2002 r. , Strategie Najwyzszej Izby Kontro-
li — misja i wizja”, ktéra okresla w sposéb
ogdlny cele i zadania Izby oraz sposoby
ich realizacji, bez wyraznego powigzania
z rocznymi planami kontroli's.

Nierutynowy temat kontroli

Zalecenia miedzynarodowe:

Kontrole w sektorze publicznym moga by¢
przypisane do jednego lub wiecej z trzech
gléwnych rodzajéw: kontroli finansowe;j,
kontroli zgodnosci oraz kontroli wykona-
nia zadan®. Kontrola wykonania zadan
sprawdza m.in. czy decyzje ustawodaw-
cy lub wladzy wykonawczej sa wdrazane.
Najwyzszy organ kontroli nie kwestionuje
intencji i decyzji ustawodawcy, ale spraw-
dza, czy ewentualne braki w przepisach
lub sposéb ich wdrozenia miaty wptyw
na osiggniecie zatozonych cel6w?.

'8 Dokument niepublikowany.

Omawiana w artykule kontrola Euro-
pejskiego Trybunatu Obrachunkowego
byta kontrola wykonania zadan?..

W kontroli wykonania zadafi — inaczej
niz w kontroli finansowej — najwyzszy
organ kontroli ma zwykle swobode w wy-
borze tematéw. Dokonujac wyboru, powi-
nien by¢ jednak §wiadomy, ze liczba po-
tencjalnie waznych zagadnief jest znaczna,
natomiast zasoby ograniczone; ponadto nie
wszystkie sprawy naleza do jego kompe-
tencji i nie wszystkie moga zostac skontro-
lowane przy uzyciu metod jakimi dyspo-
nuje. Kontrole wykonania zadan sg szcze-
gblnie istotne w sprawach dotyczacych
oszczednodci, wydajnosci i skutecznosci
oraz zaufania spolecznego do jednostek
kontrolowanych, przy czym warto bada¢
zwlaszcza obszary, ktérymi sie weze$niej
nie zajmowano, bowiem warto$¢ doda-
na powstaje w wyniku uzyskania nowe;
wiedzy??.

Prowadzac kontrole wykonania zadan,
ETO ocenia dochody i wydatki UE
oraz sprawdza jako$¢ zarzadzania finan-
sami. Kontrole polegaja na badaniu pro-
gramow, operacji, systeméw kierowania
i procedur stosowanych przez organy
i instytucje zarzadzajace srodkami UE
imaja na celu ocene, czy zasoby sa wyko-
rzystywane w sposéb oszczedny, wydajny

19 ISSAI 100 Podstawowe zasady kontroli w sektorze publicznym, pkt 21 [w:] Standardy ISSAI 100...,s. 11.

20 |SSAI'3000..., p. 11. Zob. tez V. Put and R. Turksema: Selection of topics [in:] Performance Auditing. Contri-
buting to Accountability in Democratic Government, ed. by J. Lonsdale, P. Wilkins, T. Ling, Cheltenham 2011.

2 Sprawozdanie specjalne nr 14/2019..., jw., s. 93 (zob. przypis 2).

22 |[SSAI 3000..., pp. 23-24; GUID 3910 Central Concepts for Performance Auditing, INTOSAI, 2019, pp. 12-13,
31-33; <https://www.issai.org/pronouncements/guid-3910-central-concepts-for-performance-auditing>
(dostep 8.2.2020); GUID 3920..., pp. 6-10. Zob. tez wczesniejsza wersje: ISSAI 3000 Standardy i wytyczne
kontroli wykonania zadari na podstawie standardéw kontroli INTOSAI i praktyki, Warszawa 2009, s. 43-46;
<https://www.nik.gov.pl/plik/id,2047.pdf> (dostep 8.2.2020).
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i skuteczny. Kontrole obejmuja szeroki
wachlarz tematéw z uwzglednieniem
spraw wzrostu gospodarczego i zatrud-
nienia, wartosci dodanej dla UE, zarza-
dzania finansami oraz ochrony $rodowi-
ska i przeciwdziatania zmianom klima-
tu. Oceniane s3 rézne aspekty procesu
interwencji publicznej, w tym naktady
(finansowe, materialowe, organizacyj-
ne, praca ludzi oraz srodki legislacyjne,
ktére sa niezbedne do realizacji programu),
produkty (towary i ustugi uzyskane wwy-
niku programu), rezultaty (bezposredni
wplyw programu na jego adresatéw i od-
biorcéw) oraz oddziatywanie (dtugotermi-
nowe zmiany spoleczne wskutek dziatan
UE)?®. Trybunal wybiera i opracowuje
zadania kontrolne, uwzgledniajac kryteria,
takie jak zagrozenia dla wykonania zadan
lub zgodnosci, poziom dochodéw lub wy-
datkéw w danym obszarze oraz interes
polityczny i spoteczny”?*. Przy wyborze
tematéw uwzglednia sie wiele czynnikéw
(m.in. poziom zainteresowania obywateli
iinnych podmiotéw), zas wysokos¢ wydat-
kéw budzetowych to tylko jeden z nich,
zapewne nie najwazniejszy.

Omawiana kontrola Trybunatu dotyczy-
ta funkcjonowania Komisji, jednak temat
kontroli byt nierutynowy: prowadzenie
konsultacji publicznych moze mie¢ skutki
finansowe, ale przede wszystkim wpty-
wa na spos6b podejmowania decyzji po-
litycznych?.

Kontrole wykonania zadati czesto do-
tycza spraw zlozonych i delikatnych
z perspektywy politycznej. NOK musza
w takich sytuacjach zachowaé ostroz-
no$¢, aby nie przekroczy¢ swoich upraw-
nier. Jednak kontrolowanie dziatalnosci,
ktéra taczy sie z polityka i moze mieé
wplyw na decyzje polityczne ma miej-
sce od dawna. Oto jej przyktady.

Dziatalno$¢ partii politycznych

i prawo wyborcze

Niektére najwyzsze organy kontroli, ma-
jace prawo kontroli finansowania partii
politycznych, oceniajg merytorycznie za-
gadnienia prawa wyborczego, a nie tylko
rachunkowg zgodno$¢ obliczenia kwot
dotacji i prawidtowos$¢ wynikajacych
stad przekazéw pienieznych. Przyktado-
wo, Kontroler Generalny Izraela zwrécit
uwage na rozbiezno$ci miedzy uzasadnie-
niem (intencja) i tekstem prawa wybor-
czego, wskazujac na potrzebe likwidacji
luk w prawie: ustawa o finansowaniu partii
politycznych z 1973 r. ograniczyta wyso-
ko$¢ wptat od obywateli oraz wprowadzita
zakaz finansowania kampanii wyborczych
przez osoby prawne, jednak nie okreslita
trybu weryfikacji; w sprawozdaniu dla par-
lamentu Kontroler Generalny wskazat
na przypadki obchodzenia tych limi-
téw i zakazdw, postulujac zmiany usta-
wodawcze; w innym sprawozdaniu kry-
tycznie ocenil postepowanie parlamentu,

2 Na podstawie informacji podanych na stronie Trybunatu: Metodyka kontroli. Kontrole wykonania zadar;
<https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/AuditMethodology.aspx> (dostep 8.2.2020).

** Sprawozdanie z dziatalnosci za 2018 r., Europejski Trybunat Obrachunkowy, 2019;
<https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/Docltem.aspx?did=49832> (dostep 8.2.2020).

% Nie spotkatem sie z informacja, aby inny NOK prowadzit kontrole konsultacji publicznych na poziomie cen-
tralnym. Najwyzsza Izba Kontroli prowadzita kontrole konsultacji publicznych na poziomie lokalnym.
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ktéry zmoca wsteczng zwiekszyl wysoko§é
dopuszczalnych wptat?®.

Urzad Rozliczania Rzadu Stanéw Zjed-
noczonych (GAO)? rozpatrzyt problemy
zwigzane z rejestracja wyborcéw. Zbadano,
dlaczego frekwencja wyborcza byta nizsza
niz w innych krajach demokratycznych
i dlaczego zmniejszyta sie w kolejnych wy-
borach od 1960 do 1990 r. oraz jakie pro-
cedury wyborcze i dzialania informacyjne
moglyby wptynaé na jej wzrost. W spra-
wozdaniu zawarto propozycje ustawodaw-
cze do rozwazenia przez Kongres?s.

Omawiana kontrola Trybunatu doty-
czaca prowadzenia konsultacji publicz-
nych przez Komisje réwniez wiaze sie
z tym obszarem.

Etyka w administracji publicznej

Niektére najwyzsze organy kontroli oce-
niaja ramy etyczne funkcjonowania orga-
néw administracji publicznej. Przyktadowo,
Kontroler Generalny Kanady zbadat przy-
gotowanie i sposéb postepowania w sytu-
acji konfliktu intereséw, przygladajac sie

zwlaszcza ministerstwom, w ktérych przy-
padki konfliktu intereséw ujawniono w toku
poprzednich kontroli?. Europejski Trybunat
Obrachunkowy przeprowadzit kontrole usta-
nowienia systeméw etycznych przez Parla-
ment Europejski, Rade Unii Europejskiej,
Rade Europejska i Komisje Europejska*.

Transparentnos$¢ i uczciwos$é

stuzby publicznej

Niektére najwyzsze organy kontroli doko-
nujg oceny wewnetrznych mechanizméw
funkcjonowania urzedéw wspomagajacych
najwyzsze organy pafistwa, ktére daw-
niej byly czasem traktowane jako dys-
krecjonalne uprawnienia tych organéw,
a przez to — zwyczajowo — nie byly pod-
dane kontroli. Przyktadowo, GAO roz-
patrzyl tryb zatrudnienia pracownikéw
Biura Wykonawczego Prezydenta Stanéw
Zjednoczonych®', oceniajac m.in. legalnos¢
nominacji i regulacji ptacowych dokona-
nych z mocg wsteczna oraz wypeknianie
obowigzku podawania do publicznej wia-
domosci danych o stanie majatkowym?3?.

%6 |. Sharkansky: Expanding the Frontiers of State Audit: Israel's Auditor as Ceritic of Political Morals [in:] Studies
in State Audit, ed, by A. Friedberg, B. Geist, N. Mizrahi, |. Sharkansky, Jerusalem 1995, p. 97.

Przez kilkadziesiat lat Urzad nosit nazwe ,,Gtéwnego Urzedu Obrachunkowego” (General Accounting Office).
Zgodnie z ustawa GAO Human Capital Reform Act of 2004, w lipcu 2004 r. otrzymat nowa nazwe ,,Urzedu
Rozliczania Rzadu” (Government Accountability Office), ktéra lepiej oddaje przedmiot i zakres jego dziata-
nia, przy czym angielski skrot obu nazw (GAO) jest taki sam. Uzasadnienie zmiany zob. D. W. Walker: GAO
Answers the Question: What's in a Name?;

<https://www.gao.gov/cg/2004/rollcall07192004.pdf> (dostep 9.2. 2020).

Voting: Some Procedural Changes and Informational Activities Could Increase Turnout; General Accounting
Office, November 1990; <https://www.gao.gov/assets/150/149827.pdf> (dostep 9.2.2020).

2010 Fall Report of the Auditor General of Canada; Chapter 4 — Managing Conflict of Interest;
<http://www.oag-bvg.gc.ca/internet/English/parl_oag_201010_04_e_34287.html#hd3e> (dostep 29.2.2020).
Sprawozdanie specjalne nr 13/2019: Ramy etyczne skontrolowanych instytucji UE — obszar, ktory mozna
udoskonali¢; <https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/Docltem.aspx?did=50742> (dostep 8.2.2020).
Biuro Wykonawcze Prezydenta to grupa agencji rzadu federalnego Stanéw Zjednoczonych, ktére bezpo-
$rednio wspieraja prace prezydenta, m.in. Biuro Biatego Domu, Rada Bezpieczenstwa Narodowego, Biuro
Zarzadzania i Budzetu. Agencje te zatrudniaja ok. 4 tys. oséb.

Personnel Practices: Retroactive Appointments and Pay Adjustments in the Executive Office of the President; Gen-
eral Accounting Office, September 1993; <https://www.gao.gov/assets/220/218521.pdf> (dostep 9.2.2020).
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Skontrolowat tez podréze samolotami rzg-
dowymi przez prokuratora generalnego
i dyrektora Federalnego Biura Sledczego
(FBI), oceniajac m.in. liczbe ich podrézy,
okreSlenie zasad korzystania ze stuzbowych
samolotéw oraz dziatania, jakie Departa-
ment Sprawiedliwosci powinien podja¢,
aby lepiej zarzadzac ich wykorzystaniem™.

Kontroler Generalny Izraela krytycznie
ocenil mianowanie oséb bez kwalifikacji
na wysokie stanowiska w agencji podleglej
Ministrowi Gospodarki Mieszkaniowe;
i Budownictwa.

Kontroler Generalny Izraela, obok kon-
troli na podstawie kryteriéw legalnoéci,
oszczedno$ci, wydajnosci i przestrzegania
zasad dobrej administracji, prowadzi kontro-
le z punktu widzenia kryterium uczciwo$ci®.
Na tej podstawie wielokrotnie informowat
parlament o zawarciu przez organy publicz-
ne uméw na dostawy czy ustugi z powodéw
politycznych lub na rzecz czlonkéw rodziny
czy znajomych, wykorzystywaniu stanowisk
publicznych do celéw osobistych i innych
wypadkach naruszania norm etycznych3®.

Na podstawie Konstytucji RP i ustawy?,
Najwyzsza Izba Kontroli ma szeroki za-
kres kompetencii: nie tylko prawo badania
wykonania budzetu pafistwa, lecz réwniez
realizacji ustaw i innych aktéw prawnych

w zakresie dzialalnosci finansowej, gospo-
darczeji organizacyjno-administracyjnej;
ponadto Izba przedktada Sejmowi opinie
w przedmiocie absolutorium dla Rady Mi-
nistréw, a takze m.in. wnioski o rozpatrze-
nie dziatalno$ci organéw wykonujacych
zadania publiczne, wnioski w sprawie sta-
nowienia lub stosowania prawa oraz wy-
stapienia zawierajace wynikajace z kon-
troli zarzuty dotyczace dziatalnosci oséb
na kierowniczych stanowiskach pafistwo-
wych. Niektére kontrole NIK dotycza wiec
spraw, ktére lacza sie z polityka i moga miec¢
wplyw na decyzje polityczne.

Publiczne informowanie o kontrolach

Zalecenia miedzynarodowe:

Najwyzsze organy kontroli powinny in-
formowac o swojej dziatalnosci, zwlaszcza
oglasza¢ sprawozdania z kontroli. Ich pro-
cedury robocze, dziatania i produkty po-
winny by¢ przejrzyste. Informacje powinny
by¢ tatwo dostepne i adekwatne do man-

datu i prawnych podstaw funkcjonowa-
nia NOK?3S,

Europejski Trybunal Obrachunkowy in-
formuie o kontrolach, ktérych wyniki zamie-
rza przedstawi¢ w roku nastepnym, a cza-
sem prezentuje ich szczegélowa koncepcje.

3 Government Civilian Aircraft: Use of Government Aircraft by the Attorney General and FBI Director; General
Accounting Office, June 1990; <https://www.gao.gov/assets/150/149262.pdf> (dostep 9.2.2020).

3 |, Sharkansky, jw.
3 Ang. Moral integrity.

3 |, Sharkansky, jw.; A List of Reports (all in Hebrew) issued by the State Comptroller of Israel concerning
infringements of moral integrity 1953-1988 compiled by Edna Amir, Librarian, State Comptroller's Office

[in:] Studies in State Audit..., pp. 151-158.

37 Art. 6 ust. 2 ustawy z 23.12.1994 o Najwyzszej Izbie Kontroli (tekst jedn.: Dz.U. z2019r. poz. 489, ze zm.).

3% |SSAI 1 Deklaracja z Limy w sprawie zasad kontroli, ISSAI 20 Zasady przejrzystosci i rozliczalnosci [w:] Stan-
dardy iwytyczne ISSAI 10 * ISSAI 11 * ISSAI 20 ¢ ISSAI 21 * ISSAI 30 * ISSAI 40 * ISSAI 100 * ISSAI 200
ISSAI 300 * ISSAI 400, NIK, Warszawa 2011, 5.9, 57 i 62.
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Od kilkunastu lat Trybunal corocznie
publikuje wykaz i krétkie oméwienie kon-
troli, ktére zostaty rozpoczete (lub rozpocz-
na sie niebawem), a sprawozdania z nich
maja zosta¢ opublikowane w roku nastep-
nym. Owa praktyka rozwijata sie stopniowo:
poczatkowo wykazy kontroli byty oglaszane
po prezentacji na forum Komisji Kontro-
li Budzetowej Parlamentu Europejskiego,
czyliw pierwszych miesigcach roku, ktérego
dotyczyly*; poczawszy od planuna 2017 r.
sa one publikowane jesienig roku poprze-
dzajacego™. Pierwotnie plany byty dostepne
wjezyku angielskim, francuskim i niemiec-
kim; poczawszy od planu na 2019r. s ogta-
szane w 23 jezykach UE, warto tez doceni¢
forme graficzna i przystepne ujecie tekstu
oraz szeroka dystrybucje komunikatéw pra-
sowych — co wskazuje, ze jednym z celéw
publicznej prezentacji planu jest informo-
wanie obywateli.

Omawiana kontrola Trybunatu zostata
zapowiedziana w planie pracy na 2019r.
jako ,Udziat spoleczeristwa w stanowie-
niu prawa unijnego”, zas jako jej cel wska-
zano ,ocene, czy konsultacje publiczne
prowadzone przez Komisje sa skuteczne.
Trybunat skoncentruje sie na koncepciji
i wdrozeniu ustanowionych przez Ko-
misje zasad prowadzenia konsultacji
publicznych” 1.

w
@

Druga forma informowania z wyprze-
dzeniem o kontrolach Trybunatu to pu-
blikowanie notatek pod nazwa ,zarys
kontroli™?. Jest to nowa praktyka, zapo-
czatkowana w drugiej potowie 2017 r.,
polegajaca na powiadomieniu o kontroli,
ktéra niedawno rozpoczeta sie — na pod-
stawie danych o programach i politykach
UE, jakie wynikaja z prac przygotowaw-
czych. Uktad i zakres notatek mozna zo-
brazowac na przyktadzie omawianej kon-
troli prowadzenia konsultacji publicznych:
,zarys” zawiera 8 stron z infografikami,
ktére omawiaja: podejscie UE do stano-
wienia prawa; program Komisji ,lepsze
stanowienie prawa” z 2015 r.; konsulta-
cje publiczne w stanowieniu prawa UE;
role i odpowiedzialno$¢ za konsultacje pu-
bliczne; gtéwne problemy zidentyfikowane
podczas przygotowania kontroli®. | Za-
rysy” oglaszane sg w jezyku angielskim,
za$ towarzyszace im komunikaty prasowe
—w 23 jezykach UE.

Wiele najwyzszych organéw kontroli
(cho¢ nie wszystkie) publikuje roczne
plany kontroli (m.in. Australia, Bulgaria,
Chorwacja, Czechy, Hiszpania, Litwa,
Rumunia, Szwecja, Wegry), oglaszanie
przez Trybunat planéw rocznych nawiazuje
zatem do praktyki innych NOK. Natomiast
publikowanie , zaryséw kontroli” rozwija

Najczesciej plan byt publikowany w lutym, ale plan na rok 2007 zostat ogtoszony 22.5.2007; <https://www.

eca.europa.eu/pl/Pages/BrowsePublications.aspx?k=Work%20Programme%20for%202007 &ty=&y=_&top=>

(dostep 8.3.2020).

40 Program prac na 2020 r. zostat ogtoszony 16.10.2019;

<https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/Docltem.aspx?did=51725> (dostep 8.3.2020).

IS

Program prac na 2019 r. Europejski Trybunat Obrachunkowy, s. 8;

<https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/WP2019/WP2019_PL.pdf> (dostep 8.3.2020).

4

S

4

&

Ang. Audit preview. Poczatkowo byty one nazywane ,dokumentami informacyjnymi” (background paper).
Consulting the public when preparing EU law. Background paper, May 2018;

<https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/Docltem.aspx?did=46041> (dostep 8.3.2020).
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praktyke miedzynarodowa, bo niewiele
NOK udostepnia informacje o kontrolach,
ktére nie zostaty zakoficzone, m.in.:

* Australijski Krajowy Urzad Kontroli
powiadamia o stanie prac nad kontrola-
mi wykonania zadafi (dane aktualizowa-
ne s3 na biezaco). Informacje obejmuja
m.in. tytuli cel kontroli, gléwne pytania,
rodzaj kontrolowanej dzialalnosci (np. tryb
przyznania grantéw), sektor administracji
publicznej, wykaz jednostek kontrolowa-
nych, planowany termin publikacji spra-
wozdania (rok i miesigc)**.

* Krajowy Urzad Kontroli Wielkiej Bryta-
nii powiadamia o pracach nad kontrolami
wykonania zadan. Informacje obejmuja
m.in. tytul, cel i szczegétowe uzasadnienie
kontroli, gléwne pytania, dane o wczesniej-
szych kontrolach w danym obszarze, sek-
tor administracji publicznej, nazwiska dy-
rektora i kierownika zespotu kontrolnego,
planowany termin publikacji sprawozdania
(rok i czes¢ roku, np. ,Latem 2020 r.”)*.
¢ Trybunal Obrachunkowy Stowenii po-
wiadamia o stanie prac nad kontrolami
ujetymi w planie rocznym (komunikat
pojawia sie po wydaniu decyzji o rozpo-
czeciu kontroli). Informacje obejmuja
m.in. tytuli cel kontroli, okres kontrolo-
wanej dziatalnosci, wykazjednostek kon-
trolowanych, date rozpoczecia kontroli,
obecna faze postepowania kontrolnego*.

¢ Urzad Kontroli Pafistwowej Estonii po-
wiadamia o stanie prac nad kontrolami
ujetymi w planie rocznym. Informacje
obejmuja m.in. tytul i cel kontroli, wykaz
ministerstw, ktére sg wlasciwe dla danego
obszaru dziatalnosci (czasem tez odrebny
wykazjednostek kontrolowanych), nazwiska
dyrektora i cztonkéw zespotu kontrolnego,
planowany i faktyczny termin rozpoczecia
kontroli (rok i pétrocze), planowany termin
zakoficzenia kontroli (rok i pétrocze)?’
Najwyzsza Izba Kontroli od 2007 r. pu-
blikuje (zwykle w grudniu) szczegétowy
plan kontroli na rok nastepny. W ostatnich
latach informacje obejmuja: temat oraz py-
tanie definiujace gléwny cel kontroli, ro-
dzaj kontroli (finansowa, zgodno$ci, wyko-
nania zadan), termin jej przeprowadzenia
oraz terminy opracowania i akceptaciji in-
formacji o wynikach kontroli (rok i kwar-
tal), jednostke organizacyjna NIK odpo-
wiedzialng za przeprowadzenie kontroli*®.

Kontakt z obywatelami
w trakcie kontroli

Zalecenia miedzynarodowe:

Najwyzsze organy kontroli zarzadza-
ja prowadzong przez siebie dziatal-
no$cia w spos6b oszczedny, wydaj-
ny i skuteczny oraz zgodny z prawem,
jak réwniez przedstawiaja publicznie
sprawozdania na ten temat. Wiele NOK

# Performance audits: in progress; <https://www.anao.gov.au/work-program/in-progress> (dostep 14.3.2020

—tego dnia byty informacje o 40 kontrolach).

* Work in progress, <https://www.nao.org.uk/work-in-progress> (dostep 14.3.2020 — tego dnia byty infor-

macje o 19 kontrolach).

6 Audits in progress; <http://www.rs-rs.si/en/audits-auditing/audits-in-progress/> (dostep 12.3.2020

—tego dnia byty informacje o 87 kontrolach).

47 Audit plan; <https://www.riigikontroll.ee/Auditeeritavaile/Audititeplaan/tabid/120/language/en-US/

Default.aspx> (dostep 16.3.2020).

8 Plany kontroli NIK sa na stronie: <https://www.nik.gov.pl/kontrole/plan-pracy-nik/> (dostep 4.4.2020).
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korzysta zzewnetrznych informacji zwrot-
nych, takich jak konsultacje na stronie in-
ternetowej, badanie stopnia zadowolenia
interesariuszy, informacje w mediach®.

Europejski Trybunat Obrachunkowy
umozliwia obywatelom i innym zainte-
resowanym przekazywanie informacji
i uwag. Standardowy tekst zaproszenia
to ,Jesli chcesz skontaktowaé sie zzespotem
kontrolnym, mozesz wysyla¢ e-mail na adres
(:-)”. Wzmianki o tej mozliwosci sa w ,zary-
sie kontroli” (o ktérym mowa wyzej), czasem
zostaja tez podane na stronie Trybunatu®.

Réwniez niektére inne najwyzsze organy
kontroli stwarzaja obywatelom (i innym
zainteresowanym) mozliwo$¢ przekaza-
nia informacji i uwag, ktére moga zostaé
wykorzystane w trakcie kontroli:

* Australijski Krajowy Urzad Kontro-
li w kazdej kontroli wykonania zadan
zwraca sie do obywateli o ,,udziat w kon-
troli”®!; uwagi i opinie mozna zgtaszac
w okre§lonym terminie, ktéry zwykle wy-
nosi 2-3 miesigce, czasem jest dtuzszy. Za-
proszenie jest formulowane szczegétowo,
z objaénieniem na czym polega rola NOK:
,Kontrola wykonania zadan to niezalezna
i obiektywna ocena zarzadzania progra-
mami, politykami, projektami lub dzia-
taniami jednostki lub organu oraz bada-
nie, czy dobrze dziatajg systemy wsparcia

administracyjnego. Urzad nie ocenia traf-
nosci polityki rzadu, lecz skupia sie na oce-
nie skutecznego i wydajnego wdrazania
programéw rzagdowych, w tym osiagniecia
zamierzonych korzysci. W ramach wybra-
nej przez Ciebie kontroli zbieramy obec-
nie dowody kontroli, w tym na informacje
i opinie obywateli. Szczegélnie cenimy in-
formacje, ktére dotycza spraw istotnych
lub sposobu administrowania w obszarze
kontroli. Informacje mozna przesta¢, wysy-
Tajac plik lub wpisujac je w polu komentarzy
ponizej. Chociaz Twdéj wktad zostanie roz-
wazony i potraktowany z uwagg, nie otrzy-
masz automatycznie informacji zwrotne;j.
Jesli jednak podasz dane kontaktowe, by¢
moze skontaktujemy sie z Tobg. Pamietaj,
ze otrzymywane wiadomosci s3 okresowo
monitorowane i staramy sie je rozpatrywac
w ciggu 14 dni od otrzymania”?.

* Krajowy Urzad Kontroli Wielkiej Bry-
tanii w niektérych kontrolach wykona-
niazadan (okoto 1/4) informuje obywateli
i innych zainteresowanych o mozliwosci
przekazania danych (dowodéw), z reguty
uzywajac formuly ,Jesli chcesz przedsta-
wi¢ dowody dla naszej kontroli, napisz mail
do zespotu kontrolnego na adres (...)"%.
¢ Urzad Rozliczania Rzadu Stanéw Zjed-
noczonych w niektérych kontrolach dazy
do bezposredniego wlaczenia obywateli,
wykorzystujac istniejace (lub tworzac nowe)

49 |SSAI 21 Zasady przejrzystoscei i rozliczalnosci. Zasady i dobre praktyki [w:] Standardy i wytyczne ISSAI 10...,s.70-71.

0 Consulting the public..., p. 1.

5

g2

5

Dostownie ,Wez udziat w tej kontroli” (ang. Contribute to this audit).
Performance audits: in progress; <https://www.anao.gov.au/work-program/in-progress> (dostep 14.3.2020

— byty informacje o 40 kontrolach, w tym do 12 kontroli mozna byto zgtasza¢ uwagi i opinie — w pozostatych

przypadkach termin ich zgtaszania uptynat).

o
)

UK NAO - Work in progress; <https://www.nao.org.uk/work-in-progress> (dostep 14.3.2020 — byty in-

formacje o 19 kontrolach, w tym do 5 kontroli mozna byto zgtasza¢ informacje — w pozostatych wypadkach

nie byto takiej mozliwosci).
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grupy dyskusyjne (spotkania pod przewod-
nictwem pracownikéw Urzedu) oraz prze-
prowadzajac ankiety, np. dla oceny $wiado-
moésci spotecznej w sprawach dotyczacych
inzynierii klimatu (proponowane mody-
fikacje pogody w celu przeciwdziatania
niekorzystnym zmianom klimatycznym);
w kontroli wplywu recesji na starszych
pracownikéw i strategii, jakie zastosowali,
aby poradzic¢ sobie z bezrobociem; w spra-
wie postepowania wtascicieli pojazdéw,
ktére powinny zosta¢ wycofane z uzytko-
wania z powodu wad fabrycznych®*.

* Wiele najwyzszych organéw kontroli
przeprowadza badania kwestionariuszo-
we w trakcie postepowania kontrolnego.
Przy omawianiu kontroli Trybunatu pro-
wadzenia konsultacji publicznych wska-
zano na ankiete wsrdd 16 007 obywateli;
podobne ankiety maja miejsce w innych
kontrolach Trybunatu®.

Przyktadem szczegdlnym jest przepro-
wadzanie niektérych kontroli wykonania
zadar przez Komisje Kontroli*® Filipin
(dalej ,KK”) z udziatlem obywateli. Na-
stepuje to przez wlaczenie przedstawicieli
organizacji spoteczefistwa obywatelskiego
do zespotéw kontrolnych Komis;ji®’.

Og6lny mechanizm jest nastepujacy:
NOK Filipin okresla przedmiot kontroli

oraz charakter i zakres udziatu w niej oby-
wateli; nastepnie wybiera organizacje spo-
leczefistwa obywatelskiego (lub kilka)
i uzgadnia zasady udziatu, co zostaje po-
twierdzone w pisemnym porozumieniu;
czlonkowie zespotu odbywaja wspdlne
szkolenie, a nastepnie ustalaja program
kontroli; zesp6t zbiera informacje i opra-
cowuje sprawozdanie z kontroli zgodnie
zprocedurg KK; ewentualne réznice zdan
powinny zostac rozstrzygniete przezzespot
—w przeciwnym razie decyduje KK. Ponie-
waz kontrole s3 prowadzone pod kierun-
kiem Komisji Kontroli, pomimo mieszane-
go sktadu s3 one uwazane za kontrole KK.
Udziat obywateli—kontroleréw ma charak-
ter spoleczny: nie otrzymuja oni wyna-
grodzenia, a tylko diety i zwrot kosztéw.

Gléwne kryterium wyboru tematéw
wspdlnych kontroli to zwiazek z potrzeba-
mi i interesami obywateli, np. podatnos¢
na korupcje, pilne spoteczne potrzeby, sto-
piefi oczekiwanej poprawy jakosci zycia,
powiazanie tematu z pracg organizacji
spoteczefistwa obywatelskiego. Dotych-
czasowe kontrole dotyczyly m.in. budo-
wy konstrukcji przeciwpowodziowych,
gospodarki odpadami, publicznej stuzby
zdrowia, systeméw reagowania w razie
katastrof®s.

> GAO paper: Forms of citizen participation in government auditing; 21st UN/INTOSAI Symposium: Effective
practices of cooperation between SAls and citizens to enhance public accountability (Vienna, 13-15 July
2011); <https://www.intosai.org/fileadmin/downloads/news_centre/un_int_symp/en/EN_21_Annex_
Symp_Seminarbericht.pdf> (dostep 4.4.2020).

5 Trybunat opracowat wytyczne przeprowadzania ankiet: Guidelines on Audit Interview, ECA, October 2013;
<https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/GUIDELINE_INTERVIEW/ECA-Audit-Interview-
-Guideline-EN-Oct2013.pdf> (dostep 19.4.2020).

¢ Ang. Commission of Audit.

7 Ang. Citizen Participatory Audit.

8 Charakterystyke projektu, m.in. opis poszczegdlnych kontroli zob. Maria Gracia P. Tan: Citizen Participatory Audit in the Philip-
pines - Pilot Phase | (2012-2014), Washington 2019; <http://documents.worldbank.org/curated/en/995101557837621617/
pdf/Citizen-Participatory-Audit-in-the-Philippines-Pilot-Phase-1-2012-2014.pdf> (dostep 4.4.2020).
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Najwyzsza Izba Kontroli umozliwia
obywatelom przekazywanie informacji
iuwag o kontrolowanej dziatalnosci w dro-
dze ankiet.

W 2018 r. przeprowadzono je w trakcie
30 kontroli. Niektére byty kierowane do
obywateli, m.in. w kontrolach:

* Wspieranie wyczynowego uprawiania
sportéw zimowych” (P/17/029) prze-
prowadzono ankiete wéréd zawodnikéw
i treneréw kadry narodowej, dotyczaca
m.in. oceny szkolenia sportowego i pro-
mocji sportéw zimowych.
 Profilaktykaileczenie cukrzycy typu
2" (P/17/057) przeprowadzono ankiete
wéréd chorych na cukrzyce typu 2, ko-
rzystajacych ze $wiadczen zdrowotnych
w ambulatoryjnej opiece zdrowotnej. Ba-
daniem objeto 661 pacjentéw; jego celem
bylo poznanie poziomu wiedzy o cukrzycy,
okolicznosci rozpoznania u ankietowanych
tego schorzenia, a takze przebiegu i efek-
téw leczenia oraz ewentualnych powiktas.
¢ Opiekazdrowotna nad dzie¢mi i mtodzie-
za w wieku szkolnym” (P/17/058) wéréd ro-
dzicéw przeprowadzono ankiete on-line,
aby uzyska¢ opinie na temat profilaktyki
w opiece zdrowotnej nad dzie¢mi i mtodzie-
za. Kwestionariusz wypetnity 3514 osoby.
¢ Ochrona intymnosci i godnosci pacjen-
tow w szpitalach” (P/17/103) wykorzy-
stano ankiete w$réd pacjentéw dotyczaca

przestrzegania przez szpital prawa do pry-
watno$ci. Wzieto w niej udziat 1104 pa-
cjentow.
o  Efektywnos¢ swiadczenia ustug rynku
pracy” (P/18/079) przeprowadzono ankie-
te wsrdd oséb bezrobotnych, aby poznac
ich doswiadczenia zwiazane z aktywizacja
zawodowg, ustali¢ preferencje w tym ob-
szarze, a takze umozliwi¢ ocene przy-
datnosci poszczegdlnych form wsparcia.
Odpowiedzi udzielito 878 oséb.
¢ Realizacja zadarh w zakresie ochrony
konsumenta przez Inspekcje Handlows”
(P/17/019) zlecono badanie opinii spotecz-
nej na temat wiedzy i Swiadomosci kon-
sumenckiej. Przeprowadzita je Fundacja
Centrum Badania Opinii Spotecznej*.
Powyzsze uwagi nie wyczerpujg tematu
relacji NOK z obywatelami, ktére moga
odbywat sie w wielu formach. Ponadto
niektdre najwyzsze organy kontroli uznaja
kontakty z obywatelamiiinnymi interesa-
riuszami za jedna z zasad swojego dziatania,
np. w NOK Finlandii informacje zwrotne
od podmiotéw zewnetrznych s3 traktowane
jako element rozwoju instytucji i poprawy
jakosci pracy; celem jest nadanie procesowi
kontroli charakteru mozliwie najbardzie;
otwartegoiinteraktywnego®. W niektérych
krajach taczy sie to z regularnym (np. co 4
lata) zasieganiem opinii obywateliiinnych
interesariuszy o pracy NOK®.

3 Sprawozdanie z dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli w 2018 r., s. 94-96; <https://www.nik.gov.pl/plik/

id,20101.pdf> (dostep 15.3.2020).

6

3

Audit plan 2019-2023. National Audit Office of Finland, Helsinki 2018, p. 35;

<https://www.vtv.fi/app/uploads/2019/04/NAOF-Audit-plan-2019-2023.pdf> (accessed 15 May 2020).
Obok NOK Finlandii mozna wskaza¢ przyktad Urzedu Kontroli Panstwowej Danii; zob. J. Mazur: Dania
— zasieganie opinii jednostek kontrolowanych o pracy najwyzszego organu kontroli, ,Kontrola Panstwowa”
nr4/2010; De revideredes syn pé Rigsrevisionen,

<https://www.rigsrevisionen.dk/om-os/de-revideredes-syn-paa-rigsrevisionen/> (accessed 15 May 2020).

6
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Uwaga koncowa

Zalecenia miedzynarodowe:

Najwyzsze organy kontroli musza by¢
godne zaufania. Ich wiarygodnos¢ zalezy
od tego, czy sa postrzegane jako organy
niezalezne, kompetentne i publicznie od-
powiedzialne za swoje dziatania. Dlatego
NOK muszg dawac przyktad.

Najwyzsze organy kontroli powinny rozwi-
jac sie, budowa¢ potencjat umozliwiajacy
osigganie wynikéw, czerpac z doswiadczer
innych NOK®2.

Woartykule przedstawiono elementy pracy
najwyzszych organéw kontroli w odniesie-
niu do kilku szczegétowych kwestii poste-
powania kontrolnego. Niektére stosowane
saprzez wiele NOK (np. wieloletnia strategia

kontrolna, publikowanie rocznych planéw
kontroli, podejmowanie nierutynowych
tematéw kontroli), inne wystepuja rzadko
i by¢ moze maja charakter eksperymentu,
jak w wypadku publicznego informowania
o rozpoczetych kontrolach czy umozliwie-
nia obywatelom przekazywania informacji
iuwag w trakcie kontroli. Niewykluczone,
ze zmiany w dziatalno$ci NOK przeksztalca
sie w nowe tendencije, ktére beda ksztatto-
wac przyszly obraz kontroli pafstwowe;j.

dr JACEK MAZUR

radca prezesa NIK,

kontroler Europejskiego Instytutu
Uniwersyteckiego

82 INTOSAI - P 12 — The Value and Benefits of Supreme Audit Institutions — making a difference to the lives of
citizens, Chapter: Being a model organisation through leading by example, pp. 12-14; <https://www.issai.
org/wp-content/uploads/2019/08/INTOSAI-P-12-The-Value-and-Benefits-of-Supreme-Audit-Institutions-
%E2%80%93-making-a-difference-to-the-lives-of-citizens.pdf> (dostep 5.4.2020).

Stowa kluczowe: najwyzsze organy kontroli, NOK, tendencje w pracy NOK, Europejski Trybunat

Obrachunkowy, kontrola ETO, prowadzenie konsultacji publicznych

Artykut na ten sam temat w jezyku angielskim zamieszczamy na stronach s. 28-46.

Opinie wyrazone w tym artykule odzwierciedlajq poglady autora i nie nalezy ich przypisywaé

instytucjom, z ktérymi jest zwigzany.
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Inspired by the ECA’'s Audit

New Trends in the Works
of Supreme Audit Institutions

In his article, the author presents several elements of the practices
of Supreme Audit Institutions (SAIs): a multiannual audit strategy, se-
lection of non-routine audit topics, informing the public about planned
audits or audits in progress, or giving citizens an opportunity to contri-
bute to audits. These illustrate new trends in the works of some SAls.
The inspiration for the article came from the audit conducted by the
European Court of Auditors on the performance of public consulta-

tions by the European Commission.

JACEK MAZUR

Concept of the Article

Over the last 20-30 years, Supreme Audit
Institutions — slowly and gradually — have
been changing their working methods. This
is due to external factors (changes in the
operations of contemporary states and so-
cieties), however a big role is played by the
examples of other SAls and exchange of
experience within the International Or-
ganisation of Supreme Audit Institutions
(INTOSAI) and its regional organisations;
some SAls also introduce new solutions
on their own initiative.

In my opinion, the most important new
trends include:
* commitment to the principle, and its
gradual implementation, that next to the

28 KONTROLA PANSTWOWA

parliament and the government, citizens
are the main stakeholders of SAIs (this
concept is followed by some SAIs only,
though); this implies development of con-
tacts with the media and constantly en-
hanced transparency of SAIs’ works;

¢ development of performance auditing:
the number of audits addressing problems
of importance to citizens has been growing;
* INTOSATI’s efforts to systematise the
international guidance on public audit and
the pressure from other SAIs to adopt and
implement such guidance;

¢ development of advisory functions to the
benefit of other public bodies (at some
SAls);

¢ development of analytical activities, pa-
rallel to digitalisation of SAIs’ work, e.g.
use of big data and electronic documents
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received from auditees, or downloaded
from the internet, improved software sup-
porting the audit proceedings.

The above observations have been based
on the documents elaborated by SAIs and
the outcomes of discussions with my col-
leagues from other countries. I have also
considered my working experience at the
Supreme Audit Office of Poland and the
literature on the issue. I realise that this
is a simplified picture of the situation, as
SAls are different, and besides it is hard
to get a full set of information on their
activities. These observations relate mainly
to democratic states, not to all of them,
though, because in countries with such
a system of government the models and
practices of state auditing vary a lot. Yet,
this is not about a theoretical analysis
—TIhave attempted to describe several SAIs’
activities that I consider worth discussing.

Progress is achieved through practice
—that is why  have presented elements of
the audit proceedings in relation to a spe-
cific audit, which was conducted by the
European Court of Auditors (ECA or the
Court)!, on the performance of public con-
sultations by the European Commission
(hereinafter referred to as ‘the Commis-
sion”). The audit was carried out in accor-
dance with the international guidance on
public audit. At the same time, due to its
contribution to the performance audit

kontrola i audyt

methodology, it can serve as the back-
ground to discuss the experience of in-
terest to other SAls, and it may facilitate
reflection on good practices in auditing.
Hence, the article has been divided into
two main parts: 1) a description of the
ECA’s audit, and 2) a commentary on se-
lected issues: a multiannual audit strate-
gy, selection of non-routine audit topics,
informing the public about planned audits
or those in progress, or giving citizens an
opportunity to contribute to audits.

Description of the ECA's Audit

In 2018 and 2019, the European Court of
Auditors conducted the audit of the per-
formance of public consultations by the
Commission. In order to evaluate the fra-
mework for consultations adopted by the
Commission, the ECA analysed key do-
cuments, examined the preparations for
twenty-six selected consultations and their
performance, as well as inquired opinion
of their participants. The audit report was
published on 5 September 2019 on the
ECA’s website, and later in the Official
Journal of the European Union?.

Origins of the Audit

Article 11 of the Treaty on European
Union requires the Commission to per-
form broad consultations, giving citizens
and other stakeholders an opportunity

' European Court of Auditors is an institution of the European Union that audits the execution of the EU
budget. The status of the ECA — a supranational organisation — differs from that of national SAls, however
its work does not differ much, because the ECA applies international guidance related to audit proceedings
and methods. In this article, the ECA is approached as a Supreme Audit Institution.

Special Report No 14,2019, “"Have your say!: Commission’s public consultations engage citizens, but fall
short of outreach activities”; European Court of Auditors; <https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocu-
ments/SR19_14/SR_Public_participation_EN.pdf> (accessed 8 February 2020); OJ C 314, 18.09.2019.
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to contribute to policy-making?. In 2001,
the Commission committed to increase
EU citizens’ engagement and developed
a document on public consultations®.
Another programme was introduced in
2015, and then the Commission rolled out
the ‘Contribute to law-making’ website®.
Two types of consultations were defined:
* public consultation, giving access to any-
body who wishes to contribute. The Com-
mission carries out public consultations
using online questionnaires. Citizens
express their views on a given topic by re-
plying to a questionnaire in EU Survey’,
e targeted consultation, addressing spe-
cific well-defined stakeholder groups. In
a targeted consultation, stakeholders are
pre-selected, and only explicitly invited
stakeholder groups or individuals can par-
ticipate in the consultation.

Public consultations allow for accessing
adiverse group of EU citizens who contri-
bute on a voluntary basis. However, since

the respondents volunteer, the data ga-
thered from consultations do not provide
a representative opinion.

From 2015 until the end of 2018 the
Commission conducted 417 public con-
sultations®. The turnout was usually low.
The top one for each year was:
¢ in 2015, the EU nature legislation (Birds
Directive, Habitats Directive) public con-
sultation had 550 000 responses;
¢ in 2016, the public consultation on
the European Pillar of Social Rights had
16 500 responses;
¢ in 2017, the public consultation on mo-
dernising and simplifying the common
agricultural policy had 63 000 responses;
¢ in 2018, the public consultation on sum-
mertime arrangements yielded 4.6 mil-
lion responses, the highest number ever
received in any public consultation by the
Commission.

The annual average number of parti-
cipants in all public consultations, not

Article 11 of the Treaty on European Union on participatory democracy: “(3) The European Commission
shall carry out broad consultations with parties concerned in order to ensure that the Union’s actions are
coherent and transparent”.

* European Governance — A White Paper, COM(2001) 428 final, 25.07.2001; Communication from the Com-
mission “Towards a reinforced culture of consultation and dialogue — General principles and minimum stand-
ards for consultation of interested parties by the Commission”; COM(2002) 704 final, 11.12.2002.

5 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and

Social Committee and the Committee of the Regions “Better regulation for better results — An EU agenda”;

COM(2015) 215 final, 19.5.2015; Communication from the Commission to the European Parliament, the

Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions “Completing

the Better Regulation Agenda: Better solutions for better results” COM(2017) 651 final, 24.10.2017. Better

Regulation Guidelines, SWD(2017) 350 final,

<https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/better-regulation-guidelines.pdf> (accessed 7 April 2020).

“Contribute to law-making” website; <https://ec.europa.eu/info/law/contribute-law-making_en>

(accessed 7 April 2020); “‘Have Your Say’ website”;

<https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say> (accessed 7 April 2020).

7 <EU Survey https://ec.europa.eu/eusurvey/> (accessed 7 April 2020).

Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic

and Social Committee and the Committee of the Regions “Better regulation: taking stock and sustaining our

commitment”, COM(2019) 178 final, 15.04.2019; <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/

PDF/?uri=CELEX:52019DC0178&from=EN> (accessed 9 May 2020).

30 KONTROLA PANSTWOWA -306 -



New Trends in the Works of Supreme Audit Institutions

including the top consultation for the year
in question, was around 500 participants
in 2015 and 2016, and around 2 000 par-
ticipants in 2017 and 2018.

Audit Scope and Audit Approach

The European Court of Auditors’ Strategy
for 2018-2020° considers the perceived
distance between citizens and EU insti-
tutions as a threat for the EU. In February
2018, the European Parliament asked the
Court to evaluate how citizens can direc-
tly participate and contribute throughout
the EU law-making process, and to assess
the effectiveness, appropriateness, trans-
parency and openness of the tools used.

The Court assessed whether the Com-
mission’s public consultations were ef-
fective in reaching out to citizens and
making use of their contributions. The
audit examined in particular whether:
¢ the Commission’s framework for con-
sultations had taken into account the re-
spective good practices;
* the audited consultations had been pre-
pared and conducted in such a way that citi-
zens could participate easily and effectively;
* the Commission had analysed data
input from questionnaires reasonably,
and presented transparent and compre-
hensive information on the consultation
work and its outcome.

The ECA reviewed twenty-six public
consultations carried out by the Com-
mission in the years 2016-2018. They
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were dedicated, among other, to the fol-
lowing areas:
e agriculture (Modernising and Simpli-
fying the Common Agricultural Policy);
¢ education (Programme , Erasmus+”,
Key Competences for Lifelong Learning);
e crime (EU Drugs Strategy, Prevention
of and Fight Against Crime, Combatting
Fraud and Counterfeiting on Non-Cash
Means of Payment);
e fight against corruption (mandatory
Transparency Register);
* migration (tackling migrant smuggling,
support for refugees);
* transportation (Liability of Carriers of
Passengers by Sea in the Event of Acci-
dents, EU Air Safety List);
* social issues (promoting social inclu-
sion and shared values through learning);
* EU citizens' rights (European citizens’
initiative);
* summertime.

The ECA’s auditors:
¢ analysed the public consultations fra-
mework adopted by the Commission, the
documents related to stakeholders enga-
gement, and the outcomes of the audited
consultations;
¢ interviewed employees of the Directo-
rates-General that organised the audited
consultations and gathered information
at other Directorates-General, and other
EU institutions and bodies;
* in order to get a better understanding
of the consultations framework in the

Fostering trust through independent audit — The European Court of Auditors’ Strategy for 2018-2020, 10 October
2017, <https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/STRATEGY2018-2020/STRATEGY2018-2020_

EN.PDF.pdf> (accessed 21 February 2020); Strategy,

<https://www.eca.europa.eu/en/Pages/Strategy.aspx> (accessed 21 February 2020).
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international context — they had audit
missions to Member States (Estonia and
Germany) and at OECD;

¢ conducted a survey among 16 007 ci-
tizens who had participated in the audi-
ted consultations. 2 224 responses were
received, which were later analysed and
used to complement the Court’s own find-
ings. The participants ranked their level
of satisfaction with each of the phases of
the consultation process and their level
of agreement with the Commission’s
general statements; they also provided
with their views and suggestions on the
public consultation process. A wide se-
lection of responses was included in the
audit report;

* had consultations with experts, which
enhanced the analysis process and faci-
litated focusing on the areas where im-
provements could be introduced to the
Commission’s works.

The Court’s audit criteria drew on the
Commission’s own Better Regulation gu-
idelines and toolbox and the OECD Gu-
iding Principles for Open and Inclusive
Policy Making and recommendations on
regulatory policy'.

Audit Recommendations

The Court found that both the performan-
ce of the sample of the Commission’s pu-
blic consultations and the participants’ per-
ception thereof were satisfactory overall.

The Court concluded that the Commis-
sion’s framework for public consultations
was of a high standard, however, the out-
reach activities needed improvement.

The audit identified further areas for
improvement in the public consultation
process: the focus on monitoring and as-
sessment; the content of and publicity for
the Commission’s public consultation stra-
tegies; outreach activities; the criteria for
categorising initiatives; the languages in
which the consultation documents are
available; the quality of questionnaires;
data processing and security; and feed-
back for respondents about the outcome
of the consultations.

The Court recommended that the Com-
mission should: better monitor the public
consultations; improve public consultation
strategies; translate key consultation docu-
ments for priority initiatives and initiatives
of broad public interest into all official
languages; prepare general questionnaires
for the public and specific questions for
specialists; apply high standards of data
processing and security; and provide par-
ticipants with timely feedback on the out-
come of consultations!'.

Commission’s Response

The Commission gave a detailed response
to the audit report and fully approved all
(with one exception) recommendations
of the Court.

10 OECD Guiding Principles for Open and Inclusive Policy Making; Expert meeting on "Building an open and
innovative government for better policies and service delivery”, Paris, 8-9 June 2010; <http://www.oecd.
org/gov/46560128.pdf>; Recommendation of the Council on Regulatory Policy and Governance, The OECD

Regulatory Policy Committee, 2012;

<https://www.oecd.org/governance/regulatory-policy/49990817.pdf> (accessed 7 April 2020).

Special Report No 14, 2019..., pp. 4-5.
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With regard to the recommendation on
the languages used during consultations,
the Commission partially approved the
Court’s advice, and declared that it alre-
ady translated questionnaires of public
consultations for major initiatives and con-
sultation webpages into all EU languages.
However, the translation into all official
languages of key consultation documents
for all priority initiatives and initiatives of
broad public interest would pose a conside-
rable pressure on Commission’s resources,
would not meet the principle of economy
and would further delay the policy making
process. When proportionate or relevant,
the Commission could consider translating
other accompanying documents'?.

Commentary on Selected Issues
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may be of interest to other SAIs, and for
facilitating reflection on good practices
in auditing. The starting point here is the
international guidance on public audit.

International Guidance on Public Audit

INTOSATI has elaborated a system of gui-
dance on the audit proceedings and me-
thods for Supreme Audit Institutions'?,
which since 2016 has been referred to as
the Framework of Professional Pronoun-
cements. It comprises four types of pro-
nouncements:

* INTOSAI-P are pronouncements
that define the role and functions
of SAls (e.g. The Lima Declaration
—INTOSAI-P 1), and explain the princi-
ples of SAIs’ activity and their role in the
society (e.g. Principles of Transparency and

of the Audit Proceedings

The Court’s audit discussed in this article
allows for presenting the experience that

Accountability - INTOSAI-P 20) (these
documents were previously included in
the ISSAI framework);

12 The Commission’s response is annexed to the Court's Special Report No 14, 2019..., pp. 72-81.

13 Works on the system (framework) of the audit proceedings and methods for SAls started more than 50
years ago, and have not been completed, although there has been a significant progress over the last 15
years. The works to date can be grouped into four main stages:

1) defining the fundamental principles of public auditing — on the basis of the conclusions and recommen-
dations of the previous congresses — IX INTOSAI Congress (1977) adopted “The Lima Declaration of Guid-
ance on Auditing Precepts”;

2) setting public auditing recommendations —in 1984 the INTOSAI Governing Board established the Pro-
fessional Standards Committee that elaborated “INTOSAI Auditing Standards” (the initial version adopted
by XIIl Congress in 1989, the final version — by XVII Congress in 2001). The document defined the basic
precepts of auditing, general standards of auditing, technical standards and reporting standards for public
finance audit. It was decided that “Standards” were a consensus of SAls’ best practices. Although in the
title the term “standards” was used, it was more about “guidance”, as the decision whether to apply them
or not lay with the individual SAls themselves;

3) systematising public audit guidance — XVII INTOSAI Congress (2004) decided to develop detailed stand-
ards and guidance for the public sector, which would take into account the experience of the private sector.
The existing documents were selected and classified, and new once were elaborated (ca. 90 in total); they
were approved by the subsequent Congresses (2007, 2010, 2013, 2016). The documents were classified as
International Standards of Supreme Audit Institutions (ISSAI) (further grouped at for levels of regulation)
and INTOSAI Guidance for Good Governance (INTOSAI GOV);

4) the current concept of the system — INTOSAI Framework of Professional Pronouncements — was ap-
proved by XXII (2016) and XXIIl (2019) Congresses; works are still in progress.
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e International Standards of Supreme
Audit Institutions (ISSAIs);

* INTOSAI Guidance (GUIDs);

* (in the future) Competency Standards
(COMPs)*.

In the literature and SAIs’ documents,
aterm of “international auditing standards”
is sometimes used. As a result, a diffe-
rence is blurred between the audits of
the private sector, where the Internatio-
nal Standards on Auditing (ISAs), issued
by the International Federation of Acco-
untants (IFAC), are mandatory, and the
audits of the public sector, where there
are no binding international standards, and
SAls operate on the basis of the national
legislations, or set standards of their own.
That is why [ suggest using — with regard
to Supreme Audit Institutions — the term
“international guidance on public audit”.

A Multiannual Audit Strategy

In accordance with the international
guidance:

Auditors should select audit topics through
the SAT’s strategic planning process by ana-
lysing potential topics and conducting re-
search to identify risks and problems. Nor-
mally a SA's strategy covers several years:

taking into consideration the dynamics of
the public sector and changing priorities,
it is hardly feasible to plan performance
audits a couple of years in advance — that
is why many SAIs tend to develop annual
audit plans on the basis of both the mul-
tiannual strategy and a risk assessment
conducted every year'®.

The ECA plans its development and
sets its audit priorities in the form of
multiannual strategies. The first stra-
tegies covered the years 2009-2012'6
and 2013-2017. The current strate-
gy has been elaborated for the years
2018-2020, and its main assumption
is to gain trust in the European Union
through independent audits and by indi-
cating which of the EU’s measures work
well, and which are ineffective. The stra-
tegic goals of the Court comprise:
¢ improve the added value of the State-
ment of Assurance in the context of to-
day’s EU financial management;
¢ increase focus on the performance
aspects of EU action;

* get clear messages across to the Court’s
audiences;
e gear the Court towards its products'.

4 The concept and structure of the system can be found at the website dedicated to the “INTOSAI Framework
of Professional Pronouncements”, <https://www.issai.org/> (accessed 14 April 2020).

> ISSAI 300 Performance Audit Principles, INTOSAI, 2019, p. 25; <https://www.issai.org/professional-pro-
nouncements/?7n=300-399> (accessed 11 May 2020); ISSAI 3000 Performance Audit Standard, INTOSAI,
2019, pp. 23-24; <https://www.issai.org/pronouncements/issai-3000-performance-audit-standard> (ac-
cessed 8 February 2020); GUID 3920 The Performance Auditing Process, INTOSAI, 2019, p. 7; <https://
www.issai.org/pronouncements/guid-3920-the-performance-auditing-process> (accessed 8 February 2020).
The link between the Court's audit topics and the 2009-2012 Strategy was emphasised by the then Pres-
ident of the ECA during his lecture delivered at NIK: V. M. da Silva Caldeira: “Kontrola wykonania zadan
prowadzona przez Europejski Trybunat Obrachunkowy (Performance Audits of the European Court of Au-
ditors”), published in Kontrola Paristwowa 4/2009.

Fostering trust..., op.cit. (see footnote 9).
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The current strategy identifies the per-
ceived distance between citizens and Euro-
pean Union institutions as a threat for the
EU. It was the reason for conducting the
audit discussed in this article: the Court
focused on public consultations because
citizen engagement in the public consul-
tation process is a key to fostering trust
in the EU and achieving high-quality le-
gislation.

The mechanism of strategic planning
has been introduced by more and more
SAIs. The process began in 1980s (Aus-
tralia— 1985, Portugal — 1991, Brazil, the
United States — 1995, the Netherlands
- 1999), at present such plans are deve-
loped also by the SAIs of, among other,
Belgium, Denmark, Estonia, Germany,
Latvia, Lithuania, Slovenia, South Africa,
Spain, and the United Kingdom'® —these
are institutions of various mandates, pro-
cedures and audit types. The strategic
documents consider new trends in the
state’s operations and set the resulting
assumptions on the directions of SAIs’
work, audit standards, cooperation with
stakeholders, human resources and inter-
nal organisation and management. Strate-
gic plans are usually adopted for three or
four years, but they also happen to cover
longer periods of time (Belgium, the Ne-
therlands — five years, the United States
—six, Brazil, Estonia, Slovenia —seven, Au-
stria —eleven). The contents and formats
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of the plans vary, too: they are usually ge-
neral and set directions, although some of
them are more detailed and set specific
tasks. They are most often up to twenty
pages long, although some happen to be
longer, e.g. in the United Kingdom - 39
pages, in the United States — 68 pages,
and in Brazil — 75 pages.

SAO of Poland

The Supreme Audit Office of Poland ad-
opted the “Strategy of the Supreme Audit
Office — Mission and Vision” in July 2002,
which defined, in a general manner, the
goals and tasks of the Office and the ways
of their implementation, with no direct
connection to annual audit plans.

Non-routine Audit Topics

In accordance with the international
guidance:

In general, public-sector audits can be ca-
tegorised into one or more of three main
types: audits of financial statements, audits
of compliance with authorities and per-
formance audits". Performance auditing
examines whether decisions by the legi-
slature or the executive are efficiently and
effectively prepared and implemented, and
whether taxpayers or citizens have rece-
ived value for money. It does not question
the intentions and decisions of the legi-
slature, depending on the SAI's mandate,
but examines whether any shortcomings

8 The names of these documents vary, e.g. ‘strategy’ (Estonia, Finland, Malta, the Netherlands, the UK),
‘strategic intentions’ (New Zealand), ‘strategic plan’ (Portugal, Spain, the USA), ‘strategic plan and bud-

get’ (South Africa).

19°|SSAI 100 Fundamental Principles of Public-Sector Auditing, INTOSAI, 2019, p. 11; <https://www.issai.
org/wp-content/uploads/2019/08/ISSAI-100-Fundamental-Principles-of-Public-Sector-Auditing.pdf>

(accessed 11 May 2020).
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of the laws and regulations or their imple-
mentation have prevented the specified
audit objectives from being achieved?®.

The Court’s audit discussed here was
a performance audit?'.

In performance auditing, unlike in finan-
cial audits, a Supreme Audit Institution
is usually free to select topics. However,
when making their choices, SAIs should
be aware that the number of potential-
ly important issues is significant, while
the resources are limited; besides not all
topics lie within the competence of the
SAI, and not all of them can be audited
with the use of the methods that the SAI
has at its disposal. Performance audits
are especially important in the case of
issues related to economy, efficiency and
effectiveness, and social trust in the au-
ditees. Itis vital to audit, though, mostly
the areas that have not been audited yet,
since the newly gained knowledge makes
an added value??.

The European Court of Auditors’ per-
formance audits address the quality of the
EU’s revenue and spending, and whether
the principles of sound financial manage-
ment have been applied. They involve an
examination of programmes, operations,
management systems and procedures of

2

S

bodies and institutions that manage the
EU funds, so as to assess whether eco-
nomy, efficiency and effectiveness in the
use of those resources are achieved. The
ECA'’s performance audits cover a wide
range of topics with a particular focus on
issues related to growth and jobs, Euro-
pean added value, management of public
finances, the environment and climate.

Performance audits require that dif-
ferent aspects of the public intervention
process are evaluated, including inputs
(financial, human, material, organisatio-
nal, or regulatory means needed for the
programme implementation), outputs
(deliverables of the programme), results
(immediate effects of the programme on
its direct addressees or recipients), and
impacts (long-term changes in the society
that are attributable to the EU’s action)®.
“We select and design these audit tasks
by considering the risks to performance
or compliance and the level of income or
spending involved as well as political and
public interest”?*. When audit topics are
selected, numerous factors are taken into
consideration (e.g. level of interest of ci-
tizens and other stakeholders), while the
volume of budget spending is only one
of them, and certainly not the most im-
portant one.

ISSAI 3000..., p. 11. See also V. Put and R. Turksema: Selection of topics [in:] Performance Auditing.
Contributing to Accountability in Democratic Government, ed. by J. Lonsdale, P. Wilkins, T. Ling, Cheltenham 2011.
Special Report No 14, 2019..., p. 93 (see footnote 2).

22 |[SSAI 3000..., pp. 23-24; GUID 3910 Central Concepts for Performance Auditing, INTOSAI, 2019, pp. 12-13,
31-33; <https://www.issai.org/pronouncements/guid-3910-central-concepts-for-performance-auditing>
(accessed 8 February 2020); GUID 3920..., pp. 6-10.

Based on information from the ECA website: Audit Methodology. Performance audits; <https://www.eca.
europa.eu/en/Pages/AuditMethodology.aspx> (accessed 11 May 2020).

2018 Activity Report, European Court of Auditors, 2019; <https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocu-
ments/AAR18/AAR18_EN.pdf> (accessed 16 May 2020).
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The Court’s audit discussed here was
related to the operations of the Commis-
sion, the topic of the audit was not rou-
tine, though: public consultations may have
financial consequences, but — in the first
place —they have an impact on the manner
of political decision-making?.

Many topics in performance auditing are
politically sensitive because they may relate
to the performance of public programmes
prioritised by the government. In such si-
tuations SAIs need to be cautious so as not
to exceed their mandates. However, audits
of activities that are related to politics and
may affect political decisions — have been
conducted for a long time. Below I have
presented some examples.

Activities of Political Parties and Voting Acts
Some Supreme Audit Institutions, which
are authorised to audit financing of poli-
tical parties, evaluate the issues related
to voting, next to compliance of the subsi-
dies and resulting correctness of financial
transfers. For instance, the State Comp-
troller of Israel observed the discrepancies
between the justification (intention) and
the wording of the voting acts, and indica-
ted the need to eliminate gaps: the act on
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political parties financing of 1973 reduced
the amount of payments from citizens, and
introduced the ban on financing electo-
ral campaigns by legal persons, yet it did
not define the method for verification;
in the report to the parliament, the State
Comptroller recalled several cases of those
limits and bans being circumvented, and
proposed legislative changes; in another
report expressed a critical opinion about
the parliament that retroactively incre-
ased the amount of allowed payments?.

The United States of America Gov-
ernment Accountability Office (GAO)?’
examined the issues related to the voter
registration. GAQ analysed why the turn-
out was lower than in other democratic
states, and why it had been decreasing in
subsequent elections from 1960 to 1990,
as well as what types of voting procedures
and information campaigns could make
it higher. The report comprised propos-
als for regulations to be considered by the
Congress if there was the will to change
the legislation?®.

The ECA’s audit discussed in this article,
related to public consultations conduct-
ed by the Commission, is also connected
with this area.

% | have not come across information about any other Supreme Audit Institution that would audit public con-
sultations at the central level. The Supreme Audit Office of Poland has conducted audits of public consul-
tations at the local level.

I. Sharkansky: Expanding the Frontiers of State Audit: Israel’s Auditor as Critic of Political Morals [in:] Studies
in State Audit, ed, by A. Friedberg, B. Geist, N. Mizrahi, |. Sharkansky, Jerusalem 1995, p. 97.

27 For many years the SAl of the USA was named General Accounting Office. In accordance with the GAO
Human Capital Reform Act of 2004, a new name was announced in July 2004 — Government Accountability
Office, which better denotes the subject and scope of the Office's activities, whereas the abbreviated version
(GAO) remained the same. For the reasons of the change see: D. W. Walker: GAO Answers the Question:
What's in a Name?; <https://www.gao.gov/cg/2004/rollcall07192004.pdf> (accessed 9 February 2020).
Voting: Some Procedural Changes and Informational Activities Could Increase Turnout; General Accounting
Office, November 1990; <https://www.gao.gov/assets/150/149827.pdf> (accessed 9 February 2020).
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Ethics in Public Administration
Some Supreme Audit Institutions evaluate
the ethical framework of public admini-
stration bodies’ operations. For example,
the Auditor General of Canada examined
the preparedness and proceedings for con-
flict of interest situations, focusing on the
ministries where cases of conflicts of in-
terest were detected in previous audits®.
The European Court of Auditors con-
ducted an audit of the ethical frameworks
established by the European Parliament,
the Council of the European Union, the
European Council and the Commission.

Transparency and Integrity

Several Supreme Audit Institutions evalu-
ate the internal aspects of the operations
of offices that support the highest state
bodies, which in the past were treated
as discretionary rights of those bodies,
and consequently — were not audited.
For example, GAQO analysed the recru-
itment of staff of the Executive Office
of the President of the United States?®,
and assessed, among other, the legality of

o
-1

retroactive appointments and pay adjust-
ments, and whether the obligation to pu-
blicise the data on the assets was fulfilled®.
GAQO also audited the use of government
aircraft by the Attorney General and the
Director of the Federal Bureau of Inve-
stigation (FBI), analysing, for example:
the number of journeys, the principles of
using the aircraft, and the activities that
should be taken by the Department of
Justice to ensure better management of
the aircraft®.

The State Comptroller of Israel de-
livered a critical opinion on the cases of
nominating unqualified persons for top
positions at an agency subordinate to the
Minister of Housing and Construction3*.

The State Comptroller of Israel, apart
from audits based on the criteria of legality,
economy, efficiency and compliance with
good governance principles, conducts au-
dits from the perspective of moral integrity.
On this basis, the State Comptroller many
times informed the parliament on pub-
lic bodies concluding contracts for goods
or services for political reasons, or to the

2010 Fall Report of the Auditor General of Canada; Chapter 4—Managing Conflict of Interest; <http://www.

oag-bvg.gc.ca/internet/English/parl_oag_201010_04_e_34287.html#hd3e> (accessed 29 February 2020).

Special Report No 13, 2019 ,The ethical frameworks of the audited EU institutions: scope for improvement”;

<https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR19_13/SR_ethical_frameworks_EN.pdf> (ac-

cessed 8 February 2020).

The Executive Office of the President of the United States is a group of agencies at the center of the ex-

ecutive branch of the United States federal government. The Office supports the work of the President.

It consists of several offices and agencies, such as the White House Office, the National Security Council,

and the Office of Management and Budget. There are about 4,000 positions in the Executive Office of the

President.

Personnel Practices: Retroactive Appointments and Pay Adjustments in the Executive Office of the President;

General Accounting Office, September 1993; <https://www.gao.gov/assets/220,/218521.pdf> (accessed

9 February 2020).

3 Government Civilian Aircraft: Use of Government Aircraft by the Attorney General and FBI Director;
General Accounting Office, June 1990; <https://www.gao.gov/assets/150/149262.pdf> (accessed
9 February 2020).

34 |. Sharkansky, ibidem.
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benefit of family or friends, using their po-
sitions for personal gains, and other cases
of ethical value breaches®.

SAO of Poland

On the basis of the Constitution of Poland
and the Act®, the Supreme Audit Office
(NIK) has a broad mandate: it is authorised
to audit the state budget execution, but
also to audit the implementation of acts
and other legal regulations regarding the
management and the financial, organisa-
tional and administrative activities; besides
NIK submits to the Sejm (Lower House
of the Polish Parliament) the opinion
on the vote of discharge for the Council
of Ministers, as well as recommendations
on particular problems to be considered
by the Sejm in relation to the activity of
authorities performing public tasks, fol-
low-up analysis of how audit conclusions
concerning the making or application of
legislation have been used, and statements
containing charges concerning activities
of the ministers and other top managers,
resulting from audits. Some audits of NIK
are then related to the issues that are con-
nected with politics, and may have an im-
pact on political decisions.
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Informing the Public about Planned
Audits or Audits in Progress

In accordance with the international
guidance:

Supreme Audit Institutions should inform
the public about their activities, especially
by publicising their audit reports. Their
work processes, activities and products
should be transparent. Consistent with
their mandates and governing legal frame-
works, information about SAIs should be
readily accessible and pertinent®.

The European Court of Auditors pro-
vides information about the audits whose
findings will be presented in the following
year, and sometimes it makes their deta-
iled concepts accessible.

For over adozen of years, the ECA annu-
ally publishes a list and brief descriptions
of the audits that have been commenced
(or will commence soon), the reports on
which are to be published in the following
year. This practice has evolved gradually:
at the beginning, the list of audits was pu-
blished after the presentation to the Euro-
pean Parliament Committee on Budgetary
Control, that is during the first months of
the year they concerned?s; starting from

3 |. Sharkansky, ibidem.; A List of Reports (all in Hebrew) issued by the State Comptroller of Israel concern-
ing infringements of moral integrity 1953-1988 compiled by Edna Amir, Librarian, State Comptroller's Office
[in:] Studies in State Audit, pp. 151-158.

Article 6 (2) of the Act of 23 December 1994 on the Supreme Audit Office (consolidated text: Dziennik
Ustaw (Journal of Laws) of 2019, item 489, with amendments). For the English version of the Act access:
https://www.nik.gov.pl/plik/id,2759.pdf.

INTOSAI-P 1 The Lima Declaration, 2019, p. 6; <https://www.issai.org/wp-content/uploads/2019/08/
INTOSAI-P-1-The-Lima-Declaration.pdf> (accessed 16 May 2020); INTOSAI-P 20 Principles of Transparency
and Accountability, 2019, p. 4; <https://www.issai.org/wp-content/uploads/2019/08/INTOSAI-P-20-Prin-
ciples-of-Transparency-and-Accountability.pdf> (accessed 16 May 2020).

The plan was most often published in February, but the plan for 2007 was announced on 22 May 2007;
<https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/BrowsePublications.aspx?k=Work%20Programme%20for%20
2007&ty=&y=&top> (accessed 8 March 2020).
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the plan for 2017, the planned audits have
been published in the autumn of the prece-
ding year®. Originally, they were available
in English, French and German; starting
from the plan for 2019 — they have been
announced in 23 EU languages. Itis worth
appreciating their graphic layout and ac-
cessible presentation, as well as wide di-
stribution of press information — which
proves that one of the objectives of pre-
senting the plan to the public is to have
citizens informed.

The Court’s audit discussed in this ar-
ticle was announced in the work plan for
2019 as “Public participation in EU law
making”, while its objective was defined as
follows: “to assess whether the Commis-
sion’s public consultations are effective.
We will focus on the design and implemen-
tation of the Commission’s framework on
public consultations” .

The other form of informing about the
Court’s audits in advance is by publishing
briefs called “Audit preview™!. It is a new
practice, introduced in mid-2017, consi-
sting in informing about a recently star-
ted audit — on the basis of the data on EU
programmes and policies resulting from
preparatory works. The scope of these
pieces of information can be illustrated
with the example of the audit discussed
here dedicated to public consultations:

39

the “Audit preview” contains eight pages
with infographics presenting: 1) the EU’s
approach to law making, 2) the Com-
mission’s 2015 better regulation agenda,
3) public consultation in EU law making,
4) roles and responsibilities for public
consultations, 5) main issues identified
when preparing the audit*. “Audit pre-
views” are published in English, and the
accompanying press information — in
23 EU languages.

Many Supreme Audit Institutions (not

all of them, though) publish annual work
plans (e.g. Australia, Bulgaria, Croatia,
Czechia, Hungary, Lithuania, Romania,
Spain, Sweden), therefore the Court’s an-
nouncing of annual programmes refers
to the practices of other SAIs. While
“Audit previews” add to the internatio-
nal practice, since few SAls publish infor-
mation about audits that have not been
completed yet, among others:
* The Australian National Audit Office
informs about the progress of performance
audits (the data is systematically updated).
This information covers the title and objec-
tive of the audit, main audit questions, the
type of the audited activity (e.g. awarding
of grants), the sector of public administra-
tion concerned, the list of auditees, the
planned date of report publication (year
and month)*.

The work programme for 2020 was announced on 16 October 2019; https://www.eca.europa.eu/pl/

Pages/Docltem.aspx?did=51725 (accessed 8 March 2020).

A

3

2019 Work Programme. European Court of Auditors, p. 8; <https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocu-

ments/WP2019/WP2019_EN.pdf> (accessed 16 May 2020).

4

4

S

Originally, these were referred to as “Background papers”.
Consulting the public when preparing EU law. Background paper, May 2018; <https://www.eca.europa.

eu/pl/Pages/Docltem.aspx?did=46041> (accessed 8 March 2020).

4

&

Performance audits: in progress; <https://www.anao.gov.au/work-program/in-progress> (accessed 14 March

2020 - there was information about 40 audits on that day).
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* The UK National Audit Office informs
about the works on performance audits. The
information comprises the title, objective
and justification for the audit, the main audit
questions, the data about the previous audits
in the area, the sector of public administra-
tion concerned, the names of the director
and manager of the audit team, the planned
date of report publication (year and season,
e.g. summer 2020)*.

* The Slovenian Court of Audit provides
information on the progress of audits in-
cluded in the annual plan (information is
available once the decision on launching the
audit has been issued). In addition to the
title and objective of the audit, the informa-
tion comprises the audited period, the list
of auditees, the date of launching the audit,
the current stage of audit proceedings®.
* The National Audit Office of Estonia
informs about the progress of the audits
included in the annual plan. The informa-
tion is made up of the title and objective
of the audit, the list of the ministries re-
spective in the area (sometimes a separate
list of auditees), the names of the direc-
tor and members of the audit team, the
planed and actual audit start date (year
and its respective half), and the planned
date for audit completion (year and its
respective half)*.
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SAO of Poland

Since 2007, the Supreme Audit Office
of Poland publishes (usually in December)
the detailed audit plan for the following
year. Over the last years, this information
has comprised: the topic of the audit and
the question that defines the main audit
objective, the type of audit (financial, com-
pliance, performance), the dates when the
audit will be conducted as well as the dates
of the development and approval of the
pronouncement on audit results (year and
quarter), and the department of NIK re-
sponsible for this audit?.

Giving Citizens an Opportunity
to Contribute to Audits

In accordance with the international
guidance:

SATs manage their operations economical-
ly, efficiently, effectively and in accordan-
ce with laws and regulations and report
publicly on these matters. A number of
SAlTs use external feedback such as websi-
te consultations, stakeholders satisfaction
surveys, media coverage*s.

The European Court of Auditors allows
citizens and other interested parties to sub-
mit their information and comments. The
standard wording of such an invitation

“ Work in progress, <https://www.nao.org.uk/work-in-progress> (accessed 14 March 2020 — there was

information about 19 audits on that day).

4 Audits in progress; <http://www.rs-rs.si/en/audits-auditing/audits-in-progress/> (accessed 12 March
2020 - there was information about 87 audits on that day).
4 Audit plan; <https://www.riigikontroll.ee/Auditeeritavaile/Audititeplaan/tabid/120/language/en-US/

Default.aspx> (accessed 16 March 2020).

47 NIK audit plans are available (in Polish) from the NIK website: <https://www.nik.gov.pl/kontrole/plan

-pracy-nik/> (accessed 4 April 2020).

4 GUID 9040 Good Practices Related to SAl Transparency, 2019, p. 11-12; <https://www.issai.org/wp-content/
uploads/2019/08/GUID-9040-Good-Practices-Related-to-SAl-Transparency.pdf> (accessed 16 May 2020).
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reads: “If you wish to contact the audit
team, youmay do so at the following email
address (...)". Information about such an
opportunity is included in the “Audit pre-
view” (discussed above), it is also some-
times available from the ECA website®.
Also some other Supreme Audit Insti-
tutions provide citizens (and other intere-
sted parties) with an opportunity to send
information and comments that may be
used during the audit:
e The Australian National Audit Office,
during every performance audit, invites
citizens to “Contribute to this audit”. Com-
ments and opinions can be sent in the spe-
cific period, which is usually 2-3 months,
sometimes longer. The invitation is very
detailed, and explains the role of the SAI:
“The ANAO welcomes members of the
public contributing information for con-
sideration when conducting performan-
ce audits. Performance audits involve the
independent and objective assessment of
the administration of an entity or body’s
programs, policies, projects or activities.
They also examine how well administra-
tive support systems operate. The ANAO
does not have a role in commenting on the
merits of government policy but focuses
on assessing the efficient and effective im-
plementation of government programs,
including the achievement of their inten-
ded benefits. The audit you have selected

4 Consulting the public..., p. 1.

is currently collecting audit evidence and
is seeking input from members of the pu-
blic. We particularly value information
that deals with significant matters or insi-
ghtsinto the administration of the subject
of this audit. Information can be submitted
either by uploading a file, or by entering
your information into the comments box
below. While your contribution will be
considered, and handled with care, you
will not automatically receive feedback
about your contribution. However, if you
provide your contact details, you may be
contacted regarding your contribution. Ple-
ase note that contributions are intermit-
tently monitored. We aim to consider all
contributions within 14 days of receipt”*°.
e The UK National Audit Office, during
some performance audits (about a quar-
ter of them) informs citizens and other
interested parties about an option to send
data (evidence), usually with the use of
the following invitation: “If you would like
to provide evidence for our study, please
email the study team on enquiries@nao.
org.uk, putting the study title (...) in the
subject line. The team will consider the
evidence you provide; however, please
note that due to the volume of informa-
tion we receive we may not be able to re-
spond to you directly”'.

* Some Supreme Audit Institu-
tions invite citizens and civil society

0 Performance audits: in progress; <https://www.anao.gov.au/work-program/in-progress> (accessed 14 March
2020 - there was information about 40 audits, including twelve audits on which comments and opinions
could be voiced; in the other cases — the date for their submission expired).

51 UK NAO - Work in progress; <https://www.nao.org.uk/work-in-progress> (accessed 14 March 2020 — there
was information about 19 audits, including five on which comments and opinions could be voiced; in the

other cases — there was no such a possibility).
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organisations to provide information or
comments that can be used as part of se-
lected audits. US GAO hasbeen active
in obtaining direct citizen involvement
for some of its audit work through the
use of citizen focus groups and surveys,
e.g. in order to study the effects of the
recession and financial crisis on older
workers in the United States. GAO was
seeking assistance in this review from
a contractor to organise focus group ses-
sions that will be moderated by GAO
staff. The purpose of conducting these
sessions was to obtain information about
the challenges unemployed older indivi-
duals have faced in finding re-employ-
ment and the strategies they have used
to cope with unemployment. In another
example, GAO conducted 10 focus gro-
ups in five cities on automobile safety
to determine vehicle owners’ awareness
of recalls, their understanding of defect
notification letters, and their willingness
to comply with defect notices. GAO
also conducted sample surveys of the
U.S. adult population and certain sub-
sets when appropriate, e.g. they have
included asking adult cell phone users
about their satisfaction with wireless
phone service, asking U.S. adults about
their knowledge of certain financial sub-
jects or to assess the extent of public
awareness of climate engineering and
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what factors may influence citizen per-
ceptions of climate engineering research
and development®?.

* Many Supreme Audit Institutions con-
duct questionnaires (surveys) during au-
dits. As for the Court’s audit on performan-
ce of public consultations (discussed in this
article), a survey among 16 007 citizens
has been recalled — these were persons
who had participated in the public con-
sultations subject to the audit; similar
surveys are conducted for other ECA’s
audits, too™.

* The State Audit Office of Latvia
(SAQO) may involve citizens and the
civil society in the audit proceedings
by carrying out surveys. For instance,
during the audit “Effectiveness of Pro-
vision of Assistant’s Services Necessary
to Persons with Disabilities”, a survey
was carried out among persons with
disabilities and their assistants, related
to the conformity of the assistant servi-
ce to the needs of persons with disabili-
ties. Upon commencing the performance
audit “Information Systems in Health-
care” —on the introduction of the e-he-
alth system in Latvia — the SAO invited
healthcare professionals and pharmaci-
sts to provide anonymous opinions on
their awareness of the introduction of
the system and their readiness to use it
in their work. The SAQ, in cooperation

2. GAO paper “Forms of citizen participation in government auditing”; 21st UN/INTOSAI Symposium “Effec-
tive practices of cooperation between SAls and citizens to enhance public accountability” (Vienna, 13- 15
July 2011); <https://www.intosai.org/fileadmin/downloads/news_centre/un_int_symp/en/EN_21_An-
nex_Symp_Seminarbericht.pdf> (accessed 4 April 2020).

3 The Court elaborated guidelines for surveying: Guidelines on Audit Interview, ECA, October 2013; <https://
www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/GUIDELINE_INTERVIEW/ECA-Audit-Interview-Guideline-

EN-Oct2013.pdf> (accessed 19 April 2020).
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with the company “Latvijas fakti”, also
conducted a citizens’ survey on ensuring
public order and on out-of-family heal-
thcare system, its problems, challenges
and good practices. During the audit of
the financing system of municipal in-
frastructure, its compliance with the
principles of economic use of financial
resources, efficiency and sustainability,
citizens were invited to report on what
they consider to be the most useless ob-
jects in their municipalities, e.g. sports
facilities, cultural centres, educational
institutions, reconstructed road sections,
and other where large financial resources
had been invested, but whose usefulness
and sustainability were questionable.

* The State Audit Office of Lithuania also
invites citizens and civil society organisa-
tions to provide information or comments
that can be used as part of an ongoing audit.
When planning performance audits and
carrying them out, opinion polls or other
surveys can be carried out. The NGOs as-
sociated with the audit topic are addressed
during the preliminary study, concerning
clarification of problems, the relevance of
evaluation criteria and problems, or other
issues. In some cases, draft audit reports
can also be submitted to NGOs.

Citizen Participation in Audit Teams

A special example is to include represen-
tatives of civil society organisations in
audit teams of the Commission of Audit

(Supreme Audit Institution of Philippines,
CA): some performance audits are con-
ducted with the participation of citizens
(Citizen Participatory Audits).

The general procedure is as follows:
1) CA defines the audit topic and the na-
ture and scope of citizens’ participation,
2) CA chooses a civil society organisation
(or several) and sets the rules for partici-
pation, confirmed in a written agreement,
3) team members undergo training toge-
ther, and elaborate the audit programme,
4) the team gathers information and deve-
lops the audit report, in accordance with
the CA procedure; potential differences
in opinion are decided on by the team
— otherwise the CA decides. Since such
audits are conducted under the CA cha-
irmanship, they are — despite the mixed
composition of audit teams — considered
as CA audits. The participation of citi-
zen-auditors is a social work: they are not
paid, and receive per diems and reimbur-
sements only.

The main criterion for participatory au-
dits selection is the connection with the
needs and interests of citizens, e.g. cor-
ruption-prone areas, urgent social needs,
expected improvements in life quality,
relation of the audit topic with the works
of the given civil society organisation. The
audits to date were related to, among other,
anti-flood constructions, waste manage-
ment, public healthcare, disaster response
systems™.

> For the description of the project, including presentation of audit examples see: M. G. P. Tan: Citizen
Participatory Audit in the Philippines — Pilot Phase | (2012-2014) Washington 2019; <http://documents.
worldbank.org/curated/en/995101557837621617/pdf/Citizen-Participatory-Audit-in-the-Philippines-Pi-

lot-Phase-1-2012-2014.pdf> (accessed 4 April 2020).
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SAO of Poland

The Supreme Audit Office of Poland al-
lows citizens to submit information and
comments on the audited areas through
surveys. In 2018, various types of surveys
were conducted during 30 audits; some
were addressed to citizens, such as:

* During the audit Support for competitive
winter sports (P/17/029), a survey was con-
ducted among national team competitors
and coaches, related to, among other, the
evaluation of sports training and winter
sports promotion.

* During the audit Prevention and treat-
ment of type 2 diabetes (P/17/057), a survey
was conducted among patients suffering
from type 2 diabetes who used health se-
rvices in clinics. There were 661 patients
surveyed; the objective was to get to know
their level of awareness of diabetes, and
the circumstances in which the disease
was diagnosed, as well as the course and
results of treatment and potential com-
plications.

* During the audit Healthcare for children
and schoolkids (P/17/058), an online qu-
estionnaire was conducted among parents
in order to obtain an opinion on how the
preventive healthcare for children and
schoolkids is performed. The question-
naire was completed by 3 514 persons.

* During the audit Protection of inti-
macy and dignity of hospital patients
(P/17/103), a survey was conducted on
how hospitals respected patients’ right
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to privacy. In the survey, 1 104 convale-
scents participated.

¢ During the audit Effectiveness of labour
market services (P/18/079), a survey was
conducted among unemployed persons.
The objective was to obtain their opinion
on professional activation on the basis of
their experience, to define their preferen-
ces as for the forms of activation, as well
as to evaluate the usefulness of the ava-
ilable support measures. Responses were
provided by 878 persons.

¢ During the audit Implementation of tasks
regarding consumer protection by the Tra-
ding Inspection (P/17/019), a survey was
ordered on the society’s opinion on the
knowledge and awareness of the consu-
mer’s rights. The survey was conducted
by the Public Opinion Research Centre
Foundation®.

The above remarks do not exhaust the
issue of the relations between SAIs and
citizens, which can take various forms.
Furthermore, several Supreme Audit In-
stitutions consider relations with citizens
and other stakeholders as one of the pri-
orities in their activity. For example in
Finland, the National Audit Office’s cus-
tomer feedback is treated as a part of the
continuous development of competence
and interaction, and a management tool.
The goal is to make the audit proceed-
ings more open, fluent and interactive®.
In some countries, it is connected with

5 Sprawozdanie z dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli w 2018 r. (Activity Report of the Supreme Audit Office
of Poland for 2018), pp. 94-96; <https://www.nik.gov.pl/plik/id,20101.pdf> (accessed 15 March 2020).

% Audit plan 2019-2023. National Audit Office of Finland, Helsinki 2018, p. 35; <https://www.vtv.fi/app/
uploads/2019/04/NAOF-Audit-plan-2019-2023.pdf> (accessed 15 May 2020).
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regular (e.g. every four years) consulting
with citizens and other stakeholders about

the SAIs’ work®’.

Final Remark

In accordance with the international
guidance:

SAIs must be trustworthy. Their credibili-
ty depends on being seen as independent,
competent and publicly accountable for
their operations. In order to make this
possible SAIs need to lead by example.
SAIs should encourage knowledge shar-
ing and capacity building in support of the
delivery of outputs. SAls should draw on
the work of others>®.

The article presents several elements
of the practices of Supreme Audit In-
stitutions. Some of them are applied

by many SAIs (e.g. multiannual audit
strategies, publication of annual audit
plans, auditing non-routine topics),
other are rare and, possibly, exper-
imental, as in the case of informing
the public about audits in progress, or
providing citizens with an opportunity
to submit information and comments
during audits. Possibly, changes in the
works of some SAls can become new
trends that will shape the future image
of state auditing.

JACEK MAZUR, Ph.D.

Advisor to the President

of the Polish Supreme Audit Office (NIK),
External Auditor of the European
University Institute

57 Apart from Finland, an example can be given of the National Audit Office of Denmark (see De revideredes syn pa Rigs-
revisionen, <https://www.rigsrevisionen.dk/om-os/de-revideredes-syn-paa-rigsrevisionen/>; accessed 15 May 2020).

8 INTOSAI-P 12 — The Value and Benefits of Supreme Audit Institutions — making a difference to the lives of
citizens, Chapter ,,Being a model organisation through leading by example”, pp. 12-14; <https://www.issai.
org/wp-content/uploads/2019/08/INTOSAI-P-12-The-Value-and-Benefits-of-Supreme-Audit-Institutions-
%E2%80%93-making-a-difference-to-the-lives-of-citizens.pdf> (accessed 5 April 2020).
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Formutowanie ocen przez NIK

Pojecie uchybienia
w praktyce kontrolerskie;

Pie¢ lat temu NIK utracita ustawowe upowaznienie do stwierdza-
nia uchybiefi, jednak kontrolerzy wciaz postuguja sie tym pojeciem.
Nie do korica wiadomo, jaki jest status prawny uchybienia, poniewaz
nauka o kontroli nie zajmowala sie nim szczegétowo. Analiza réznych
kontekstéw uzycia tego okreslenia prowadzi do konkluzji, ze stanowi
ono przejaw dazenia do oceny nieprawidtowosci.

LESZEK MURAT Watpliwosci powstaja z tego powodu,

ze jest ono bliskoznaczne innemu termino-

Wstep!

Kontrolujacy ksztaltujg obraz podmiotu
kontrolowanego, a kontrole wywotuja cze-
sto burzliwe dyskusje, zwlaszcza gdy zosta-
fo stwierdzone naruszenie prawa. Wobec
tego istotny jest sposéb opisywania kon-
trolowanej dziatalnoéci, w tym nazywa-
nia nieprawidtowosci. Od precyzji ko-
munikatu zalezy bowiem to, czy ustale-
nia zostang wlasciwie odebrane. Jednym
z poje¢, ktére moga utrudni¢ odczytanie
intencji kontrolujacego, jest ,,uchybienie”.

wi— ,nieprawidlowos¢”, ktéry powszech-
nie stosuje NIK na podstawie upowaznie-
nia ustawowego. Warto wiec ustali¢ relacje
iréznice pomiedzy uchybieniem a niepra-
widlowoscia, co jest celem artykutu.

Uchybienie jako alternatywa
dla nieprawidtowosci

Do 1995 . NIK posiadata wyrazne upowaz-
nienie ustawowe do stwierdzania — obok
nieprawidlowosci - takze uchybier. Uzyte
w ustawie o NIK z 1980 r.? wyrazenie

! Niektoére zawarte w artykule informacje sa chronione tajemnica kontrolerska; z obowiazku jej zachowania
na potrzeby publikacji zostatem zwolniony przez Prezesa NIK 17.1.2019 (nr sprawy BOE-BOI.0172.008.2019).
Art. 22 pkt 1 ustawy z8.10.1980 o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. nr 22 poz. 82, ze zm.) stanowit, ze , przed-
stawiciele Najwyzszej Izby Kontroli, w zwiazku z wykonywana kontrola, maja prawo: wydawac kierownikowi
jednostki kontrolowanej pisemne zalecenia w sprawie usuniecia stwierdzonych uchybien i nieprawidtowosci”.
Ustawa obowigzywata do 16.8.1995.

~
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,stwierdzonych uchybien i nieprawidto-
wosci” wskazuje na roztaczno$¢ pomiedzy
tymi pojeciami?, tj. na inny zakres ich de-
sygnatéw. Jednakze wedlug stownikéw
oba te sfowa odnoszg sie do tego samego:
odstepstw od stanu pozadanego. Jesli nie-
prawidlowos¢ jest niezgodnoscia z usta-
lonymi normami®, to co w takim wypad-
ku nazywa¢ uchybieniem? I odwrotnie,
jesliuchybienie jest wykroczeniem przeciw
normom?®, to czym jest nieprawidlowo$¢?

Stowo ,nieprawidtowos¢” odnosi sie
do catego obszaru niezgodnoéciz wzorcem.
,Uchybienie” moze natomiast odwolywaé
sie do: zgodnosci z wzorcem lub indyferen-
cji (tj. postepowania prawnie neutralnego),
wzglednie zas$ stanowic¢ synonim lub pod-
typ nieprawidtowosci. Pierwsza mozli-
wo$¢ nalezy wykluczy¢, poniewaz uchy-
bienie jest ex definitione wykroczeniem
przeciwko normom. Podobnie nie sposéb
odnosi¢ uchybienia do prawnie indyfe-
rentnego stanu faktycznego, albowiem
nie ma tu zastosowania zadna norma, kté-
rej przestrzeganie podlega kontroli. Pozo-
staje jedynie trzecia mozliwos¢. Niemniej
i ona nie jest wolna od paradokséw: trudno

wythumaczy¢ ratio legis uchybienia rozu-
mianego jako synonim nieprawidlowodci,
tj. uzycia przez prawodawce synoniméw
polaczonych spéjnikiem ,i”. Problem zo-
stal rozwiazany wraz z wejSciem w zycie
ustawy o NIK z 1994 .6, w ktdrej prawo
do stwierdzania uchybienia juz nie wyste-
puje’. Zostato to odczytane przez doktry-
ne i orzecznictwo NIK jako wygaszenie
uprawnienia do stosowania tego pojecia®.
Na przyktad Zespét Orzekajacy Komisji
Rozstrzygajacej w 2015 r. oddalit ztozony
w zastrzezeniu do wystapienia kontrol-
nego wniosek o zmiane oceny kontrolo-
wanej jednostki na ,pozytywng, mimo
stwierdzonych uchybien” powotujac sie
m.in. na to, ze w ustawie o NIK nie wy-
stepuje pojecie ,uchybienia”®. Podob-
nie postapito Kolegium NIK w 2016 r.
podajac uzasadnienie, ze ustawa o NIK
— ,okreslajac zasady dokonywania ocen
kontrolowanej dziatalno$ci (wart. 281 53)
- nie przewiduje mozliwosci zakwalifi-
kowania ustalonego stanu faktycznego,
ktéry nie jest prawidlowy, jako uchybienia,
atym bardziej jako >uchybienia o niskim

: ))10
znaczeniu< .

Spojnik ,,i" kaze traktowac¢ zakresy denotacji nazw jako roztaczne. Uzycie przez ustawodawce spdjnika ,,i"

nakazuje poszukiwaé pomiedzy nieprawidtowoscia a uchybieniem konkretnych réznic, jako ze ich desygna-

ty sa roztaczne. Wiecej na temat uzycia spéjnikow koniunkeyjnych np. [wl: S. Wronkowska, M. Zielinski:

Problemy i zasady redagowania tekstow prawnych, Warszawa 1993, s. 148-152.

4 M. Szymczak (red.): Stownik jezyka polskiego, tom Il, Warszawa 1985, s. 351 (definicje stowa ,nieprawi-
dtowo$¢” oraz ,nieprawidtowy”).

> M. Szymczak (red.): Stownik jezyka polskiego, tom Ill, Warszawa 1985, s. 574.

6 Ustawa z 23.12.1994 o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z2019r. poz. 489, ze zm.).

7 ,Uchybienie” wystepuje natomiast w innych kontekstach: ,uchybienie terminu” (art. 76a ust. 2), ,uchybie-
nie godnosci stanowiska” (art. 97a ust. 1, art. 97b ust. 1).

8 Zdaniem Rafata Padraka nie istnieje prawne uzasadnienie do przyjmowania podziatu standéw niezgodnych ze wzor-
cem nieprawidtowosci i uchybien: R. Padrak: Postepowanie kontrolne. Komentarz, Wroctaw 2012, s. 193.

% Uchwata Komisji Rozstrzygajacej NIK z 20.10.2015 (KPK-KP0.443.188.2015), niepublikowana, s. 3-4.

Minister wniést o zmiane kwalifikacji ww. zdarzenia z nieprawidtowos$ci na uchybienie: uchwata Kolegium

NIK z23.3.2016 (KPK-KP0O.000.014.2016), niepublikowana, s. 21.
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Uchybienie w literaturze
i praktyce kontrolnej

Niemniej problematyka uchybien jest
weciaz otwarta. Generalnie, wiele podmio-
téw kontrolujacych posiada kompetencje
do stwierdzania uchybien', co rodzi pyta-
nia o spdjnos¢ uprawnien instytucji syste-
mu kontroli. Jesli chodzi o NIK, to pojecie
y2uchybienie” jest obecne w praktyce kon-
trolnej oraz w literaturze o Izbie. Na przy-
ktad w , Kontroli Pafistwowej” w ostatnich
12 latach postugiwato sie tym terminem
wielu autoréw, gléwnie przy okazji refe-
rowania wynikéw kontroli. Wanda Kar-
pifiska-Mizielifiska i Tadeusz Smuga pi-
sali o ujawnionych w kontroli ,,drobnych
uchybieniach”'?, Aleksandra Wolska pod-
nosila kwestie zaréwno ,powaznych uchy-
biert”, jak i uchybiefi , 0 nieznacznym stop-
niuistotnosci”’®. Ryszard Szostak uzywat
wyrazefi: ,uchybienie o mniejszym znacze-
niu”, ,uchybienie biurokratyczne”, a nawet
,uchybienie karalne™'*. Wiestawa Szymat-
ska stosowata zwrot ,uchybienia formal-
ne”’®, Agnieszka Piwowarczyk informowata

za$ o generowaniu ,uchybien i btedéw”°.
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Prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski utoz-
samial nieprawidlowosci z uchybieniami,
podczas gdy Piotr Wasilewski wydawat
sie uzywac ich jako nazw odrebnych!'é.
Z kolei Rafat Padrak pisat o uchybieniach
jako ,skutkach zaniedbania™!.

Zwraca uwage zdawkowo$¢ i rézno-
rodno$¢ kontekstu uzycia, co wskazuje
na to, ze ,uchybienie” jest pojmowane
raczej intuicyjnie. Z lektury nasuwa sie
whniosek, ze waga uchybief jest stopnio-
walna (od uchybiefi o nieznacznym stop-
niu istotnodci, przez drobne, o mniejszym
znaczeniu, az po uchybienia powazne), ale
réwniez, ze istnieja uchybienia formalne
i nieformalne oraz biurokratyczne i nie-
biurokratyczne.

Przedstawienie uchybied w powyz-
szy sposob ujawnia potrzebe nawigzania
na ten temat dyskursu wewnatrz nauki
o kontroli. Dotychczas najwieksza aktyw-
noScia wykazat sie R. Padrak, ktéry w , Ko-
mentarzu do postepowania kontrolnego”
22012 r. zawarl kilka konkretnych uwag.
Oprécz podniesienia kwestii braku prawne-
go uzasadnienia do przyjmowania podziatu

Np. dyrektorzy urzedéw morskich (art. 40a ustawy z 18.8.2011 o bezpieczenstwie morskim, Dz.U. z2019r.
poz. 1452, ze zm.), Panstwowy Inspektor Sanitarny (art. 27 ust. 1 ustawy z 14.3.1985 o Panstwowej In-
spekcji Sanitarnej, Dz.U. 2 2019 r. poz. 59), Panstwowa Inspekcja Pracy (art. 11 pkt 1 ustawy z 13.4.2007
o Panstwowej Inspekcji Pracy (Dz.U.z 2019 r. poz. 1251).

W. Karpinska-Mizielinska, T. Smuga: Rola kontroli w ograniczaniu szarej strefy ustug turystycznych — spoj-
rzenie przedsiebiorcéw, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2008, s. 40.

A. Wolska: Ogfaszanie informacji publicznych w wojewddztwie podlaskim. Ustalenia Najwyzszej Izby Kontroli
72004 r. a stan obecny, ,Kontrola Panstwowa” nr 5/2009, s. 27, 28.

R. Szostak: Gospodarka finansowa i zamdwienia publiczne a kontrola w jednostkach sektora finanséw pu-
blicznych ,Kontrola Panstwowa” nr 6/2010, s. 15-16, 19.

W. Szymarniska: Pobdr podatku dochodowego od 0séb fizycznych, ,,Kontrola Panstwowa” nr6,/2010, s. 72.
16 A. Piwowarczyk: Skutki nieprawidtowosci w ,matych” zamdwieniach w ramach funduszy strukturalnych,
+Kontrola Panstwowa” nr2/2012,s. 111.

K. Kwiatkowski: Prewencyjna funkcja kontroli Najwyzszej Izby Kontroli — wyktad inauguracyjny na studiach
podyplomowych, ,Kontrola Panstwowa” nr2/2016, s. 8.

18 P. Wasilewski: Przestrzeganie praw pacjenta w lecznictwie psychiatrycznym, ,Kontrola Panstwowa” nr 3/2013, s. 85.
19" R. Padrak: Postepowanie kontrolne NIK. Komentarz, Wroctaw 2012, s. 193.
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stanéw niezgodnych ze wzorcem na nie-
prawidlowosci i uchybienia, utrzymywat,
ze taki podzial moze by¢ niejasny, zwlasz-
cza ze w jezyku polskim oba stowa moga
by¢ stosowane zamiennie, a ich wzgled-
ny tadunek negatywny zalezy od przyje-
tej konwencji?. Argumenty R. Padraka
mozna uznac za istotne, jako ze stanowig
wazny punkt wyjsciowy do dalszych analiz.
Nie przesadzaja jednak o konieczno$ci wy-
eliminowania uchybiefi z obrotu prawnego,
istnieja bowiem powody przemawiajace
za ich stosowaniem, ktére zostang omé-
wione w dalszej czesci artykutu.

Rafal Padrak stwierdzil, Ze rozréznie-
nie uchybiefi i nieprawidlowosci wystepo-
walo w praktyce w dokumentach pokon-
trolnych NIK. Jednak nawet i w czasach
wspdtczesnych Izba postuguje sie poje-
ciem ,uchybienia”. Sposréd przeanalizo-
wanych przez autora artykulu 260 wy-
stapiefi pokontrolnych z lat 2017-2018,
40 zawieralo to stowo, z czego w sied-
miu bylo opisem stwierdzonego przez

20 R. Padrak: Postepowanie..., op. cit., s. 193.

NIK stanu niezgodnego z wzorcem kon-
troli (tj. 2,7%)?". Niekiedy uchybienia
byly umiejscowione w wyodrebnionej
redakcyjnie sekcji ,ustalone nieprawi-
dtowosci” (lub odnosily sie do tej sekcji).
Na przyktad w jednym z wystapien Izba
zakwalifikowata stwierdzong nieprawidto-
wosc jako uchybienie??. W innym, w opi-
sie stanu faktycznego znalazlo sie zdanie
odwotujace do stwierdzonych w kontroli
uchybief,, cho¢ dalej, wich szczegétowym
opisie, postuzono sie jedynie pojeciem ,nie-
prawidlowosci”?.

Najczesciej stowo ,uchybienie” stosowane
jest przy formulowaniu ocen. Na przyktad
Delegatura NIK w Rzeszowie negatywnie
ocenila niewykonanie pewnych obowigz-
kéw zaznaczajac, ze ,pozostate, stwierdzone
w kontroli uchybienia, nie miaty istotnego
wplywu na realizacje zadas w kontrolowa-
nym zakresie”?*. Podobnie stowem ,uchy-
bienie” postuzyt sie Prezes NIK oceniajac
Rzecznika Praw Pacjenta?® oraz Departa-
ment Obrony Narodowej w wystapieniu

21 Poza tym w 9 wystapieniach NIK wzmiankowata o uchybieniach stwierdzonych przez inne organy, np.: wy-

stapienie pokontrolne Delegatury NIK we Wroctawiu z grudnia 2017 r. (LWR.410.019.04.2017), s. 10, wy-

stapienie pokontrolne Wiceprezesa NIKz3.11.2017 (KIN.410.005.01.2017), s. 15, wystapienie pokontrolne

Wiceprezesa NIK z220.6.2018 (KAP.411.004.01.2017), s. 30, 32.

NIK opatrzyta komentarzem wyjasnienia pracownika jednostki kontrolowanej: ,,Powyzsze uchybienia Se-

kretarz Generalny (...) wyjasnit (...)": wystapienie pokontrolne Departamentu Nauki, Oswiaty i Dziedzictwa

Narodowego ze stycznia 2018 r. (KNO.410.008.04.2017), s. 16.

2 [Wystapity — przyp. autora] ,przypadki postepowan (wskazane w sekcji >Ustalone nieprawidtowosci< ni-

niejszego punktu wystapienia pokontrolnego), w ktérych zasady te nie byty nalezycie respektowane. Stwier-

dzone uchybienia miaty rézny zakres i charakter — gtéwnie formalny”: wystapienie pokontrolne Delegatury

NIK w Lublinie z 10.4.2018 (LLU.410.027.02.2017), s. 5.

»Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenita niewykonanie inwentaryzacji zbioréw archeologicznych i nie-

sporzadzanie kart ewidencyjnych dla zabytkéw masowych. Pozostate, stwierdzone w kontroli uchybienia,

nie miaty istotnego wptywu na realizacje zadan w kontrolowanym zakresie”: wystapienie pokontrolne Dele-

gatury NIK w Rzeszowie (LRZ.410.021.02.2017), s. 2.

2 Ujawnione w toku kontroli uchybienia nie miaty istotnego wptywu na realizacje budzetu w tej czesci i pole-
gaty na niewykazaniu w ewidencji ksiegowej nalezno$ci Rzecznika w kwocie tacznej 0,45 tys. zt": wystapienie
pokontrolne Prezesa NIK z 28.3.2018 (KZD.410.001.08.2018), s. 3.

2.

N
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do Prezesa Agencji Mienia Wojskowego®®.
Analogiczna konstrukcje mozna tez zna-
lez¢ w wystapieniu Departamentu Admi-
nistracji Publicznej NIK, tyle ze w ocenie
czastkowej?”’. Charakterystyczne jest to,
ze w tych wystapieniach stwierdzono
niezgodno$ci z prawem opisane w sekgji
,stwierdzone nieprawidtowos$ci”?.

Co wiecej, ze sfowem ,uchybienie”
mozna spotkac sie takze w informacjach
o wynikach kontroli. Na przyktad w ,In-
formaciji o przestrzeganiu przepiséw prawa
wspdlnotowego i krajowego w procesie
wdrazania systeméw zarzadzania i kon-
troli regionalnych programéw operacyjnych
dla okresu programowania 2007-2013"
— ,uchybienie” zostato wlaczone do oceny
ogolnej jako opis nieprawidlowosci stwier-
dzonych w poszczegblnych wystapieniach
pokontrolnych?.

Uchybienie jako ocena

Powyzej przytoczone przyklady pokazuija,
ze stowa ,uchybienie” uzywa sie nie po to,
aby wyrézni¢ odrebna kategorie niezgod-
nosci, ale aby dokona¢ oceny. Ocena ujaw-
nia okreslone preferencje aksjologiczne

kontrola i audyt

kontrolujacego, poniewaz stanowi wyraz
pewnego subiektywnego stosunku do rze-
czy®. Konkretnie za$ ,uchybienie” to prze-
jaw dokonania tzw. oceny preferencyjnej,
tj. rozstrzygajacej poréwnawczo, ze jakis
stan rzeczy jest lepszy od innego®. Zajego
pomoca kontrolujacy wyraza wobec stwier-
dzonego stanu niezgodno$ci dezaprobate,
jednak mniej surowo, anizeli zazwyczaj
jest oceniana nieprawidtowos¢. ,Uchy-
bienie” wskazuje na to, ze kontrolujacy
z pewnych powodéw uznaje ten stan rze-
czy za zastugujacy na lagodniejsze potrak-
towanie, tj. okreslenie go nazwa o mniej
negatywnym zabarwieniu, niz ,niepra-
widtowos¢”. Stowo ,nieprawidlowos¢”
nie jest bowiem wolne od zabarwienia
emocjonalnego, ktére sprawia, ze samo
jego uzycie ma charakter wartosciujacy.
Potwierdzeniem tego jest przyjety w NIK
dychotomiczny podziat nieprawidtowosci
na nieprawidtowosci zasadnicze i uchy-
bienia, co zostanie oméwione w dalszej
czesci artykutu.

Celne wydaje sie spostrzezenie R. Pa-
draka o odmiennym ,ciezarze gatunko-
wym” nieprawidtowosci i uchybieA?®2.

2

+Ujawnione w toku kontroli NIK uchybienia nie miaty wptywu na ocene realizacji planu finansowego Agencji

Mienia Wojskowego i dotyczyty gtéwnie kwestii niezaleznych od AMW”: wystapienie pokontrolne Departa-

mentu Obrony Narodowej NIK z 17.4.2018 (KON.410.001.04.2018), s. 4.

,Przy zawieraniu uméw najmu mieszkan dla pracownikéw Placdwki stwierdzono liczne uchybienia proceduralne™:

wystapienie pokontrolne Departamentu Administracji Publicznej NIK z 8.5.2018 (KAP.411.004.05.2017), s. 18.

28 Osobliwym wyjatkiem jest ocena sformutowana przez Departament Rolnictwa i Rozwoju Wsi NIK, w ktérej
zwrdcono uwage na uchybienia w funkcjonowaniu mechanizmu kontroli zarzadczej, ktére z kolei opisano
w stanie faktycznym, czyli formalnie uznano za stan zgodny z wzorcem: wystapienie pokontrolne Departa-
mentu Rolnictwa i Rozwoju Wsi NIK z 26.3.2018 (KRR.410.001.05.2018), s. 3.

2 Informacja NIK o wynikach kontroli z lipca 2008 r. (nr ewid. 132,/2008/P/08/132/LGD), s. 8-9.

30 G. Pacewicz: Wartosci i normy jako zdania w logice. Z historii logiki w Polsce, ,Humanistyka i Przyrodoznawstwo”
nr22/2016, s. 301, autor odnosi sie do monografii Z. Ziembinskiego: Logika praktyczna, Warszawa 2000.

31 Por. Z. Ziembinski: Logika..., op. cit., s. 102.

Wedtug niego nieprawidtowosci sa o ,wiekszym ciezarze gatunkowym”, podczas gdy uchybienia to niepra-

widtowosci mniejszej wagi: Postepowanie..., op. cit., s. 193.
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Réwniez Bogdan Skwarka zauwazyt, ze nie-
prawidlowosci posiadaja rézna wage3®.
Nalezy podkresli¢, ze istotnym atrybu-
tem nieprawidlowosci jest waga, ktéra
nadaje sie przez ocenianie. NajczeSciej
przez stowo ,uchybienie” Izba wskazu-
je na ograniczone skutki, jakie wywotuje
niezgodnos¢ stanu faktycznego kontro-
lowanej dziatalno$ci. Uzywanie stowa
,2uchybienie” w tym kontekscie znajdu-
je uznanie orzecznictwa. Kolegium NIK
stwierdzito w jednej z uchwal, ze jesli nie-
prawidlowosé ma ,istotne skutki”, wéw-
czas nie jest uzasadnione uznac ja tylko
za ,uchybienie”*. Kolegium NIK opo-
wiedzialo sie wobec tego za stopniowa-
niem skutkéw, uznajac mozliwos¢ nazy-
wania uchybieniem takze tych odstepstw
od stanu pozadanego, ktore s nieznaczne.
Natomiast nieco inaczej do tej kwestii od-
nosz3 sie , Podrecznik Kontrolera NIK”3°
i ,Standardy Kontroli w Administracji
Rzadowej z 2017 r.”%, wedlug ktérych
Luchybieniem” jest odstepstwo od stanu
pozadanego o charakterze wylacznie
formalnym, niepowodujace nastepstw
dla kontrolowanej dziatalnoéci, zaréwno
w aspekcie finansowym, jak i wykonania
zadan. Jak widzimy, wedlug przytoczo-
nej definicji ,uchybienie” ma dwie cechy

konstytutywne: formalny charakter, brak
nastepstw. Uchybieniami moga wiec by¢
tylko nieprawidtowosci nierodzace skutku.
Niezaleznie od tych rozbieznos$ci mozna
stwierdzi¢, ze stowo ,uchybienie” stanowi
przejaw dokonywania przez NIK oceny
preferencyjnej polegajacej na tym, ze dany
niezgodny z wzorcem kontroli stan rzeczy
jest mniej nieaprobowany (jako mniejszej
wagi) od stanu, ktéry nazywa sie po prostu
,nieprawidlowoscia”.

Podziat nieprawidtowosci
ze wzgledu na ich wage

W sensie formalnym wszystkie uchybienia
sa nieprawidlowo$ciami, poniewaz nazwa
nieprawidlowos¢” odnosi sie do wszelkich
przypadkéw niezgodno$ci pomiedzy ujaw-
nionym stanem faktycznym a dyspozycja
normy prawnej. W przypadku wystapie-
nia jakiegokolwiek ,odchylenia od stanu
oczekiwanego/pozadanego”>” NIK zostata
zobowiazana do stwierdzania nieprawidlo-
wosci. Innymi stowy, wobec naruszenia
normy prawnej, nieprawidlowos¢ stwier-
dza sie niejako automatycznie. ,Podrecz-
nik Kontrolera NIK” wyr6znia ,niepra-
widlowosci o charakterze zasadniczym”
oraz ,nieprawidlowosci o charakterze for-
malnym — uchybienia”3® — jest to podziat

3 E. Jarzecka-Siwik, M. Berek, B. Skwarka, Z. Wrona: Najwyzsza Izba Kontroli i prawne aspekty funkcjono-

wania kontroli panstwowej, Warszawa 2018, s. 217.

3 Nie mozna zgodzi¢ sie z ocena Ministra odnoszaca sie do wagi kwestionowanej nieprawidtowoséci. Ma ona
zdaniem Kolegium NIK na tyle istotne skutki (btedna wycena srodkéw trwatych), ze nie bytoby uzasadnione
uznacé ja tylko za >uchybienie<”: uchwata Kolegium NIK nr 27,/2015 2 29.4.2015 (KPK-KP0.000.021.2015),

niepublikowana, s. 28

W w
& G

5 Podrecznik kontrolera, B.10. Nieprawidfowosci, NIK, 2003 (materiat niepublikowany), s. 4.
Prezes Rady Ministrow, Warszawa 31.8.2017, s. 12, dokument dostepny 14.1.2020 na stronie: <https://bip.kprm.

gov.pl/kpr/bip-kancelarii-prezesa/kontrola-i-nadzor/kontrola/podstawy-prawne/6439,Po dstawy-prawne.html>.
37 Takim stwierdzeniem postuguje sie Podrecznik kontrolera..., op. cit., s. 6, 8.

3% Podrecznik kontrolera..., op. cit., s. 6.
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dychotomiczny. Dowiadujemy sie z niego,
ze nieprawidlowosci moga by¢ ,drobne”
lub ,znaczace”. Zgodnie zlogika tego po-
dziatu ,uchybienia powazne” nalezy trak-
towac jako mniej istotne od ,drobnych
nieprawidtowosci” (jesli chodzi o skutki
dla kontrolowanej dziatalnosci). Nie ist-
nieja jednak opracowania standaryzujace
nieprawidtowosci, co utrudnia ich klasy-
fikacje.

Zauwazmy tez, ze ,uchybienia biuro-
kratyczne” czy tez ,,omytki” to kategorie
wyréznione nie tyle ze wzgledu na wage,
co charakter.

Podsumowanie

220

Uznanie, ze ,nieprawidlowos¢” to pojecie
oznaczajace niezgodno$¢ z norma prawna,
wydaje sie zamykac kwestie jej charakteru
w prawie o kontroli. W obrocie prawnym
spotka¢ mozna jednak inne okreSlenie od-
stepstwa od wzorca kontroli — ,uchybie-
nie”, ktérego relacja wzgledem nieprawi-
dtowosci wymaga szczegétowego opisu.
Nie mozna jej pomija¢ podczas badafi nad
naturg nieprawidlowosci.
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Analiza zbadanych wystapiefi pokontrol-
nych prowadzi do wniosku, ze uzywanie
przez NIK pojecia ,uchybienie” jest spo-
sobem oceniania nieprawidtowosci. Kon-
kretnie za$, stanowi ono przejaw wyrazenia
wobec stwierdzonych niezgodnosci deza-
probaty w stopniu mniejszym, anizeli za-
zZWyczaj jest oceniana nieprawidlowo$¢ (juz
przez samo uzycie tego sfowa). Waga nie-
prawidlowosci ustalana jest m.in. na pod-
stawie skutkéw, jakie powoduje niezgod-
no$¢ wzgledem kontrolowanej dziatalnosci.
Z tego punktu widzenia w NIK wyréznia
sie nieprawidlowosci zasadnicze i formal-
ne (tj. uchybienia), a te ostatnie moga sie
rézni¢ stopniem istotno$ci — przez drob-
ne, 0 mniejszym znaczeniu, az po uchy-
bienia powazne. Zachowanie jednolitosci
oceny stanéw nieprawidlowych jest jednak
utrudnione z powodu braku opracowan
standaryzujacych ich kategoryzowanie.

dr LESZEK MURAT
Delegatura NIK w Bydgoszczy

3 Nie nalezy po$wiecaé nadmiernej uwagi uchybieniom i drobnym nieprawidtowosciom oraz by¢ zbyt pobtaz-
liwym w stosunku do znaczacych nieprawidtowoséci”: Podrecznik kontrolera..., op. cit., s. 12.

Stowa kluczowe: nieprawidtowosci, uchybienia, ocenianie, kontrola, odstepstwo od wzorca

Opinie wyrazone w tym artykule odzwierciedlajq poglady autora i nie nalezy ich przypisywaé

instytucjom, z ktérymi jest zwigzany.
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ABSTRACT

The Notion of Negligence in Audit Practice — Formulation of Opinions by NIK

Auditors create a picture of the audited entities, while audits themselves often provoke
stormy discussions, especially in cases when a breach of law has been found. That is
why it is extremely important how the audited activity has been described by audi-
tors, including the irregularities found. One of the notions that can make it difficult
to understand the intention of the auditor is “negligence”. Its meaning is close to that
of the term “irregularity”, which is commonly used by NIK on the basis of the provi-
sions of the law. In his article, the author, making references to the literature and audit
practice, has attempted to define the difference between these two notions.

Key words: irregularities, negligence, evaluation, audit, deviation from the standard
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Walka z przestepczoscia i jej skutkami

Odzyskiwanie mienia
pochodzacego z przestepstw

MAREK BIENKOWSKI

Odzyskiwanie mienia pochodzqcego z przestepstw oraz przepadek korzysci uzyska-
nych przez sprawcéw stanowi istotny element walki z przestepczosciq i jej skutkami.
Moze byé narzedziem przynoszqcym lepsze efekty, niz np. dtugoletnia kara pozba-
wienia wolnosci!. Najwyzsza Izba Kontroli ustalita, ze w Polsce nie funkcjonuje spdj-
ny, kompleksowy system ujawniania i zabezpieczania takiego mienia, zapewniajgcy
sprawne jego odzyskiwanie. Srednie zyski z przestepstw w latach 2014-2018 sq oce-
niane na 340,4 mld zt (ok. 3,6% PKB), podczas gdy wartos¢ zabezpieczonego mienia
wyniosta zaledwie 2,7 mld zt (ij. 0,8% szacowanych zyskéw z przestepczosci).

Rozwigzania prawne, zaktadajace pozba-
wienie sprawcéw pewnej kategorii prze-
stepstw majatku oraz zrédet ich finanso-
wania, zostaty wyodrebnione z grupy $rod-
kéw karnych i umieszczone w Kodeksie
karnym? w rozdziale , Przepadek i srodki
kompensacyjne”?

Wprowadzenie i stosowanie skutecz-
nych instrumentéw pozbawiania spraw-
céw korzysci z popetnionych czynéw

1

i Prawo”, nr 7-8/2010, s. 30.

zabronionych stanowi istotny mechanizm
polityki kryminalnej. Pojawiaja sie jednak
argumenty, ze stosowanie niekt(’)rych regu-
lacji dotyczacych przepadku moze prowa-
dzi¢ do naruszenia praw i wolnoéci obywa-
telskich. Stosowanie tego srodka stanowi
istotna ingerencje pafistwa w stan majatku
sprawcy. Na kwestie zgodnosci podstaw
stosowania przepadku z konstytucyjny-
mi zasadami gwarancji prawa wlasnosci

J. Brylak: Znaczenie przepadku korzysci majatkowej w walce z przestepczoscia zorganizowana, ,,Prokuratura

2 Ustawa z 6.6.1997 — Kodeks karny (Dz.U. z 2018 r. poz. 1600, ze zm.).

3 Do 1.7.2015 przepadek byt wymieniany w art. 39 pkt 4 kk jako srodek karny. Przepadek i $rodki kompensa-
cyjne zostaty wyodrebnione przepisami ustawy z 20.2.2015 o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niekto-
rych innych ustaw (Dz.U. z 2015 poz. 396). W rozdziale tym oprécz przepadku przedmiotéw pochodzacych
z przestepstw umieszczono takze $rodki kompensacyjne w postaci obowiazku naprawienia szkody lub za-

doséuczynienia za doznana krzywde oraz nawiazki.
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oraz domniemania niewinno$ci zwracat
uwage Rzecznik Praw Obywatelskich®.
Wrylaczenie instytucji przepadku i §rod-
kéw kompensacyijnych z katalogu srodkéw
karnych oznacza, ze ustawodawca wskazat
na ich funkcje naprawcza w przeciwiefi-
stwie do dotychczasowego represyjnego
charakteru. Wedtug zatozen, przepadek
ma by¢ traktowany jako §rodek racjonal-
nej polityki kryminalnej, ktérego celem
jest naprawienie szkody, odebranie korzysci
i zapobieganie przestepstwom, a nie zwiek-
szenie dolegliwosci repres;ji karnej®.

Uwarunkowania organizacyjne
i formalne kontroli

Kontrola ,Odzyskiwanie mienia pocho-
dzacego z przestepstw” © byla pierwszg
obejmujaca powyzsza tematyke. Ujeto
ja w planie pracy NIK uchwalonym przez
Kolegium Najwyzszej [zby Kontroli 15 li-
stopada 2017 r., opublikowanym na stro-
nie internetowej Izby. Objeto nig lata
2016-2018 oraz zdarzenia wczesniejsze
i pézniejsze, jesli byto to niezbedne do do-
konania ocen.

Kontrole przeprowadzono na podstawie
art. 2 ust. 1 ustawy z 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej [zbie Kontroli’, z uwzgled-
nieniem kryteriéw okreslonych w art. 5
ust. 1, tj. pod wzgledem legalnosci, gospo-
darnosci, celowosci i rzetelnoSci.

Uzyte w tytule oraz celach kontroli sfor-
multowanie ,system odzyskiwania mienia
pochodzacego z przestepstw” nalezy rozu-
mie¢ jako procesy obejmujace: ujawnianie/
identyfikacje, zabezpieczanie, konfiskate/
przepadek mienia i korzysci pochodzacych
z dzialalnosci przestepczej®.

Systemowe ujecie tematu kontroli
zjednej strony zapewnialo mozliwos¢ zba-
dania kluczowych elementéw tego pro-
cesu, tj.: strategii (cele, priorytety, plan
dziatania i mierniki jego wykonania), po-
dzialu kompetencji i koordynacji dzia-
tan, takze w odniesieniu do wspolpracy
miedzynarodowej, budowy kompeten-
cji (doboru kadr i szkolen) oraz jego fi-
nansowania. Z drugiej strony podejscie
to odpowiadato realnemu schematowi
procesu odzyskiwania mienia, w tym po-
dziatowi rél pomiedzy jego uczestnikéw.

* Informacja o dziatalno$ci Rzecznika Praw Obywatelskich w roku 2017,

<https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Informacja%20roczna%20RP0%20za%20rok%202017.pdf>,
s. 207, 221-222 (stan na 26.6.2019).

5 |. Fredrich-Michalska, B. Stachurska-Marcinczak (oprac. red.): Nowe kodeksy karne —z 1997 r. z uzasadnie-
niami. Kodeks karny. Kodeks postepowania karnego. Kodeks karny wykonawczy, Wydawnictwo Prawnicze,
Warszawa 1997, s. 138.

®  Artykut opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Odzyskiwanie mienia pochodzacego

z przestepstw, nr ewid. 158/2019/P/18/037, Departament Porzadku i Bezpieczenstwa Wewnetrznego

NIK., styczen 2020 r.

Dz.U.z2019r. poz. 489.

W przepisach zaréwno unijnych, jak i w prawie polskim nie wystepuje definicja pojecia odzyskiwania mienia.

Tre$¢ decyzji 2007/845/WSiS wskazuje, ze pojecie to odnosi sie do procesu/systemu (zbioru przepiséw,

zasad dziatania i czynnosci), ktorych efektem ma by¢ pozbawienie sprawcéw przestepstw korzysci i mienia

pochodzacego z przestepstw w wyniku konfiskaty. Termin mienie odzyskane uzywany jest jednak w przy-
gotowywanych corocznie przez MSWIA raportach o stanie bezpieczenstwa w Polsce oraz dokumentach
rzadowych, jak wspomniana wyzej Strategia Sprawne Panstwo 2020, czy rzadowy Program przeciwdziatania

i zwalczania przestepczosci gospodarczej na lata 2015-2020.

N
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I tak: Policja, Agencja Bezpieczefistwa
Wewnetrznego (ABW), Straz Graniczna
(SG), Centralne Biuro Antykorupcyjne
(CBA), Zandarmeria Wojskowa (ZW)
iKAS (Krajowa Administracja Skarbowa)
ujawniajg sktadniki majatkowe sprawcéw
przestepstw w ramach prowadzonych
czynnos$ci operacyjno-rozpoznawczych
i postepowan przygotowawczych, zgod-
nie ze swoimi wlaciwo$ciami.

W sytuacjach wymagajacych natych-
miastowego dziatania stuzby te dokonuja
tymczasowego zajecia mienia (gdy istnieje
obawa jego usuniecia®). Nastepnie, pro-
kuratura na wniosek uprawnionego or-
ganu lub z wlasnej inicjatywy, w ramach
postepowania przygotowawczego, stosu-
je tzw. zabezpieczenie majatkowe (czyli
tymczasowy zakaz przekazywania, nisz-
czenia, przetwarzania, przemieszczania
mienia lub rozporzadzania nim) w celu
zapewnienia mozliwosci wyegzekwowa-
nia orzeczenia w zakresie grzywny, $rod-
kéw karnych, przepadku lub srodkéw
kompensacyjnych'®.

W koficu sad na mocy wyroku osta-
tecznie pozbawia sprawce korzy$ci i mie-
nia pochodzacego z dziatalnosci przes-
tepczej.

Kontrole przeprowadzono w o$miu jed-
nostkach: Ministerstwie Sprawiedliwosci
(MS), Prokuraturze Krajowej (PK), Mini-
sterstwie Spraw Wewnetrznych i Admi-
nistracji (MSWiA), Komendzie Gléwnej
Policji (KGP), Centralnym Biurze Sled-
czym Policji (CBSP), Komendzie Glow-
nej Strazy Granicznej (KGSG), Agencji

9 Art. 295 § 1 kpk.
10 Art. 293 § 2 kpk.
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Bezpieczeristwa Wewnetrznego, Cen\%
nym Biurze Antykorupcyjnym.

Z uwagi na ograniczenia co do charakte-
ru jednostek kontrolowanych, a w szcze-
g6lnosci przystugujacych uprawnien chro-
nigcych ich dziatalnos¢ przed ingerencja
innych podmiot6w, kontrola NIK nie obej-
mowala:

* dziatalnosci orzeczniczej sadéw, z uwagi
na konstytucyjna zasade niezaleznosci
sadow i niezawisto$ci sedziéw (art. 45
ust. 11178 ust. 1 Konstytucji);

* kwestii prawidlowosci stosowania za-
bezpieczen majatkowych, co wynikato
Z przyznanego prokuratorom atrybutu
niezalezno$ci, wyrazonego w art. 7 ust 1
ustawy — Prawo o Prokuraturze;

* czynno§ci operacyjno-rozpoznawczych
jesli chodzi o sposéb identyfikowania mie-
nia pochodzacego z przestepstw, do kté-
rych NIK nie ma dostepu w zwiazku z od-
powiednimi przepisami ustaw reguluja-
cych funkcjonowanie Policji, SG, ABW
oraz Agencji Wywiadu i CBA.

Gtéwny cel kontroli

Kontrola NIK miata da¢ odpowiedz na za-
sadnicze pytanie: czy w kraju funkcjonuje
spéjny i kompleksowy system ujawnia-
nia i zabezpieczania mienia pochodzacego
z przestepstw, zapewniajacy sprawne od-
zyskiwanie tego mienia, w szczegdlnosci:
¢ Czy instytucje i stuzby planowaty oraz
podejmowaty dzialania organizacyjne
i prawne majace na celu usprawnienie sys-
temu odzyskiwania mienia pochodzacego
z przestepstw?
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e Czy zasoby whasciwych instytucijiistuzb
byty adekwatne do zadan zwigzanych z od-
zyskiwaniem mienia pochodzacego z prze-
stepstw, a realizacja tych zadan skutkowata
wzrostem wartosci odzyskiwanego mienia?
¢ Czy dziatania instytucji publicznych do-
tyczace wspolpracy i wymiany informacji,
w tym na poziomie UE, przyczynialy sie
do usprawnienia systemu?

* Czyrzadowy ,Program przeciwdziatania
i zwalczania przestepczoSci gospodarczej
na lata 2015-2020” po$wiecony odzyski-
waniu mienia pochodzacego z przestepstw
jest realizowany prawidlowo i rzetelnie?

Ustalenia kontroli
Brak koordynatora dziatan
na poziomie strategicznym

Nalezy zaznaczy¢, ze system odzyskiwania
mienia oparty jest na trzech filarach. Two-
rz3 go Minister Sprawiedliwosci — Proku-
rator Generalny, wspomagany przez Pro-
kurature Krajowa i Policje, wraz z innymi
organami o uprawnieniach Policji, o kt6-
rychmowa wart. 312 k.p.k, tj. organami:
Strazy Granicznej, Agencji Bezpieczeristwa
Wewnetrznego, Krajowej Administracji
Skarbowej, Centralnego Biura Antyko-
rupcyjnego oraz Zandarmerii Wojskowej.

Minister Sprawiedliwosci taczy sprawo-
wanie zewnetrznego nadzoru administra-
cyjnego z szerokimi uprawnieniami organi-
zacyjnymiilegislacyjnymi. Minister Spra-
wiedliwosci — Prokurator Generalny kreuje
polityke karng pafistwa, w tym odpowiada
za przygotowanie propozycji zmian legisla-
cyjnych kluczowych dla funkcjonowania

1 Dz.U.z2019r. poz. 52, ze zm.
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sagdownictwa. Na podstawie art. 9a § 2
ustawy z 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustro-
ju sadéw powszechnych!! Minister spra-
wuje tez zewnetrzny nadz6r administra-
cyjny nad dziatalno$cia sadéw. Lacznie,
uprawnienia te daja mu szeroki wachlarz
narzedzi oddziatywania na funkcjonowa-
nie i efektywnos¢ sadéw powszechnych,
ktére orzekaja o przepadku przedmiotéw
pochodzacych z przestepstwa oraz korzy-
$ci majatkowych. Jednoczesnie, zgodnie
zart. 13 § 1 ustawy — Prawo o prokura-
turze, Prokurator Generalny (Minister
Sprawiedliwoéci) osobiscie lub za posred-
nictwem Prokuratora Krajowego kieruje
Prokuraturg, w tym wydaje wiazace wy-
tyczne dla wszystkich organéw prowadza-
cych postepowania przygotowawcze. [zba
zwrécila wiec uwage, ze mimo rozleglych
kompetencji Minister nie okredlit roli, jaka
ma odgrywac w ksztattowaniu polityki
karnej oraz nie zajat sie koordynacja dzia-
fari podejmowanych w ramach systemu
odzyskiwania mienia.

Ponadto NIK stwierdzita, ze resort spra-
wiedliwosci nie dysponowat podstawowy-
mi danymi, ktére pozwalalyby na ksztat-
towanie elementu polityki karnej, jakim
jest konfiskata mienia oraz biezaca ocena
skutecznosci dziatan organéw dokonuja-
cych zajecia, zabezpieczenia i egzekucji
korzysci majatkowych pochodzacych
z przestepstw. Ocena skutecznosci pro-
cesu odzyskiwania mienia w gtéwnej mie-
rze moze by¢ dokonywana jedynie ex post.
Ministerstwo Sprawiedliwo$ci gromadzito
tylko dane statystyczne na temat liczby
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skazanych, wobec ktérych orzeczono prze-
padek przedmiotéw lub korzysci majatko-
wych, natomiast nie gromadzono danych
dotyczacych wartoéci skutecznie wykona-
nych orzeczen przepadku, m.in. kwot jakie
wplynety narachunki Skarbu Paistwa z ty-
tutu przepadku mienia lub zwrotu korzysci
majatkowej. W trakcie trwania kontroli
NIK zostaty podjete dziatania w celu roz-
szerzenia zakresu danych gromadzonych
przez MS o te informacije.

Luki w uregulowaniach prawnych

Ramy prawne procesu odzyskiwania mie-
nia pochodzqcego z przestepstw tworza
w pierwszej kolejnosci ratyfikowane przez
Polske konwencje, poczynajac od ,Kon-
wengji o praniu, ujawnianiu, zajmowaniu
i konfiskacie dochodéw pochodzacych
zprzestepstwa”, sporzadzonej w Strasbur-
gu 8 listopada 1990 r.?, po , Konwencje
Rady Europy o praniu, ujawnianiu, zajmo-
waniu i konfiskacie dochodéw pochodza-
cych z przestepstwa oraz finansowaniu
terroryzmu”, sporzadzong w Warszawie
16 maja 2005 r.”® Kluczowe znaczenie
maja tez dyrektywy i decyzje Parlamen-
tui Rady UE dotyczace tych zagadnief,
ktére wprowadzaja obowigzek transpozy-
cji ich postanowien do przepiséw krajo-
wych, bezposrednio wplywajac na obowig-
zujacy w Polsce porzadek prawny. Nalezy
przede wszystkim wymieni¢ decyzje Rady
2007/845/WSiSW z 6 grudnia 2007 r. do-
tyczaca wspSlpracy pomiedzy krajowymi
biurami ds. odzyskiwania mienia pafistw

12 Dz.U.z 2003 . nr 46 poz. 394.
13 Dz.U. 22008 r. nr 165 poz. 1028, ze zm.
4 Dz.U.z2018r. poz. 484.
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cztonkowskich w dziedzinie Wykm
nia i identyfikacji korzysci pochodzacych

z przestepstwa lub innego mienia zwia-
zanego z przestepstwem. Zobowiazywata
ona panistwa czlonkowskie do utworzenia
owych biur w celu usprawnienia catego
procesu oraz wspdltpracy i wymiany in-
formacji pomiedzy pafistwami UE naich
temat. Wspdlpraca ta odbywa sie na zasa-
dach i warunkach okreslonych w ustawie
z 16 wrze$nia 2011 r. o wymianie informacji
zorganami $cigania pafistw czlonkowskich
Unii Europejskiej'“.

Bardzo istotne znaczenie ma takze dy-
rektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2014/42/UE z 3 kwietnia 2014 r. w spra-
wie zabezpieczenia i konfiskaty narzedzi
stuzacych do popetnienia przestepstwa
i korzy$ci pochodzacych z przestepstwa
w Unii Europejskiej, ktéra rozszerzyta za-
kres wczesniejszych decyzji ramowych.
Transpozycja przepiséw dyrektywy do
polskiego porzadku prawnego nastapita
na podstawie ustawy o konfiskacie mie-
niazmocg obowigzywania od 27 kwietnia
2017 r. Nalezy zatem zaznaczy¢, ze w okre-
sie objetym kontrola obowiazywaty w pew-
nym zakresie dwa stany prawne.

Zabezpieczenie majatkowe stosowane
jest w celu zapewnienia mozliwos$ci wy-
konania przyszlego orzeczenia w zakresie,
m.in. kar i Srodkéw o charakterze majatko-

wym. Przy czym, jako ze zabezpieczenie
majatkowe wkracza w sfere praw obywa-
telskich — moze by¢ stosowane w wypad-
kach, gdy zachodzi uzasadniona obawa,
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ze bez takiego zabezpieczenia wykonanie
orzeczenia bedzie niemozliwe lub znacz-
nie utrudnione. Mozliwo$¢ zastosowania
zabezpieczenia majatkowego przewiduja
zaréwno przepisy Kodeksu postepowania
karnego —od art. 291 do art. 295, jak réw-
niez przepisy Kodeksu karnego skarbowego
—odart. 131 do 132a (a takze przez odesta-
nie zart. 113 k.k. do przepiséw Kodeksu
postepowania karnego). Regulacje te okre-
$laja miedzy innymi: podstawy dokonania
zabezpieczenia majatkowego; sposéb jego
wykonania; wlasciwoé¢ organéw do wyda-
nia postanowienia w przedmiocie zabez-
pieczenia majatkowego, sposéb wydania
postanowienia i tryb jego zaskarzenia.
Nalezy tu zwréci¢ uwage na brzmienie
art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, w ktérym wy-
razono zasade proporcjonalnosci w ogra-
niczaniu wolno$cii praw jednostki. Warto
podkresli¢, ze Trybunat Konstytucyjny (TK)
wydat 6 wrzesnia 2004 r. orzeczenie, w kt6-
rym uznal, ze zabezpieczenie majatkowe
nie narusza art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,
albowiem tymczasowa ucigzliwos¢, ktéra
spotyka oskarzonego, ma na celu realizacje
jednego z podstawowych zalozeri demokra-
tycznego pafnstwa prawnego, a mianowicie
wykonalnosci wyrokéw sadowych®.
Ingerencja w prawo wlasnosciiinne prawa
majatkowe wynikajace z ustanowienia
na nich zabezpieczenia odpowiada stan-
dardom wskazanym w art. 64 ust. 3 Kon-
stytucji RP. Jak stwierdzit TK, zabezpie-
czenie jest bowiem przewidziane w ustawie
iz cala pewnoscia nie narusza istoty praw,
ktérych dotyczy. Oznacza ono zaledwie

czasowe ograniczenie dysponowania wta-
snoscia czy innym prawem majatkowym.
Zagwarantowanie egzekucji wyrokéw sa-
dowych jest jednak elementarnym warun-
kiem porzadku publicznego w pafistwie.
Do polskiego porzadku prawnego wpro-
wadzono instytucje tzw. konfiskaty roz-
szerzonej, pozwalajacej na zwiekszenie za-
kresu stosowanego zabezpieczenia mienia.
Dziatania te odnosity sie przede wszystkim
doimplementacji dyrektywy europejskie;.
Jednak do dnia zakoficzenia kontro-
li nie uregulowano w prawie krajowym
instytucji tzw. konfiskaty in rem. Do re-
alizacji pozostawiono réwniez postulaty
legislacyjne dotyczace takze probleméw
zidentyfikowanych po przeprowadzonych
pod przewodnictwem Prokuratury Krajo-
wej pracach zwiazanych z opracowaniem
metodyki zabezpieczen majatkowych.

Nieposiadanie wiarygodnych danych

W wyniku kontroli stwierdzono, ze Mi-
nister SWiA — podmiot odpowiedzialny
za koordynacje rzadowego , Programu prze-
ciwdziatania i zwalczania przestepczosci
gospodarczej na lata 2015-2020" nie po-
siadat miarodajnych wskaznikéw i danych
dotyczacych zabezpieczonego i odzyska-
nego mienia, by zapewni¢ petna realizacje
planowanych zadaf.

Wykorzystywane do oceny efektyw-
nosci jednego z kluczowych Programéw
dane byty:
¢ nieaktualne,

* nierzetelne —wykazywano rézng warto$¢
wskaznikéw w zaleznosci od Zrédta danych,

15 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 6.9.2004, sygn. akt SK 10/04, OTK ZU 8A/2004.
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o fragmentaryczne —ze wzgledu na brak kom-
pleksowego systemu odzyskiwania mienia.

Dla przyktadu, Prokuratura Krajowa
skutecznos¢ systemu oceniata w sposéb
niekompleksowy, na podstawie groma-
dzonych danych dotyczacych liczby pro-
wadzonych i zakoficzonych postepowan,
liczby aktéw oskarzenia, kwoty zabezpie-
czef majatkowych.

W systemie SIP Libra nie byty uyjmowa-
no m.in. dane o:

* warto$ci mienia objetego zabezpiecze-
niem majatkowym okreslonego w posta-
nowieniach o zabezpieczeniu;

° tymczasowym zajeciu mienia, w wy-
padku gdy nie wydano decyzji o zabez-
pieczeniu majatkowym.

Natomiast dane ujete w systemach in-
formatycznych Prokuratury, Policjii Stra-
zy Granicznej byty niespSjne. W wyniku
kontroli stwierdzono m.in.:

* rozbiezno$¢ danych co do zastosowanych
$rodkéw zabezpieczajacych pomiedzy Po-
licja a Prokuraturg;

* rozbiezno$¢ danych wskazywanych przez
poszczegdlne jednostki Prokuratury z da-
nymi ujetymi w SIP Libra;

* konieczno$¢ przeprowadzania statych
kwerend w jednostkach Prokuratury,
w celu wyjas$nienia rozbieznosci.

Kwestie te byty podnoszone przez sa-
mych prokuratoréw w ramach prowadzo-
nych wizytacji, lustracjiiinnych dzialat.

W wyniku kontroli przeprowadzonej
przez NIK w tym samym czasie i w tych
samych jednostkach (kontrola krzyzo-
wa) miedzy PK a KGP i SG stwierdzono,
ze spo$rdd objetych kontrolg 121 zapiséw
w systemie SIP Libra tylko osiem zawie-
rato identyczne dane, jak te ujete w sys-
temach KGP i SG.
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wane przez Prokurature Krajowa opieraly
sie na danych zgromadzonych w systemie
informatycznym SIP Libra2. System ten nie
speltnial wymogéw stawianych systemom
informatycznym, ktére maja gromadzié¢
niezbedne informacje i wspomagac¢ ana-
lize danych, co potwierdzaty prowadzone
przez prokuratoréw PK analizy, lustracje
oraz zainicjowane prace rozwojowe tego
systemu. Przyktadowo, kwerendaw 11 wy-
dziatach zamiejscowych Departamentu
ds. Przestepczoéci Zorganizowanej i Ko-
rupcji PK wykazata, ze w czterech réznica
pomiedzy kwotami ujetymi w systemie
SIP Libraipochodzacymi z akt spraw wy-
niosta co najmniej 59,8 mln zl.

Brak spdjnego systemu
wymiany informacji
Wspétpraca kontrolowanych jednostek
w ramach systemu odzyskiwania mienia
opierata sie przede wszystkim na biezacej
wymianie informacji pomiedzy Krajowym
Biurem ds. Odzyskiwania Mienia (KBOM)
oraz wlasciwymi jednostkami prokuratury.

Zawarte w 2009 r. porozumienie doty-
czace zasad tej wspStpracy pomiedzy MS,
MSWiA i MF, pomimo ze nie przystawato
do realiéw i nie bylo w znacznej wiekszo-
$ci stosowane, zostato uchylone dopiero
po zakonczeniu kontroli NIK.

Wspétpraca miedzynarodowa byta pro-
wadzona przez KBOM. Jednak te bardzo
praktyczng platforme wymiany informacji
az w 92% wykorzystywaty jedynie jed-
nostki organizacyjne Policji, za$ pozostale
podmioty w znikomym zakresie.

Do czasu zakoficzenia kontroli nie ukori-
czono prac modyfikacyjnych systemu SIP
Libra, w ktérym wyodrebniono rejestr
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zabezpieczef majatkowych. Nie rozbudowa-
no takze Systemu Digitalizacji Akt (SDA)
w celu wymiany informacji miedzy Proku-
raturg a innymi organami wladzy publicznej.
W 2015 r. PK podjeta prace zwigzane
ze sfinansowaniem centralnej inwestycji
z wykorzystaniem budzetu $rodkéw eu-
ropejskich!®. W przygotowanej przez PK
analizie zwrécono uwage na kluczowe
problemy podczas wymiany informacji
z podmiotami zewnetrznymi:
* brak powigzania SDA z systemami ze-
wnetrznymi uniemozliwial przyjmowanie
i przesylanie przez SDA e-dokumentéw
w formie elektronicznej od i do organéw
realizujacych zadania zwigzane z prowadze-
niem postepowania karnego; wymiana akt
sprawy sporzadzonych w postaci elektronicz-
nej byta mozliwa wyltacznie przez fizyczne
przekazanie zewnetrznego no$nika danych;
* nieposiadanie wspélnych baz danych
i autonomiczno$¢ rozwigzan powodowa-
ly koniecznos¢ wielokrotnego wprowadza-
nia tych samych informacji do systeméw;
* brak mozliwosci przesytania danych
droga elektroniczng pomiedzy Prokuratu-
raiorganami wspélpracujacymi wymagat
recznego ich wprowadzania z dokumen-
téw papierowych do systemu Libra-2.5.
W sierpniu 2018 r. PK poinformowa-
ta Centrum Projektéw Polska Cyfrowa
0 niemozno$ci wytworzenia produktéw
i osiggniecia celéw projektu , Zaprojekto-
wanie, przygotowanie, wdrozenie rozbu-
dowy Systemu Digitalizacji Akt” (iSDA)

obejmujacego m.in. narzedzia pozwalajace
na gromadzenie i przetwarzanie danych
dotyczacych zabezpieczei majatkowych.
Przyczyna bylo odstapienie 2 sierpnia
2018 r. przez PK od umowy z wykonawcs.

Brak wspoélnych definicji

Na sprawnos$¢ ustanowionego systemu
odzyskiwania mienia miat wplyw brak
jednolitych poje¢ stosowanych w proce-
sie zabezpieczania mienia pochodzacego
Z przestepstw.

Poszczegblne instytucje stosowaly wia-
sne definicje oraz zasady szacowania i ewi-
dencjonowania wartosci zabezpieczonego/
odzyskanego mienia:

* mienie odzyskane (Policjaiinne stuzby),
* mienie zabezpieczone (Prokuratura),
* mienie faktycznie zabezpieczone (Pro-
kuratura).

W powszechnych jednostkach prokura-
tury przyjmowano, ze mienie faktycznie
zabezpieczone to sktadniki majatkowe,
w stosunku do ktérych dokonano zajecia
zgodnie z przepisami k.p.c. lub ustawie o eg-
zekucji w administracji (po wydaniu po-
stanowienia o zabezpieczeniu majatkowym
organy wykonawcze — komornik/naczelnik
urzedu skarbowego dokonali skutecznego
zajecia) lub wedtug skutkéw okreslonych
wart. 293 § 6 k.p.k. (tymczasowe zajecie
mienia, przeszukanie, zatrzymanie lub do-
browolne wydanie) — faktyczna warto$¢
zabezpieczonego mienia stanowia wéwczas
sktadniki majatkowe uzyskane w wyniku

16 Porozumienie nr POPC. 02.01.00-00-0041/15-00 o dofinansowanie projektu Rozwdj Systemu Digitaliza-
cji Akt Postepowarn Przygotowawczych (iISDA) w ramach Programu Operacyjnego Polska Cyfrowa na lata
2014-2020 Os Priorytetowa nr 2 E-administracja i otwarty rzad; Dziatanie nr 2.1. Wysoka dostepnosc i jakosé
e-ustug publicznych pomiedzy Centrum Projektow Polska Cyfrowa (Instytucja Posredniczaca) a Prokuratura

Generalna (Beneficjentem) zawarte zostato 3.2.2016.
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tych czynnosci. W nomenklaturze uzywanej
przez Policje badz inne stuzby stosowano
pojecie ,mienie odzyskane”. Okreslenie
to nie mialo odpowiednika w rejestrach
prowadzonych w Prokuraturze i oznaczato
mienie, ktére w danym momencie zosta-
to zabezpieczone jako dowéd rzeczowy.
Przy czym w toku $ledztwa cze$¢ mienia
wstepnie zakwalifikowanego jako dowody
rzeczowe moze by¢ zmieniona na przedmiot
zabezpieczenia majatkowego. Z kolei Straz
Graniczna uzywajac sformulowari ,wartos¢
mienia zabezpieczonego” oraz , mienie od-
zyskane” stosuje wyktadnie stownikows.
Ponadto, mimo ze operowano pojecia-
mi: , przestepczo$¢ gospodarcza, powazne
przestepstwa przeciwko obrotowi gospo-
darczemu, inne przestepstwa o charakte-
rze gospodarczym”, to jednak nie miaty one
odzwierciedlenia w jednoznacznym po-
dziale czynéw dotyczacych tych kategorii.
Nie okreslono réwniez typologii poje¢ , prze-
stepczo$¢ gospodarcza” czy ,powazne prze-
stepstwa przeciwko obrotowi gospodarczemu”.

Niejednakowe szacowanie strat

Kontrola napotkata obiektywne trudnosci
w precyzyjnym oszacowaniu dochodéw
z dziatalno$ci przestepczej w Polsce, war-
tosci zabezpieczonego mienia oraz wartosci
odzyskanego mienia.

Szacowanie strat jakie generuje dzia-
talnos¢ przestepcza jest czynnoscia sto-
sunkowo trudna z uwagi na brak danych
o podmiotach uczestniczacych w procesie
odzyskiwania mienia.

kontrola i aud t
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cji w ramach wdrazania , Programu prze-
ciwdzialania i zwalczania przestepczosci
gospodarczej na lata 2015-2020” wymie-
niono zadanie polegajace na stworzeniu
jednolitych kryteriéw i metodyki szaco-
wania stwierdzonych strat poniesionych
przez budzet paristwa. Nie zrealizowano
go do czasu zakoficzenia czynnosci kon-
trolnych.

Stwierdzono brak korelacji wartosci za-
bezpieczen majatkowych wedtug danych
zgromadzonych w SIP Libra w stosunku
do danych wykazywanych w sprawozda-
niach z dziatalno$ci powszechnych jedno-
stek organizacyjnych Prokuratury.

Prezentowane przez Prokurature dane
(m.in. wskazywane przez Ministra Spra-
wiedliwosci w odpowiedziach na inter-
pelacje poselskie) dotyczyly trwajacych
postepowan przygotowawczych, gdzie
od 2017 r. odnotowywano wzrost war-
tosci zabezpieczonego mienia w ramach
postepowati. Zgodnie z danymi gromadzo-
nymi przez powszechne jednostki organi-
zacyjne Prokuratury w systemie SIP Libra
warto$¢ faktycznie zabezpieczonego mie-
nia wyniosta w:

e 2014 r.- 768 507,1 tys. zt,
* 2015r.— 755 112,6 tys. zt,
¢ 2016 1. - 613 204,6 tys. zl,
* 2017 r. - 1 430 643,2 tys. zl,
« 2018 1.~ 1103 774,5 tys. 7L.

Warto$é¢ zabezpieczonego mienia byta
najwyzsza w 2017 r. Liczba oséb i spraw'’,
w ktérych ustanowiono zabezpieczenie

17-W 2014 r. zastosowano zabezpieczenie majatkowe wobec 54 747 oséb w 58 795 sprawach; w 2015 r. wobec
30 599 os6b w 33291 sprawach; w 2016 r, wobec 22 459 os6b w 24 934 sprawach; w 2017 r. wobec 40 723
o0s6b w 45 245 sprawach; w 2018 r. wobec 44 166 oséb w 39 774 sprawach.
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majatkowe najwyzsza w 2014 r., jednak
warto$¢ faktycznie zabezpieczonego mie-
nia w tym roku byta prawie o potowe niz-
szanizw 2017 r.

W okresie objetym kontrola nie wy-
stapita korelacja wartosci zabezpieczen
majatkowych (w tym w odniesieniu
do spraw i 0s6b) wedtug danych zgro-
madzonych w SIP Libra z informacja-
mi wykazywanymi w sprawozdaniach
z dziatalno$ci powszechnych jednostek
organizacyjnych Prokuratury w sprawach
karnych za lata 2014-2018 (odnoszacych
sie do zakoficzonych postepowan przy-
gotowawczych).

Na podstawie sprawozdan statystycz-
nych warto$¢ zabezpieczonego mienia
w poszczegllnych latach wyniosta odpo-
wiednio:

* 2014r.-600 793,7 tys. zt (w 51817 spra-
wach, co do 55 155 os6b),

* 2015 r. - 303 509,1 tys. zt (w 28 400
sprawach, co do 30 820 oséb),

* 2016 r. — 251 889,9 tys. zt (w 19 434
sprawach, co do 21 109 oséb),

* 2017 r. — 474 873,2 tys. zt (w 36 852
sprawach, co do 39 810 osé6b),

* 2018 r.—1 049 806,6 tys. zt (w 37 587
sprawach, co do 40 881 os6b).

Informacje o skutecznosci dziatan Po-
licji, zpowodu fragmentarycznego wyko-
rzystywania danych zréznychipetniacych
odmienne funkcje systeméw informatycz-
nych byly nierzetelne. Komendant Gléw-
ny Policji oraz komendanci wojewédzcy/
Stoteczny upubliczniali, np. na stronie
internetowej <www.policja.pl> dane

pochodzace z SESPol opisujace wyniki
pracy, w szczegdlnosci skutecznos¢ dzia-
tari Policji w zabezpieczaniu mienia po-
chodzacego z przestepstw i jej dynamike.
Byly one rejestrowane w sprawozdawa-
nym roku, niejednokrotnie z postepowan,
w ktérych Policja nadal prowadzita czyn-
nosci (co oznaczato, ze wykazane warto-
$ci zabezpieczonego mienia mogly ulec
zmianie wskutek zmiany zakresu albo
upadku zabezpieczenia). Jednoczes$nie
nadzorujacy Policje minister wlasciwy
do spraw wewnetrznych udostepnial'®
dane o skutecznosci Policji z tych samych
lat, wygenerowane z Systemu Analitycz-
nego — Krajowego Systemu Informacji Po-
licyjnej (KSIP), tj. w odniesieniu do po-
stepowan zakoriczonych (niejednokrot-
nie wszczetych w latach wcze$niejszych,
tj. w ktérych postanowienia o zabezpie-
czeniu majatkowym zostaly wydane weze-
$niej niz sprawozdawany okres). Takze dla
oceny efektywnosci , Programu przeciw-
dzialania przestepczosci gospodarczej”
na lata 2015-2020), jako jeden ze wskaz-
nikéw zastosowano skuteczno$¢ odzy-
skiwania mienia, oceniang na podstawie
danych z KSIP.

W rezultacie w domenie publicznej
w odniesieniu do tego samego zjawiska
znajdowaly sie dane z kilku systeméw
przedstawiajace znaczaco rézne liczby,
np. dla roku 2017 warto$¢ mienia zabez-
pieczonego w postepowaniach prowadzo-
nych przez Policje wedtug KSIP wynio-
sta 393 851 434 zt, podczas, gdy wedtug
SESPol — 1 453 745 554 z1.

18 <https://archiwumbip.mswia.gov.pl/bip/raport-o-stanie-bezpie/18405>;
<Raport-o-stanie-bezpieczenstwa.html> (stan na 30.1.2019).
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" NIK

Brak wiedzy

k
O,

o odzyskiwanym mieniu

W wyniku kontroli stwierdzono, ze zaden
zkontrolowanych podmiotéw nie dokony-
wal pomiaru skuteczno$ci wykonania orze-
czeti sagdowych pod katem finansowym.

Prokurator Krajowy przyznat wprost,
ze informacje o wartosci skutecznie wyko-
nanych orzeczen o przepadku, liczbie oséb
osadzonych i skazanych, wobec ktérych
orzeczono przepadek przedmiotéw i ko-
rzy$ci majatkowych dotycza sagdowego po-
stepowania wykonawczego i nie s groma-
dzone ani przetwarzane przez powszechne
jednostki organizacyjne Prokuratury.

Zadna zkomérek organizacyjnych Mini-
sterstwa Sprawiedliwosci réwniez nie pro-
wadzita prac majacych na celu pozyska-
nie danych o odzyskanym mieniu w toku
egzekudji. Do Ministerstwa Sprawiedli-
wosci nie wptywaty wnioski Prokuratora
Krajowego badz innych organéw o podje-
cie dziata umozliwiajgcych ocene sku-
teczno$ci wykonania orzeczef sgdowych
o charakterze finansowym.

‘W ocenie Ministra Sprawiedliwo$ci wy-
konywanie orzeczefi o przepadku oraz po-
bieranie dochodéw z tego tytutu nalezy
do wytacznej kompetencji urzedéw skar-
bowych.

Ustalenia prokuratoréw
w ramach lustraciji

Zuwagi na ograniczenia zwiazane z charak-
terem jednostek kontrolowanych, wynika-
jace z przyznanego prokuratorom atrybutu
niezalezno$ci, wyrazonego w art. 7 ust 1
ustawy — Prawo o Prokuraturze, Izba wy-
korzystata wyniki lustracji jednostek orga-
nizacyjnych Prokuratury przeprowadzo-
nych przez Prokurature Krajowa. Wyniki
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* nie odnotowywano w systemie SIP Libra
wykonania zabezpieczeri majatkowych oraz
ich przedmiotu, mimo faktycznego do-
konania czynno$ci zwiazanych z zabez-
pieczeniem;

¢ odstepowano od stosowania zabezpie-
czenia majatkowego, z powodu braku usta-
ler dotyczacych mienia oraz uzasadnionej
obawy niewykonania wyroku sadu;

* wystapily uchybienia zwigzane z bra-
kiem wszechstronnosci i dociekliwosci
w czasie poszukiwania mienia (zabezpie-
czenia majatkowe stosowano w zasadniczej
czesci w stosunku do mienia, ktére zostato
tymczasowo zajete przez Policje, w zni-
komym stopniu wykorzystywano infor-
macje zgromadzone w aktach sprawy, nie
wykorzystywano optymalnychmetod po-
zyskania wiedzy);

* niezasadnie odstepowano od stosowania
zabezpieczenia majatkowego oraz nie od-
notowywano stanowiska o braku przesta-
nek do wydania postanowienia o zabez-
pieczeniu majatkowym;

* stwierdzono nieadekwatnos$¢ kwot
zabezpieczefi do przewidywanych kar
i srodkéw karnych grozacych podejrza-
nym, na co w wybranych przypadkach
jednoznacznie wskazywatly dane o stanie
majgtkowym podejrzanych wynikajace
z akt sprawy;

* stwierdzono niepoddawanie ocenie de-
cyzji prokuratoréw w przedmiocie odsta-
pienia od zabezpieczen majatkowych.

Ocena kontrolowanej
dziatalnosci

W Polsce nie funkcjonuje spéjny, komplek-
sowy system ujawniania i zabezpieczania
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pochodzacego z przestepstw mienia, za-
pewniajacy sprawne jego odzyskiwanie.
W okresie objetym kontrola calo$¢ procesu
nie byta monitorowana i koordynowana.
Poszczegblne podmioty wykonywaty za-
dania w ramach posiadanych kompetengji,
jednakze brak koordynacji, monitoringu
sprawnosci przebiegu procesu oraz bie-
z3acej wymiany informacji nie pozwala
nauznanie istniejacego systemu za spraw-
ny'®. Zaden z objetych kontrolg podmio-
téw nie dysponowat kompletnymi i wiary-
godnymi danymi o przebiegu tego procesu
oraz o jego koficowej efektywnosci.

W konsekwencji warto$¢ zabezpieczone-
go mienia w latach 2014-2018 pozostawata
w razacej dysproporcji do szacowanych
dochodéw, jakie generowata dziatalnos¢
przestepczaw Polsce. Srednie zyski spraw-
cOw przestepstw w tym okresie szacowane
sa bowiem na 340,4 mld zt (ok. 3,6% PKB),
podczas gdy wartos¢ zabezpieczonego mie-
nia wyniosta zaledwie 2,7 mld zt (tj. 0,8%
szacowanych zyskéw z przestepczosci).
Policja odgrywa znaczaca role w procesie
odzyskiwania mienia, ok. 80% wartosci za-
bezpieczen majatkowych wykazywanych
przez PK jest realizowanych przez organy
Policji.

Dane Biura Organizacji Narodéw Zjed-
noczonych ds. Narkotykéw i Przestepczo-
$ci (UNODC) wskazuja, ze w skali ogél-
no$wiatowej wplywy z nielegalnej dzia-
talnoéci wynosza ok. 3,6% globalnego PKB
(pomiedzy 2,3%-5,5%). Dla przyktadu:

w Niemczech wartos¢ zajetego w 2009 r.
mienia z przestepczosci zorganizowanej
wyniosta ok. 12,5% szacowanych zyskéw;
warto$¢ zamrozonych aktywéw w Ho-
landii w 2009 r. wyniosta ok. 0,1% PKB,
natomiast konfiskate mienia orzeczono
w wysokosci 11,7% kwoty zamrozonych
aktywdw, a ostatecznie odzyskano mienie
o wartosci 8,3% tej kwoty. Warto$¢ mie-
nia zabezpieczonego w Bulgarii w 2009 r.
wyniosta ok. 0,7% PKB, natomiast na We-
grzech w 2007 r. to ok. 0,1% PKB?.

Izba dostrzegta réwniez wiele pozy-
tywnych dziatan mogacych mie¢ wplyw
na proces ujawniania, zabezpieczenia i od-
zyskiwania mienia pochodzacego z prze-
stepstw. Pozytywnie oceniono m.in. dzia-
tania Prokuratora Krajowego dotyczace
wykorzystywania instytucji wytycznych
i polecen, realizacji szkolef,, prowadzenia
analiz, inicjowania prac zespotéw zada-
niowych, prowadzenia wizytacji i lustra-
cji, podjecia projektu majacego na celu
modyfikacje istniejacego systemu infor-
matycznego.

NIK zauwazyta réwniez konkretne dzia-
tania Prokuratury i Policji, w wyniku kté-
rych wprowadzono zmiany organizacyjne
wich strukturach w celu sprawnego doko-
nywania ustaled majatkowych w ramach
prowadzonych postepowan.

Zamierzenia Prokuratury dotyczace
ustanowienia struktury petnomocni-
kéw i konsultantéw wyposazonych w in-
strumenty pozwalajace na eliminowanie

19" Informacja o wynikach kontroli: Odzyskiwanie mienia... op. cit., s.10.
20 Ocena skutkéw regulacji ustawy o zmianie ustawy z 6.6.1997 — Kodeks karny (Dz.U. z 2018 r. poz. 1600,
ze zm.) i niektérych innych ustaw, <https://radalegislacyjna.gov.pl/sites/default/files/dokumenty/osr_ko-

deks_karny.pdf> (stan na 15.3.2019).
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Odzyskiwanie mienia pochodzacego z przestepstw
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btednych praktyk nie zostaty jednak zre-

alizowane. Prokuratura na etapie opraco-
wania przez NIK informacji o wynikach
kontroli zrezygnowata z wdrozenia takie-
go modelu. Zdaniem Izby wprowadzenie
konsultantéw i pelnomocnikéw w dzie-
dzinie zabezpieczen majatkowych w po-
szczegblnych jednostkach organizacyjnych
Prokuratury, ktérzy udzielaliby wsparcia
prokuratorom prowadzacym postepowa-
nia, mogloby w znaczacy sposéb przyczy-
ni¢ sie do zwiekszenia ich efektywnosci.
Niewatpliwa zaletg takiego rozwiazania,
w poréwnaniu z prowadzonym w sposéb
nastepczy monitoringiem, bytaby mozli-
wos¢ uzyskania wsparcia merytorycznego
na etapie ustanawiania zabezpieczenia.

Na uznanie zastuguje réwniez aktywne
uczestnictwo kontrolowanych podmiotéw,
stosownie do posiadanych kompetencji,
w dziataniach legislacyjnych i organiza-
cyjnych majacych na celu usprawnienie
systemu odzyskiwania mienia pochodza-
cego z przestepstw.

Izba zwrdcita uwage na zasadno$é reali-
zacji rzadowego , Programu przeciwdzia-
tania i zwalczania przestepczo$ci zorga-
nizowanej na lata 2015-2020", ktéry po-
zwolil na wyznaczenie gtéwnych celéw
i mechanizméw niezbednych do poprawy
skutecznosci podejmowanych dziata.

15 wrzesnia 2009 r. Minister Spraw
Wewnetrznych i Administracji oraz Mi-
nister Finanséw i Minister Sprawiedli-
wosci zawarli porozumienie w sprawie

I Niepublikowane.

cji korzysci pochodzacych z przestepstwa
lub innego mienia zwigzanego z przestep-
stwem w zakresie zadati Krajowego Biura
ds. Odzyskiwania Mienia?'. Jego postano-
wienia nie byly realizowane przez Mini-
stra Sprawiedliwo$ci i mimo zmian praw-
nych? porozumienie nie zostalo zmienione
ani uchylone.

Do czasu zakoficzenia kontroli w Poli-
cji nie wprowadzono jednak docelowej
struktury organizacyjnej dotyczacej od-
zyskiwania mienia. We wrze$niu 2016 r.
w BK KGP zostala opracowanai przedsta-
wiona Ministerstwu Spraw Wewnetrznych
i Administracji, a nastepnie Ministerstwu
Sprawiedliwo$ci, propozycja wzmocnienia
policyjnych struktur odzyskiwania mienia.
Znalazla ona odzwierciedlenie w doku-
mencie ,Ocena skutkéw regulacji do pro-
jektu ustawy o zmianie ustawy Kodeks
karny i niektérych innych ustaw”?, ktérego
celem byto wprowadzenie rozwigzan po-
prawiajacych efektywno$é mechanizméw
stuzacych pozbawianiu sprawcéw prze-
stepstw korzy$ci osiggnietych z popetnia-
nia czynéw zabronionych. Zaplanowano
powolanie struktur w catosci etatowych
(w zaleznosci od potrzeb i wielkosci gar-
nizonu): sze$ciu wydzialéw (dwa istnia-
ty), szesciu sekcji, pieciu zespoléw oraz
wzmocnienie kadrowe nadzorujacego
te struktury Wydzialu Odzyskiwania Mie-
nia (WOM). Jako koszt regulacji wskazano
wydatki zwigzane z zatrudnieniem facznie

22 Z dniem 31.3.2010 nastapito rozdzielenie urzedu Ministra Sprawiedliwo$ci i Prokuratora Generalnego,
za$ z dniem 4.3.2016 nastapito ponowne potaczenie tych urzedéw.
3 <https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12285851/12354986/dokument265767.pdf >(stan na 2.1.2019).
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100 funkcjonariuszy**. Biuro Finanséw
KGP oszacowalo koszt utworzenia tych
etatéw na 7174 tys. zl, co stanowito 0,1%
wydatkéw na wynagrodzenia i uposaze-
nia w Policji w 2016 r. (wg sprawozdania
Rb-70 za 2016 r. o zatrudnieniu i wyna-
grodzeniach) i 1% warto§ci mienia zabez-
pieczonego w postepowaniach przez nig
prowadzonych w 2016 r. Do kofica 2018 .
struktur tych nie utworzono z uwagi na
podjecie prac nad nowa koncepcja reorgani-
zacji struktur do zwalczania przestepczosci
gospodarczej i zorganizowanej przestep-
czosci ekonomiczne;j.

Pozytywnie Izba ocenita natomiast za-
pewnienie odpowiednich warunkéw przez
Komendanta Gtéwnego Policji do realizacji
zadan zwigzanych z odzyskiwaniem mienia
w ramach wsp6lpracy miedzynarodowej,
a takze prowadzenie szkoleri w celu wyko-
rzystania platformy wymiany informacji
w Krajowym Biurze Odzyskiwania Mienia.

Dla zwiekszenia skutecznosci odzyski-
wania mienia pochodzacego z przestepstw
w Prokuraturze Krajowej powotano ,Ze-
sp6t zadaniowy ds. opracowania metodyki
postepowania w zwiazku z zabezpiecze-
niem majgtkowym”?*. W jego sktad, oprécz
przedstawicieli prokuratury, wchodzili
takze przedstawiciele ministréw i stuzb
oraz zaproszeni goscie (m.in. sedziowie
orzekajacy w sprawach karnych, cywil-
nych i wykonawczych). Celem zespotu,
poza opracowaniem metodyki, byto do-
konanie przegladu przepiséw zwigzanych

z problematyka identyfikacji mienia po-
chodzacego z przestepstw, adekwatnosci
funkcjonujacych rozwiazan do mozliwosci
skutecznego dziatania stuzb i organéw za-
angazowanych w zwalczanie przestepczosci
gospodarczej. W lipcu 2018 r. dokument
,Metodyka zabezpieczer majatkowych”
zostal przyjety przez Miedzyresortowy
Zespét ds. koordynacji wdrazania, mo-
nitorowania i ewaluacji ,Programu prze-
ciwdziatania i zwalczania przestepczosci
gospodarczej na lata 2015-2020”. Meto-
dyke przekazano do stosowania stuzbom
zaangazowanym w proces odzyskiwania
mienia pochodzgcego z przestepstw.

Reakcja kontrolowanych

Sposréd 8 skontrolowanych podmiotéw
zastrzezenia do wystgpienia pokontrolnego
whnidstjedynie Prokurator Krajowy (PK).
Zastrzezenia ztozone przez PK 15 kwiet-
nia 2019 r. zostaty w czesci uwzglednione
przez Kolegium NIK 22 maja 2019r., jed-
nak nie zmienity zaréwno ocen, jak i usta-
leri kontrolnych.

Minister Sprawiedliwosci — Prokurator
Generalny po otrzymaniu wystapienia po-
kontrolnego nie wni6st zastrzezeri do doko-
nanych ustalei. Jednoczesnie 12 kwietnia
2019 r. poinformowat o podjeciu dziatari
usprawniajacych, jeszcze w czasie trwa-
nia kontroli NIK, dotyczacych gromadze-
nia od lipca 2019 r. niezbednych danych
co do przepadkéw przedmiotéw, korzy-
$ci majatkowych oraz przedsiebiorstw.

2 <https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12285851,/12354979,/12354980/dokument260151.pdf> (stan na 2.1.2019).

2!

o

Powotany decyzja nr 5 Przewodniczacego Miedzyresortowego Zespotu ds. koordynacji wdrazania, monito-

rowania i ewaluacji Programu przeciwdziatania i zwalczania przestepczosci gospodarczej na lata 2015-2020
221.2.2017 w sprawie powotania Zespotu zadaniowego ds. opracowania metodyki postepowania w zwiazku

z zabezpieczeniem majatkowym.
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Do sprawozdan statystycznych wpro-
wadzono dodatkowe pola pozwalajace
na gromadzenie szczegétowych danych
o przepadkach przedmiotéw, tj. przepad-
kéw na podstawie art. 44 §1, 214 k.k,;
art. 299 §7 kk; art. 316 k k.; art. 70 ustawy
229 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu nar-
komanii?; art. 31132 k.k.s. oraz przepad-
kéw korzy$ci majatkowych na podstawie
art. 45 §§2, 315 kk; art. 45a §1 i 2; art. 33
k.k.s., a takze dane o przepadkach przed-
siebiorstw na podstawie art. 44a §1i2 k k.
Pierwsze informacje w rozszerzonym za-
kresie miaty by¢ udostepnione w styczniu
2020 roku. z danymi za Il pétrocze 2019.

Podsumowanie

Zasadnicze pytanie postawione na poczat-
ku kontroli dotyczace istnienia spdjne-
go i kompleksowego systemu ujawniania
i zabezpieczania mienia pochodzacego
zprzestepstw, zapewniajacego jego spraw-
ne odzyskiwanie — w §wietle ustaled NIK
— okazalo sie retoryczne. Nadal bowiem
nie zapewniono:

* koordynatora dziataf na poziomie stra-
tegicznym,

% Dz.U.z2018r. poz. 1030, ze zm.

e
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* kompleksowych uregulowan prawn(
¢ wiarygodnych danych,

* spéjnego systemu wymiany informacji,
* wspdlnych definicji,

¢ adekwatnych narzedzi (wskaznikéw)
do pomiaru skutecznosci dziatan.

W konsekwencji mamy rézne dane
w sprawie zabezpieczonego majatku po-
chodzacego z przestepstw, nie dysponuje-
my réwniez elementarng wiedza dotyczaca
realnie odzyskanego mienia.

W tym kontekscie trzeba mie¢ nadzie-
je, ze Informacja o wynikach tej kontro-
li, nie tyle bedzie — jak do tej pory — na-
rzedziem polemik i sporéw politycznych,
ale postuzy do budowy spéjnego i efek-
tywnego systemu odzyskiwania mienia
pochodzacego z przestepstw. Gtéwnym
celem NIK jest wszakze pomaganie w na-
prawianiu panstwa.

S

MAREK BIENKOWSKI*
doradca ekonomiczny
Departament Administracji
Publicznej NIK

\./
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Stowa kluczowe: odzyskiwanie mienia i korzysci pochodzacych z przestepstwa, wartosé
zabezpieczonego mienia, mierniki efektywnos$ci, wspélpraca instytucji w ramach systemu
odzyskiwania mienia

* Autor artykutu byt wczesniej dyrektorem Departamentu Porzqdku i Bezpieczeristwa Wewnetrznego NIK.
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Nieskuteczny nadzér wojewoddéw

Catodobowa opieka w placoéwkach
dziatajacych bez zezwolenia

MIROSLAW MILON

Wprowadzenie ustawa z 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej' przepiséw zezwa-
lajacych na tworzenie w ramach dziatalnosci starutowej lub gospodarczej placéwek
zapewniajgcych catodobowaq opieke osobom niepetnosprawnym?, przewlekle chorym
lub w podesztym wieku® zapoczgtkowato gwattowny wzrost liczby takich obiektéw.
W zwiqzku z niepokojgcymi sygnatami o wystepujgcych w nich nieprawidtowo-
Sciach, NIK przeprowadzita kontrole tych doméw. Wyniki nie pozostawiajq waqt-
pliwosci, ze nie istnieje skuteczny nadzér wojewodéw nad tego rodzaju podmiotami,
a wiele z nich catymi latami dziala bez stosownego zezwolenia. W konsekwencii,
pensjonariusze nie mogq liczy¢ na wtasciwg opieke, a nawet zapewnienie elementar-
nych potrzeb. Bywa, ze ich zdrowie i zycie jest zagrozone.

Wedtug prognozy Gtéwnego Urzedu
Statystycznego?, do 2050 r. liczba lud-
nosci Polski zmniejszy sie o 4,5 mln, na-
tomiast populacja 0sé6b w wieku 60 lat
i wiecej wzrosnie do 13,7 mln i bedzie
stanowita ponad 40% ogétu ludnosci
(24,2% w 2017 r.). W zwiazku z szybkim
starzeniem sie spoleczenistwa konieczne
wiec bedzie zwiekszenie liczby placéwek

' Dz.U.z2019r. poz. 1507, ze zm.

zapewniajacych catlodobows opieke po-
trzebujacym.

Ustawa o pomocy spolecznej oraz prze-
pisy wykonawcze do niej reguluja zasady
prowadzenia i standardy ustug $wiadczo-
nych przez takie podmioty. Przewidziano
w niej mozliwo$¢ prowadzenia doméw za-
pewniajacych calodobows opieke osobom
niepetnosprawnym, przewlekle chorym

2 Wedtug Swiatowej Organizacji Zdrowia osoba niepetnosprawna to taka, ktéra nie moze samodzielnie, cze-
$ciowo lub catkowicie zapewni¢ sobie mozliwoéci normalnego zycia indywidualnego i spotecznego na skutek
wrodzonego lub nabytego uposledzenia sprawnosci fizycznej lub psychiczne;.

3 Wedtug Swiatowej Organizacji Zdrowia wiek podeszly to od 60 do 75 roku zycia. Zgodnie z definicja zawarta

w art. 4 pkt 1 ustawy z 11.9.2015 o osobach starszych (Dz.U. poz. 1705) —

4 Wyniki Prognozy ludnosci na lata 2014-2050.
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lub osobom w podesztym wieku, w ramach
dziatalnosci gospodarczej (art. 67-68a).
Uslugi tego typu §wiadczono na podsta-
wie przepiséw ustawy z 2 lipca 2004 r.
o swobodzie dzialalnosci gospodarcze;j®,
aod 30 kwietnia 2018 r. na podstawie usta-
wy z 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebior-
c6w®. Do prowadzenia takich placéwek
niezbedne jest uzyskanie zezwolenia wo-
jewody. Jest wydawane jezeli wnioskujacy
podmiot spelnia warunki i standardy okre-
$lone w ustawie (art. 67-69). Standardy
zawieraja normy dotyczace ushug opiekun-
czych i bytowych, prowadzenia przez pla-
céwke okreslonej dokumentacji, odpo-
wiedniego oznakowania obiektu. Okreslo-
no tez wymogi odnoszace sie do podmiotu
prowadzacego placéwka (np. obowigzek
przedstawienia tytulu prawnego do nie-
ruchomosci, w ktérej ma ona funkcjono-
wac czy informaciji z Krajowego Rejestru
Karnego o niekaralnosci osoby kierujace;
obiektem). Powinny by¢ spelnione zanim
podmiot zacznie przyjmowac podopiecz-
nych. Tryb postepowania w sprawach wy-
dawania i cofania zezwolefi na prowadzenie
takich osrodkéw zostat okreslony w roz-
porzadzeniu Ministra Polityki Spoleczne;
z 26 kwietnia 2005 roku’.

Takie placéwki odgrywaja coraz wick-
sz3 role w opiece nad osobami niepetno-

Dz.U.z2019r. poz. 1292, ze zm.

“ o

placowki zapewniajacej catodobowa opieke.

sprawnymi, przewlekle chorymi lubw po-
desztym wieku. W latach 2015-2018 ich
liczba wzrostaz 416 do 562 (0 35,1%), alicz-
ba miejsc z 13 725 do 20 178 (o 47,0%).
W 2018 r. wrazz domami pomocy spolecz-
nej (DPS)® zapewnialy 19,9% miejsc. Naj-
wiecej placéwek wedtug stanu na 31 grud-
nia 2018 r. prowadzono w wojewddztwach:
mazowieckim (113 24658 miejscami), $la-
skim (89z3386), pomorskim (72z2347),
dolnoslaskim (53 z 1701) i malopolskim
(48 z 1420 miejscami).

Weiaz rosngce zainteresowanie poby-
tem o0s6b w domach zapewniajacych ca-
todobowa opieke wynika z tego, ze koszt
pobytu w tego typu placéwkach utrzy-
muje sie na poziomie nizszym od kosztéw
w DPS prowadzonych przez samorzady
lub na ich zlecenie. Sredni koszt pobytu
w DPS dziatajacych na terenie m.st. War-
szawy w I pot. 2019 r. wynosit od 5225 zt
do 7756 zI°. Natomiast koszt pobytuw pla-
céwkach posiadajacych zezwolenia na te-
renie m. st. Warszawy i wojewddztwa ma-
zowieckiego wynosit od 1600 zt do 3800 zt
(srednio 2600 z)'°. Réznice wynikaja
m.in. z tego, ze placéwki te nie sa zobowia-
zane do przestrzegania scisle okreslonych
standardéw, tak jak w przypadku DPS'.
Dotyczy to m.in. obowigzku zatrudniania
pracownikéw socjalnych, pracownikéw

Dz.U.z2017 r. poz. 2168, ze zm. Ustawa zostata uchylona 30.4.2018.

W sprawie wydawania i cofania zezwolen na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej w zakresie prowadzenia

8 Dla poréwnania, liczba doméw pomocy spotecznej w latach 2015-2018 wzrosta z 819 do 875 (o 6,8%),

a liczba miejsc z 77 455 do 83 786 (0 7,9%).
? Na podstawie cen w czternastu DPS.
10 Na podstawie cen w osiemnastu placéwkach.

I Standardy okresla rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z 23.8.2012 w sprawie doméw po-

mocy spotecznej (Dz.U. z 2018 r. poz. 734).
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terapeutyczno-opiekuriczych, opiekunéw
i pielegniarek. Przewaga oferty prywat-
nych placéwek nad DPS polega réwniezna:
natychmiastowym przyjeciu potrzebuja-
cego, bez procedury postepowania admi-
nistracyjnego; przyjmowaniu na pobyty
krotkie; elastycznosci oferty w stosunku
do potrzeb, np. przez dopasowywanie
wskaznika zatrudnienia i specjalizacji
personelu do stopnia sprawno$ci miesz-
kaficéw oraz sposobu podejscia do miesz-
kafica, ktéry moze w kazdej chwili przejs¢
do innej placéwkiiw zwiazku z tym nalezy
0 niego zabiegac.

Do czynnikéw sprzyjajacych rozwojo-
wi placéwek zapewniajacych catodobowa
opieke zaliczy¢ nalezy takze to, ze samo-
rzady gminne nie tworzyty wlasnych sys-
teméw pomocy, alternatywnych wobec
domdw pomocy spolecznej oraz placéwek
zapewniajacych calodobowa opieke, jak-
kolwiek ustawa o pomocy spotecznej prze-
widuje mozliwo$¢ powolywania w tym
celu zréznicowanych form organizacyj-
nych: érodowiskowych doméw samopo-
mocy, mieszkaf chronionych, rodzinnych
doméw pomocy, doméw dziennego poby-
tu'?. Z kolei wtadze powiatéw odpowie-
dzialnych za rozwdj sieci ponadgminnych
domdw pomocy spolecznej w niewielkim
stopniu realizowaly to zadanie i skupiaty

12 Art. 51-53 ustawy o pomocy spotecznej.

\J
%
sie na zarzadzaniu siecig juz IStHIEJM
DPS.

W zwiazku z doniesieniami prasowymi
o wystepujacych patologiach w placéw-
kach zapewniajacych catodobows opie-
ke (m.in. w Trzciance, Wolicy i Zgierzu),
Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita
w 2018 r. kontrole'. Objeto nig cztery
urzedy wojewddzkie, zasiegano tezinfor-
macji w 12 niekontrolowanych urzedach
wojewddzkich, zbadano m.in. skutecz-
no$¢ dziatan wojewodéw wobec tych pla-
céwek i sprawowanego wobec nich nad-
zoru. Chciano ustali¢, dlaczego mozliwe
jest funkcjonowanie na rynku placéwek,
ktére dopuszczaja sie razacych zaniedban
lub tez $wiadcza opieke z naruszeniem
przepiséw i praw podopiecznych.

Przyczyny dziatania
bez zezwolenia

Z przeprowadzonej kontroli wynika, ze
w latach 2015-2018 ponad 200 placéwek'
prowadzilo dziatalno$¢ bez wymaganego
zezwolenia. Potowa z nich funkcjonowata
w nastepnych latach bez wiekszych pro-
bleméw, mimo natozenia kar; w koicu
2018 r. w catej Polsce istniato 108 takich
podmiotéw. Swiadczyly one dalej swoje
ustugi, poniewaz koszty dostosowania dzia-
falnosci do obowiagzujacych standardéw

13" Informacja o wynikach kontroli: Dziatania podejmowane przez wojewodéw wobec placéwek udzielajacych cato-
dobowej opieki bez wymaganego zezwolenia, Warszawa, marzec 2020 r., nr ewid. 172/2019/P/18/003/KPS.
14 Dziatalno$¢ podmiotéw w przypadku jej niezgtoszenia odpowiednim organom, prowadzona jest w réznej formie
jak np.: dom opieki, dom seniora, dom dla oséb starszych, ztota jesien, opieka catodobowa, a takze prowadzo-
na moze by¢ w ramach agroturystyki, noclegowni, schronisk, pensjonatéw czy tez najmu lokali, domow itp.
Wskaza¢ jednak nalezy, ze w postepowaniach dotyczacych ujawnienia dziatalnosci bez zezwolenia bada sie
rodzaj faktycznie prowadzonych ustug i ich zakres. Nazwa przyjeta dla danej placéwki nie ma decydujacego
znaczenia, gdyz konstrukcja art. 67 wskazuje na dziatalno$¢ rzeczywiscie prowadzona, a nie na deklaracje

podmiotu prowadzacego.
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bylyby dla nich niewspétmiernie wyzsze
od kar pienieznych za prowadzenie dzia-
talnosci bez zezwolenia.

Najczestsza przyczyna prowadzenia
placéwek bez zezwolenia byta koniecz-
no$¢ ponoszenia wysokich kosztow
zwiazanych z dostosowaniem budyn-
kéw do spelniania wymogéw ochrony
przeciwpozarowej, okreslonych w kate-
gorii XI zatacznika do ustawy z 7 lipca
1994 r. — Prawo budowlane!® oraz stan-
dardéw okre§lonych w art. 68 ustawy
0 pomocy spolecznej, w tym m.in: wy-
mogu zamontowania dZwigu osobowego
w budynkach wielokondygnacyjnych!®;
braku barier architektonicznych w obiekcie
ijego otoczeniu; posiadania pokoi miesz-
kalnych nie wiekszych niz trzyosobowe
(pokéj jednoosobowy nie powinien by¢
mniejszy niz 9 m?, a pokoje dwu- i trzy-
osobowe o powierzchni nie mniejszej niz
6 m?na osobe); posiadania jednej tazien-
ki dla nie wiecej niz pieciu oséb i jednej
toalety dla nie wiecej niz czterech oséb.
W wyposazeniu pomieszczen sanitarnych
powinny by¢ uchwyty utatwiajace korzy-
stanie z nich. Wazne jest takze zapewnie-
nie trzech positkéw dziennie, w tym diete-
tycznych, zgodnie ze wskazaniami lekarza.

15 Dz.U.z2019r. poz. 1186, ze zm.

Jak wynika z ustalers kontroli, budynki,
w ktérych byta prowadzona dziatalnoé¢
bez zezwolenia stanowily gléwnie domy
jednorodzinne cze$ciowo zaadaptowane
dla potrzeb nie wiecej niz dziesieciu pen-
sjonariuszy, przy czym wiekszo$¢ z nich
byta wynajmowana na ten cel. Moderniza-
cja tych obiektéw bytaby niemozliwa bez
zgody wiaciciela (cze$¢ z nich wykorzy-
stywano na prowadzenie takiej dziatalno-
$ci bez wiedzy wlasciciela), przy czym jej
koszty bylyby niewspéimiernie wyzsze niz
zaplata kar pienieznych za prowadzenie
placéwek bez zezwolenia. Tym samym
podmioty dzialajace bez zezwolenia mogly
oferowac nizsza odptatnos¢ od placéwek
dziatajacych legalnie, tworzac nieuczciwa
konkurencje.

Ponadto, placéwki zapewniajace catodo-
bowg opieke nie musialy przestrzega¢ zad-
nych wymogéw zatrudnienia i kwalifikacji
os6b swiadczacych ustugi opiekuricze!’
(whasciciele sami decyduja o liczbie oséb,
ktére zatrudniaja — najczesciej w formie
umowy zlecenia lub wolontariatu), mimo
ze przebywaja w nich osoby, ktére kwa-
lifikujg sie do réznego rodzaju wyspecja-
lizowanych placéwek z chorobg Alzhe-
imera, psychicznie chore, uposledzone

16 Ustawa z 19.7.2019 o zmianie ustawy o pomocy spotecznej oraz ustawy o ochronie zdrowia psychicznego wpro-
wadzita do art. 68 ust. 4 pkt 2 ustawy o pomocy spotecznej pojecie dzwigu osobowego (zamiast windy) oraz okre-
slita, ze organem zobowiazanym do wydania zaswiadczenia o spetnianiu przez budynek kategorii XI prawa bu-
dowlanego, jest organ nadzoru budowlanego (art. 67 ust. 2 pkt 3 lit. c). Zmiany te weszty w zycie 1.1.2020.

17 Wprowadzenie standardéw kadrowych przewidziano w art. 1 pkt 13 ustawy z 19.7.2019 o zmianie ustawy
0 pomocy spotecznej oraz ustawy o ochronie zdrowia psychicznego (Dz.U. poz. 1690). W art. 68a pkt 4-5
ustawy o pomocy spotecznej wprowadzono wymogi w zakresie wskaznikéw zatrudnienia oraz kwalifikacji
os6b $wiadczacych ustugi opiekuncze w placéwkach (m.in. lekarza, pielegniarki, ratownika medycznego,
opiekuna w domu pomocy spotecznej, opiekuna osoby starszej,), ktére powinny by¢ zatrudnione w wymia-
rze nie mniej niz 1/3 petnego wymiaru czasu pracy na jedna osobe przebywajaca w placowce, przy czym
na osiagniecie petnego wskaznika placéwki, ktore posiadaja juz zezwolenie, maja czas do 1.6.2021.
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umystowo). Ryzyko niezapewnienia oso-
bom starszym whasciwych ustug bytowych,
opiekuniczych i wspomagajacych jest wiec
bardzo wysokie. Brak jednoznacznie spre-
cyzowanych wymagan kadrowych moze
stanowi¢ zagrozenie dla zycia i zdrowia
0s6b przebywajacych w prywatnych pla-
céwkach, zwlaszcza ze w obecnie obowia-
zujacych przepisach nie wskazano insty-
tucji, ktéra w sytuacji kryzysowej bytaby
zobligowana do stwierdzenia wystapienia
zagrozenia zdrowia lub zycia mieszkasi-
c6w, a takze uprawnionej do kontroli pla-
céwek pod katem zapewnienia mieszkaf-
com opieki medycznej, w szczegdlnosci
prowadzonej farmakoterapii.

Identyfikacja placowek

pracujacych nielegalnie

Dos¢ przewlekle przebiegato wskazywa-
nie podmiotéw dziatajacych bez zezwo-
lenia. Wojewodowie w niewielkim zakre-
sie samodzielnie pozyskiwali informacje
o takich placéwkach, a tym samym nie
posiadali dostatecznego rozpoznania do-
tyczacego ich funkcjonowania. Urzedy
wojewddzkie w wiekszos$ci przypadkéw
podejmowaty dziatania dopiero po otrzy-
maniu niepokojacych sygnaléw od réznych
instytucjiioséb'®. Zaniechanie to urzed-
nicy thumaczyli nieprecyzyjnymi przepi-
sami'®. Ich zdaniem w ustawie o pomocy
spotecznej nie okreslono w jakiej formie
iw jakim trybie wojewoda moze uzyskiwac

C
%
potrzebne informacje, a zawarty w arti22 5 |

ustawy o pomocy spotecznejkatalog zadan
nie reguluje kwestii monitorowania pla-
céwek, rozumianej jako proces systema-
tycznego zbierania i analizowania infor-
macji na ten temat. Taka interpretacjajest
nieuprawniona. W ramach sprawowanego
nadzoru nad placéwkami zapewniajacy-
mi calodobowa opieke, o ktérym mowa
w art. 126 ustawy o pomocy spoleczne;j,
wzwigzku z art. 126a tej ustawy, wojewo-
dowie powinni monitorowac¢ ich dziatal-
no$¢, w tym takze rozpoznawac i kontrolo-
wac podmioty dziatajace bez zezwolenia.

Wedtug stanu na koniec 2018 r. najwie-
cej placéwek dziatajacych bez zezwole-
nia ujawniono w wojewddztwach: ma-
zowieckim — 74, wielkopolskim — 8, po-
morskim — 7, kujawsko-pomorskim - 6,
dolnoslaskim - 5. Natomiast, jak wynika
z ankiet otrzymanych z 12 niekontrolo-
wanych regionéw, w latach 2015-2018
w wojewddztwie §wietokrzyskim nie wy-
kryto zadnego przypadku prowadzenia
placéwki bez zezwolenia, natomiast wwo-
jewddztwach podkarpackim i zachodnio-
pomorskim odnotowano tylko po jednym
przypadku, za$ w wojewddztwie lubel-
skim dwa przypadki. Tak duze réznice
dotyczace liczby placéwek dziatajacych
bez zezwolenia moga wynikac z réznego
popytu na te ushugi w poszczegdlnych re-
gionach, jak réwniez ze skuteczno$ci urze-
déw wojewddzkich w ich wykrywaniu.

8 Np. analiza informacji medialnych (w szczegdlnoéci ogtoszenia prasowe, reklamy), skargi pensjonariuszy
iich rodzin, skargi sasiadow, informacje Policji, Pogotowia Ratunkowego, Strazy Pozarnej, Strazy Miejskiej,
Zaktadu Energetycznego, Panstwowej Inspekc;ji Pracy, itp. wynikajace z ich interwencji lub przeprowadzo-

nych kontroli.

19 W art. 22 ustawy o pomocy spotecznej okreslajacym katalog zadan wojewody nie wyszczegélniono zagad-
nien zwiazanych z identyfikacja nielegalnie dziatajacych placéwek.
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O stabosci prowadzonego rozpoznania
$wiadczy¢ moze to, ze kontrolerzy NIK
w czasie kontroli zidentyfikowali az 11 ta-
kich podmiotéw, co moze wskazywac, ze
skala zjawiska jest duzo wieksza niz wy-
nika to z oficjalnych danych.

Doda¢ nalezy przy tym, ze dane dotycza-
ce liczby placéwek zapewniajacych catodo-
bowga opieke gromadzone przez Minister-
stwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej
byly niespdjne i gromadzone nierzetelnie.
Dlatego ich faktyczna liczba na podsta-
wie danych Ministerstwa jest niemozliwa
do ustalenia?.

W konsekwenciji placéwki nieposiadajace
zezwolenia wojewody mogly funkcjonowac
bardzo dtugo, przez nikogo nie niepokojo-
ne. [ tak, w L.6dzkim Urzedzie Wojewédz-
kim zanim podjeto jakiekolwiek dziatania
wobec nielegalnie dziatajacej placéwki wy-
nosit §rednio 3 lata i 2 miesiace, natomiast
w Mazowieckim Urzedzie Wojew6dzkim
—3latai8 miesiecy?, a w skrajnych przy-
padkach nawet 10, 121 18 lat.

Jednoczesnie w latach 2015-2018 do
urzedéw wojewddzkich wptynelo zaledwie
35 skarg na placéwki funkcjonujace bez
zezwolenia, co wynikalo ze stanu zdrowia
ich podopiecznych. W tym kontekscie na-
lezy zwrdcic szczegdlng uwage na kwestie

podpisywanych uméw cywilnoprawnych
pomiedzy podmiotem $wiadczacym cato-
dobowg opieke a swiadczeniobiorcy. Za-
zwyczaj to rodziny decydowaly o umiesz-
czeniu osoby w catodobowej placéwece,
z pominieciem zgody samego zaintereso-
wanego, chociaz zwykle nie byt on osobg
ubezwlasnowolniong.

Naktadanie kar

Dziatania podejmowane wobec placéwek
funkcjonujacych bez zezwolenia sprowa-
dzaly sie gléwnie do naktadania kar pie-
nieznych. Ustawa o pomocy spolecznej
nie wyposazyta wojewodéw w dostatecz-
ne instrumenty systemowe, m.in. przepi-
sy prawne, ktére pozwolityby skutecznie
likwidowa¢ stwierdzone patologie. Na-
ktadane kary pieniezne nie powodowaty
zaprzestania funkcjonowania placéwek.
Cze$¢ znich przenoszono w inne miejsca
lub dokonywano pozornejzmiany charak-
teru aktywnosci, np. na ustugi opiekuricze
w systemie dziennym lub wynajem poko-
jéw czy ustugi agroturystyczne. Sytuacje
dodatkowo utrudniat brak precyzyjnych
przepiséw pozwalajacych na natychmia-
stowe wejscie na teren placéwki, ogledzi-
ny wszystkich pomieszczefi oraz kontakt
kontrolujacych z mieszkaficami. Dlatego

20 Dane publikowane przez Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej (Sprawozdania MRPiPS-05
za lata 2015-2018) istotnie odbiegaja od danych zebranych przez NIK. Wedtug danych Ministerstwa w la-
tach 2015-2018 liczba placowek catodobowej opieki prowadzonych w ramach dziatalnosci statutowej go-
spodarczej zmniejszyta sig z 435 do 381, a liczba oséb przebywajacych zwiekszyta si¢ z 10 517 do 11 347.
Natomiast liczba miejsc ulegta zmniejszeniu z 14 117 do 13 932. Np. wg danych Ministerstwa w catym
wojewddztwie dolnoslaskim 31.12.2018 funkcjonowata zaledwie jedna placéwka dysponujaca czterema
miejscami, w ktérej nikt nie przebywat. Natomiast z danych zebranych przez NIK wynika, ze funkcjonowa-
ty 53 placéwki dysponujace 1701 miejscami, ktére byty wykorzystane w 89,4%. Z kolei w wojewddztwie
kujawsko-pomorskim nie wykazano zadnej placéwki — z danych NIK wynika natomiast, ze takich placowek
byto 14, dysponowaty one 422 miejscami wykorzystanymi w 58,8%.

2l Na podstawie 32 zbadanych przypadkéw.
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tez dziatania podejmowane wobec funk-
cjonujacych bez zezwolenia nie byly sku-
teczne.

W latach 2015-2018 zidentyfikowa-
no 226 placéwek, co do ktérych zacho-
dzito podejrzenie prowadzenia dziatal-
nosci bez zezwolenia. Zainicjowane po-
stepowania wyjasniajace potwierdzity
to az w 210 przypadkach (93%). Sredni
okres od uzyskania przez urzad informacji
w tej sprawie do przeprowadzenia kon-
troli wynosit w wojewddztwie pomorskim
7 miesiecy (w skrajnym przypadku 1 rok
i 8 miesiecy), a w wojewddztwie §laskim
$rednio 5 miesiecy (w skrajnym przypad-
ku 1 rok i 1 miesigc). Nastepne kontrole
stuzace nalozeniu kary podejmowane byty
po upltywie: w wojewddztwie mazowiec-
kim od 5 miesiecy do 6 lat; w wojewddz-
twie pomorskim od 5 miesiecy do 1 roku
i 6 miesiecy; w wojewddztwie §laskim do
1 roku. Sredni okres od powziecia infor-
macji o nielegalnie dziatajacej placéwce
do zaprzestania dziatalnosci lub do jej za-
legalizowania wynosil w wojewddztwie
pomorskim 2 lata, w wojewddztwie §la-
skim 13 miesiecy (w skrajnym przypadku
1 rok i 8 miesiecy).

W kontrolowanym okresie prowadz-
cy 142 placéwki zostali ukarani kara pie-
niezng za prowadzenie dziatalno$ci bez
zezwolenia, w tym na 25 placéwek nato-
zono wiecej niz jedng kare (18%). Dtu-
gos$¢ postepowania wynosita srednio:
w wojewddztwie mazowieckim 7 mie-
siecy, w skrajnym przypadku ponad 2 lata;
w wojewddztwie pomorskim 13 miesiecy

22 Art. 130 ust. 2 ustawy o pomocy spotecznej.

-353 -

k

(w skrajnych przypadkach 2 lata i M

siecy); w wojewddztwie $laskim 4 miesig-
ce (w skrajnych przypadkach 8 miesiecy).
W wyniku kontroli stwierdzono, ze takie
placéwki przedtuzaty postepowania za-
biegami formalnymi, zgodnymi z k.p.a.
Kary wynosity od 10 tys. zt za prowadzenie
placéwki, w ktérej przebywato nie wiecej
niz 10 pensjonariuszy, 20 tys. zt - dla ta-
kiej, gdzie przebywato wiecej niz 10 pen-
sjonariuszy i 40 tys. zt przy ponownym
naltozeniu kary na ten osrodek??. Liczba
wyegzekwowanych kar wyniosta zaledwie
58 (33%). Ukarane placéwki w wiekszo-
§ci nie placity prawomocnie orzeczonych
kar i odwolywaly sie od decyzji, wzgled-
nie wystepowaly o roztozenie kar na raty
lub rzadziej o ich zmniejszenie albo umo-
rzenie. Sprawy przekazywano do egzekucji
komorniczej.

W wypadku 68 nie udato sie nalozy¢
kary. Aby jej unikna¢, przekazywano
dziatalno$¢ innemu organowi prowadza-
cemu lub przenoszono ja w inne miej-
sce albo pozornie zmieniano charakter
dziatalnosci.

W konsekwencji postepowanie admi-
nistracyjne nalezalo podejmowac od po-
czatku. Ich nieskuteczno$ci sprzyjala réw-
niez ugruntowana linia orzecznicza wla-
$ciwego ministerstwa ds. rodziny, pracy
i polityki spotecznej oraz WSA w War-
szawie, z ktérej wynika, ze nie mozna
natozy¢ kary na placéwke, ktéra w mo-
mencie orzekania juz nie prowadzi dzia-
Talnoéci, pomimo ze w niektérych przypad-
kach przez wiele lat takg prowadzita lub
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zaprzestata jej dopiero w postepowaniu od-
wotawczym?®. W tej sytuaciji zasadne bylo-
by uniemozliwienie odstapienia od wymie-
rzania kary pienieznej w razie zaprzesta-
nia prowadzenia placéwki bez zezwolenia
(przezjej zalegalizowanie lub przeniesienie
w inne miejsce lub wznowienie dzialania
pod innym szyldem). Obecnie w takie;
sytuacji wojewoda umarza postepowanie
w sprawie nalozenia kary — a nielegalnie
dziatajaca placéwka pozostaje zupetnie
bezkarna.

Brak zdecydowanych i skutecznych dzia-
laf ze strony wojewodéw prowadzit do
utrwalania poczucia bezkarnosci i zache-
cat do dalszej samowoli. Wiekszos¢ placs-
wek prowadzita dziatalno$¢ po natozeniu
pierwszej kary, a takze kolejnej za konty-
nuowanie dziatalno$ci, nawet przez kilka
lat. Dotyczylo to 137 ze 142 podmiotéw
(96%). Tylko siedem o$rodkéw zaniechato
$wiadczenia ustug po natozeniu kary pie-
nieznej. Bylo to mozliwe, poniewaz zgodnie
z obecnymi regulacjami, placéwka dziata-
jaca bez zezwolenia nie jest likwidowana.

W tej sytuacji, w wypadku ponownego
nalozenia kary konieczne byloby wydawa-
nie decyzji o likwidacji placéwki niepodej-
mujacej zadnych dziatar w celu uzyskania
zezwolenia. Wymagatoby to jednak zmian
w obowiazujacych przepisach.

Brakuje réwniez skutecznych narzedzi
prawnych pozwalajacych wojewodzie
zakoniczy¢ ze skutkiem natychmiasto-
wym dzialalnos¢ placéwki prowadzonej

bez zezwolenia, w ktérej stwierdzono
zagrozenie zycia lub zdrowia podopiecz-
nych. Obecnie moze on wyda¢ decyzje
nakazujaca wstrzymanie §wiadczenia
ustug do czasu uzyskania zezwolenia.
Uregulowanie to nie funkcjonowato jed-
nak w praktyce?. Kiedy ujawniano takie
sytuacje w czasie kontroli podejmowanych
przez urzedy wojewddzkie, stuzby woje-
wody koordynowaty przenoszenie penjo-
nariuszy do innych placéwek lub doméw
pomocy spotecznej bez wydawania decyzji
administracyjnej nakazujacej wstrzyma-
nie prowadzenia dziatalnosci (w latach
2015-2018 odnotowano tylko 4 przypad-
ki wydania takich decyzji w skali catego
kraju). Pracownicy urzedéw wojewddzkich
tlumaczyli to obawa przed przewleklo$cig
administracyjnej procedury odwotawczej.
Reasumujac, dziatania wojewodéw po-
dejmowane jedynie na podstawie prawa
administracyjnego s3 nieskuteczne. Pro-
wadzacy nielegalne placéwki skutecznie
unikali placenia kari dalej swiadczyli ustugi
opiekuficze bez zezwolenia.
Konsekwencja braku stosownych regu-
lacji i stabego nadzoru pafistwa nad funk-
cjonowaniem placéwek zapewniajacych
catodobowa opieke (zaréwno posiadaja-
cych, jak i nieposiadajacych zezwolenia)
sa liczne przypadki uruchamiania nowych
osrodkéw dzialajacych bez zezwolenia.
Na znaczng skale niekorzystnych zjawisk
i tendencji wskazuja dane statystyczne
uzyskane w toku kontroli NIK. Liczby

% Wynika to z literalnej interpretacji art. 130 ust. 2 ustawy o pomocy spotecznej, ktéry stanowi, ze: Kto bez po-
zwolenia prowadzi placéwke zapewniajaca catodobowa opieke osobom niepetnosprawnym, przewlekle cho-
rym lub osobom w podesztym wieku podlega karze pieniezney...

2 Ustawa o pomocy spotecznej nie definiuje pojecia zagrozenia zdrowia lub zycia, nie zawiera rowniez odnie-

sienia do innych przepiséw definiujacych ww. pojecie.
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nowo tworzonych placéwek, ktére uzy-
skaty zezwolenie i tych, ktére rozpoczynaty
dziatalno$¢ bez zezwolenia, s3 poréwny-
walne. W latach 2015-2018 zarejestro-
wano 254 nowe placéwki (81 w 2015 r.,
45w 2016 1., 57 w2017 r.i71 w2018 ).
W tym czasie potwierdzono istnienie
210 nowych placéwek funkcjonujacych
bez zezwolenia wojewody (52 w 2015 r.,
62w 2016 ., 57 w2017 r.i39 w 2018 r.),
co nie powinno dziwi¢, gdyz naruszenie
przepiséw nie wiaze sie wlasciwie z zad-
nymi powaznymi konsekwencjami.

Nieprawidtowosci w placowkach

Podmiot prowadzacy dziatalnoéé¢ polega-
jaca na zapewnieniu catodobowej opieki
osobom niepelnosprawnym, przewlekle
chorym lub w podesztym wieku, powi-
nien dawac rekojmie ich bezpieczenistwa.
Zasadne wydaje sie wprowadzenie mozli-
wosci natychmiastowej likwidacji placéw-
ki prowadzonej bez zezwolenia, w ktérej
stwierdzono zagrozenie zycia pensjona-
riuszy.

W placéwkach kontrolowanych przez
wojewodéw stwierdzono istotne odstep-
stwa od obowiazujacych przepiséw. Do-
tyczylo to m.in.: naruszen prawa budow-
lanego — dziatalnosci w budynku niespet-
niajagcym wymagan prawa budowlanego,
w tym przepiséw przeciwpozarowych,
wystepowania barier architektonicznych,
braku windy w budynkach wielokondy-
gnacyjnych oraz wielu innych zaniedban,
np.: niezapewnienia wlasciwych warunkéw
mieszkaniowych, braku dostatecznej liczby
pomieszczen sanitarnych, nieposiadania
jadalni, pralni i suszarni.

Nieprawidtowosci dotyczyly réw-
niez przyjecia wiekszej niz wynikalo to
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z pozwolenia wojewody liczby pens}%

riuszy; braku wymaganego wyposazenia
w pokojach mieszkalnych; nieutrzymywa-
nia czystosci; braku odpowiedniego wy-
zywienia, w tym trzech positkéw dzien-
nie oraz positkéw dietetycznych, zgod-
nie ze wskazaniami lekarza; niepodawania
lek6éw; pozostawiania pacjentéw bez opie-
ki; znecania sie oraz wytudzania od nich
pieniedzy.

Odnotowano takze niewtasciwe pro-
wadzenie i braki w dokumentacji, w tym:
nieprowadzenie ewidencji stosowania
przymusu bezposredniego (krepowania
pasami, ograniczaniu kontaktu z otocze-
niem), nieposiadanie ewidencji przypad-
kéw korzystania ze $wiadczen zdrowot-
nych, brak uméw dla 0s6b przebywajacych
w placéwee.

Przyktadowo, wojewoda uzyskat infor-
macje z Urzedu Miasta Milanéwek, ze
po raz kolejny do Szpitala Zachodniego
w Grodzisku Mazowieckim pogotowie
ratunkowe przywiozlo z placéwki w Mila-
néwku pacjentéw w stanie wychtodzenia
oraz z obnizonym ci$nieniem. Pracowni-
cy pogotowia potwierdzili, ze budynek,
w ktérym przebywaly starsze osoby byt
nieogrzewany, a dyrektor placéwki za-
chowywata sie wobec nich wulgarnie
i opryskliwie. Podczas kontroli przepro-
wadzonych przez pracownikéw Mazowiec-
kiego Urzedu Wojewddzkiego (MUW)
stwierdzono m.in., ze liczba opiekunek
byta zbyt mata do zapewnienia wasciwe;
opieki znajdujacym sie tam osobom, ktére
jej wymagaly ze wzgledu na stan zdrowia
oraz konieczno$¢ wsparcia w podstawo-
wych czynno$ciach zyciowych. W budyn-
ku byt wyczuwalny bardzo nieprzyjemny
zapach wskazujacy na nieprzeprowadzanie
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toalety u mieszkaficéw i niesprzatanie po-
mieszczen, ktérych stan sanitarny budzit
powazne zastrzezenia. Nie we wszystkich
tazienkach zapewniono dostep do $rodkéw
czystosci i cieptej wody. Ponadto w poko-
jach byto zimno i dopiero po interwencji
pracownikéw MUW zostato wlaczone
ogrzewanie. W ocenie inspektoréw stan
zdrowia wiekszosci mieszkahicéw unie-
mozliwit uzyskanie informacji na temat
zakresu §wiadczonych ustug.

W placéwce w Rumii trzy cudzoziembki,
ktére byly jedynymi opiekunkami oséb
tam przebywajacych, odméwity dalsze-
go $wiadczenia ustug z uwagi na brak za-
platy za wykonywana prace i oglosity,
ze odchodzg od t6zek. Nie posiadaty one
uméw o prace lub innych dokumentéw
dotyczacych zatrudnienia. W odpowiedzi,
prowadzacy placéwke i jej dyrektor oglo-
sili, ze w ciggu godziny opuszcza obiekt,
a wojewoda powinien zaja¢ sie ludzmi.
Zesp6tinspektoréw Pomorskiego Urzedu
Wojewddzkiego (PUW), w porozumieniu
z prowadzacym o$rodek, podjat decyzje
o tymczasowym zapewnieniu calodobo-
wej opieki czternastu osobom.

W placéwee w Bloniu w budynku unosit
sie nieprzyjemny zapach, a sam obiekt wy-
magat remontu. Pomieszczenia sanitarne
nie zostaly dostosowane do potrzeb oséb
niepetnosprawnych, a ich stan budzit za-
strzezenia inspektoréw. Mimo wskazan
lekarza nie dla wszystkich podopiecznych

wprowadzono diete. Ponadto nie zapew-
niano mieszkaficom przekasek i napojéw
miedzy positkami gléwnymi?®. W placéw-
ce nie prowadzono ewidencji korzystania
ze $wiadczen zdrowotnych na jej terenie.
Brakowato informacji dotyczacych zale-
cen lekarskich, natomiast dane udzielaja-
cego $wiadczen zdrowotnych znajdowa-
ty sie w dokumentacji tylko nielicznych
o0s6b. Dokumentacja zdrowia mieszkanek
byta niepelna i prowadzona chaotycznie.
Stwierdzono, ze jednej z pensjonariuszek
nie podawano lekéw, pomimo takiej ko-
nieczno$ci. Wlasciciel placéwki poinfor-
mowal, ze leki rozktada niesystematycznie,
kiedy ma czas i podaje podopiecznym nie
sugerujac sie oznaczonymi dniami tygo-
dnia. Nie przedstawit kontrolujagcym za-
lecen, wedtug ktérych to robi.

W Domu Schronienia Samotnych, Star-
szych i Potrzebujacych oraz Samotnej
Matki w Zgierzu, w wyniku niewtasci-
wej opieki nad pensjonariuszami, 13 0s6b
przeniesiono do szpitali, gdzie pie¢ z nich
zmarlo.

Wobec powyzszego nalezy zwrdcié
uwage na kwestie uméw cywilnopraw-
nych pomiedzy podmiotem $wiadcza-
cym calodobowa opieke a $wiadczenio-
biorca. Zazwyczaj to rodziny decydowaly
o umieszczeniu bliskiej osoby w pla-
céwee?®. W wyniku kontroli inspekto-
réw PUW w placéwkach prowadzonych
bez zezwolenia wojewody stwierdzono,

% Zgodnie z art. 68 ust. 6 pkt 3 ustawy o0 pomocy spoteczne: placéwka (...) powinna zapewnia¢ dostep do drob-

nych positkéw i napojéw miedzy positkami.

% Dla rodziny osoby wymagajacej pomocy catodobowej umieszczenie jej w placowce jest korzystniejsze
pod wzgledem finansowym niz w DPS. Rodziny te majg zwykle co najmniej stabilna, a nawet dobra sytu-
acje majatkowa. Te o niskich dochodach nie spetniaja kryteriéw dochodowych i ciezar finansowania pobytu

ich bliskich w DPS obciaza gmine.
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ze jezeli podopieczni przebywaja tam

na podstawie waznej umowy cywilno-
prawnej, strong sa cztonkowie ich rodzin,
a pensjonariusze czesto sa umieszczani
wbrew swojej woli. Stanowi to naru-
szenie podstawowych praw czlowieka,
za co nie ponosity zadnej konsekwencji
strony zawierajace umowe. Przyktado-
wo, podczas kontroli w placéwce w Lodzi
przebywato w niej 19 0séb w podeszltym
wieku, w tym siedem lezacych. Wszyst-
kie ze wzgledu na wiek i stan zdrowia
(choroba Alzheimera, miazdzyca, ote-
pienie starcze) wymagaly calodobowej
opieki. Umieszczano je tam na podsta-
wie uméw cywilnoprawnych zawartych
zich rodzinami.

Nalezy podkresli¢, ze osoby niepet-
nosprawne, przewlekle chore i w pode-
sztym wieku s3 najstabsza i najbardziej
bezbronng grupa spoteczna. Bardzo cze-
sto niesamodzielne, maja staby kontakt
zotoczeniem, wiec nie s3 w stanie broni¢
swoich praw, co stwarza pole do naduzy¢
przez prowadzacych placéwki. Jak wy-
kazata kontrola, w wielu przypadkach
naruszane byly ich dobra szczegdlnie
chronione jak: zdrowie, zycie oraz po-
szanowanie godnosci osobistej. Dlatego
powinni zosta¢ otoczeni szczegdlng ochro-
ng prawng. Konieczna jest zatem zmiana
przepiséw stuzaca przeniesieniu do prawa
karnego odpowiedzialno$ci za prowadze-
nie placéwki bez zezwolenia, gdzie taka
dziatalnos$¢ powinna by¢ kwalifikowana
jako przestepstwo.

27 Art. 126-134 ustawy o pomocy spotecznej.
28 Art. 127a ustawy o pomocy spotecznej.

W dziale ,Nadzér i kontrola” w usta-
wie o pomocy spotecznej?’ wskazano,
ze w sytuacji powziecia wiadomosci
o prowadzeniu bez zezwolenia placéw-
ki zapewniajacej catodobowa opieke
osobom niepetlnosprawnym, przewle-
kle chorym lub osobom w podesztym
wieku, wojewoda ma prawo przeprowa-
dza¢ kontrole. Prowadzi sie je s3 na pod-
stawie art. 126-127a ustawy o pomocy
spotecznej przez inspektoréw urzedéw
wojewddzkich wlasciwych ze wzgledu
na miejsce potozenia placéwki. W celu
wyeliminowania przypadkéw utrudniania
czy udaremniania kontroli wprowadzono
do ustawy o pomocy spotecznej przepi-
sy stanowiace o obowigzku zapewnienia
wsparcia przez Policje?®. Szczegdtows or-
ganizacje i tryb przeprowadzania kontroli
i sprawowania nadzoru, kwalifikacje in-
spektoréw upowaznionych do wykonywa-
nia czynnosci nadzorczych i kontrolnych
oraz pozostalych pracownikéw wykonu-
jacych z upowaznienia wojewody zadania
zzakresu pomocy spolecznej okresla roz-
porzadzenie Ministra Polityki Spolecznej
z 23 marca 2005 roku?’.

W objetym kontrola okresie w skali kraju
przeprowadzono 306 kontroli w placéw-
kach, w ktérych zachodzito uzasadnio-
ne podejrzenie prowadzenia dziatalno-
$ci bez zezwolenia oraz podjeto 40 préb
kontroli, ktére sie nie odbyty z powodu
niewpuszczenia kontroleréw na teren pla-
céwek, nawet jesli dzialali przy asyscie

2 W sprawie nadzoru i kontroli w pomocy spotecznej. Dz.U. nr. 61 poz. 543, ze zm.
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Policji*’. W takich sytuacjach urzedy wo-
jewddzkie inicjowaty wspélne kontrole
zinnymi podmiotami, (np. Straza Pozarna,
Paristwowa Inspekcja Pracy, Pafistwowa
Inspekcja Sanitarna, Powiatowa Inspekcja
Nadzoru Budowlanego).

Jak wynika z uzyskanych w trakcie kon-
troli wyjasnier, udowodnienie prowadze-
nia dziatalno$ci utrudnia réwniez brak
prawnych mozliwosci wyegzekwowania
dokumentéw oraz obejrzenia wszyst-
kich pomieszczen placéwki. Kontrolu-
jacy maja problemy z wejéciem na teren
placéwki, kontrolowani odmawiaja przed-
tozenia dokumentéw dotyczacych pobytu
w nich mieszkaficéw i kontaktu z pensjo-
nariuszami. W takich sytuacjach udaje
sie zbada¢ wylacznie stan zatrudnienia,
oile inspektorzy wspolpracuja z Pafistwo-
wa Inspekcja Pracy. W efekcie, w ramach
dostepnych ustawowo narzedzi nadzor-
czo-kontrolnych, nie mozna stwierdzi¢
czy zagrozone jest zycie lub zdrowie pen-
sjonariuszy. Doda¢ nalezy, ze w latach
2015-2018 zapadt zaledwie jeden wyrok
skazujacy za utrudnianie kontroli®'. Zasad-
ne w tej sytuacji wydaje sie wprowadzenie
administracyjnych kar pienieznych za unie-
mozliwienie lub utrudnienie tego rodzaju
czynno$ci prowadzonych przez wojewode.
Przyktadowo, prowadzaca placéwke w Go-
rzowie Wielkopolskim nie wpuszczata

kontrolujacych na jej teren (czterokrot-
na préba), mimo ze dwukrotnie odbyto
sie to w asyScie Policji. Na teren obiektu
inspektorzy weszli wspdlnie z pracownika-
mi Padistwowej Inspekgcji Pracy (na wnio-
sek urzedu wojewédzkiego o kontrole).
Prowadzaca placéwke nie udostepnita za-
danych dokumentéw. Ustaleri dokonano
na podstawie: ogledzin obiektu i terenu
wokét; rozméw z mieszkaricami placéwki;
ustalen Pafistwowej Inspekcji Pracy; in-
formacji od dyrektora Samodzielnej Pu-
blicznej Wojewédzkiej Stacji Pogotowia
Ratunkowego w Gorzowie Wlkp., infor-
macji od sgsiadéw.

Z dokumentéw przeanalizowanych
przez NIK wynika, ze w tego rodzaju
placéwkch moga wystepowac bardzo po-
wazne nieprawidtowosci, potwierdzone
w kontrolach przeprowadzonych przez
urzedy wojewddzkie, jednak dopiero
po otrzymaniu niepokojacych sygnatéw.
Brak kompleksowych kontroli o charak-
terze prewencyjnym i reagowanie wylacz-
nie na naplywajace sygnaly uniemozli-
wia pomoc osobom, ktére ze wzgledu
na stan zdrowia nie sa w stanie zlozy¢
skargi. Z tych powodéw powazny niepo-
kéj budzi takze brak dostatecznego roz-
poznania przez wojewoddéw sytuacji oséb
przebywajacych w placéwkach dzialaja-
cych legalnie.

3 Przepis art. 127a ustawy o pomocy spotecznej zapewnia zespotowi inspektoréw pomoc Policji w toku wy-
konywanych przez nich czynnoéci kontrolnych. Jednak nie daje on podstaw do wej$cia do placéwki nawet
w asyscie Policji jesli prowadzacy placéwke odmawia ich wpuszczenia. W takich przypadkach dziatania Po-
licji sprowadzaty sie jedynie do spisania notatki stuzbowej z takiego zdarzenia.

Uniemozliwienie lub utrudnienie kontroli placowki zapewniajacej catodobowa opieke osobom niepetnospraw-
nym, przewlekle chorym lub osobom w podesztym wieku prowadzonej bez zezwolenia jest przestepstwem
okresdlonym w art. 225 § 4 Kodeksu karnego. Zgodnie z obowigzujacymi przepisami, w takiej sytuacji skta-
dane jest zawiadomienie o mozliwosci popetnienia przestepstwa do Prokuratury lub Policji.

w
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Kontrolami kompleksowymi — stwarza-
jacymi w praktyce jedyna mozliwo$¢ po-
zyskania wystarczajacych i obiektywnych
informacji objeto w wiekszosci kontrolo-
wanych wojewddztw zaledwie od kilku
do kilkunastu procent istniejacych pla-
céwek. W latach 2015-2018 nie objeto
nimi az48,5% placéwek w wojewddztwie
$laskim, 81,3% w mazowieckim, 95,3%
w pomorskim i 97,0% w wojewddztwie
16dzkim. Stanowito to naruszenie § 5
ust. 2 rozporzadzenia w sprawie nadzo-
ruikontroli w pomocy spotecznej, zgodnie
zktérym kontrole kompleksowe powinny
by¢ przeprowadzone nie rzadziej niz raz
na 3 lata.

Tym samym wojewodowie praktycznie
nie posiadali rozeznania, w jakim zakre-
sie placéwki dziataty zgodnie w przepisa-
mi i warunkami udzielonego zezwolenia.
Szczegdlnie niepokojace jest to, ze legalnie
funkcjonujace podmioty, w Swietle ist-
niejacych przepiséw, moga nie gwaran-
towac zapewnienia dostatecznego bez-
pieczefistwa podopiecznym. Placéwki
te nie musza bowiem przestrzega¢ zad-
nych wymogéw dotyczacych wskaznikéw
zatrudnienia oraz kwalifikacji os6b wyko-
nujacych ustugi opiekuricze. Taka sytuacja
moze stwarzac ryzyko dla zycia i zdrowia
podopiecznych.

Podsumowanie

Wyniki kontroli wykazaty, ze dziatania wo-
jewodéw wobec placéwek, ktére bez wy-
maganego zezwolenia $§wiadcza ustugi pole-
gajace na calodobowej opiece nad osobami
niepelnosprawnymi, przewlekle chory-
mi oraz w podesztym wieku, byty niesku-
teczne. Brak wystarczajacego rozpoznania
i kontroli ze strony urzedéw wojewédzkich
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sprzyjal powstawaniu szarej strefy%%
waznej sferze. Obowigzujace przepisy, ma-
jace na celu przeciwdziatanie powstawa-
niui prowadzeniu nielegalnych placéwek,
nie sprawdzaly sie w praktyce. Natomiast
wojewodowie rzadko podejmowali kon-
trole, najczes$ciej po otrzymaniu skarg,
niemal nigdy prewencyjnie. Oznacza to,
ze wlasciwie nie istnial w tym obszarze
nadzdr pafistwa.

Z przedstawionych ustalef kontroli wy-
nika, ze cate ryzyko zwigzane z wyborem
placéwki zapewniajacej calodobowa opie-
ke, pobytem w niej, a takze uzyskaniem za-
dowalajacego poziomu ustug ponosi osoba
starsza, ktéra w niej przebywa. Natomiast
czlonkowie rodziny, ktérzy umieszczaja
tam bliskich, jak réwniez prowadzacy osro-
dek oraz nadzorujace go organy pafistwo-
we nie ponoszg zadnej odpowiedzialno$ci.

Skalaizakres powstatychiutrwalonych

juz nieprawidtowosci, zjawisk i tendencij,
ktére $wiadcza ustugi w zakresie catodo-
bowej opieki nad osobami niepetnospraw-
nymi, przewlekle chorymi oraz w pode-
sztym wieku wymaga zintensyfikowania
nadzoru ze strony wojewodéw. Istniejace
rozwigzania prawne nie zapewniajg jed-
nak skutecznosci tego nadzoru. Dlate-
go tez wazne jest podjecie przez Mini-
stra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej
dziatas, m.in. legislacyjnych, dotyczacych
skutecznego przeciwdziatania tworzeniu
i prowadzeniu dziatalno$ci przez placéw-
ki nieposiadajace zezwolenia wojewody.
Chodzi o:
1. Penalizacje uporczywego prowadzenia
bezzezwolenia placéwki zapewniajacej cato-
dobowg opieke osobom niepetnosprawnym,
przewlekle chorym lubw podesztym wieku,
facznie z orzeczeniem takiego zakazu.
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2. Zwiekszenie prawnych mozliwosci za-
koficzenia dzialalnosci przez calodobo-
we placéwki funkcjonujace bez zezwo-
lenia wojewody. Niezaleznie od natoze-
nia kary pienieznej, wojewoda powinien
miec prawny obowiazek wydania decyzji
nakazujgcej wstrzymanie prowadzenia
placéwki, z nadaniem rygoru natychmia-
stowej wykonalno$ci, do czasu uzyskania
zezwolenia.

3. Wzmocnienie uprawnief kontrolnych
wojewodéw, w przypadku zagrozenia zycia
lub zdrowia oséb przebywajacych w pla-
céwee, przez umozliwienie kontrolerom
natychmiastowego wejscia na jej teren
w celu dokonania ogledzin.

4. Wprowadzenie obowigzku poszukiwania
przez stuzby wojewody placéwek dziata-
jacych bez zezwolenia.

Minister Rodziny, Pracy i Polityki Spo-
fecznej powinien réwniez rozpoznac i okre-
§li¢, w porozumieniu z wojewodami i jed-
nostkami samorzadu terytorialnego, skale

zjawiska prowadzenia przez podmioty nie-
publiczne dziatalnosci w zakresie catodo-
bowej opieki, co do ktdrej istnieje podej-
rzenie wykonywania jej bez wymaganego
zezwolenia i przyjac rozwigzania ograni-
czajace ryzyko niezapewnienia osobom
starszym wlasciwych uslug bytowych,
opiekuniczych i wspomagajacych.

Pozytywnie nalezy natomiast oceni¢
zmiany w ustawie o pomocy spolecznej
z lipca 2019 r. dotyczace wprowadzenia
obowiazku zatrudnienia w takich placéw-
kach profesjonalnego personelu (piele-
gniarki, opiekunki) oraz okreslenia licz-
by wykwalifikowanych pracownikéw do
opieki.

MIROSEAW MILON

p.o. wicedyrektor

Departament Pracy,

Spraw Spotecznych i Rodziny NIK

Stowa kluczowe: placéwki opieki calodobowej, dziatania wojewodéw, ustawa o pomocy spotecznej,

wymagane zezwolenia, osoby niepelnosprawne

ABSTRACT
Round-the-Clock Care at Centres that Operate Illegally — Inefficient Supervision

by Regional Governors

The audit was conducted as a result of press information about pathologies in the works
of centres that provide round-the-clock care. It comprised four regional governor’s
offices, information was also gathered at twelve offices that were not subject to the
audit. The objective of the audit was to establish how it was possible to operate for the
entities that made serious negligence or provided services disregarding the regulations

and their patients’ rights.

Key words: round-the-clock care facilities, actions of voivods, the Act on social assistance,

permits required, disabled people
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Finansowanie i realizacja przedsiewzie¢

Efektywnos$¢ energetyczna gospodarki

ELZBIETA SIKORSKA

Efektywne korzystanie z energii oznacza racjonalne i zréwnowazone pozytkowanie
zaréwno samej energii, jak i surowcéw stuzqcych do jej wytworzenia. Przyczynia
sig ono do zwiekszenia bezpieczeristwa energetycznego, poniewaz zmniejsza uzalez-
nienie od importu, a takze ogranicza niekorzysitny wptyw na Srodowisko oraz zdro-
wie ludzi dzigki redukcji emisji gazéw cieplarnianych i pytéw. Lepsze wykorzystanie
energii uzyskuje si¢ m.in. usprawniajqc procesy produkcyjne, modernizujqc urzgdze-
nia i budynki czy wprowadzajqc nowe technologie. NIK ocenita, ze funkcjonujgce
w Polsce mechanizmy wspierajgce dzialania na rzecz efektywnosci energetycznej,
mimo mankamentéw, tworzq spéjny system. Skutkiem przedsiewzieé¢ realizowanych
dzieki niemu bylo zmniejszenie zuzycia energii przez zobowigzane do tego podmioty.
Niedofinansowanie Urzedu Regulacji Energetyki powodowato jednak powazne opéz-

nienia w wydawaniu Swiadectw efektywnosci energetycznej.

Wstep

W 2019 r. NIK przeprowadzita kontrole!,
ktérej celem byto zbadanie czy przedsie-
wziecia podejmowane na rzecz poprawy
efektywnosci energetycznej zapewniaty
zmniejszanie zuzycia energii. W szczegdl-
noSci oceniono spGjno$¢ krajowego systemu
poprawy efektywnosci energetycznej oraz
skutecznosé finansowych i pozafinanso-
wych instrumentéw wsparcia. Badaniem
dotyczacym lat 2016-2019 objeto urzedy
administracji pafistwowej, a takze przed-
siebiorstwa realizujace takie obowiazki lub

korzystajace z pomocy publicznej na dzia-
tania zwigzane z przedmiotem kontroli.
Przeciwdziatanie negatywnym skutkom
zmian klimatu, ktérych przyczyna jest m.
in. dzialalno$¢ sektora energetycznego oraz
zmniejszenie zwigzanych z nig emisji za-
nieczyszczen do Srodowiska jest jednym
zistotnych celéw UE i podstawa europej-
skiej polityki na rzecz ograniczenia wplywu
szkodliwych czynnikéw na klimat. Unia
Europejska przyjeta osiggniecie 20%
oszczednosci energii pierwotnej (o 368
Mtoe) w 2020 r. w stosunku do prognoz

! Artykut opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Efektywnosé energetyczna gospodarki,
KGP.430.010.2018, nr ewid. 160/2019/P/18/021/KGP, Warszawa, styczen 2020.
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22007 r. (zaktadano wéwczas, ze jej zuzy-
cie bedzie wynosito 1842 Mtoe)?, co dato
wynik 1474 Mtoe. Zatozono takze dalsze
zwiekszenia efektywnosci energetycznej’.

Panistwa czlonkowskie UE co trzy lata
przedktadaja Komisji Europejskiej kra-
jowe plany dziatan na rzecz racjonalizacji
zuzycia energii'. Okreslaja one przedsie-
wrziecia stuzace poprawie efektywnosci
energetycznej w poszczegdlnych sektorach
gospodarki. Gléwnymi §rodkami stuza-
cymi osiggnieciu tego celu w Polsce byly:
* system Swiadectw efektywnosci ener-
getycznej,

* audyty energetyczne i systemy Zarzqdza-
nia energia w duzych przedsiebiorstwach,
* programy informowania odbiorcéw
i doradztwo,

* stworzenie rynku dla ustug energetycznych,
¢ dofinansowanie przedsiewzie¢ energo-
oszczednych.

Podstawowym srodkiem wspierajagcym
efektywnos¢ energetyczna byl system
swiadectw efektywnosci energetycznej,
zwanych biatymi certyfikatami, wydawa-
nymi przez Prezesa Urzedu Regulacji Ener-
getyki (URE), ktérymi obrét odbywat sie
na Towarowej Gieldzie Energii.

Obowiazek oszczednosci energii

Ustawg o efektywnosci energetycznej
z 2016 r.° na podmioty zobligowane do

o

oszczednosci energii, z ktorych najwieksza
grupe stanowity przedsiebiorstwa ener-
getyczne sprzedajace energie elektryczng,
cieplo lub gaz ziemny odbiorcom kofico-
wym przylaczonym do sieci na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej natozono obo-
wigzek:
¢ zrealizowania przedsiewziecia stuzace-
go poprawie efektywnosci energetycznej
u odbiorcy koficowego lub
¢ uzyskania i przedstawienia do umorzenia
Prezesowi URE §wiadectwa efektywnosci
energetycznej lub
* whniesienia oplaty zastepczej.
Przedsiebiorcom, ktérzy nie wypehnia-
ja tego obowigzku groza kary finansowe.
Zadna z kontrolowanych przez NIK
spotek obrotu nie skorzystata z pierwszej
zwymienionych mozliwosci i nie zrealizo-
wata przedsiewzie¢ stuzacych poprawie
efektywnosci energetycznej u odbiorcy
koficowego.
Jako przyczyny podawano:
* Brak zainteresowania odbiorcéw final-
nych wspétpracg inwestycyjna z podmio-
tem zewnetrznym przy realizacji takich
inwestycji.
e Ograniczong dostepno$¢ u odbior-
c6w srodkéw z funduszy zewnetrznych
lub srodkéw wtasnych.
* Ryzyko inwestycyjne. Przyjety w usta-
wie model wsparcia przenosi w catoéci na

Tona oleju ekwiwalentnego (toe) — jest to energetyczny réwnowaznik jednej metrycznej tony ropy naftowej
o wartoéci opatowej rownej 10000 kcal/kg. Uzywa sie tez jednostki pochodnej Mtoe = 1 000 000 toe.

W konkluzjach Rady Europejskiej obradujacej 8-9.3.2007 podkreslono potrzebe zwiekszenia efektywnosci
energetycznej w Unii, aby osiagnac cel zaktadajacy 20% oszczedno$¢ w zuzyciu energii pierwotnej w Unii
do 2020 r. w poréwnaniu z prognozami. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego | Rady 2012/27/UE z25.10.2012
w sprawie efektywnoséci energetycznej, zmiany dyrektyw 2009/125/WE i 2010/30/UE oraz uchylenia dy-
rektyw 2004,/8/WE i 2006/32/WE. Dz.U.UE.L.2012.315.1.

4 Zgodnie z art. 24 ust. 2 i zatacznikiem XIV do dyrektywy 2012,/27/UE.

> Ustawa z 20.5.2016 o efektywnosci energetycznej (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 264, z p6zn. zm.).
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przedsiebiorstwo obrotu ryzyko zwigza-
ne z pozyskiwaniem $swiadectw. Wobec
nieterminowego wydawania §wiadectw
przez URE utrudnione jest realne szaco-
wanie przeplywéw finansowych na po-
krycie poniesionych naktadéw. Istnieje
tez ryzyko kalkulacyjne niezaakcepto-
wania przez Urzad wartosci Swiadectw
efektywnosci energetycznej réznej od
zadeklarowanej w uprzednio ztozonym
wniosku.

Dwie skontrolowane spétki obrotu ener-
gia elektryczng podjety préby wspétpracy
zklientami shuzace oszczednoéci energii, za-
interesowanie klientéw bylo jednak znikome.

Podobna sytuacja miata miejsce w skon-
trolowanych spétkach gazowniczychi cie-
plowniczych zobowigzanych do uzyskania
oszczednosci energii. Nie podejmowaty
one inwestycji sluzacych poprawie efek-
tywnosci energetycznej u odbiorcy kon-
cowego. Tylko jedna spétka cieplownicza
zdecydowata sie na przedsiewziecie u od-
biorcy koficowego, lecz jego efekty beda
mozliwe do zwymiarowania w przysztosci.

Swiadectwa
efektywnosci energetycznej

Sktadajac wniosek o przyznanie bialego
certyfikatu (§wiadectwa efektywnosci
energetycznej), firma deklaruje o ile mniej
energii bedzie zuzywa¢ dzieki planowanej
inwestycji czy modernizacji — np. izola-
cji instalacji przemystowych, wymianie
o$wietlenia, przebudowie lub remoncie
budynku wraz z instalacjami i urzadze-
niami technicznymi, czy unowocze$nieniu

¢ Oze - odnawialne zrédto energii.
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dk
lokalnych sieci cieptowniczych, og\ra%

czeniu strat powsta]qcych przy przesyle
energii elektrycznej lub gazu, a takze sto-
sowaniu do ogrzewania lub chlodzenia
energiiz oze®. Taka deklaracja musi zosta¢
potwierdzona audytem energetycznym.
Po przeprowadzeniu przedsiewziecia ener-
gooszczednego, potwierdzonego kolejnym
audytem i decyzja Prezesa URE, firma
moze sprzedac bialy certyfikat na Towa-
rowej Gieldzie Energii.

Wedhug danych Urzedu Regulacji Ener-
getyki dostepnych w trakcie kontroli NIK,
od 1 pazdziernika 2016 r. do korica 2018 r.
do URE wplyneto niemal 2,5 tys. wnio-
skéw o przyznanie Swiadectw efektyw-
nosci energetycznej. Prezes Urzedu wydat
naich podstawie prawie 600 biatych cer-
tyfikatéw i 38 postanowieri o odmowie
wydania; pozostate wnioski byty w trakcie
rozpatrywania.

Najwiecej swiadectw efektywnosci
energetycznej wydano w zwigzku z:
¢ przebudowa lub remontem budynku
wraz z instalacjami i urzadzeniami tech-
nicznymi - 204,

* modernizacja lub wymiana urzadzen
iinstalacji wykorzystywanych w procesach
przemystowych lub procesach energetycz-
nych, telekomunikacyjnych albo informa-
tycznych - 113;

* ograniczeniem strat w sieciach cieptow-
niczych — 107;

* modernizacja lub wymiang o$wietle-
nia — 88.

Sredni planowany okres uzyskiwania
oszczednos$ci wynosit od 13 do 15 lat.
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Chociaz sam system $wiadectw efek-
tywnosci energetycznej funkcjonowat pra-
widtowo, byty jednak powazne opéznienia
wich wydawaniu. Niemal 95% wystawio-
no po ustawowym terminie, wynoszacym
45 dni. Sredni czas rozpatrzenia wniosku
wyni6st 240 dnii byt ponad pie¢ razy dhuz-
szy niz przewidziany w przepisach; rekord
to 1158 dni.

Powodem opéznieri byty braki kadrowe
— za weryfikacje wnioskéw i wydawanie
biatych certyfikatéw odpowiadaty w URE
najwyzej 4 osoby. Prezes Urzedu wielo-
krotnie zwracal sie m.in. do Prezesa Rady
Ministréw i Ministra Finanséw o przyzna-
nie sSrodkéw na dodatkowe etaty, ale bez-
skutecznie (w pismach do wiceprzewodni-
czacego Statego Komitetu Rady Ministréw
wskazywano na potrzebe zatrudnienia
co najmniej 8 dodatkowych pracownikéw).

Niekompletna baza danych URE

Niedofinansowanie URE mialo takze inne
skutki. Urzad powinien sprawdza¢ czy zo-
bligowane do tego firmy wypetniajg obo-
wiazek zwiekszania efektywnosci energe-
tycznej. Do skutecznej kontroli nie miat
jednak odpowiednich narzedzi informa-
tycznych (w 2018 r. rozpoczety sie prace
nad rozszerzeniem funkcjonalnoéci bazy
URE). Skutkiem byly niekompletne reje-
stryiop6znienia w przetwarzaniu informa-
cji. Dane wprowadzano recznie do pliku
arkusza kalkulacyjnego, co znacznie wy-
dtuzato caty proces ze wzgledu na liczbe
firm podlegajacych monitoringowi i duzy
zakres analizowanych danych.
Skutkiem niedofinansowania URE,
a co za tym idzie niedostatecznej obsady
kadrowej by, zdaniem NIK, takze pro-
blem z analizowaniem danych. Do czasu
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zakoficzenia kontroli Prezes Urzedu zbadat
informacje dotyczace wykonania obowigz-
ku poprawy efektywnosci energetycznej
za 2013 r. Wynika z nich, ze oszczednos¢
energetyczna wyniosta w tym okresie
ponad 459 tys. toe, co oznacza, ze obo-
wiazek zrealizowano w 99,5%, z tego:

* w ponad 98% przez uiszczenie optaty
zastepczej (w wysokosci 452 mln zt, co od-
powiada ponad 452,5 tys. toe);

* w 1,4% przez umorzenie $wiadectw
efektywnosci energetycznej (o tacznej
ilosci energii ponad 6,5 tys. toe).

Z powodu ograniczefi natozonych ustawa
o efektywnosci energetycznej od 2016 r.
podmiot zobowigzany mdgt zrealizowac
obowigzek oszczednosci energii przez uisz-
czenie oplaty zastepczej w ograniczonym
zakresie. Na przyktad za IV kwartat 2016 1.
4,55% wartosci obowigzku oszczednosci
energii zrealizowano uiszczajac oplate za-
stepcza, za 2017 r. — 0,17%, a za 2018 .
jedynie 0,03%.

URE nie dysponowat takze pelnym wy-
kazem przedsiebiorcéw zobowiazanych
dowykonania (raz na 4 lata) audytu energe-
tycznego, ktéry miat okresli¢, w jaki sposéb
iwjakiej ilosci mozliwe jest w tych firmach
uzyskanie oplacalnej oszczednosci energii.
Rejestr zawierat jedynie dane tych przed-
siebiorstw, ktére audyt przeprowadzity
cho¢ raz i poinformowaty o tym Urzad.
W efekcie niewykonalne bylo skuteczne
monitorowanie i egzekwowanie tego obo-
wigzku oraz wymierzanie ewentualnych
kar, a takze oszacowanie mozliwej do za-
oszczedzenia iloéci energii. Wszyscy skon-
trolowani przez NIK przedsiebiorcy prze-
prowadzili audyt energetyczny.

Prezes URE dokonywal rzetelnej weryfi-
kacji zawiadomieri o zakoriczeniu realizacji
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przedsiewzie¢, sprawdzajac m.in. zgodno$¢
warto$ci zaoszczedzonej energii finalnej
z wydanym $wiadectwem efektywno-
$ci energetycznej. W przypadku brakéw
w dokumentacji lub powziecia watpliwosci
dotyczacych rzeczywistych uzyskanych
oszczednosci, URE wnosit o uzupelnie-
nie dokumentéw lub dokonanie korekt.
Wszystkie wnioski o umorzenie §wiadectw
efektywnosci energetycznej ztozone w celu
realizacji obowiazku jej poprawy za dany
rok kalendarzowy Prezes URE rozpatry-
wal do dnia, w ktérym uptywat termin
wykonania tego obowiazku.

W ocenie NIK przyczyna dysfunkcji
w dziatalnosci Urzedu Regulacji Energe-
tyki byto ustawowe nalozenie na Prezesa
URE zadafi z zakresu efektywnosci ener-
getycznej bez zapewnienia adekwatnego
finansowania Urzedu.

Wsparcie z NFOSIGW

Wsparcie finansowe pafistwa dla projek-
téw zwiekszajacych efektywnos¢ ener-
getyczng nie opiera sie wylacznie na sys-
temie bialych certyfikatéw. W badanym
przez NIK okresie takie przedsiewziecia
dofinansowywat w formie pozyczek i do-
tacji Narodowy Fundusz Ochrony Srodo-
wiskai Gospodarki Wodnej (NFOSiGW).
Na ten cel, w latach 2015-2018, wydat
ze srodkéw krajowych:

* w formie pozyczek — ponad 701 mln zt,
* w formie dotacji — prawie 923 mln z1,
* w ramach Programu Operacyjnego In-
frastruktura i Srodowisko (POIiS) na lata
2014-2020 - ok. 558,5 mln zt.

Czes¢ budzetu NFOSiGW stanowia
oplaty zastepcze i kary finansowe wpta-
cane na konto Funduszu przez tzw. przed-
siebiorstwa zobowiazane, ktére Prezesowi

—-365-
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URE nie przedstawily do umorzem}%‘»%
tych certyfikatéw. Caly przychéd z tego

tytutu byl przeznaczany na pomoc dla
podmiotéw realizujacych przedsiewzie-
cia stuzace zmniejszeniu zapotrzebowania
na energie u odbiorcéw koficowych, czyli
takich, ktérzy kupuja prad, ciepto lub gaz
na wlasny uzytek.

Sposréd 17 skontrolowanych przed-
siebiorstw energetycznych ze wsparcia
NFOSIiGW skorzystato dziewie¢, gtow-
nie operatorzy systemdéw dystrybucyjnych
energii elektrycznej oraz przedsiebiorstwa
energetyki cieplnej.

Jeden z operatoréw elektroenerge-
tycznych systeméw dystrybucyjnych
zrealizowal w okresie objetym kontro-
13 pie¢ projektéw dotyczacych poprawy
efektywnosci energetycznej. Inwestycje
obejmowaty wymiane transformatoréw
w celu ograniczenia strat technicznych
energii elektrycznej w sieci dystrybucyj-
nej. Ich laczny koszt wyniést 165 mln zt,
a otrzymana pomoc finansowa w posta-
ci dotacji z Programu Operacyjnego In-
frastruktura i Srodowisko — 75 mln zt
(45% kosztéw). W ramach dwéch szcze-
gbétowo zbadanych inwestycji firma wy-
mienila 2768 transformatoréw. W obu
przypadkach ostateczna ilo$¢ zaoszcze-
dzonej energii byla wyzsza od zaktadane;
i wyniosta facznie ok. 11 000 MWh.

Inny operator przeprowadzil, z wyko-
rzystaniem wsparciaz NFOSiIGW, projekt
wdrozenia inteligentnej sieci energetycz-
nej. Obejmowat on stworzenie inteligent-
nej sieci o§wietleniowej, budowe elektrow-
ni fotowoltanicznej oraz przeprowadze-
nie kampanii informacyjno-edukacyijne;j.
W efekcie miato dojs¢ do zmniejszenia
zapotrzebowania na energie elektryczng
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oraz ograniczenia lub unikniecia emisji
dwutlenku wegla. Dotacja na realizacje
inwestycji wyniosta 15,1 mln zt.

Jedno z kontrolowanych przedsie-
biorstw energetyki cieplnej realizowalo
trzy umowy zwiazane z inwestycjami ma-
jacymi na celu poprawe efektywnosci ener-
getycznej, w tym ograniczenie strat w sieci
ciepfowniczej. Inwestycje nalaczna kwote
24 mln zt uzyskaty mozliwos$¢ wsparcia
dotacjami na taczng kwote 15 mln zt.
Projekt, ktéry oszacowano na 3,7 mln zt
uzyskat dotacje 2,5 mln zt. Wykorzysta-
no ja na budowe i przebudowe osiedlowe;
preizolowanej sieci cieplnej. W stosunku
do roku 2016 zmniejszono straty ciepta
o ponad 7 tys. GJ, tj. 0 78,6%.

Inne z przedsiebiorstw energetyki ciepl-
nej zrealizowalo z wykorzystaniem wspar-
cia modernizacje odcinka sieci cieplow-
niczej zasilajacej jedno z osiedli mieszka-
niowych. Laczny koszt inwestycji wynidst
903 tys. zt, a kwota niskooprocentowane;
pozyczki 630 tys. zt (réznica w oprocen-
towaniu przelozyla sie na pomoc w wy-
sokosci 11,8 tys. zt). Po przeprowadzonej
modernizacji sieci cieplowniczej ograni-
czono straty przesylowe o 841 GJ rocznie.
W kolejnym roku przedsiebiorstwo uzy-
skato z POIS wsparcie dla przebudowy
miejskiej sieci cieplowniczej. L.aczna war-
to§¢ inwestycji wyniosta 27,5 mln z}, a do-
finansowanie w formie dotacji 12,5 mln zl.
Roczne oszczednosci energii finalnej uzy-
skane w zwigzku z tym przedsiewzieciem
oszacowano na 39,1 TJ, czyli ok. 4% rocz-
nej sprzedazy energii cieplne;j.

NIK policzyta, ze w badanym okresie,
dzieki realizacji przedsiewzie¢ finanso-
wanych ze srodkéw Narodowego Fundu-
szu Ochrony Srodowiska i Gospodarki
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Wodnej rocznie zmniejszono zapotrze-
bowanie na energie cieplng i elektryczng
o ok. 375 tys. toe.

Dziatania edukacyjne

[stotnym elementem wspomagajacym
oszczednos¢ energii byly dzialania pro-
mocyjne i informacyjno-edukacyijne. Zle-
cone przez Ministra Energii zostaly pozy-
tywnie ocenione w badaniach ewaluacyj-
nych. Jednak brak dostatecznych srodkéw
na ten cel powodowal, ze byly prowadzone
w ograniczonym zakresie. NIK pozytyw-
nie ocenita zainicjowanie wieloletniego
projektu majacego tworzy¢ ogdlnopolski
system wsparcia doradczego dla sektora
publicznego i mieszkaniowego oraz przed-
siebiorstw w zakresie efektywnosci ener-
getycznejioze.

Przyktadami promowania oszczednosci
energii byly:
* Ogoblnopolska kampania telewizyjna za-
checajaca do wybierania i zakupu urzadzen
wysokiej klasy energetyczne;j.
¢ Spoty reklamowe i wyprodukowany na
potrzeby kampanii film edukacyjny , Jak
czytac etykiety energetyczne”.
* Na wniosek Ministerstwa Energii Kra-
jowa Agencja Poszanowania Energii SA
wykonata projekt: ,Wsparcie techniczne
na rzecz promowania audytu energetycz-
negoiinwestycji w obszarze efektywnosci
energetycznej w matych i §rednich przed-
siebiorstwach”. Srodki na jego realizacje
pochodzily z Europejskiego Funduszu na
rzecz Inwestycji Strategicznych.
e W ramach projektu ,Wspieranie inwesty-
qji dotyczacych wytwarzania energii z odna-
wialnych Zrédet wraz z podtaczeniem tych
zrédet dossieci dystrybugji/przesylowej oraz
zrédel wysokosprawnej kogeneracji” zostala
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przeprowadzona, finansowana z POIiS na
lata 2014-2020, kampania informujaca
— sektor energetyka. W jej ramach za-
mieszczano reklamy w prasie branzowe;j,
przegladarce internetowej oraz banery na
portalach branzowych, natomiast w ogél-
nokrajowej stacji radiowej nadano trzy te-
matyczne audycje.

Opdznienia w planowaniu

i zmianie przepiséow

Unia Europejska w 2006 r. i w 2012 1.
nalozyla na pafistwa cztonkowskie obo-
wigzek opracowywania co trzy lata pla-
néw dziatan dotyczacych efektywnosci
energetycznej, ktére maja okreslac szcze-
gétowe zasady i srodki stuzgce poprawie
sytuacji w poszczegdlnych sektorach go-
spodarki. Jednak whrew przepisom prawa
wspdlnotowego i krajowego, Ministerstwo
Energii (wcze$niej Ministerstwo Gospo-
darki) z op6znieniem przygotowalo dwa
(trzeci i czwarty) Krajowe plany dzialar
dotyczacych efektywnosci energetyczne;.
Trzeci plan przestano Komisji Europej-
skiej 20 pazdziernika 2014 r, niemal p6t
roku po wyznaczonym terminie, czwarty
— 23 stycznia 2018 1., z blisko dziewiecio-
miesiecznym opdznieniem.

Réwniez z opéznieniem, ponaddwu-
letnim, przygotowano projekt ustawy
dostosowujacy polskie przepisy do przy-
jetych w 2012 r. przez Unie Europejska.
Cho¢ prace ruszyly jeszcze w listopadzie
2012 r., przerwano je, by wznowi¢ po kil-
kunastu miesigcach. W konsultacjach mie-
dzyresortowych do projektu Ministerstwa

dk
Gospodarki zgloszono 127 uwag (roM

nosci dotyczyly m.in. wydawania $wia-
dectw efektywnosci energetycznejizasad
wnoszenia oplaty zastepczej). Z tego powo-
du projekt skierowano do dalszych uzgod-
niefi, w szczegdlnosci miedzy resortami
gospodarki i srodowiska.

Wezesniejsze regulacje dotyczace efek-
tywnosci energetycznej mialy obowiazy-
wac do 31 grudnia 2016 r., dlatego prze-
dtuzajace sie prace nad nowymi przepi-
sami powodowaly niepewnos¢ na rynku
i mogly zniecheca¢ do planowania inwe-
stycji, zwlaszcza takich, ktérych proces
przygotowywania i realizacji miat trwac
wiele lat. Aby zapewni¢ stabilnoé¢ funk-
cjonowania systemu tzw. bialych certyfi-
kat6éw, do czasu przyjecia nowej regulacji
Sejm byl zmuszony wydtuzy¢ okres obo-
wigzywania ustawy z grudnia 2015 r. do
kofica 2017 r.

Monitorowanie
dziatan naprawczych

NIK ocenita, ze monitorowanie stoso-
wania §rodkéw poprawy efektywnosci
energetycznej nie miato sformalizowane-
go i stalego charakteru. Minister Energii
prowadzil takie dziatania, m.in. podczas
opracowywania dokumentéw strategicz-
nych, w trakcie dokonywanego co pie¢ lat
przez Miedzynarodowa Agencje Energe-
tyczng przegladu Polski’ oraz opracowa-
nia kolejnego Krajowego planu dziatad
w zakresie efektywnosci energetyczne;j.
Jednak nie wszystkie te dzialania znala-
zty odzwierciedlenie w sprawozdaniach.

7 Polska jako cztonek Miedzynarodowej Agencji Energetycznej od 25.9.2008 co pie¢ lat podlega przegladowi
polityki energetycznej, w tym polityki efektywnosci energetycznej.
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Zastrzezenia Najwyzszej Izby Kontroli
wzbudzita zwlaszcza realizacja ewaluacyj-
nego badania mozliwo$ci wdrazania in-
strumentu ESCOS®, wykonanego w 2017 r.
na zlecenie Ministerstwa Energii.

Badanie wykazalo, ze formuta realiza-
cji inwestycji w partnerstwie z podmio-
tem ESCO jest instrumentem niewystar-
czajaco rozpoznawalnym wsréd benefi-
cjentéw zaréwno sektora publicznego,
jak i matych i $rednich przedsiebiorstw.
W mechanizmie wystepuja takze ba-
riery organizacyjne i prawne zwigzane
m.in. z brakiem interpretacji dotyczacej
wlasnosci instalacji beneficjenta i pod-
miotu ESCO oraz przepiséw ksiegowych
i sprawozdawczych odnoszacych sie do re-
lacji jednostek samorzadu terytorialnego
z organami nadzoru.

Ze wzgledu na nierozstrzygniete wat-
pliwoséci wdrazanie tego instrumentu zo-
stato wstrzymane. Nie znaleziono zrédet
dofinansowania, ktére umozliwityby za-
koficzenie projektéw w 2023 r.

Minister Energii nie dokonat wtasci-
wego rozpoznania barier organizacyjnych
i prawnych ograniczajacych wdrozenie
i stosowanie ustawy o efektywnosci ener-
getycznej.

Najwyzsza [zba Kontroli uznata, ze takie
dziatania bylyby celowe i pomoglyby unik-
na¢ probleméw, majacych zrédlo w nie-
prawidlowosciach ujawnionych w funk-
cjonowaniu Urzedu Regulacji Energetyki.

Whioski

Wobec poprawnego, cho¢ nie obarczone-
go mankamentami funkcjonowania syste-
mu poprawy efektywnosci energetyczne;j,
NIK zwrdcita sie Prezesa Rady Ministréw
o dokonanie rzetelniej analizy potrzeb ka-
drowych i finansowych Urzedu Regulacji
Energetyki, a nastepnie zagwarantowanie
mu wystarczajacych srodkéw niezbednych
do terminowej, rzetelnej i zgodnej z pra-
wem realizacji zadaf natozonych na Prezesa
URE, w szczegblnosci ustawa o efektywno-
§ci energetycznej. Dysfunkcje w dziataniu
URE, ktére nie zostaty usuniete, moga spo-
wodowaé, ze system bialych certyfikatéw
przestanie poprawnie funkcjonowac.
Natomiast do ministra wlasciwego ds.
energii NIK wnioskowala o podjecie dzia-
fafi umozliwiajacych przedlozenie Sejmowi
przez Rade Ministréw projektu ustawy
dostosowujacej polskie przepisy do przy-
jetych przez UE nie p6zniej niz na trzy
miesigce przed uplywem terminu imple-
mentacji prawa wspdlnotowego, zgodnie
zart. 18 ust. 1 ustawy o wspétpracy Rady
Ministréw z Sejmem i Senatem w spra-
wach zwigzanych z cztonkostwem Rze-
czypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej.

ELZBIETA SIKORSKA
Departament Gospodarki,
Skarbu Panstwa i Prywatyzaciji NIK

8 Ang. Energy Service Companies — firmy oferujace ustugi w zakresie finansowania dziata zmniejszajacych

zuzycie energii.

Stowa kluczowe: efektywnos¢ energetyczna, oszczedno$¢ energii, Srodki publiczne, zarzadzanie

energia, sektory gospodarki
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Placowki opieki
bez zezwolenia

Kontrole podjeto po doniesie-
niach prasowych o patologiach
wystepujacych w placéwkach
zapewniajacych catodobowa
opieke osobom niepetnospraw-
nym, przewlekle chorym lub
w podesztym wieku. W toku
badania postawiono pytanie,
dlaczego mozliwe jest funkcjo-
nowanie podmiotéw, ktére do-
puszczaja sie razacych zaniedban
lub $wiadcza opieke z narusze-
niem przepiséw i praw pensjo-
nariuszy. Sprawdzono m.in. jak
wojewoda pozyskuje informa-
cje o takich domach, a takze
skuteczno$¢ podejmowanych
wobec nich dziatasi. Kontrole
przeprowadzono w Urzedach
Wojewdédzkich w: Gdarisku,
Warszawie, L.odzi i Katowicach.
Dotyczyta ona lat 2016-2018
(Ipétrocze). Wykorzystano tak-
ze dane statystyczne z okresu
2015-2018 oraz dane z 12 wo-
jewédztw nieobjetych kontrolg.
Wiecej na temat ustalen tej kon-
troli piszemy nas. 71-84.

Strefy ekonomiczne

NIK sprawdzila, czy dziatal-
no$¢ specjalnych stref ekono-
micznych zapewnia realizacje
celéw okreslonych w gospodar-
czych strategiach rzadowych.

94 KONTROLA PANSTWOWA

Badanie, ktére dotyczyto lat
2015-2017, przeprowadzo-
no w Ministerstwie Przedsie-
biorczosci i Technologii oraz
w 13 spétkach zarzadzajacych
tymi strefami.

Transport
intermodalny

Ocenie poddano dziatania ad-
ministracji publicznej maja-
ce poprawi¢ warunki rozwo-
ju transportu intermodalne-
go. Kontrole przeprowadzono
w Ministerstwie Infrastruk-
tury, Centrum Unijnych Pro-
jektéw Transportowych, Pol-
skich Kolejach Pahstwowych
oraz w pieciu terminalach in-
termodalnych. Dotyczyta lat
2015-2018 (I pétrocze).

Archiwa narodowe

Ochrona narodowego zasobu
archiwalnego jest zadaniem
pafistwa, stuzacym zachowa-
niu §wiadectw przeszlosci dla
przysztych pokolen. Zajmu-
je sie tym Naczelny Dyrektor
Archiwéw Padstwowych (cen-
tralny organ administracji rza-
dowej) oraz podlegla mu sie¢
archiwéw pafistwowych (trzy
centralne i 30 o zasiegu regio-
nalnym). NIK sprawdzita, czy
zadanie to wykonywano pra-

widlowo w latach 2016-2019.

Skontrolowano: Kancelarie
Prezesa Rady Ministréw, Mini-
sterstwo Spraw Zagranicznych,
Ministerstwo Obrony Narodo-
wej, Ministerstwo Spraw We-
wnetrznych i Administracji,
Naczelna Dyrekcje Archiwéw
Padstwowych, Wojskowe Biu-
ro Historyczne oraz 13 archi-
wéw pafistwowych.

Szkolenie zolnierzy

Inspektorzy NIK sprawdzi-
li, czy szkolenie zawodowych
podoficeréw i szeregowych
przygotowalo zohierzy do re-
alizacji powierzonych im za-
daf. Kontrola miata miejsce
w Dowédztwie Generalnym
Rodzaju Sit Zbrojnych i sied-
miu jednostkach szkolnictwa
wojskowego. Kontrolowano la-

ta 2016-2018.

Prokuratoria
Generalna

1 stycznia 2017 r. weszta w zy-
cie ustawa o Prokuratorii Ge-
neralnej Rzeczypospolitej Pol-
skiej (PG RP). Na jej mocy
PG RP otrzymata kompetencje
szersze nizistniejaca wczesniej
Prokuratoria Generalna Skar-
bu Pasistwa. W zwiazku z tym
Izba sprawdzita, czy zorgani-
zowano efektywny system re-
alizacji jej zadafi ustawowych.
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Oprécz PG PR skontrolowano
Kancelarie Prezesa Rady Mi-
nistréw. Badany okres to lata

2017-20109.

Dziedzictwo kulturowe

Analizie poddano dziala-
nia wlasciwych podmiotéw
na rzecz ochrony materialne-
go dziedzictwa kulturowego
mniejszo$ci narodowych. Ba-
danie dotyczace lat 2016-2019
(do 31 lipca), przeprowadza-
no w: Ministerstwie Kultury
i Dziedzictwa Narodowego,
Narodowym Instytucie Dzie-
dzictwa Narodowego, Insty-
tucie Muzealnictwa i Ochro-
ny Zbioréw, 9 wojewédzkich
urzedach ochrony zabytkéw,
9 urzedach marszatkowskich
oraz 9 urzedach gmin.

Dzikie zwierzeta
w miastach

Najwyzsza Izba Kontroli spra-
wdzita, czy samorzady (JST)
wlasciwie realizuja obowiaz-
ki zwigzane z obecnoécia dzi-
kich zwierzat na ich terenie.
Badanie, ktére dotyczylo lat
2017-2019 przeprowadzono
w 12 gminach, o§miu jednost-
kach organizacyjnych gmin
i w dziewieciu podmiotach,
ktérym JST powierzyly tego
typu zadania.

Bioréznorodnosé

NIK zbadata, czy $rodki regio-
nalnego programu operacyjne-
go wojewddztwa opolskiego
na realizacje projektéw z za-
kresu bioréznorodnosci wy-
korzystano prawidtowo i sku-
tecznie. Kontrole, ktéra doty-
czytalat 2014-2019 (I kwartal)
przeprowadzono w Urzedzie
Marszatkowskim Wojewédz-
twa Opolskiego oraz u 9 bene-
ficjentéw projektéw.

Materialy niebezpieczne
na dnie Baltyku

Na dnie Morza Battyckiego,
w tym w polskich obszarach
morskich, zalegaja setki wra-
kéw, a takze broA chemiczna.
NIK sprawdzita czy whasciwe
instytucje podjety dziatania
stuzace zabezpieczeniu tych
materiatéw. Kontrole prze-
prowadzono w: Ministerstwie
Gospodarki Morskiej i Zeglu-
gi Srédladowej, Ministerstwie
Srodowiska (obecnie Minister-
stwie Klimatu), Gléwnym In-
spektoracie Ochrony Srodo-
wiska, Urzedach Morskich
(w Gdyni, Stupsku i Szcze-
cinie), Morskiej Stuzbie Po-
szukiwania i Ratownictwa,
urzedach wojewd6dzkich (po-
morskim, warminsko-mazur-
skim i zachodniopomorskim).

kontrola i audyt

Badania objely lata 2016-2019
(I pétrocze).

Bezpieczna zywnos$¢

Sprawdzono, czy funkcjonuja-
ce w Polsce systemy zapewnie-
nia bezpieczernstwa orazjakosci
zywnosci sg skuteczne. Skon-
trolowano Giéwny Inspektorat
Sanitarny, Gtéwny Inspektorat
Weterynarii, Gtéwny Inspek-
torat Jakosci Handlowej Ar-
tykuléw Rolno-Spozywczych,
Urzad Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw, cztery woje-
wédzkie stacje sanitarno-epi-
demiologiczne, cztery woje-
wdédzkie inspektoraty wete-
rynarii, cztery wojewédzkie
inspektoraty jakosci handlowe;j
artykuléw rolno-spozywczych,
cztery wojewddzkie inspekto-
raty inspekcji handlowej. Ba-
daniem objeto lata 2017-2018.

Nadzoér nad JST

Oceniono nadzér wojewodéw
nad stanowieniem prawa miej-
scowego przez organy jedno-
stek samorzadu terytorialnego.
Kontrolg, ktéra dotyczyta lat
2017-2019 (I kwartat), objeto
pie¢ urzedéw wojewddzkich
(kujawsko-pomorski, lubelski,
todzki, slaski, Swietokrzyski,
zachodniopomorski).

(red.)

Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w kwietniu i maju 2020 r., <www.nik.gov.pl>.
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Tendencje w latach 2015-2018

Bezposrednie inwestycje
zagraniczne w Polsce

Inwestycje sa uwazane za jeden z najwazniejszych czynnikéw rozwoju go-
spodarczego oraz budowania konkurencyjnosci na poziomie mikro- i ma-
kroekonomicznym. W tym kontekscie istotng role odgrywaja te bezposred-
nie, naptywajace z zagranicy, ktére w polskich warunkach maja szczegdlne
znaczenie z uwagi na relatywnie niska sklonno$¢ krajowych przedsiebior-
céw do angazowania kapitatu. Tym samym mozliwo$¢ zaspokojenia potrzeb
inwestycyjnych gospodarki narodowej jest w duzym stopniu uwarunko-
wana naptywem kapitatu obcego, ktéry pojawi sie jednak tylko wéwczas,
gdy bedzie to dla niego optacalne. Z jednej strony trzeba zatem stwarza¢
warunki zachecajace firmy zagraniczne do pozostania w Polsce, z drugiej
za$ umiejetnie sterowal strumieniami inwestycji tak, aby ptynety przede
wszystkim do sektoréw kluczowych dla rozwoju pafstwa.

PAWEL WIECZOREK . . .. 21 .
w skali catej Unii, a szczegélnie w grupie

nowych panistw UE, miejsce lokowania
Polska od wielu lat jest postrzegana przez kapitatu. Potwierdzaja to dane dotyczace
inwestoréw zagranicznych jako atrakcyjne skumulowanej warto$ci bezposrednich
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Bezposrednie inwestycje zagraniczne w Polsce

inwestycji zagranicznych (BIZ)!, a takze
liczby realizowanych projektéw inwestycyj-
nych, plasujace Polske w czotéwce pafistw
europejskich? (tabela 1, s. 98). Nie ulega
watpliwodci, ze firmy z udzialem kapitatu
obcego odgrywaja bardzo wazna oraz réw-
norzedna role w gospodarce i wnosza istot-
ny wktad we wzrost warto$ci dodane;j,
inwestycji, eksportu oraz zatrudnienia.
Sa takze nosnikiem postepu technicznego
i organizacyjnego. Zarazem trzeba jednak
pamietad, ze naptyw BIZ jest réwnoznacz-
ny z zadtuzaniem sie kraju, co w okre§lo-
nych warunkach grozi naruszeniem ze-
whnetrznej rtéwnowagi makroekonomicznej.
W przypadku Polski takie ryzyko pozostaje
stosunkowo mate i to mimo silnie ujem-
nej miedzynarodowej pozycji inwestycyj-
nej netto (MPI). Ponadto, kontrowersje
moga budzi¢ niektére aspekty dziatalnosci
przedsiebiorcéw z udziatem kapitatu zagra-
nicznego, w tym zwlaszcza transferowanie
za granice duzej czesci wygenerowanych

1
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zyskéw, w szczegdlnosci, gdy robig to firmy
mocno w Polsce zadtuzone.

Naptywajacy do Polski kapitat zagra-
niczny wypetnia luke w mozliwo$ciach
sfinansowania strategii przyspieszonej mo-
dernizacji gospodarki, wynikajaca ze zbyt
malych oszczednos$ci. Inna kwestig jest,
ze wedtug niektérych ocen w Polsce na-
stapilo zachwianie balansu pomiedzy rola
kapitatu zagranicznego i kapitatu krajowe-
go, wyrazajace sie w zbyt silnej zaleznosci
rozwoju kraju od naptywu zagranicznych
inwestycji i technologii, co moze rodzi¢
obawy o dlugookresowa stabilno$¢ polskiej
gospodarki a takze o jej pozycje w gospo-
darce europejskiej i Swiatowej?.

Celem artykutu jest przedstawienie roli
bezposrednich inwestycji zagranicznych
w procesie rozwoju polskiej gospodarki
w latach 2015-2018 ze wskazaniem przy-
czyn i uwarunkowar zaobserwowanych
zjawisk. W powyzszym kontekscie zostana
oméwione nastepujace kwestie:

Zgodnie z definicjami Konferencji Narodéw Zjednoczonych ds. Handlu i Rozwoju (UNCTAD), Miedzyna-
rodowego Funduszu Walutowego (MFW) oraz Organizacji Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD)
pod pojeciem bezposrednich inwestycji zagranicznych (ang. Foreign Direct Investment — FDI) nalezy ro-
zumie¢ miedzynarodowy transfer kapitatu dokonywany przez rezydenta w danym kraju (zwanego niekie-
dy .inwestorem bezposérednim” lub ,firma matka”) w celu utworzenia w innym kraju podmiotu zaleznego
(,przedsiebiorstwa bezposredniej inwestycji” lub . firmy cérki”) i sprawowania nad nim dtugotrwatej kontro-
li. Przez ,,dtugotrwata kontrole” rozumie sie tutaj istnienie dtugoterminowych relacji pomiedzy inwestorem
bezposrednim i przedsiebiorstwem bezposredniej inwestycji oraz istotny poziom oddziatywania, ktéry daje
inwestorowi bezpo$redniemu gtos w zarzadzaniu przedsiebiorstwem bezpoéredniej inwestycji. W przypadku
BIZ przyjmuje sie, ze minimalny prég zaangazowania kapitatowego inwestora bezposredniego w przedsie-
biorstwie bezposredniej inwestycji wynosi¢ powinien 10%.

2 Zgodnie z danymi UNCTAD skumulowana warto$¢ BIZ wyniosta w Polsce w 2018 1. 228,5 mld $, co oznaczato
jedenaste miejsce w rankingu obejmujacym wszystkie panstwa Unii oraz pierwsze miejsce w grupie nowych
panstw, ktére weszty do Wspdlnoty w 2004 r. i latach nastepnych (tabela 1). Natomiast wedtug opinii firmy
konsultingowej EY Polska pod wzgledem liczby nowych BIZ z lista obejmujaca 272 pozycje w 2018 r. zajeta
szbste miejsce w Europie. World Investment Report 2019. Country fact sheet: Poland, UNCTAD 2019. How
can Europe raise its game?. EY attractiveness survey Europe, EY, June 2019, s. 11.

Zjawiska te znalazly swoje odzwierciedlenie w rzadowej Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku
2020 r. (z perspektywa do 2020 r.), Warszawa 2017, w ktoérej w tym kontekscie moéwi sie (s. 24) o putapce
braku réownowagi.
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Tabela 1. Skumulowana warto$¢ bezposrednich inwestycji zagranicznych w krajach UE w 2018 r.

Lp. Panstwo Wmlddol.  Jako % PKB | Lp. Panstwo Wmlddol. Jako % PKB
1. \E’g\’r‘ft”a‘ﬁia 1930,5 67.4 |15 Luksemburg 1544 217,6
2. Holandia 1685,1 184,3 16. Portugalia 154,3 63,9
3. Irlandia 1000,4 261,4 17. Dania 107,3 30,2
4. Niemcy 934,5 23,6 18. Wegry 95,8 58,6
5. Francja 820,6 29,5 19. Rumunia 92,9 38,4
6. Hiszpania 735,7 51,8 20. Finlandia 71,5 25,9
7. Belgia 555,9 102,3 21. Stowacja 57,1 53,9
8. Cypr 4284 1715,5 22. Bulgaria 50,5 76,0
9. Whochy 428,3 20,5 23. Grecja 34,9 16,0
10. Szwecja 343,7 61,8 24. Chorwacja 27,9 45,7
11. POLSKA 228,5 39,0 25. Estonia 24,8 80,7
12. Austria 201,9 44,3 26. Litwa 19,5 36,5
13. Malta 206,1 1410,3 27. totwa 17,4 50,7
14. Czechy 164,2 67,0 28. Stowenia 17,4 32,1

Zrédto: World Investment Report 2020, UNCTAD 2020 (Country Fact Sheets).

* potrzeby inwestycyjne polskiej gospo-
darki i mozliwoéci ich zaspokojenia na pod-
stawie kapitatlu krajowego;

* gléwne przyczyny niskiej skfonnosci kra-
jowych przedsiebiorcéw do inwestowania;
¢ skala i struktura bezpo$rednich inwe-
stycji zagranicznych w Polsce;

* wplyw bezposrednich inwestycji zagra-
nicznych na rozwdj gospodarczy Polski;
* préba oceny stopnia zaawansowania
procesu rozwoju gospodarczego Polski
przy wykorzystaniu modelu $ciezki roz-
woju inwestycji zagranicznych — SRIZ (ang.
Investment Development Path —IDP), opra-
cowanego przez J. H. Dunninga;
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e stabilizujacy wptyw bezposrednich in-
westycji zagranicznych na miedzynarodo-
wa pozycje inwestycyjna Polski w kontek-
$cie ryzyka naruszenia zewnetrznej réw-
nowagi makroekonomicznej rodzimej
gospodarki;
* instrumenty wspierajace naptyw bez-
posrednich inwestycji zagranicznych
do Polski;
¢ préba oceny atrakcyjnosci inwestycyji-
nej Polski z punktu widzenia inwestoréw
zagranicznych.

Za punkt wyjscia okresu objetego
analiza przyjeto rok 2015, poniewaz od
tego wlasnie momentu — w nastepstwie
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zwyciestwa Prawa i Sprawiedliwosci
w wyborach parlamentarnych w paz-
dzierniku tego roku i utworzenia przez
te formacje polityczna kolejno rzadéw
Beaty Szydto oraz Mateusza Morawiec-
kiego — zaczely nastepowac daleko idace
zmiany w wizji rozwoju Polski; zapoczat-
kowano tez nowe podejscie do krajowej
polityki gospodarczej. Kierunki tych
zmian znalazly wyraz w Planie na Rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju, ostatecznie
przyjetym przez Rade Ministréw w lutym
2016 r., a takze w opartej na tym doku-
mencie Strategii o takim samym tytu-
le*. Duza wage przywigzano przy tym
do zaktywizowania dziatalno$ci inwesty-
cyjnej. Uznano to za warunek wdrozenia
modelu wzrostu gospodarczego bazuja-
cego na wiedzy, innowacjach i zaawan-
sowanych technologiach, pozwalajacego
na przezwyciezenie u nas tzw. putapki
$redniego rozwoju. W ten sposéb nawig-
zano réwniez do roli kapitatu zagranicz-
nego w polskiej gospodarce, stanowiacego
po 1989 r. wazny sktadnik realizowanych
u nas inwestycji. Oczywiscie wielko§¢
oraz struktura BIZ naptywajacych do Pol-
ski w latach 2015-2018 wykazywaly

panstwo i spoteczenstwo

w poszczegblnych latach niekiedy spore
réznice, ale nie miaty one istotnego zna-
czenia, jesli chodzi o mozliwosé general-
nego zobrazowania wplywu BIZ na go-
spodarke oraz perspektywy jej rozwoju.
Dlatego zasadne wydaje sie potraktowanie
analizowanego okresu jako jednorodnego,
bez koniecznosci prowadzenia szczegd-
towych analiz dotyczacych BIZ w ujeciu
rocznym.

Niniejszy artykut zostat przygotowa-
ny w szczeg6lnym momencie. Pandemia
wirusa SARS-CoV-2 zmienita bowiem
zasadniczo postrzeganie problemdw,
przed ktérymi stoi kraj, jego gospodarka,
przedsiebiorcy i kazdy z nas. W tej sytu-
acji pierwszoplanowym zadaniem stato
sie zminimalizowanie negatywnego wpty-
wu pandemii na mozliwo$ci prowadzenia
dziatalnosci biznesowej w Polsce, kondycje
przedsiebiorcéw, stan poszczegdlnych ryn-
kéw, zatrudnienie, a takze funkcjonowa-
nie stuzby zdrowia i sfery zabezpieczenia
socjalnego. Z podobnymi problemami bo-
ryka sie oczywiscie wiele krajéw, z ktéry-
mi Polska utrzymuje rozbudowane relacje
gospodarcze, w tym w sferze kapitatowej.
Nadzwyczajna sytuacja, w jakiej znalazt

* Woprowadzane zmiany polegaty m.in. na podniesieniu rangi dziatar agend rzadowych w zakresie:

a) ksztattowania przez panstwo zachowan przedsiebiorcow w ramach dziatalnosci gospodarczej waznych
z punktu widzenia perspektyw rozwoju gospodarki (oszczednosci, inwestycje, innowacje);

b) efektywnego wspomagania rozwoju obszaréw i miast, ktére maja mniejsza odporno$¢ na zjawiska kry-
zysowe, w niewystarczajacym stopniu korzystaja z pozytywnych efektéw zachodzacych proceséw rozwo-
jowych, a takze nie moga w petni zrealizowa¢ swojego potencjatu ze wzgledu na uksztattowana historycz-
nie zalezno$¢ gospodarcza od dominujacych branz i sektoréw lub utracity funkcje spoteczno-gospodarcze
(z uwagi na brak odpowiednich zasobdw rynku pracy czy problemy instytucjonalne). Oznaczato to odejscie
od obowiazujacego przed 2015 r. tzw. polaryzacyjno-dyfuzyjnego modelu rozwoju kraju, skupiajacego uwa-
ge na duzych o$rodkach miejskich;

c) witaczania w procesy rozwojowe wszystkich grup spotecznych, dajac im jednocze$nie mozliwo$¢ wymier-
nego czerpania korzysci ze wzrostu gospodarczego (programy socjalne);

d) budowania kapitatu krajowego (na podstawie zasobdéw wewnetrznych oraz polonijnych), jako przeciw-
wagi dla kapitatu zagranicznego mocno zakorzenionego w wielu gateziach polskiej gospodarki.
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sie $wiat z czasem minie, a gospodarka po-
wrdci na normalne tory funkcjonowania.
W zwiazku z tym mam nadzieje, ze tezy
zawarte w artykule, dotyczace jednego
z najwazniejszych czynnikéw wplywaja-
cych na warunki i perspektywy rozwoju,
niejako odzyskaja aktualnos¢, stanowiac
przyczynek do dyskusji na temat roli ka-
pitatu obcego w polskiej gospodarce.

Potrzeby inwestycyjne

i mozliwosci ich zaspokojenia
Lata 2015-2018 przyniosty kontynuacje
dtugofalowego wzrostu gospodarczego Pol-
ski, z okresowym przyspieszeniem dynami-
ki PKB do 4,9% w 2017 1.1 5,3% w 2018 .°
Zrédtem wysokiej koniunktury byt przede
wszystkim silny wzrost popytu krajowe-
go, w tym zwlaszcza spozycia prywatnego
w zwigzku z poprawg sytuacji na rynku
pracy, duzymi transferami socjalnymi
(program Rodzina 500+ i inne) oraz do-
stepnodcig wzglednie taniego kredytu kon-
sumpcyjnego. Jednoczesnie zdecydowanie
zbyt niskie byly w stosunku do potrzeb
dynamicznie rosnacej gospodarki naktady
inwestycyjne, w szczegllnosci prywatne,
ktére wzmacniatyby potencjat produkcyjny
iinnowacyjny kraju (tabela 2, s. 101). Zin-
tensyfikowanie inwestycji stanowi jeden
z kluczowych czynnikéw, ktére beda de-
terminowa¢ dtugofalowy rozwdj Polski.

Umozliwityby przejécie od imitacyjnego
modelu rozwoju uksztattowanego w okresie
transformaciji ustrojowej do modelu opar-
tego na wykorzystaniu wiedzy, innowacji
oraz przefomowych technologii, jako pod-
stawy wzrostu gospodarczego i budowania
miedzynarodowej konkurencyjnosci przed-
siebiorcéw. W innym wypadku Polsce trud-
no bedzie wykorzysta¢ zdobycze czwar-
tej rewolucji przemystowej, w tym upo-
wszechni¢ idee przemystu 4.0, co moze
doprowadzi¢ do pozostania na dtuzszy
czasw ,dryfie” rozwojowym i utraty szans
na wzglednie szybkie zniwelowanie zap6z-
nienia w stosunku do najbogatszych pafistw
UES. Unikniecie wspomnianych zagrozef
bedzie mozliwe, jesli nastapi istotne zwiek-
szenie inwestycji, ktérych stopa zgodnie
zzalozeniami rzadowej Strategii na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju miala wynies¢
22-25% w 2020 r. i nastepnie utrzymac
sie na poziomie 25% w 2030 r.” Stopa in-
westycji osiggnieta w latach 2015-2018
znaczaco odbiegala od tych zalozefi wy-
noszac w 2015 r. 20,1%, aby nastepnie
ulec obnizeniu w kolejnych trzech latach
do 17,5-18,2% (tabela 2). W konsekwencji
naktady na $rodki trwale wywieraty wy-
raznie mniejszy wplyw na realny wzrost
PKB w poréwnaniu z innymi katego-
riami makroekonomicznymi (spozycie
ogbtem, w tym w sektorze gospodarstw

> Informacja GUS w sprawie zaktualizowanego szacunku PKB wedtug kwartatéw za lata 2018-2019, GUS,
Informacja Sygnalna z 22. 4.2020. Zgodnie z nig realny wzrost PKB w 2019 r. wyniést w Polsce 4,1%.

 llustracja osiagnietego przez Polske stopnia rozwoju moze by¢ wskaznik PKB na jednego mieszkanca
z uwzglednieniem parytetu sity nabywczej (PPP), ktéry w 2018 r. stanowit 71% $redniej unijnej. Dla poréw-
nania w przypadku innych panstw UE wskaznik ten wyniést odpowiednio: Holandia — 123%, Francja — 104%,
Wiochy — 95%, Hiszpania — 91%, Czechy — 90%, Stowacja — 78% oraz Wegry — 70%. Baza danych Eurostat,
tabela tec00114.

Strategia..., op.cit., s. 12 i 368.
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Tabela 2. Stopa inwestycji” w Polsce w latach 2015-2018

Lata Kategoria I kwartat Il kwartat  lll kwartat IV kwartat |-V kwartat
PKB (mld 1) 41570 43423 439,97 510,33  1800,23
2015 Naklady brutto 58,22 78,86 8448 13993 36149
na $rodki trwate (mld zt)
Stopa inwestycji (%) 14,0 18,2 19,2 274 20,1
PKB (mld 1) 43017 45012 45481 526,02  1861,11
2016 Nakiady brutto 52,92 75,50 7912 12747 33501
na $rodki trwate (mld zt)
Stopa inwestycji (%) 12,3 16,8 17,4 24,2 18,0
PKB (mld 2 458,46 47889 49140 560,57 198931
Naktady brutto
2017 DKy e sy 5420 76,44 8320 13483 348,74
Stopa inwestycji (%) 11,8 16,0 16,9 24,1 17,5
PKB (mld 2 48713 507,61 52518 59576 211567
201 Nakiady brutto 60,10 82,19 9403 14839 38472
na $rodki trwate (mld zt)
Stopa inwestycji (%) 12,3 16,2 17,9 24,9 18,2

" Stopa inwestycji — relacja naktadéw brutto na $rodki trwate do PKB w cenach biezacych.

Zrédto: Rachunki kwartalne produktu krajowego brutto w latach 2014-2015, GUS, Warszawa, maj 2019, s. 59-60.

domowych), aw pewnych okresach przy-
czynialy sie nawet do obnizenia tego wzro-
stu (tabela 3, s. 102). W 2019 r. stopa in-
westycji wyniosta 18,8%°%, co oznacza,
ze pod tym wzgledem w dalszym ciagu
nie nastapit przetom.

W polskich warunkach istotnym czyn-
nikiem ograniczajacym mozliwosci gro-
madzenia nadwyzek kapitatu, ktére moga
by¢ wykorzystane do finansowania inwe-
stycji w majatek produkcyjny oraz szeroko

rozumiang infrastrukture gospodarcza
s3 zbyt mate oszczednosci gospodarstw
domowych oraz przedsiebiorcéw. Sytu-
acji nie zmienit istotny wzrost warto-
$ci depozytéw gospodarstw domowych
(0 38,4%) oraz depozytéw przedsiebior-
céw (0 28,9%)?, jaki mial miejsce w la-
tach 2015-2018, bowiem w dalszym
ciggu krajowe oszczednosci sa niewy-
starczajace z punktu widzenia potrzeb
inwestycyjnych gospodarki, za$ Polska

8 Produkt krajowy brutto w 2019 r. — szacunek wstepny, GUS, Informacja Sygnalna z 29.1.2020.

* Depozyty sektora niefinansowego (w mld zt)

Wyszczegdlnienie 2014 | 2018 | Zmiana (w mld zti %)
Gospodarstwa domowe | 606,4 | 839,5| 233,1 mld zt (38,4%)
Przedsiebiorcy 229,4 | 295,6 66,2 mld zt (28,9%)

Zrédio: Raporty o sytuacii sektora bankowego, publikowane periodycznie przez Urzad Komisji Nadzoru Finansowego.
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Tabela 3. Wplyw poszczegdlnych kategorii makroekonomicznych na realny wzrost PKB w Polsce

Lata sz:satlrE’yKB kf'):jz)xy spozycie w :t/ali{gqrze at‘“’T‘“' n‘;/kt’f}./argy Sald?
kwartaty  w ujeciu ogoétem, ogdétem  gospodarstw bac;a na $rodki ObmtO\.N
kwartalnym|  w tym: domowych rutto trwate zzagranicq

| 3,7 2,7 2,2 1,9 0,5 1.6 1,0
w 3,3 2,9 1.8 1.8 1.1 1,1 0,4
S 3.6 2,9 1,9 1,9 1,0 038 0,7

\ 4,6 4,2 2,8 1,5 1,4 1,3 0,4

I-IV 3,8 3,2 2,2 1.8 1,0 1,2 0,6

| 3,1 3,2 2,8 2,2 0,4 -1,3 -0,1
© Il 3.4 1.6 2,5 1,9 -0,9 -0,8 1.8
o 2,8 2,4 2,9 2,4 -0,5 -1,3 0,4
o \ 2,8 1,6 2,1 2,3 -0,5 -2,8 1,2

I-IV 3,1 2,3 2,7 2.3 -0,4 -1,6 0,8

| 4,8 3.9 3,0 2,7 0,9 0,2 0,0
o N 4,3 52 3,1 2,7 2,1 0,3 -0,9
o 55 4,2 3,2 2,7 1,0 0,7 1,3
VIR 5.3 33 2.5 2.0 15 0.2

I-IV 49 4,6 3,1 2,6 1.5 0,7 0,3

| 52 6,2 3,6 2,8 2,6 1,1 -1,0
o ! 53 4,7 3,6 2,8 11 1,0 0,6
o M 52 5,8 3,5 2,6 2,3 1.9 -0,6
Y v 49 46 3,0 2.1 16 1,9 03

I-IV 5,1 53 3,4 2,6 1.9 1.5 -0,2

Zrédto: Rachunki kwartalne produktu krajowego brutto w latach 2014-2015, GUS, Warszawa, maj 2019, s. 78.

pod wzgledem wolumenu oszczednosci
nadal ustepuje wiekszo$ci pafistw UE!,
Mozliwosci finansowania inwestycji za-
leza takze od struktury oszczednosci,
w tym zwlaszcza wysokiego udziatu

dtugoterminowych instrumentéw finan-
sowych. W przypadku Polski tak jednak
nie jest, bowiem jesli Polacy w ogéle mysla
o oszczedzaniu, to najczesciej wybieraja
lokaty krétkoterminowe (88% wskazan

10 Stopa oszczednosci brutto (tj. cze$¢ PKB, ktéra nie jest przeznaczona na konsumpcije) wyniosta w przypadku
Polskiw 2018 r.—20,0%, podczas gdy na przyktad w Holandii 31,9, Niemczech 28,8%, Czechach 26,3%, Hiszpa-
nii 22,9%, za$ na Wegrzech 27,5% i Stowacji 22,6%, przy $redniej dla UE wynoszacej 23,2%. Tylko w nielicznych
krajach UE stopa oszczednosci brutto byta nizsza niz w Polsce (w Wielkiej Brytanii wyniosta 13,3%) lub osiagneta
zblizony do naszego poziom (Wtochy ze wskaznikiem wynoszacym 20,1%). <http://data.world bank.org/indica-
tor/NY.GNS.ICTR.ZS?end=2018&locations=1W&start=1997>. Problem mozna réwniez zilustrowac za pomoca
wskaznika stopy oszczednoséci brutto gospodarstw domowych, definiowanej jako relacja oszczednosci brutto
do dochodu rozporzadzalnego brutto. W 2018 r. wskaznik ten w Polsce wyniost 1,47%, podczas gdy w wypadku
Niemiec 18,54%, Holandii 15,06%, Francji 13,85%, Wegier 11,58%, Czech 10,91%, Stowacji 8,38%, Hiszpanii
5,94%, przy $redniej dla UE wynoszacej 10,12%. Baza danych Eurostat, tabela tec00131.
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w badaniu ankietowym z 2018 r. przepro-
wadzonym na zlecenie Zwigzku Bankéw
Polskich), a znacznie rzadziej lokaty dtugo-
terminowe (40% wskazan) oraz fundusze
inwestycyjne (35% wskazan). Inaczej m6-
wigc, w zdecydowanej wiekszosci Polacy
nie s3 zainteresowani produktami oszczed-
nosciowo-inwestycyjnymi (np. akcjami)
i nie stawiaja sobie dtugofalowych celéw
zwigzanych z efektywnym pomnazaniem
oszczednosci. Prawdopodobnie wynika
to zniskiego poziomu edukacji finansowej
i braku wystarczajacej wiedzy na temat
dostepnych instrumentéw oraz zasad
bezpiecznego korzystania z nich!'. Nie-
dostatek dlugoterminowych oszczednosci
krajowych zmusza polskich przedsiebior-
céw do siegania za poSrednictwem ryn-
koéw finansowych i sektora bankowego
po kapitat zagraniczny.

Przyczyny niskiej sktonnosci
krajowych firm do inwestowania
Utrzymywanie sie stopy inwestycji
w Polsce w latach 2015-2018 na pozio-
mie 18-20%, a wiec o kilka punktéw pro-
centowych ponizej pulapu wskazanego
w Strategii na rzecz Odpowiedzialnego
Rozwoju stanowi z jednej strony konse-
kwencje zbyt skromnych zasobéw kapita-
fowych, jakie mozna zmobilizowa¢ na cele
inwestycyjne (efekt matych oszczednosci
krajowych), z drugiej za skutek relatywnie
wysokiego ryzyka ekonomicznego, zjakim
wiaze sie prowadzenie dziatalnosci gospo-
darczej w Polsce, co zwlaszcza znieche-
ca do uruchamiania duzych programéw

panstwo i spoteczenstwo

inwestycyjnych. Udzial mikroprzedsie-
biorstw w catej populacji przedsiebiorcéw
jestunaso4,0 punkty procentowe wyz-
szy od $redniej dla catej Unii. Swiadczy
to o utrzymujacych sie barierach rozwojo-
wych, utrudniajacych przechodzenie firm
mikro na wyzszy poziom rozwoju, zwia-
zany na og6t z mocniejsza pozycja rynko-
w3, co utatwia dziatalnos¢ inwestycyjna.
Z prowadzonego przez NBP w cyklu
kwartalnym monitoringu sytuacji pol-
skich przedsiebiorcéw wynika, ze w latach
2015-2018 wystepowalo szereg czynni-
kéw, ktére w sumie powinny sprzyjac inwe-
stycjom. Naleza do nich: duze mozliwosci
zbytu wyrobéw i ustug na rynku krajowym
irynkach zagranicznych; dobra i stabilna
sytuacja finansowa znaczacej czesci sek-
tora przedsiebiorstw; niska cena kredytu
oraz bardzo wysoki stopierh wykorzystania
istniejacych mocy wytwérczych, wahajacy
sie w poszczegdlnych latach w granicach
80-85%. Mimo to wielu przedsiebiorcéw
wstrzymywalo sie zuruchomieniem inwe-
stycji, co $wiadczy o wystepowaniu istot-
nych przeszkéd ostabiajacych aktywnosé¢
biznesowa oraz przedsiebiorczos¢ —iw slad
za tym sklonnos$¢ do inwestowania. Po-
twierdzaja to badania Banku Swiatowe-
go (w ramach projektéw Doing Business
i Paying Taxes) oraz OECD (na przyktfad
w zwiazku z publikacjami z serii Economic
Outlook). Wymieniaja w tym kontekscie
nastepujace czynniki:
1. Przewleklos¢ i wysoki koszt procedur
administracyjnych zwigzanych z inwesto-
waniem w Polsce lub wejsciem na polski

' Raport InfoKREDYT: oszczedzanie, Zwiazek Bankéw Polskich, pazdziernik 2018, s. 7-13.
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rynek nowych przedsiebiorcéw. Wedtug ra-
portu Doing Business 2020 przedsiebiorca,
ktéry chee zatozy¢ firme w Polsce musi
uporac sie z 5 procedurami pochtaniaja-
cych przecietnie 37 dni (Srednia dla pafistw
OECD jest blisko czterokrotnie nizsza).
Réwnie ucigzliwe jest uzyskanie po-
zwolenia na budowe — w tym wypadku
jest to 12 procedur, ktérych dopetnienie
zabiera facznie 153 dni, a wiec znacznie
wiecej niz przecietnie w krajach OECD.
W sumie, w rankingu tatwosci prowadze-
nia dziatalnosci gospodarczej Polska zostata
sklasyfikowana na 40 miejscu (na 190 kra-
jow objetych badaniem), co w skali UE
stanowi pozycje w samym Srodku staw-
ki'?, m.in. przed takimi krajami, jak Cze-
chy (41 miejsce), Holandia (42), Stowa-
cja (45), Belgia (46), Wegry (52), Wlochy
(58) czy Luksemburg (72). Niemniej start
w biznesie, a takze rozstrzyganie kwestii
spornych (o czym dalej) wiaze sie w pol-
skich realiach z duzymi ucigzliwo$ciami
a w konsekwencji takze kosztami.

2. Bardzo rozbudowane obowigzki w za-
kresie sprawozdawczo$ci w zakresie pro-
wadzonej dzialalnosci biznesowej, z czym
zkolei zwigzane s3 liczne procedury kon-
trolne pozostajace w kompetencjach
poszczegblnych organéw administracji.
Wedtug indeksu wolnosci gospodarcze;j,
przygotowywanego wspdlnie przez He-
ritage Foundation i Wall Street Journal
w 2020 r. Polska znalazla sie na odle-
glym 46 miejscu, w dodatku gorszym
nizw 2015 r., kiedy zostata sklasyfikowana

na 42 pozycji. Oznacza to, ze dziatania
na rzecz odbiurokratyzowania gospo-
darki oraz podniesienia jakosci dziatania
instytucji publicznych funkcjonujacych
na styku z biznesem'® musza by¢ konty-
nuowane.

3. Wysoce skomplikowany, a przy tym
malo stabilny, system podatkowy. Z da-
nych NBP gromadzonych w ramach mo-
nitoringu sytuacji sektora przedsiebiorstw
wynika jednoznacznie, ze kwestie te na-
leza od lat do gléwnych barier rozwojo-
wych zglaszanych przez polskie firmy, przy
czym bardzo czesto jako problem pierw-
szoplanowy. Wedlug raportu Paying Taxes
2020, przygotowanego przez firme do-
radczg PwC we wspétpracy z Bankiem
Swiatowym, Polska zajmuje 77 miejsce
(na 190 pafistw objetych badaniem) pod
wzgledem przejrzystosci i racjonalnosci
systemu podatkowego. Zwraca uwage,
ze co prawda w Polsce catkowita stopa
podatkowa nie odbiega znaczaco od prze-
cietnej dla calej UE, jednak uiszczanie
naleznych podatkéw wymaga wykona-
nia w ciagu roku 7 procedur, za$ cato-
ksztatt dziataf z tym zwiazanych pochta-
nia w sumie 334 roboczogodziny, przy
$redniej unijnej niemal o potowe nizszej.
4. Nieefektywnie dziatajace sady gospodar-
cze, przez co egzekucja nalezno$ci nalezy
do najwolniejszych i najmniej efektywnych
w krajach OECD, a szansa na przeprowa-
dzenie szybkiej i efektywnej ekonomicz-
nie procedury upadto$ciowej, ktéra do-
prowadzitaby do sanacji firmy znajdujacej

12 Doing Business 2020. Economy Profile Poland. Dla poréwnania w 2015 r. Polska zostata sklasyfikowana

na 32 miejscu.

13 Przyktadem dziatan w tym kierunku jest ustawa z 6.3.2018, Prawo przedsiebiorcéw (Dz.U. poz. 646, ze zm.).
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sie w klopotach a nie do jej likwidacji,
jest w praktyce znikoma. Wedtug rapor-
tu Doing Business 2020 rozstrzygniecie
w Polsce sporu przez sad gospodarczy trwa
przecietnie 685 dni i kosztuje 19,4% war-
tosci roszczenia;

5. Wysokie pozaptacowe koszty pracy.
Z przygotowanego przez ekspertéw
OECD raportu Taxing Wages 2020 wy-
nika, ze Polska z tego rodzaju kosztami
na poziomie 35,8% catkowitych kosztéw
pracy zajmuje wysokie 13 miejsce w ran-
kingu pafistw OECD. W przypadku na-
szego kraju istotnym problemem jest jed-
nak wysoko$¢ tzw. klina podatkowego,
ktéry negatywnie wplywa na sktonnosé¢
przedsiebiorcéw do zatrudniania dodat-
kowych pracownikéw, zwlaszcza o niskich
kwalifikacjach. Stanowi to jeden z istot-
nych powodéw, dla ktérych wskaznik za-
trudnienia w Polsce ksztattuje sie ponizej
$redniej unijne;j.

W polskich warunkach na sktonnos¢
do inwestowania duzy wptyw ma dostep-
no$¢ funduszy UE. Co prawda, zgodnie
z danymi Ministerstwa Funduszy i Poli-
tyki Regionalnej srodki przyznane Pol-
sce w ramach perspektywy finansowej na
lata 2014-2020 zostaty juz wykorzystane
w okolo 81% (stan na koniec 20191.)", jed-
nak trzeba pamietac, ze uruchamianie ich
w poczatkowym okresie (lata 2015-2016)
przebiegato bardzo wolno.

panstwo i spoteczenstwo

Skala i struktura BlZ
w Polsce w latach 2015-2018

W analizowanym okresie inwestorzy zagra-
niczni ulokowali w Polsce w formie BIZ ka-
pitat o tacznej wartosci 204,5 mld zt, z czego
189,1 mld zt (92,5%) pochodzito z paristw
Unii Europejskiej, w tym gléwnie z Holan-
dii (57,3 mld zt), Niemiec (45,8 mld zt),
Luksemburga (31,7 mld zt), Cypru
(17,1 mld zt) oraz Austrii (10,8 mld z1).
Szczegétowe dane na temat wielkoSci
i struktury BIZ, ktére w poszczegdlnych
latach naptynety do Polski przedstawiono
w tabeli 4, s. 106. Zwraca uwage, ze inwe-
storzy z niektérych pafistw, w szczegdl-
nosci z Wtoch, zdecydowali sie na istotne
ograniczenie zaangazowania kapitalowego
w Polsce, w konsekwencji czego warto$¢
wloskich BIZ w naszym kraju zmniejszyta
sie w latach 2015-2018 w sumie o blisko
9,0 mld zI*.

W analizowanym okresie zasadnicza
cze$¢ BIZ ulokowanych w Polsce stanowity
reinwestowane zyski (facznie 142,3 mld zt)
wykorzystane do rozbudowy i/lub moder-
nizacji istniejacych zaktadéw. Oznacza to,
ze inwestycje typu greenfield/brownfield'®
mialy relatywnie mata wartos¢, mniejsza
niz w poprzedniej dekadzie. Prawdopodob-
nie stanowito to efekt wczesniej zrealizo-
wanych inwestycji i ulokowania przez firmy
z udziatem zagranicznym w kluczowych
branzach polskiego przemystu na tyle

14 <https://biznes.gazetaprawna.pl/artykuly/1446480,fundusze-unijne-2014-2020-wykorzystanie.html>

!5 |stotne znaczenie w tym kontekscie miato przejecie przez Skarb Panstwa akcji Banku Pekao nalezacych
do wioskiego banku Unicredit.

16 Inwestycje typu greenfield polegaja na budowie przedsiebiorstwa od podstaw, wraz z przytaczeniem do ist-
niejacej infrastruktury. Z kolei pojecie brownfield dotyczy sytuacji, w ktérej w budowanych w ramach
BIZ obiektach wykorzystuje sie istniejace juz sktadniki majatkowe, w tym zwtaszcza budynki, instalacje
i urzadzenia.
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Tabela 4. Wielko$¢ i struktura BIZ, jakie naptynety do Polski w latach 2015-2018 (w mld z})

2015-2018
Wyszczegolnienie Ogdtem, Akcje Reinwestycje Instrumenty
w tym: i udziaty zyskow dtuzne

Wedtug kierunku pochodzenia kapitatu

BIZ ogdtem, w tym: 204,46 36,78 143,28 24,41
UE (28 panstw), w tym: 189,19 32,51 133,17 23,53
* Niemcy 45,79 4,09 35,75 5,93
® Luksemburg 31,70 7,78 17,58 6,34
* Cypr 17,17 7,03 5,15 5,00
* Austria 10,79 2,35 4,61 3,83
* Wiochy -8,84 -15,66 5,49 1,35
°® Holandia 57,25 8,96 28,5 20,79
* Francja 2,20 -0,20 10,38 -7,97
® Wielka Brytania 11,91 9,13 7,27 -4,5
® Szwaijcaria 8,67 2,25 4,66 0,92
® Hiszpania -2,36 2,54 4,27 -9,18

Wedtug rodzajow dziatalnosci gospodarczej podmiotéw bezposredniego inwestowania

Przetwérstwo przemystowe, w tym: 64,11 5,16 62,89 -3,96
* produkcja artykutéw spozywczych 10,04 3,42 9,56 -2,93
* produkeja pojazdéw 15,04 2,99 12,27 0,21
samochodowych ! ’ ’ '
Budownictwo 11,33 4,38 -0,40 7,33
Ustugi (tacznie) 138,59 2,51 82,37 21,17
Handel hurtowy i detaliczny 28,59 5,79 25,46 -2,66
Informacja i komunikacja 21,65 1,50 16,56 3,60
Obstuga rynku nieruchomoéci 21,56 7,88 6,21 7,48
Dziatalno$¢ profesjonalna, naukowa 26,65 18,03 266 3.38

i techniczna

Zr6dto: Baza danych NBP dotyczacych BIZ w Polsce.
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znaczacego potencjatu produkcyijnego,
ze dalsza jego rozbudowa moglaby mie¢
uzasadnienie tylko w warunkach utrzy-
mywania sie przez dtugi czas bardzo do-
brej koniunktury, na co nie wskazywaty
dtugoterminowe prognozy.

W przetworstwie przemystowym trak-
towanym jako calo$¢ inwestorzy zagra-
niczni ulokowali w formie BIZ w okresie
2015-2018 tacznie 64,1 mld zl, w tym
15,0 mld zt w branzy motoryzacyjnej
oraz 10,0 mld zt w branzy spozywczej.
Znacznie wiekszym zainteresowaniem ka-
pitatu zagranicznego cieszyta sie sfera sze-
roko pojetych ustug, gdzie trafito w sumie
138,6 mld zl, a wiec przeszto dwukrotnie
wiecej niz do przetwdrstwa przemystowe-
go. Stanowito to kontynuacje wczesniej juz
widocznej tendencji do wzrostu znaczenia
sfery ustug w strukturze branzowej BIZ
—w tym handlu hurtowego i detaliczne-
go, informacji i komunikacji, dziatalnosci
finansowej i ubezpieczeniowej, obstugi

panstwo i spoteczenstwo

profesjonalnej, naukowej i techniczne;j.
Do kazdej z wymienionych branz ustu-
gowych w okresie 2015-2018 trafily ka-
pitaly o wartosci przynajmniej przekra-
czajacej 21 mld zt.

Wptyw bezposrednich inwestycji

zagranicznych na rozwdj gospodarczy
Oddziatywanie bezposrednich inwestycji
zagranicznych na procesy rozwojowe prak-
tycznie kazdego pafistwa przyjmujacego
kapital, w tym oczywiscie takze Polski,
jest zjawiskiem bardzo zlozonym, trud-
no poddajacym sie weryfikaciji'’, ktérego
efekty moga by¢ zauwazalne bezposred-
nio lub posrednio na wielu plaszczyznach,
takich jak: bilans ptatniczy, konkurencyj-
no$¢, innowacyjnos¢, postep techniczny,
potencjal wytwérczy, jako$¢ czynnikéw
produkcji, zatrudnienie, rynek kapita-
towy i finansowy, udziat w tadicuchach
kooperacyjnych, budzet pafistwa i inne.
Chociaz pojawienie sie kapitatu obcego

rynku nieruchomos$ci oraz dziatalnosci w danym pafistwie moze takze rodzi¢

17 Qile relacje pomiedzy naptywem BIZ a wzrostem gospodarczym w ujeciu teoretycznym byly juz przedmiotem
licznych badan i w konsekwencji doczekaty sie bogatej literatury, o tyle préby zwymiarowania wptywu BIZ
na poszczegolne kategorie makroekonomiczne, chociaz wielokrotnie podejmowane w odniesieniu do réz-
nych panstw lub ich ugrupowan, nadal napotykaja na powazne trudnosci. Stanowi to konsekwencje szeregu
czynnikéw, w tym: a) ograniczonej dostepnosci aktualnych danych statystycznych (o wymaganej szczegéto-
woéci) dotyczacych zaréwno BIZ, jak i sfery gospodarki, b) faktu, iz naptyw BIZ wykazywany w statystykach
nie zawsze przektada sie na rzeczywiste inwestycje powiekszajace zdolnosci wytwoércze (w rachunku BIZ
uwzglednione sa bowiem m.in. rozliczenia z tytutu instrumentéw dtuznych, ktére maja jedynie wymiar finan-
sowy), ¢) przesuniecia czasowego pomiedzy naptywem BIZ a pojawieniem sie wymiernych efektéw ekono-
micznych inwestycji zwiazanych z transferem kapitatu (cykl inwestycyjny moze trwac¢ kilka lat), d) trudnosci
z wyizolowaniem wptywu BIZ na poszczegdlne parametry makroekonomiczne i oddzieleniem tego wptywu
od oddziatywania na te parametry ze strony inwestycji krajowych, oraz e) trudnosci z odseparowaniem
wptywu innych czynnikéw (tylko posrednio albo wcale niezwigzanych z BIZ), ktére maja wptyw na procesy
rozwojowe. Ponadto dotychczasowe badania empiryczne probujace skwantyfikowaé wptyw BIZ na wzrost
gospodarczy prowadzone byty na ogét z pominieciem zréznicowan w strukturze branzowej i geograficznej
BIZ. W konsekwenciji otrzymywane wyniki stanowity wielkoéci usrednione dajace bardzo uproszczony obraz
badanego zjawiska. Syntetyczny przeglad badan empirycznych dotyczacych BIZ przedstawiono w: M. Gory-
nia, J. Nowak, P. Trapczynski, R. Wolniak: Sciezka rozwoju inwestycji zagranicznych Polski — préba syntezy,
Optimum, ,Economic Studies”, nr2/2019, s. 23-25.
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skutki niepozadane (o czym dalej), nie-
mniej wéréd badaczy problemu zdecydo-
wanie przewaza poglad, ze bezposrednie
inwestycje zagraniczne wytwarzaja impul-
sy pobudzajace wzrost produktu krajowego
oraz sprzyjajace poprawie innowacyjnosci
oraz efektywnosci gospodarki i z tego po-
wodu s3 uznawane za jedna z wazniejszych
wspélczesnie determinant dtugofalowe-
go rozwoju i wzmacniania pozycji panstw
na rynkach miedzynarodowych'®. Korzysci
zwigzane z naptywem BIZ nie s3 jednak
7 gbry zagwarantowane, ani tez nie musza
pojawic sie tak szybko i w takim zakresie,
jak oczekiwat tego kraj przyjmujacy. Zdol-
no$¢ poszczegdlnych pafistw (w tym Pol-
ski) do korzystania z pozytywnych efek-
téw BIZ jest bowiem §cisle uzalezniona
od specyficznych cech gospodarki pafistwa,
w ktérym kapitat obcy zostat ulokowany.
Dotyczy to zwlaszcza stopnia rozwoju za-
sob6éw produkcyjnych i nieprodukcyijnych,
ktérymi ono dysponuje (jako$¢ czynnikéw
wytwdrczych, dostepnosé wykwalifiko-
wanej sity roboczej, rozwdj infrastruktu-
ry, zaawansowanie technologiczne, stan
rynku finansowego itp.), jak réwniez cha-
rakteru barier krepujacych ten rozwéj.
‘Wplyw na to maja zjednej strony przepisy
prawa regulujace dziatalno$¢ gospodar-
cza (w tym zwlaszcza prawo podatkowe),
atakze sprawno$¢ systemu wymiaru spra-
wiedliwosci, z drugiej za$ strony zalozenia
polityki gospodarczej paistwa w stosunku
do kapitatu obcego — obydwa te czynni-
ki moga zwiekszac, ale takze zmniejszac¢

zainteresowanie inwestoréw zagranicznych
danym krajem.

Analitycy badajacy role BIZ w gospo-
darce pafistw przyjmujacych kapitat obcy
najczesciej wskazuja na dwie najwazniejsze
korzysci zwiazane zich naptywem, odno-
szace sie takze do Polski, a mianowicie:
1. Wypetnianie luki kapitatowej bedacej
konsekwencja zbyt matych oszczedno-
$ci krajowych zgromadzonych przez go-
spodarstwa domowe i przedsiebiorcéw,
ktére nie pozwalajg na pelng realizacje
potrzeb inwestycyjnych warunkujacych
dtugookresowy rozwéj gospodarki. W ta-
kiej sytuacji gléwnym czynnikiem sty-
mulujacym wzrost inwestycji jest dzia-
talnos¢ firm z udzialem zagranicznym,
niemniej istotna role w tym wzgledzie
odgrywaja takze przedsiebiorcy krajowi,
ktérzy —aby sprosta¢ konkurencji narynku
ze strony firm powigzanych z kapitatem
obcym - s3 niejako zmuszeni do rozbudo-
wy lub modernizacji swojego potencjatu
produkcyjnego.

2. Import innowacyjnych technologii,
a takze nowoczesnych rozwiazan w za-
kresie organizacji pracy oraz technik mena-
dzerskich (pod warunkiem, ze gospodarka
odznacza sie odpowiednia zdolnoscia do
absorbcji efektéw postepu technicznego
i organizacyjnego). Naplywajace do da-
nego kraju technologie moga stac sie za-
czynem dalszego rozwoju technologicz-
nego, dokonujacego sie dzieki wzmocnie-
niu kapitalowemu krajowego potencjatu
naukowo-badawczego i innowacyjnego.

18 Przeglad literatury na ten temat mozna znalez¢ na przyktad w opracowaniu A. Krajewskiej: Determinanty
i skutki lokalizacji kapitatu zagranicznego w regionach Polski. Zatozenia rozprawy doktorskiej, Uniwersytet

Warminsko-Mazurski w Olsztynie, Olsztyn 2019.
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Taki potencjal moze z czasem zaczac kre-
owac wlasne rozwiazania technologiczne
w coraz to nowych obszarach gospodarki,
ktére — jesli zostana whasciwie wykorzy-
stane — tworzg impulsy do dalszego po-
stepu w dziedzinie technologii i innowacji
w wielu dziedzinach.

W ten sposdb powstaja korzystne wa-
runki do zmian strukturalnych w sferze
spoteczno-ekonomicznej w kierunku roz-
woju branz o wysokiej innowacyjno$ci oraz
efektywnosci ekonomicznej. Takich, ktére
sa zdolne do absorpciji przefomowych tech-
nologii bedacych efektem czwartej rewo-
lucji przemystowej'? i w ostatecznym efek-
cie — do wzmacniania miedzynarodowej
konkurencyjnosci przedsiebiorcéw oraz
gospodarki en bloc na rynkach miedzyna-
rodowych. Sukcesywne doskonalenie pro-
dukcji przemystowej i sfery ustug sprzyja
wzrostowi eksportu, ktéry rosnie réwniez
dzieki mozliwosci rozszerzenia rynkéw
zbytu oraz wlaczania sie przedsiebiorcéw
krajowych w miedzynarodowe taficuchy
kooperacyjne. Wszystko to tworzy pod-
stawy do dtugookresowego wzrostu go-
spodarczego i umacniania pozycji Polski
w gospodarce $wiatowej.

Chociaz w nadchodzacych latach prze-
plywy kapitatowe w gospodarce swiato-
wej nadal osiggac¢ beda duze wartosci, nie
mozna wykluczy¢, ze wptyw BIZ na gospo-
darke pafstw przyjmujacych, w tym Polski,
bedzie sie stopniowo zmniejszal. Po czesci
przyczyniac sie do tego beda tendencje pro-
tekcjonistyczne widoczne obecnie w polity-
ce ekonomicznej wielu panstw, prowadzace

panstwo i spoteczenstwo

do tzw. wojen handlowych (czego przykta-
dem moga by¢ napiete relacje gospodarcze
miedzy USA z Chinami oraz Unig Euro-
pejska). Innym powodem zmniejszenia sie
znaczenia BIZ, jako instrumentu polityki
gospodarczej pafistw eksportujacych kapi-
tatjest upowszechnianie w krajach wysoko
rozwinietych efektéw czwartej rewolucji
przemystowej, czego najbardziej spekta-
kularnym wyrazem jest idea przemystu
4.0. Promuje ona nowe sposoby organiza-
cjiirealizacji produkeji z dominujaca rola
automatyzaciji, robotyzacji i cyfryzacji cy-
kléw wytwérczych. Tym samym male¢
bedzie znaczenie niskich kosztéw produk-
cji jako czynnika sktaniajacego do decyzji
o przesuwaniu kapitatu produkcyjnego
z krajéw macierzystych do panistw nisko-
kosztowych, do ktérych weiaz jeszcze zali-
cza sie Polska. W warunkach przemystu 4.0
réwnie waznym jak koszty, a moze nawet
wazniejszym wyznacznikiem miejsca ulo-
kowania inwestycji bedzie zdolnos¢ do re-
alizacji produkcji z wykorzystaniem cate-
go potencjatu przelomowych technologii,
jakie przyniosta czwarta rewolucja, a takze
bliskos¢ kluczowych klientéw (rynkéw).
Ograniczenie zjawiska przenoszenia pro-
dukcji z pafistw wysoko rozwinietych do
panstw oferujacych niskie koszty produkgji,
moze przetozy¢ sie z czasem na zmniej-
szenie skali BIZ w takich krajach, w tym
w Polsce. Niekorzystne znaczenie dla dy-
namiki BIZ beda réwniez mialy zmiany
w strukturze produktowej handlu miedzy-
narodowego. Ich wazny element to sukce-
sywny wzrost udziatu w wolumenie handlu

19 Wyrazem tego jest na przyktad zdolno$¢ do upowszechniania w praktyce biznesowej standardéw przemystu 4.0.
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$wiatowego produktéw informatycznych
czy ustug z zakresu posrednictwa finanso-
wego, obstugi biznesu itp., ktére moga by¢
tatwo dostarczone nawet na odlegte rynki,
bez koniecznosci budowania wich poblizu
bazy wytworczej.

Wracajac do kwestii oddziatywania bez-
posrednich inwestycji zagranicznych na
gospodarke kraju przyjmujacego warto
podkresli¢, ze naptyw BIZ moze réw-
niez wywolywa¢ zjawiska i procesy nie-
korzystne z punktu widzenia gospodarki
pafistwa goszczacego obcy kapitat, ktére
s3 widoczne réwniez w Polsce. Chodzi
zwlaszcza o:
¢ utrudnianie dostepu krajowych firm do
rynku kapitalowego (rywalizacja o kredy-
ty i pozyczki);
¢ transfer zyskéw pochodzacych z dzia-
talnosci podmiotéw z kapitatem obcym
za granice, co pomniejsza efekty naptywu
BIZ dla pafistwa przyjmujacego;

* czesto widoczna niecheé firm z kapi-
talem zagranicznym do nawigzywania ze
swoimi kooperantami relacji wykracza-
jacych poza umowy typowo handlowe,
polegajaca jedynie na zakupie surowcéw
i komponentéw do produkcji bez prze-
kazywania know how (lub w najlepszym
razie dazeniu do minimalizowania skali
transferéw technologii), a takze udostep-
nienia miedzynarodowych rynkéw zbytu;
* konkurencje firm z udziatem kapitatu
zagranicznego z krajowym biznesem, co
moze prowadzi¢ do upadku lub kolonizacji
firm lokalnych;

° wplyw nawzrost importu zaopatrzenio-
wego, co moze skutkowa¢ poglebieniem
deficytu rachunku obrotéw biezacych, kté-
remu nie towarzyszy pobudzanie koniunk-
tury w gospodarce przyjmujace;j kapitat;
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* ryzyko przejmowania przez firmy
z udziatem zagranicznym wysoko kwa-
lifikowanych specjalistéw z podmiotéw
krajowych, w zwiazku z oferowaniem ko-
rzystniejszych warunkéw pracy (w tym
wynagrodzenia);

* ujawniajaca sie czesto rozbiezno$¢ in-
tereséw gospodarczych panistwa przyj-
mujacego kapital obcy oraz inwestoréw
zagranicznych w kwestii lokalizacji inwe-
stycji. Dla pafistwa goszczacego kapital ko-
rzystne jest przede wszystkim takie umiej-
scowienie BIZ, ktére sprzyja wzrostowi
aktywnosci gospodarczej okreslonych re-
gionéw (np. obszaréw o wysokiej stopie
bezrobocia), natomiast inwestorzy zagra-
niczni interesuja sie najczesciej duzymi
aglomeracjami i regionami rozwinietymi,
dysponujacymi siecig polaczers komunika-
cyjnych oraz zasobami wykwalifikowane;
sity roboczej. W konsekwencji BIZ moga
niekiedy prowadzi¢ do poglebienia dyspro-
porcji w rozwoju spoleczno-gospodarczym,
zamiast sprzyjac fagodzeniu tych réznic,
do czego z reguly dazy polityka gospodar-
cza kraju przyjmujacego kapitat obcy. Takie
zatozenie uwzgledniono réwniez w Strate-
gii na Rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju,
ktorej celem jest m.in. wzrost spéjnosci
spotecznej, ekonomicznej i terytorialne;
Polski, czemu ma stuzy¢ réwniez odpo-
wiednio ukierunkowana dziatalnoé¢ firm
z udziatem kapitatu zagranicznego.

Teza o pozytywnym wplywie inwesty-
cji na wzrost gospodarczy jest widoczna
w wielu nurtach ekonomii teoretyczne;j.
Przyktadowo, modele bazujace na klasycz-
nej funkcji produkcji Cobba-Douglasa
ijej kolejnych rozwinieciach uzalezniaja dy-
namike wzrostu produkcji m.in. od inten-
sywnoéci postepu technicznego orazzmian
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w kapitale rzeczowym, co jest uwarun-
kowane skalg dzialalnosci inwestycyijne;j.
Z kolei teorie wzrostu endogenicznego za-
ktadaja, ze kraficowa produktywno$¢ moze
by¢ zwiekszana przez naktady kapitatowe
orazinwestycje w kapital ludzki. Silny dtu-
gotrwaly zwigzek miedzy produkcja a in-
westycjami potwierdzany jest w przypad-
ku wiekszo$ci regionéw $wiata, chociaz,
jak juz wspomniano, badania empiryczne
napotykaja na powazne trudnoscii czesto
daja niejednoznaczne i nieporéwnywalne
w szerszej skali wyniki.

Analiza tendencji zwigzanych z BIZ,
w powiazaniu z ksztaltowaniem sie pa-
rametru pozycja inwestycji wyplywaja-
cych netto — PIWN (ang. Net OQutward
Investment Position — NOIP), wynikaja-
cego ze wspomnianych ruchéw kapitatu,
pozwala z pewnym przyblizeniem okregli¢
poziom rozwoju gospodarczego pafistwa.
Zalezno$ci w tym zakresie opisuje model
$ciezki rozwoju inwestycji zagranicznych
—SRIZ (ang. Investment Development Path
— IDP), pierwotnie sformulowany przez
J. H. Dunninga na poczatku lat 80. po-
przedniego stulecia i nastepnie wielokrot-
nie modyfikowany przez réznych badaczy.
Wiaze on zmiany w PIWN - bedace wy-
nikiem widocznych w danym panistwie
strumieni kapitatu naptywajacego i wy-
plywajacego — z poziomem rozwoju go-
spodarczego oraz strukturg gospodarki

panstwo i spoteczenstwo

tego panstwa. Inaczej méwiac, zmiany
w wolumenie i strukturze bezposred-
nich inwestycji zagranicznych prowadza
do réznych wartosci PTWN. Z kolei zmie-
niajace sie warto$ci PIWN przechodzg
przez 5 faz (tabela 5, s. 112), z ktérych
kazda jest nieroztacznie zwigzana z osia-
gnieciem przez dane pafistwo okreSlonego
poziomu rozwoju gospodarczego, mierzo-
nego wysokoscig produktu narodowego
brutto. Wedlug podstawowego modelu
J. H. Dunninga dla krajéw najwyzej roz-
winietych whasciwe sa fazy IV iV SRIZ.

Nalezy zgodzi¢ sie z opiniag M. Goryni
et al., ze jesli chodzi o $ciezke rozwoju in-
westycji zagranicznych, gospodarka Pol-
ski znajduje sie obecnie pod sam koniec
fazy drugiej albo na poczatku fazy trzeciej
SRIZ?. Swiadczy o tym osiggana wartos¢
wskaznika PTWN odzwierciedlajaca zmia-
ny, jakie dokonaty sie w relacji miedzy wiel-
koscig BIZ naptywajacych i wyptywajacych
z Polski. Na tej podstawie mozna stwierdzic,
ze w przypadku naszego kraju stopniowo
zaczela sie zmniejsza¢ dotychczas bardzo
duza rola naptywajacego kapitalu obcego
i zwigzanego z nim transferu technologii,
przy rosnacym znaczeniu zaangazowania
polskich przedsiebiorcéw w dziatalnos¢ in-
westycyjng za granica. Co prawda, Polska
jest nadal importerem netto kapitalu obcego
w formie BIZ, jednak dynamika naptywu
bezposrednich inwestycji zagranicznych

2 Bardziej szczegdtowe analizy wskazuja na zréznicowanie poziomu osiagnietego przez Polske w ramach SRIZ
w zalezno$ci od stopnia rozwoju panstw, jakie przyjmie sie za punkt odniesienia w badaniach. | tak, w sto-
sunku do UE jako catosci wartosé PIWN dla Polski moze sugerowaé, iz znajdujemy sie na korcu fazy Il SRIZ,
natomiast w stosunku do nowych panstw UE z Europy Srodkowej i Wschodniej (z wyjatkiem Wegier) Polska
moze znajdowac sie juz nawet na przetomie fazy lll i fazy IV. Wynika z tego, ze nasza pozycja konkurencyj-
na w stosunku do panstw Europy $rodkowej i Wschodniej nalezacych do UE jest silniejsza niz w wypadku,
gdy za punkt odniesienia przyjmie sie wszystkie kraje UE.
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Tabela 5. Fazy rozwoju gospodarczego wedtug modelu $ciezki rozwoju inwestycji zagranicznych

Faza |

Stopniowy naptyw BIZ o wolno rosnacej wartosci. Odptyw BIZ praktycznie nie wystepuje — przedsie-
biorstwa krajowe nie sa jeszcze gotowe do podejmowania najbardziej aktywnych form wspotpracy
miedzynarodowej (nie dysponuja specyficznymi przewagami komparatywnymi). BIZ naptywajace
sa gtéwnie nastawione na wykorzystanie aktywdw naturalnych panstwa przyjmujacego i lokowane
w pracochtfonnych branzach przemystu oraz w sektorach produktéw podstawowych (wydobycie,
rolnictwo). Warto$¢ wskaznika PIWN jest poczatkowo bliska zeru, a nastepnie szybko osiaga
rosnace wartosci ujemne.

Faza ll

Nastepuje dalszy, coraz bardziej intensywny naptyw BIZ. W strukturze BIZ rosnie udziat kapitato-
chtonnych gatezi produkciji: chemikaliéw, metali i wyrobéw metalowych, urzadzen elektrycznych,
a takze przetwarzania zywnosci oraz branzy wtdkienniczej i odziezowej. Przedsiebiorcy krajowi
podejmuja pierwsze proby z wyjsciem kapitatu poza granice macierzystego kraju. Warto$¢ BIZ
wyptywajacych przekracza poziom z fazy |. BIZ naptywajace sa w dalszym ciggu nastawione
gtéwnie na zdobycie rynku i wykorzystanie tanich zasobdw (gtéwnie pracy). W tej fazie nastepuje
dalszy naptyw BIZ do sektoréw charakteryzujacych sie wysokim zuzyciem surowcédw naturalnych.
Pojawiaja sie takze inwestycje w sektorach pracochtonnych o niskim poziomie zaawansowania
technologicznego. BIZ wyptywajace zaczynaja rosnac i sa kierowane zaréwno do krajow stabiej
rozwinietych (w celu wykorzystania przewag komparatywnych), jak i krajéw bardziej rozwinie-
tych (w celu pozyskania zasobow strategicznych — np. dostepu do zaawansowanych technologii
oraz do nowych rynkéw). Warto$¢ wskaznika PIWN nadal maleje (osiaga coraz wieksze wartosci
ujemne), jednak pod koniec fazy Il dynamika tego spadku jest wyraznie mniejsza. To wynik wyste-
powania coraz wiekszej zbieznoséci wzrostu BIZ naptywajacych i wyptywajacych.

Faza lll

Utrzymuje sie wysoki naptyw BIZ, ktérego dynamika stopniowo sie zmniejsza. Dynamiczny wzrost
wartosci BIZ podejmowanych przez przedsiebiorstwa krajowe (dynamika inwestycji wyptywajacych
przewyzsza dynamike BIZ naptywajacych). Gospodarka panstwa przyjmujacego BIZ jest juz zali-
czana do grona uprzemystowionych, ktérych konkurencyjno$¢ w coraz wiekszym stopniu wynika
z innowaciji i wysokich kwalifikacji sity roboczej, a nie tylko niskiego kosztu pracy. Z tego bezpo-
$rednio wynika kolejna zmiana motywéw lokowania BIZ naptywajacych — w tej fazie inwestorzy
wybieraja branze intensywnie wykorzystujace technologie oraz umozliwiajace osiaganie wysokich
przyrostéw wartoéci dodanej. Istotnym motywem staje sie takze poszukiwanie mozliwosci poprawy
globalnej efektywnosci korporaciji lokujacych kapitat za granica. BIZ wyptywajace sa ukierunko-
wane na poszukiwanie i rozwéj rynkéw oraz na pozyskiwanie zasobéw strategicznych. Wartosé
wskaznika PIWN — cho¢ nadal ujemna — zaczyna stopniowo wzrasta¢ (w konsekwencji wyzszej
dynamiki odptywu BIZ niz dynamiki naptywu BlZ).
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Faza IV

Utrzymuje sie intensywny naptyw BIZ, ktére rosna szybciej niz BIZ przychodzace. Nastepuje
dalszy dynamiczny wzrost wartosci BIZ przedsiebiorstw krajowych. BIZ naptywajace lokowane
sa przewaznie w sektorach kapitatochtonnych i ukierunkowane na poszukiwanie zasobéw strate-
gicznych. BIZ wychodzace zwiazane sa gtoéwnie z dazeniem do utrzymania przewag konkurencyj-
nych przez przenoszenie niektorych rodzajow produkcji (ktére w macierzystym kraju zaczynaja
traci¢ konkurencyjnos¢) do krajéw znajdujacych sie we wczeéniejszych fazach SRIZ. Wskaznik
PIWN przekracza poziom zerowy i zaczyna osiaga¢ wartosci dodatnie (skutek wyzszej dynamiki
inwestycji wyptywajacych niz naptywajacych). Gospodarka staje sie eksporterem kapitatu netto.

Faza VvV

Utrzymuje sie wysoki naptyw BIZ oraz wysoki poziom BIZ wyptywajacych. Wszystkie sa ukierun-
kowane na poszukiwanie mozliwosci poprawy efektywnoéci z naciskiem na wzrost przez alianse
strategiczne, a takze fuzje i przejecia. Wskaznik PIWN poczatkowo obniza sie, a nastepnie zaczyna
oscylowa¢ wokot poziomu zerowego (wartos¢ PIWN zmienia sie w zaleznoéci od chwilowej przewagi

BIZ naptywajacych badz wyptywajacych).

Zrédio: M. Gorynia, J. Nowak, P. Trapczynski, R. Wolniak: Sciezka rozwoju inwestycji zagranicznych Polski — pro-
ba syntezy, Optimum, ,Economic Studies”, nr 2/2019, s. 21-22; A. Kiysik-Uryszek: Sciezka rozwoju inwestycji
(koncepcja IDP). Doswiadczenia Polski, ,Przeglad Zachodniopomorski”, zeszyt 3/2013,vol. 2, s. 189-190.

do Polski zaczyna ustepowa¢ dynamice eks-
portu polskich inwestycji bezposrednich.
Zmiana przewag komparatywnych?! stano-
wiwyraz postepu w rozwoju gospodarczym
orazjej integracji z rynkami miedzynarodo-
wymi, co m.in. potwierdza zmniejszajaca
sie r6znica wielkosci PKB Polski w przeli-
czeniu na jednego mieszkafica w stosunku
do sredniej dla calej UE.

W poczatkowym okresie transforma-
cji gospodarki Polska, podobnie jak inne

nowe kraje UE o relatywnie niskim po-
ziomie rozwoju, przyciggata BIZ ukierun-
kowane na wykorzystanie lokalnych zaso-
béw surowcowych i taniej sity roboczej??.
Wraz z postepami procesu industrializacji
i przesuwania sie przewag komparatyw-
nych z gatezi pracochtonnych i surowco-
chtonnych do branz kapitatochtonnych
zmieniaja sie motywy lokowania BIZ w Pol-
sce. Inwestorzy coraz czesciej kieruja sie
checig wykorzystania potencjatu naszych

2l Obustronnie korzystnej miedzynarodowej wymiany towaréw i ustug w sytuacji znaczaco nizszych kosztow
produkcji débr po stronie jednego z partneréw wymiany.

22 Wyrazem taniej sity roboczej jest nie tyle niska bezwzgledna wysoko$¢ przecietnego wynagrodzenia za pra-
ce w Polsce ($rednie zarobki na przyktad w Butgarii czy Rumunii sa nizsze niz w Polsce), ile korzystna re-
lacja miedzy kosztami a wydajnosécia pracy, ktéra w przypadku Polski daje przedsiebiorcom lepsze efekty
ekonomiczne w poréwnaniu z efektami mozliwymi do uzyskania w panstwach dawnej unijnej ,pietnastki”,
a takze w niektérych nowych krajach UE.

- 389 - Nr 3/maj-czerwiec/2020 113



Pawet Wieczorek

panstwo i spoteczenstwo

firm zwigzanego z wytwarzaniem zaawan-
sowanych technologicznie wyrobéw ko-
operacyjnych, rozwinietego w niektérych
dziedzinach badan zaplecza naukowego
i badawczo-rozwojowego oraz kapitatu
ludzkiego. Jednoczesnie zakumulowane
w polskiej gospodarce aktywa staja sie pod-
stawa podejmowania przez przedsiebior-
céw krajowych dziatalno$ci gospodarczej
za granica w coraz wiekszej skali, w tym
w formie BIZ obliczonych na wzmocnie-
nie pozycji konkurencyjnej na wybranych
rynkach i poszerzenie udziatu w miedzy-
narodowym podziale pracy jesli chodzi
o wytwarzanie wyrobdw i ustug o duzej
wartosci dodane;j.

Dotychczas w skumulowanej strukturze
BIZ naptywajacych do Polski dominowaty
branze wskazywane jako charakterystyczne
dla drugiej fazy rozwoju gospodarki (zgod-
nie zmodelem J. H. Dunninga): spozywcza,
wyrobéw z gumy i tworzyw sztucznych,
motoryzacyjna, metalowa i chemiczna. Jed-
nak coraz wieksze znaczenie zyskuja bran-
ze $redniowysokiej techniki, w tym wy-
twarzanie wyrobéw farmaceutycznych,
elektronicznych oraz lotniczych. Podob-
ne zmiany obserwuje sie w wypadku BIZ
wyptywajacych z Polski, chociaz na razie
pod wzgledem skali ustepuja one wyraznie
inwestycjom naptywajacym. Istotnym zja-
wiskiem §wiadczacym o rozwoju polskiej
gospodarki jest rosnacy udziat inwestycji
w sektorze ustugowym, w tym takze w seg-
mencie ushug wymagajacych wysoko kwali-
fikowanej kadry (posrednictwo finansowe,
doradztwo i obstuga biznesu), ktére zajmuja
miejsce cieszacych sie dotychczas duzym
zainteresowaniem inwestoréw. Tego rodzaju
zmiany stanowia niezbedny warunek przej-
Scia gospodarki do trzeciej fazy SRIZ, czyli
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kolejny krok w procesie dochodzenia do za-
chodnich standardéw rozwoju ekonomicz-
nego i poziomu zycia.

Stabilizujacy wptyw BIZ
na pozycje inwestycyjna Polski
Wskaznik okreslany jako miedzynaro-
dowa pozycja inwestycyjna netto (MPI)
przedstawia bilans wszystkich zagra-
nicznych aktywéw i pasywéw finanso-
wych dziatajacych w Polsce podmiotéw
na koniec danego roku, ktérego wazny
element stanowi saldo przeptywéw ka-
pitalowych w formie BIZ. Réznica po-
miedzy wielkoScia tych parametréw in-
formuje, czy dany kraj jest wierzycielem,
czy tez dhuznikiem w stosunku do zagrani-
cy. Miedzynarodowa pozycja inwestycyjna
netto Polski na koniec 2018 r., podobnie
jak w latach poprzednich, byla ujemna
i wyniosta 1179 mld zt (tabela 6, s. 115),
co oznacza, ze Polska jest dluznikiem
netto wobec zagranicy. Od 2010 r.
wielko$¢ MPI oscyluje wokét poziomu
1020-1180 mld zt, wahajac sie w kolejnych
latach nieznacznie w d6ti gére. W 2019 .
MPIwyniosta -1132,5 mld zt, a wiec zasad-
niczo nie odbiegata od poziomu z 2015 1.
W celu §ledzenia dynamiki MPI netto,
w tym na potrzeby poréwnari miedzynaro-
dowych, aw przypadku Komisji Europej-
skiej takze w ramach analiz zmierzajacych
do wczesnego wykrywania i monitorowa-
nia zaktdcen réwnowagi makroekono-
micznej paistw UE (ang. Alert Mecha-
nism), wykorzystuje sie zwlaszcza relacje
MPI netto do PKB w cenach biezacych.
W przypadku Polski relacja ta wyniosta
w2015r.-62,1%aw 2017 r. -61,0%, aby na-
stepnie obnizy¢ sie w 2018 r. do -55,7%,
co oznacza spadek w ciggu czterech lat
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Tabela 6. Miedzynarodowa pozycja inwestycyjna netto Polski (w mld zt i %, ceny biezace)

. Zmiana
Wyszczegdlnienie 2015 2016 2017 2018 2015-2018

Aktywa ogétem, w tym: 894,8 1029,9 954,1 1019,6 124,8
kaoitatowvch 1141 109,9 101,6 88,9 -25,2

P Y . 128,3 157,4 152,4 158,7 30,4
e instrumenty dtuzne
Inwestycje portfelowe, w tym: 120,9 13,7 123,7 131,8 10,9
* udziatowe papiery wartoéciowe 89,4 70,9 78,6 77,2 -12,2
e dtuzne papiery warto$ciowe 31,5 42,8 45,1 54,6 23,1
* papiery dtuzne dtugoterminowe 31,4 42,6 45,0 54,3 22,9
Pochodne instrumenty finansowe 18,5 14,5 16,7 16,2 -2,3
Pozostate inwestycje!) 142,7 156,3 165,4 184,2 41,5
Oficjalne aktywa rezerwowe 370,3 478,1 394,4 439,8 69,5
Pasywa ogétem, w tym: 2012,6 2175,9 2171.,4 2198,9 186,3
inestycje bezposrednie, w lym: g5 7 9417 9869 10115 145,8
kapitatoaeh Y 549,9 586,6 642,1 651,7 101,8

P Y . 315,7 355,1 344,8 358,8 43,1
* instrumenty dtuzne
Inwestycje portfelowe, w tym: 597,8 604,7 640,3 628,3 30,5
* udziatowe papiery wartoéciowe 144,9 147,0 179,5 183,4 38,5
* dtuzne papiery wartosciowe 4529 457,9 4577 4472 -5,7
* papiery dtuzne dtugoterminowe 452,9 457,7 456,9 4474 -5,5
Pochodne instrumenty finansowe 25,7 20,6 12,2 12,7 -13,0
Pozostate inwestycje" 523,4 609,0 532,1 547,4 24,0
Miedzynarodowa pozycja A117,8  -1146,0 -1217.4  -1179,3 61,5
inwestycyjna netto ! ’ ! ! ’
PKB 1800,2 1861,1 1989,3 2115,7 315,5
MPI w relacji do PKB (w %) 62,1 61,1 61,0 55,7  -6,4p.p.

" Inwestycje zrealizowane przez NBP, sektor rzadowy, Monetarne Instytucje Finansowe (MIF) oraz pod-
mioty finansowe i niefinansowe z innych sektoréw.

Zr6dto: MPI: Miedzynarodowa pozycja inwestycyjna Polski w 2018 r., NBP, Warszawa 2019, s. 52. PKB: Rachun-
ki kwartalne produktu krajowego brutto w latach 2014-2018, GUS, Warszawa, maj 2019, s. 36.
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0 6,4 punktu procentowego?’. Na popra-
we MPI netto wplynat zwlaszcza zna-
czacy wzrost PKB w cenach biezacych,
ktéry w okresie 2015-2018 powiekszyt
sie facznie 0 315,5 mld zt, tj. 0 17,5%. Po-
zytywne zmiany dotyczace MPI netto
nie zmieniaja tego, ze wspomniany wskaz-
nik nadal znaczaco przekracza dopuszczal-
ny przez Komisje Europejska poziom refe-
rencyjny okreslony umownie na 35% PKB.
Wymaga jednak podkreslenia, ze w nie-
ktérych innych krajach Europy Srodko-
wej i Wschodniej MPI netto takze stale
przekracza putap 35% i zgodnie z danymi
NBP w 2017 r. wynosita 65,5% w Stowa-
cji, 62,4% w Chorwaciji, 56,3% na Lotwie
oraz 52,9% na Wegrzech, ale w Czechach
tylko 26,5%. W sumie, pod wzgledem wiel-
kosci ujemnej MPI netto zajmowalismy
w 2017 r. 9 miejsce, przy czym w kilku
krajach wskaznik ten byl wyraznie wyz-
szy niz w Polsce, wahat sie od blisko 84%
(Hiszpania) do ponad 100% (Portugalia,
Cypr, Grecja, Irlandia).

Silnie ujemna MPI netto nie §wiadczy,
ze Polska stoi wobec ryzyka naruszenia
réwnowagi makroekonomicznej, co po-
twierdzaja analizy zaréwno Komisji Euro-
pejskiej, jak i NBP. Decydujace znaczenie
ma tutaj bezpieczna struktura pasywoéw
zagranicznych, na ktére w blisko polowie
(46% w 2018 r.)** sktadaja sie bezposred-
nie inwestycje zagraniczne, a ponadto wy-
soki udziat maja instrumenty niedtuzne

(kapitaty wlasne i reinwestycje zyskéw),
stanowigce bardzo stabilng forme finan-
sowania zagranicznego. Dodatkowym
buforem ograniczajacym ryzyko zwia-
zane z silnie ujemng warto$cia wskazni-
ka MPI netto jest znaczacy zaséb oficjal-
nych aktywéw rezerwowych, jakie posiada
Polska, wynoszacych w grudniu 2018 .
439,8 mld zt oraz 487,6 mld zt w koicu
2019 r. Wszystko to razem, a zwlaszcza
warto$¢ BIZ wptywa stabilizujaco na MPI
netto w kontekscie ryzyka naruszenia ze-
wnetrznej réwnowagi makroekonomicznej
polskiej gospodarki.

Instrumenty wspierania BlZ

Pakiet instrumentéw, ktére maja sprzyjac
naptywowi do Polski bezposrednich inwe-
stycji zagranicznych jest bardzo skromny
i zasadniczo obejmuje trzy przedstawione
nizej rozwiazania prawne.

Polska strefa inwestycji

We wrzes$niu 2018 r. zaczat funkcjono-
wac nowy system wspierania inwestycji,
istotnie modyfikujacy dotychczasowe
rozwigzania w tym zakresie dotyczace
specjalnych stref ekonomicznych (SSE)?.
Kluczowa zmiana polega na umozliwieniu
przedsiebiorcom inwestujagcym nowe srod-
ki skorzystania ze zwolnienia w podatku
CIT w dowolnym miejscu prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej a nie wylacz-
nie na obszarze jednej z 14 SSE. Firmy

2 Zgodnie z danymi NBP opublikowanymi w marcu 2020 r. relacja MPI Polski do PKB w Il kwartale 2019 r.
wyniosta -52%. Raport o inflacji. Marzec 2020 r., NBP, Warszawa 2020, s. 44.

2 W 2019r. relacja ta wyniosta 47,6%.

%> Podstawe prawna tego systemu stanowi ustawa z 10.5.2018 o wspieraniu nowych inwestycji (Dz.U.z2018r.
poz. 1162, z pézn. zm.). Elementem zmian prawnych byta nowelizacja ustawy z 20.10.1994 o specjalnych
strefach ekonomicznych (Dz.U. z 2019 r. poz. 482, z p6zn. zm.).
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nie musza juz przenosic sie do strefiinwe-
stowac poza dotychczasowym miejscem
dziatania lub alternatywnie —uruchamia¢
dtugotrwalej i ucigzliwej procedury zmia-
ny granic SSE. Warunki uzyskania zwol-
nienia z podatku zaleza z jednej strony
od wielkosci firmy, z drugiej zas strony
od wysokosci stopy bezrobocia w danym
powiecie, przy zalozeniu, ze w przypadku
przedsiebiorcéw mikro, matych i srednich
oraz w powiatach o zlej sytuacji na rynku
pracy wielko$¢ naktadéw inwestycyjnych
uprawniajacych do skorzystania z pomo-
cy jest nizsza niz w przypadku firm du-
zych oraz powiatéw o niewielkim bezro-
bociu. Premiowane s3 przedsiewziecia,
ktére maja wpltyw na konkurencyjnos¢
iinnowacyjno$¢ gospodarek regionalnych
(w tym w szczegdlnosci na rozwdj struk-
turalny, wspdlprace biznesu z osrodka-
mi naukowymi i badawczo-rozwojowymi
oraz rozwdj zasobow ludzkich), a takze in-
westycje w miastach $redniej wielko$ci
pograzonych w stagnaciji. Uelastycznienie
dostepu inwestoréw planujacych nowe
inwestycje do zwolnieri podatkowych

panstwo i spoteczenstwo

powinno zwiekszy¢ atrakcyjnosé Polski
jako miejsca lokowania kapitatu i w kon-
sekwencji przyczyni¢ sie do rozwoju ob-
szaréw (zwlaszcza stabiej rozwinietych
zagrozonych wysokim bezrobociem), kt6-
rymi interesujg sie inwestorzy, bez wzgle-
du na to czy chodzi o tereny objete SSE
czy tezlezace pozaich granicami. Decyzje
dotyczace preferencji podatkowych wy-
dawane s3 na czas okreslony — standardo-
wo na okres od 10 do 15 lat w zalezno$ci
od lokalizacji, z mozliwoscig wydluzenia
o 5 lat w przypadku inwestycji na tere-
nach SSE?. Nowy system wspierania
inwestycji nie wprowadzil zmian w na-
bytych prawach dotyczacych inwestycji
w strefy i bedzie funkcjonowat réwnolegle
zmechanizmem wsparcia przewidziane-
go dla nich, obowigzujacym do 2026 .,
tj. do momentu kiedy SSE przestana ist-
nie Zz mocy prawa.

Program wspierania inwestycji

o istotnym znaczeniu

Program?’ przewiduje mozliwos¢ uzyska-
nia wsparcia finansowego — przy taczne;

% QOcena, w jakim zakresie inwestor zagraniczny moze skorzysta¢ ze wspomnianego zwolnienia podatkowe-
go komplikuje sie, gdy chodzi o BIZ polegajace na rozbudowie istniejacego juz zaktadu, w ktérym wyko-
rzystywane sa jednoczesnie moce wytworcze posiadane przez przedsiebiorce przed uzyskaniem decyzji
o zwolnieniu podatkowym, jak i zainstalowane w ramach nowego przedsiewziecia. Problem ten spowodo-
wat swoisty chaos interpretacyjny organéw podatkowych, ktére zadaja jednoznacznego okreslenia, jaka
czes$¢ dochodow zaktadu objetego zwolnieniem podatkowym pochodzi z nowej inwestycji, co nie zawsze
jest tatwe czy nawet mozliwe do ustalenia. Ostatecznie 25.10.2019 Ministerstwo Finanséw wydato tzw. in-
terpretacje ogdlna w sprawie sposobu ustalania dochodu zwolnionego z opodatkowania podatkiem docho-
dowym od os6b prawnych lub dochodowym od 0séb fizycznych, w ktérej wskazano, ze w przypadku braku
mozliwoéci wydzielenia dochodu z nowej inwestycji polegajacej na zwiekszeniu zdolnosci produkeyjnej ist-
niejacego przedsiebiorstwa ze wzgledu na jej $ciste ekonomiczne i funkcjonalne powiazanie z juz istniejaca
dziatalno$cia, zwolnieniu podlega caty dochéd osiagniety z dziatalnosci wskazanej w decyzji w zaktadzie nig
objetym. Komunikat Grant Thornton z 25.2.2020, <https://grantthornton.pl/ publikacja/w-polskiej-strefie-
inwestycji-zwolniony-jest-caly-dochod-zaktadu>, dostep od 25.2.2020.

Program wspierania inwestycji o istotnym znaczeniu dla gospodarki polskiej na lata 2011-2023 zostat uruchomio-
ny na mocy uchwaty Rady Ministréw nr 122/2011 z5.7.2011, nastepnie wielokrotnie nowelizowanej, przy czym
podstawe prawna aktualnej wersji programu stanowi uchwata Rady Ministréw nr 116/2019z 1.10. 2019.

o
N
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puli srodkéw na lata 2011-2023 w kwocie
1,44 mld zt — dla inwestycji produkcyj-
nych o minimalnych kosztach kwalifiko-
wanych wynoszacych 750 mln zt i two-
rzacych co najmniej 200 nowych miejsc
pracy (alternatywnie 500 mln zti 500 no-
wych miejsc pracy), ktére stuzy¢ beda upo-
wszechnianiu innowacyjnych technologii
oraz tworzeniu miejsc pracy o wysokiej
produktywnosci.

Zwolnienie z podatku
od nieruchomosci

Uprawnienie do przyznawania tej ulgi
przystuguje radom gmin na podstawie
ustawy z 12 stycznia 1991 r. o podatkach
i optatach lokalnych?®.

Atrakcyjnos$¢ inwestycyjna Polski

Polska zajmuje czolowe pozycje w ran-
kingach atrakcyjno$ci inwestycyjnej
w Europie i na §wiecie. Potwierdze-
niem jest na przyklad raport przygoto-
wany przez firme doradcza EY dotycza-
cy 2018 r., zgodnie z ktérym zostalismy
sklasyfikowani na 6 miejscu w Europie
ina pierwszym miejscu wéréd pafistw Eu-
ropy Srodkowej i Wschodnie??. Wysokie
w tym kontekscie noty uzyskuje Polska

% Dz.U.z2019r. poz. 1170, z pdzn. zm.
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takze w badaniu , Klimat inwestycyijny”,
przeprowadzanym okresowo przez Pol-
ska Agencje Inwestycjii Handlu (PALiH)
we wspoétpracy z firma audytorsko-dorad-
cza Grant Thornton oraz HSBC. Oceniajac
atrakcyjno$¢ inwestycyjna Polski autorzy
raportu podsumowujacego 12 edycje ba-
dania sformutowali cztery nastepujace
wnioski®’:

* 94% zagranicznych inwestoréw jest
sktonnych ponownie ulokowa¢ w Polsce
swoje kapitaty;

¢ klimat inwestycyjny w Polsce zostat oce-
niony na 3,7 pkt.*' w skali pieciopunktowsej,
cojest jedna z najlepszych ocen w historii
badania;

e gléwnymi atutami Polski jako miejsca lo-
kowania BIZ sa wielkos¢ rynku wewnetrz-
nego oraz stabilnos¢ gospodarki;

¢ do obszaréw wymagajacych zdecydowa-
nej poprawy naleza zmienno$¢ i niejasno$¢
przepiséw, niska efektywno$¢ sadownic-
twa oraz zbiurokratyzowany system po-
datkowy.

Co ciekawe, wedltug niektérych ocen
ulgi podatkowe, z ktérych moga korzy-
sta¢ przedsiebiorcy zagraniczni inwe-
stujacy w Polsce, traktowane z reguly
jako jeden z najwazniejszych instrumentéw

...... op. cit., s. 12. Zgodnie z danymi EY w Europie w 2018 r. odnotowano

6356 nowych BIZ, z czego na Wielka Brytanie (1 miejsce w rankingu) przypadty 1054 projekty i odpowiednio
na Francje 1027, Niemcy 973, Hiszpanie 314, Belgie 278 i Polske 272 (wspomniane 6 miejsce). Wynika z tego,
ze skala BIZ ulokowanych w 2018 r. w Polsce (udziat w tacznej liczbie BIZ realizowanych wéwczas w Europie
stanowit w naszym przypadku 4,3%) — mimo ze Polska nominalnie zajmowata bardzo wysokie miejsce w ran-
kingu — byta znacznie mniejsza niz w Wielkiej Brytanii (udziat na poziomie 16,6%) czy Francji (16,2%).
Utrzymuje sie dobry klimat dla biznesu. Whioski z 12. edycji badania , Klimat inwestycyjny w Polsce”, Grant
Thornton 2019, <https://grantthornton.pl/wp-content/uploads/2019/06/Raport2019_Utrzymuje-sie-
-dobry-klimat-FINAL.pdf.>.

Wynik ten zostat ustalony na podstawie statystyki odpowiedzi przedstawicieli firm zagranicznych uczestnicza-
cych w badaniu na pytanie: Jak ocenia Pan/Pani ogdlny klimat inwestycyjny w Polsce? Ocene bardzo dobra
wystawito 16% ankietowanych, dobra 49%, $rednia 25%, zta 10%, przy braku wskazan na ocene bardzo zta.

w
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przyciagajacych kapitat obcy, w wypadku
Polski maja relatywnie maty wptyw na de-
cyzje o ulokowaniu BIZ32. Dzieje sie tak,
poniewaz ulgi w bardzo niewielkim tylko
stopniu obnizaja taczne koszty zwiazane
z uruchomieniem i dziatalno$cia obiek-
téw produkcyjnych stanowigcych efekt
BIZ. W tym kontekscie wieksze znaczenie
moze mie¢ mozliwo$¢ stosowania réznych
rozwigzad w ramach tzw. optymalizacji
podatkowe;.

Przemodelowania wymaga formuta re-
alizowanych przez PAIiH kampanii infor-
macyjnych adresowanych do inwestoréw
zagranicznych. Wydaje sie, ze lepszy efekt
beda wywolywaé skomasowane kampa-
nie marketingowe operujace rzeczowy-
mi argumentami na rzecz inwestowania
w konkretne branze, niz promowanie
BIZ z wykorzystywaniem enigmatycz-
nego hasta ,inwestujcie w Polsce”, nawet
jesli pojawia sie ono w poczytnych perio-
dykach (np. w ,The New York Times”).
Do tego niezbedna jest tatwo dostepna
i rzetelna informacja, gdzie potencjalni
inwestorzy maja szuka¢ partneréw han-
dlowych, czy tezjak radzi¢ sobie z lokal-
nymi procedurami administracyjnymi®:.

Analiza motywdw, ktérymi kierujg sie
inwestorzy zagraniczni wybierajac Polske
moze prowadzi¢ do wniosku, ze czynniki,
ktére zniechecaja przedsiebiorcéw krajo-
wych niekoniecznie réwnie silnie wptywaja
na decyzje w kwestii lokowania BIZ. Oczy-
wiscie biznesmeni z zagranicy dostrzegaja

panstwo i spoteczenstwo

mankamenty funkcjonujacego w Polsce
otoczenia instytucjonalno-prawnego,
szczegéltowo opisane i skwantyfikowa-
ne we wspomnianym wcze$niej badaniu
Doing Business, ale decydujace znaczenie
ma chtonno$¢ rynku wewnetrznego, ko-
rzystne polozenie kraju w samym $rodku
Europy na przecieciu gtéwnych szlakéw
handlowych, dostepnos¢ wykwalifiko-
wanej i wydajnej sity roboczej (argument
ten traci na znaczeniu wraz.z poglebianiem
sie deficytu fachowcéw), a takze trwajacy
ponad 25 lat staly wzrost gospodarczy,
zokresowo bardzo wysoka dynamika. Pro-
blemy gospodarcze Polski na tle pandemii
koronowirusa zapewne czasowo zmienig
te optyke. Po jej przezwyciezeniu moze-
my pozosta¢ w centrum uwagi inwesto-
réw zagranicznych, o ile zdotamy szybko
(szybciej niz sasiednie kraje europejskie)
ozywic gospodarke i powrdci¢ na $ciezke
stabilnego wzrostu, utrzymujac zarazem
wysoki popyt wewnetrzny.

Podsumowanie i wnioski

1. W analizowanym okresie stopa inwe-
stycji w Polsce ksztaltowata sie na rela-
tywnie niskim poziomie 18-20%, znacz-
nie odbiegajacym od zalozen przyjetych
w Strategii na Rzecz Odpowiedzialnego
Rozwoju. Przektadato sie to na wolny po-
step w dziedzinie automatyzacji, roboty-
zacjii cyfryzaciji polskich firm i w konse-
kwencji na trudno$ci w upowszechnianiu
standardéw przemystu 4.0, jako podstawy

32 Zob. wypowiedz prof. Beaty Javorcik, gtéwnej ekonomistki EBOR, przytoczona na tamach ,Obserwatora
finansowego” <https://www.obserwatorfinansowy.pl/forma/wywiady,javorcik-zagraniczne-inwestycje-
sa-dobre-ale-nie-przyciagajmy-ich-podatkami>, dostep od 11.4.2019.

3 |bidem.
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budowania konkurencyjnos$ci na zglobali-
zowanych rynkach miedzynarodowych.
2. Kapital zagraniczny jest i bedzie —w da-
jacej sie przewidzie¢ perspektywie —nie-
zbednym czynnikiem rozwoju kraju. Jego
role uwypukla stabos¢ krajowego zaplecza
kapitalowego i relatywnie niska skfonnos¢
polskich przedsiebiorcéw do inwestowa-
nia. Stwarzajac warunki przyciagajace
do Polski inwestoréw zagranicznych, trze-
ba zarazem umiejetnie sterowac strumie-
niami kapitatu tak, aby ptynat on przede
wszystkim do sektoréw i branz objetych
preferencjami polityki gospodarczej pani-
stwa, przy mocno akcentowanej potrzebie
wzmocnienia krajowego zaplecza kapi-
tatowego. Wazne jest takze, aby bezpo-
$rednie inwestycje zagraniczne zwiazane
byly z produkcja bedaca czyms wiecej
niz prostym przetwérstwem (montazem
zimportowanych podzespotéw) i oznacza-
ty przedsiewziecia o duzej wartosci doda-
nej dla wzrostu gospodarczego w Polsce.
Chodpzi o zlokalizowanie w kraju produk-
cji ztozonych wyrobéw, ktérych wytwa-
rzanie wymaga wysokich kompetencji,
a takze wktadu naszej mysli naukowo-
-technicznej i inzynierskiej.

3. Przez ostatnie dekady rola bezposred-
nich inwestycji zagranicznych w polskiej
gospodarce wyraznie ewoluowala. Poczat-
kowo gléwna ich funkcja byto dostarczanie
do Polski kapitatu finansowego, ktérego
niedobér stanowit istotng bariere w roz-
woju rodzimego biznesu, a takze tworze-
nie miejsc pracy, co pozwalalo reduko-
waé wysokie bezrobocie. Z biegiem lat
—wraz ze wzrostem oszczednosci krajo-
wych — wspomniane motywy naplywu
inwestycji zagranicznych stawaly sie coraz
mniej istotne, natomiast coraz wiekszego
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znaczenia nabieral inny wymiar — trans-
fer nowych technologii i ,know-how”
oraz specjalistycznych miejsc pracy. Nie-
zaleznie jednak od tego, jaka w danym
czasie byta gtéwna rola zagranicznych in-
westycji w Polsce, zawsze stanowily jeden
zmotoréw rozwoju gospodarczego, przy-
czyniajac sie do sukcesu ekonomicznego
kraju.

4. Tworzenie sprzyjajacych warunkéw
do lokowania kapitatu zagranicznego po-
zostaje jednym z najwazniejszych celéw
polskiej polityki gospodarczej. Atrakcyjne
warunki inwestycyjne ulatwiaja przyciaga-
nie bezposrednich inwestycji o najbardziej
pozadanym profilu, tzn. majacych duza
warto$¢ dodang, przynoszacych innowacje
technologiczne i miejsca pracy dla wyso-
ko wykwalifikowanych specjalistéw. Suk-
ces dzialari podejmowanych przez agen-
dy rzadowe bedzie zalezal m.in. od tego,
jak dobrze administracja pafistwowa zna
— zmieniajace sie w czasie — potrzeby in-
westoréw i czy bedzie w stanie skutecznie
na nie odpowiadac¢.

5. Musza by¢ kontynuowane dziatania
na rzecz wzmocnienia krajowego zaplecza
kapitatowego. Tylko w ten sposéb mozna
zapewnic utrzymanie odpowiedniej réw-
nowagi miedzy rolg kapitatu krajowegoiza-
granicznego oraz doprowadzi¢ do zmniej-
szenia zalezno$ci rozwoju kraju od naptywu
zagranicznych inwestycji i technologii.
6. Nalezy wspiera¢ zdolnos¢ polskich
przedsiebiorcéw do dziatalnosci inwe-
stycyjnej za granica. Przez dlugi jeszcze
czas Polska pozostanie importerem netto
kapitatu w formie BIZ, ale rosnacy eksport
naszych inwestycji bezposrednich jest nie-
zbedna przestanka uzyskania mocnej pozy-
cji konkurencyjnej na wybranych rynkach
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oraz zwiekszenia wktadu polskich firm
w Swiatowa produkcje wyrobéw i ustug
o duzej wartosci dodane;.

7. Niezbednym warunkiem zwiekszenia
przez polskich przedsiebiorcéw skton-
no$ci do inwestowania jest kontynuacja
dziatan rzadowych agend, zmierzajacych
do usuniecia przeszkéd, ktére utrudniaja
aktywnos¢ biznesowa i przedsiebiorczos¢.
Sprawiaja one, ze prowadzenie w Polsce
dziatalnosci gospodarczej jest obarczone
relatywnie wysokim ryzykiem ekono-
micznym.

8. Analiza tendencji zwigzanych z BIZ
umozliwia okreslenie z pewnym przybli-
zeniem poziomu rozwoju gospodarczego

panstwo i spoteczenstwo

kraju, zgodnie zmodelem $ciezki rozwoju
inwestycji zagranicznych J. H. Dunninga.
Na podstawie tego instrumentu mozna
stwierdzic, ze Polska znajduje sie na prze-
fomie fazy ITi III SRIZ, a wiec ustepuje
jeszcze pod wzgledem rozwoju (mierzo-
nego PKB) krajom najlepiej rozwinietym,
ktére znajduja sie w fazie IViV SRIZ.

dr PAWEL WIECZOREK

specjalizuje sie w problematyce
bezpieczenstwa ekonomicznego Polski
oraz gospodarczych aspektéw
procesu integracji europejskiej

Stowa kluczowe: bezposrednie inwestycje zagraniczne (BIZ), instrumenty wspierania BIZ,
inwestycje krajowe, skfonno$¢ do inwestowania, oszczedno$ci krajowe, miedzynarodowa pozycja
inwestycyjna netto (MPI), $ciezka rozwoju inwestycji zagranicznych (IDP)
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6. Miedzynarodowa pozycja inwestycyjna Polski w 2018 . (praca zbiorowa), Warszawa 2019,
Narodowy Bank Polski.

-397 - Nr 3/maj-czerwiec/2020 121



panstwo i spoteczenstwo Pawet Wieczorek

Raport o inflacji. Marzec 2020 r. (praca zbiorowa), Warszawa 2020, Narodowy Bank Polski.

Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywq do 2020 r. (praca
zbiorowa), Warszawa 2017, Ministerstwo Rozwoju.

9.  Utrzymuje si¢ dobry klimat dla biznesu. Whnioski z 12. edycji badania ,Klimat inwestycyjny
w Polsce” (praca zbiorowa), 2019, Grant Thornton.

10. World Investment Report 2019. Country fact sheet: Poland (praca zbiorowa), UNCTAD, Geneva 2019.

122 KONTROLA PANSTWOWA -398 -



Fot. Marek Brzezinski

Z zycia NIK

WSPOLPRACA NIK, GUS | SGH

Najwyzsza Izba Kontroli, wspélnie z Gtéwnym Urzedem Statystycznym (GUS) oraz
Szkota Gtéwna Handlowa (SGH), przygotowata dokument ,Wyzwania dla Polski na dro-
dze do realizacji Celéw Zréwnowazonego Rozwoju okreslonych przez ONZ w rezoluciji
Agenda 2030 istotne dla kontroli pafistwowe;j”. Wskazuje on obszary, ktére wymagaja
intensyfikacji dziatati kontrolnych NIK.

W siedzibie Izby podpisali go 21 maja prezes NIK Marian Banas, prezes GUS Dominik
Rozkrutidr hab. Jerzy Witold Pietrewicz, profesor SGH. NIK i GUS juz w marcu zo-
bowiazaty sie do wspdlnego monitorowania postepéw we wdrazaniu w Polsce celéw

Sygnatariusze dokumentu (od lewej): profesor SGH, dr hab. Jerzy Witold Pietrewicz, prezes GUS
Dominik Rozkrut oraz prezes NIK Marian Banas.
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z zycia NIK

przedstawionych w Agendzie ONZ, identyfikowania obszaréw problemowych,
a takze do wskazywania dobrych praktyk, o czym informowalismy w , KP”.
Wspétpraca trzech instytucji ma poméc w wypracowaniu nowego podejscia do realizo-
wanych przez Izbe badafi, ukierunkowac je na ocene dziatati kontrolowanych podmio-
téw przez pryzmat 17 celéw zréwnowazonego rozwoju. Zaczeto od analizy wskazni-
kéw statystycznych stuzacych ich monitorowaniu. Informacje gromadzone przez GUS
byty podstawa do opracowania arkusza statystyczno-analitycznego, ktory stanowi czes¢
podpisanego wlasnie dokumentu. Wsparcie naukowe w okreslaniu wyzwan rozwojo-
wych Polski istotnych dla kontroli pafistwowej w kontekscie Agendy 2030 zapewnit
prof. Jerzy W. Pietrewicz, ktéry przygotowat autorski komentarz.

85. ROCZNICA SMIERCI TWORCY NIKP

12 maja 2020 r., w 85. rocznice $§mierci Jézefa Pitsudskiego, prezes NIK Marian Bana$
wraz z cztonkami $cistego kierownictwa zlozyt w siedzibie Izby wieniec pod tabli-
€3 upamietniajaca powotanie do zycia — dekretem Naczelnika Padstwa z 7 lutego
1919 r. — Najwyzszej Izby Kontroli Paristwa (NIKP). Na dokumencie podpisy ztozyli
takze Prezydent Ministréw Ignacy Jan Paderewski oraz Minister Skarbu J6zef Englich.
Jozef Pitsudski zostal pochowany na Wawelu, w krypcie pod Wieza Srebrnych Dzwondw,
a jego serce zlozono na wilefiskim cmentarzu Rossa, w grobie matki. (red.)

Fot. Marek Brzezinski

Prezes Marian Banas$ skfada wieniec pod tablica upamietniajaca Marszatka Jozefa Pitsudskiego,
odstonieta w 2017 r. z okazji przypadajacej woéwczas rocznicy 150-lecia urodzin Naczelnika Panstwa.
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Sygnaty
0 ksigzkach

Ochrona danych osobowych jako realizacja zadan
w obszarze bezpieczenstwa panstwa

Justyna Kurek, Joanna Taczkowska-Olszewska, Wydawnictwo C.H.BECK,
Warszawa 2020, 142 s.

Monografia opisujaca zadania pafistwa zwiazane z zapewnieniem bezpieczefistwa sktada
sie z dwoch czesci. W pierwszej, opierajac sie na przepisach Konstytucji oraz RODO,
przeanalizowano prawne zobowigzania pafistwa oraz kompetencje przyznane instytucjom
pafistwowym w zakresie ochrony danych osobowych. W czesci drugiej, poswieconej
ich ochronie oraz warunkom przetwarzania, przedstawiono uprawnienia stuzb specjal-
nych oraz innych organéw (sadowych, skarbowych, kontrolnych, itp.), ktére w okreslo-
nych przypadkach mogg mie¢ dostep do danych osobowych obywateliije przetwarzac.
Zwigzane z tym dziatania musza jednak podlega¢ $cistym regulacjom prawnym oraz spéj-
nym procedurom. Wtasciwe uporzadkowanie relacji miedzy wymogami bezpieczefistwa
a uprawnieniami obywateli dotyczacymi ochrony ich danych jest jednym z warunkéw
istnienia panstwa prawa.

Odpowiedzialnos¢ pracodawcy za wypadek przy pracy
i chorobe zawodowa

Janusz Zotynski, ODDK, Gdansk 2020, 319 s.

Praca kompleksowo omawia kwestie odpowiedzialnosci ponoszonej przez pracodawce
z tytulu wypadku przy pracy oraz choroby zawodowej pracownika. Przedstawia prze-
stanki i zasady wyplacania poszkodowanym pracobiorcom okreslonych swiadczen finan-
sowych. Zagadnienie pokazano od strony teoretyczno-aksjologicznej oraz praktycznej
i prawnej. Na poczatku autor prezentuje moralne aspekty odpowiedzialnosci pracodawcy
za pracownika. W dalszych rozdziatach analizuje kryteria, na podstawie ktérych uzna-
wana jest odpowiedzialno$¢ pracodawcy, a takze omawia rozmaite formy przyznawa-
nia pracownikowi §wiadczen, takich jak: renta, odszkodowanie lub zado$¢uczynienie.
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sygnaty o ksiazkach

Prawa epidemii: skad sie epidemie biora i czemu wygasaja

Adam Kucharski, Wydawnictwo RELACJA, Warszawa 2020, 314 s.

Autorem ksigzki jest epidemiolog i matematyk, ktory chcial przyblizy¢ teoretyczny model
powstawania, rozwoju i wygasania epidemii. Pojecie epidemii definiowane jest tu bar-
dzo szeroko, nie tylko w rozumieniu medycznym, ale takze spotecznym, psychologicz-
nym oraz w kontekscie komunikacji elektronicznej. Epidemie moga by¢ wywotywane
przez drobnoustroje, ale takze wirusy komputerowe, trendy oraz inne ,zarazliwe” za-
chowania ludzi, ktérzy wplywajac na siebie wywotuja trudne do opanowania ataki in-
fekcji, paniki i przemocy. Zdaniem autora wszystkie te zjawiska maja podobna strukture
i rzadza sie tymi samymi prawami, ktére mozna precyzyjnie opisa¢ w jezyku statystyki
i geometrii.

Internacjonalizacja polskich przedsiebiorstw:
historie opowiedziane z pasja

Mariola Ciszewska-Mlinari¢ (red. nauk.), Wydawnictwo POLTEXT,
Warszawa 2020, 256 s.

Publikacja dotyczy zagranicznej ekspansji polskich przedsiebiorstw odbywajace;j sie
w zwiazku z globalizacja. Cze$¢ pierwsza po§wiecono ogdlnym zagadnieniom dotycza-
cym globalizacji gospodarki, interesujacym dla firm pragnacych doréwna¢ §wiatowym
liderom. W czeéci drugiej oméwiono konkretne przypadki miedzynarodowej aktyw-
nosci polskich przedsiebiorstw. W ostatniej cze$ci szczegélowo przedstawiono gléw-
ne przeszkody, ktérych pokonanie zwieksza szanse na globalng ekspansje w biznesie.
Wiaza sie one z dystansem geograficznym, odmienno$ciami kulturowymi i prawnymi,
a takze z zapéznieniem gospodarczo-technologicznym.
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