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Ryszard Szostak

GOSPODARKA FINANSOWA I ZAMOWIENIA PUBLICZNE
A KONTROLA W JEDNOSTKACH SEKTORA
FINANSOW PUBLICZNYCH

W pierwszej czgsci opracowania poswigconego kontroli zarzadczej (opub-
likowanego w poprzednim numerze ,,Kontroli Pafstwowej”) przedstawione zo-
staty zagadnienia ogodlne, zwtaszcza dotyczace celdéw, charakteru prawnego i or-
ganizacji tej kontroli, a takze jej procedur, kryteriow i standardow. Druga cz¢s$¢
dotyczy praktycznych aspektéw przeprowadzania kontroli w odniesieniu do
zmienionych zasad gospodarki finansowej, nowych rozwiazan budzetu zada-
niowego, zaciggania zobowiazan finansowych oraz zreformowanych wyma-
gan udzielania i realizacji zamowien publicznych. Sa to obecnie kluczowe sfery
z punktu widzenia potrzeby dalszego usprawniania sektora publicznego.

Zasady gospodarowania Srodkami publicznymi

Zgodnie z art. 216 ust. 1 Konstytucji, gromadzenie i wydatkowanie srodkoéw
publicznych odbywa si¢ wedtug zasad ustalonych ustawowo, tworzacych swoisty
rezim finanséw publicznych, nacechowany wieloma ograniczeniami. W zakresie
wydatkéw publicznych licza si¢ wylacznie tytuty ustawowo okreslone: dotacja,
zasitek, stypendium, zamdéwienie publiczne itd. Kazdemu z nich przypisano bez-
posrednio w ustawie o finansach publicznych (dalej w skrocie: ufp) lub w przepi-
sach odrebnych odpowiednie do celéw warunki proceduralne i wykonawcze.

Posréd tych zasad na czolo wysuwa si¢ jawno$¢ i1 przejrzysto$¢ finanséw
publicznych (art. 33 i n. ufp), wyrazajaca si¢ przede wszystkim jawnoS$cia proce-
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dury budzetowej, sprawozdawczoscia budzetowa, a takze urzedowa klasyfikacja
dochoddéw i przychodéw oraz wydatkow i rozchodéw publicznych, ktéra umoz-
liwia nalezyta ich kontrolg. Kluczowe znaczenie ma tez biezacy dostep do infor-
macji publiczne;.

Ustawowy wymog planowania budzetowego (art. 51 i n. ufp) stanowi gwa-
rancj¢ zachowania celowosci 1 gospodarnosci. Zasadnicze znaczenie maja pla-
ny ogdlne w postaci budzetu panstwa oraz budzetow samorzadowych. Ksztat-
towane sa z uwzglednieniem dyspozycji wynikajacych z planéw wieloletnich,
zapewniajacych stabilizacj¢ finansowania zadan publicznych w dluzszym czasie.
W odpowiedniej korelacji z budzetem pozostaja tez plany finansowe jednostek
sektora finansow publicznych, zwlaszcza jednostek budzetowych, stanowiace
w istocie rozwinigcie dyspozycji budzetowych. Jednak rozliczenia niektérych
jednostek z budzetem ograniczaja si¢ jedynie do wptaty nadwyzki (na przyktad
Narodowy Bank Polski, agencje wykonawcze) albo poboru dotacji (instytu-
cje kultury, szkoly wyzsze, zaklady opieki zdrowotnej). Obowiazuje zakaz tak
zwanego funduszowania, polegajacy na tym, ze $rodki publiczne pochodzace
z poszczegolnych tytuldw nie moga by¢ przeznaczone na finansowanie imiennie
wymienionych wydatkow (art. 42 ust. 2 ufp), ale krag ustawowo dopuszczonych
wyjatkoéw jest szeroki. Zamieszczenie w budzecie (panstwa lub samorzadu) albo
w planie finansowym jednostki sektora finansow publicznych dochodow z okre-
$lonych zrodet lub wydatkéw na okreslone cele nie stanowi podstawy roszczen
ani zobowiazan panstwa lub samorzadu wobec 0sdb trzecich, ani czyichkolwiek
roszczen wobec panstwa lub samorzadu (art. 51 ufp). Oznacza to, ze dyspozycje
budzetowe, zwlaszcza wydatkowe, nie dziataja automatycznie, wymagaja kaz-
dorazowo dodatkowego tytutu realizacyjnego, na przyktad udzielenia dotacji,
przyznania zasitku lub zawarcia umowy. Ujete w budzecie lub planie finanso-
wym dochody (przychody) sa wynikiem nalezytej prognozy ich wielko$ci, na-
tomiast wydatki (rozchody) stanowia nieprzekraczalny limit (art. 52 ufp). Wy-
datki obejmujace koszty ponoszone w jednostce moga by¢ jednak zwigkszone,
jesli zrealizowano wyzsze od prognozowanych przychody, a wzrost kosztow nie
spowoduje zwigkszenia dotacji budzetowej lub planowanego stanu zobowiazan.
Wydatkow publicznych dokonuje si¢ wytacznie na cele i w wysokosci ustalonej
w budzecie lub planie finansowym jednostki, zgodnie z przepisami dotyczacymi
ich poszczegdlnych rodzajow (art. 44 ust. 1-2 ufp). Naruszenie tej zasady pocia-
ga za soba odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna. Ponadto wydatki ponosi si¢ w spo-
sob celowy i oszczedny, umozliwiajacy terminowa realizacj¢ zadan publicznych,
z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektow z dokonywanych na-
ktadow, w wysokosci wynikajacej z wezesniej zaciagnigtych zobowiazan (art. 44
ust. 3 ufp).
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Prawo realizacji zadan finansowanych ze §rodkéw publicznych przystugu-
je ogétowi podmiotéow (rowny dostep), o ile ustawa nie stanowi inaczej (art. 43
ufp). Jednostki sektora finanséw publicznych zawieraja umowy o dostawy, ushu-
gi lub roboty budowlane na zasadach okreslonych w przepisach o zaméwieniach
publicznych (art. 44 ust. 4 ufp). Udzielenie zamowienia publicznego wykonawcy
wybranemu niezgodnie z ustawa uzasadnia uniewaznienie umowy, a ponadto jest
zagrozone odpowiedzialno$cia dyscyplinarna. Jednostki sektora finansow pub-
licznych moga zaciaga¢ zobowiazania stuzace sfinansowaniu w danym roku do
wysokosci wynikajacej z planu wydatkow lub kosztéw, pomniejszonej o wydatki
na wynagrodzenia i uposazenia, sktadki na ubezpieczenie spoteczne i inne sktad-
ki obligatoryjne oraz ptatnosci wynikajace z zobowiazan zaciagnigtych w latach
poprzednich (art. 46 ufp). Dysponent czegsci budzetowej (minister, wojewoda)
albo organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego moze ustali¢ dla
podleglych jednostek dodatkowe ograniczenia odnosnie do zaciggania zobowia-
zan 1 wydatkowania $rodkéw publicznych. Z powyzszego przepisu wynika, ze
wydatki na wynagrodzenia i pochodne, a takze na zobowiazania z lat poprzed-
nich sa obligatoryjne, musza by¢ zaplanowane przed innymi. Do wydatkow ob-
ligatoryjnych zalicza si¢ tez naktady na zadania przymusowe z mocy przepisoOw
odregbnych (na przyktad na dowo6z uczniow do szkoét, ustugi opiekuncze, wyko-
nanie zastgpcze obowiazkdéw objgtych egzekucja). Zaciagnigeie zobowiazania
wykraczajacego poza rok finansowy wymaga upowaznienia ustawowego lub
zgody tworcy budzetu. Dyspozycje zawarte w wieloletnim planie finansowym
same przez si¢ nie upowazniaja do zaciagania zobowiazan wieloletnich. Wyjat-
kowo jednak uchwala organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego
w sprawie wieloletniej prognozy finansowej moze zawiera¢ upowaznienie do
zaciagania zobowigzan dotyczacych planowanych przedsigwzig¢ wieloletnich
lub umow, ktorych realizacja w latach nastgpnych jest niezbgedna do zapewnie-
nia ciagltosci dzialania jednostki (art. 228 ufp). Przedplaty i zaliczki ze srodkow
publicznych sa w zasadzie wykluczone z uwagi na pierwszenstwo $wiadczenia
niepienig¢znego przed pieni¢znym. Tylko wyjatkowo, w niektorych wypadkach
ustawa dopuszcza zaliczki, zwlaszcza na realizacj¢ zamowienia publicznego
w granicach art. 151a Prawa zamdwien publicznych (dalej w skrocie: pzp).

Wydatki nieprzewidziane, ktorych obowiazkowe ptatnos$ci wynikaja z tytu-
6w wykonawczych, wyrokow sadowych lub ugod, moga by¢ dokonywane bez
wzgledu na poziom $rodkdéw zaplanowanych na ten cel. Odpowiednia zmiana
planu powinna nastapi¢ w trybie przeniesien wydatkow z innych podziatek kla-
syfikacji wydatkéw Iub z rezerw celowych (art. 164 i 256 ufp). Niezrealizowane
kwoty wydatkow budzetowych wygasaja z uplywem roku budzetowego; pozo-
staja na rachunku budzetu jako tak zwane wolne $rodki. Rada Ministrow badz
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organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego moze jednak ustali¢ wykaz
wydatkéw niewygasajacych na koniec roku, okreslajac ostateczny termin ich re-
alizacji, nie dluzszy niz do 31 marca (samorzadowych — do 30 czerwca) roku na-
stgpnego. Ustala si¢ odrgbny plan dla tych wydatkow, a $rodki przewidziane na
ich realizacj¢ przekazuje si¢ na wyodrebniony rachunek bankowy (subkonto).

W sferze finanséw publicznych wystgpuje obowiazek dochodzenia roszczen.
Nieustalenie lub niedochodzenie nalezno$ci pienigznej, dochodzenie jej w wy-
sokosci nizszej anizeli wynika to z prawidlowego obliczenia badz dopuszczenie
do przedawnienia sa zagrozone odpowiedzialno$cia za naruszenie dyscypliny fi-
nanséw publicznych. W odniesieniu do zaméwien publicznych liczy si¢ przede
wszystkim dochodzenie zastrzezonych kar umownych oraz wyjatkowo dopusz-
czalne ich miarkowanie. Umorzenie naleznosci, odroczenie terminu jej splaty
albo rozlozenie na raty sa dopuszczalne w granicach ustawowo okreslonych.
W zakresie nalezno$ci podatkowych wlasciwe sa przepisy ustawy z 27 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa, natomiast dla niepodatkowych naleznosci pub-
licznoprawnych przepisy art. 60-67 ufp. Nalezno$ci pienigzne o charakterze cy-
wilnoprawnym przypadajace organom administracji rzadowej, panstwowym jed-
nostkom budzetowym i funduszom celowym moga by¢ umarzane w catosci lub
w czesci badz odraczane lub rozktadane na raty na zasadach wskazanych w art.
56-58 ufp. Dopuszczalno$¢ umorzen oraz ulg w nalezno$ciach przypadajacych
innym jednostkom wynika z przepiséw odrgbnych. W wypadkach uzasadnionych
waznym interesem dluznika lub interesem publicznym nalezno$ci pienigzne ma-
jace charakter cywilnoprawny, przypadajace jednostce samorzadu terytorialnego
lub podleglym jej jednostkom, moga by¢ umorzone albo ich sptata moze by¢
odraczana lub rozktadana na raty, na zasadach okre$lonych w uchwale organu
stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego, podjgtej w trybie art. 59 ufp.

Kontrola wykonania budzetu — budzet zadaniowy

W celu zwigkszenia efektywnosci wydatkow publicznych nowa ustawa
o finansach publicznych wprowadza obowiazek sporzadzania skonsolidowanego
planu wydatkow budzetu panstwa w ukltadzie zadaniowym, a takze skorelowa-
nych z nim planow wydatkow jednostek panstwowych w ujgciu zadaniowym na
rok budzetowy i dwa kolejne lata. Dotyczy to panstwowych jednostek budze-
towych, funduszy celowych, agencji wykonawczych, instytucji gospodarki bu-
dzetowej oraz niektorych innych panstwowych osob prawnych zaliczanych do
sektora finansow publicznych na podstawie art. 9 pkt 14 upf. Zgodnie z art. 2
pkt 3 ufp, przez uklad zadaniowy rozumie si¢ zestawienie planowanych wydat-
kéw (kosztow) budzetu panstwa oraz ustawowo wskazanych jednostek, sporza-
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dzone wedlug funkcji panstwa oraz zadan budzetowych obejmujacych wydatki
wedtug celow i podzadan budzetowych sktadajacych si¢ z dziatan niezbednych
do realizacji tych celow i zadan. Podzadania zostaly wyodrgbnione wraz z roz-
winigtym opisem celow poszczegdlnych zadan w ramach dziatalnosci panstwa,
lacznie z bazowymi i finalnymi miernikami stopnia realizacji celéw (wartos-
ciowymi, ilo§ciowymi lub opisowymi), ze wskazaniem bazowego i docelowe-
go poziomu efektow osiaganych z ponoszonych naktadow'. Funkcje panstwa
(22)* tworza gtowna jednostke klasyfikacji zadaniowej i grupuja wydatki prze-
widziane dla jednego obszaru dziatalnosci panstwa, na przyktad: zarzadzanie
panstwem, bezpieczenstwo wewngtrzne i porzadek publiczny, bezpieczenstwo
zewngtrzne i ochrona granic, ochrona praw i interesow Skarbu Panstwa, nauka
polska. Zadania tworza drugi stopien klasyfikacji wydatkéw w uktadzie zadanio-
wym, ktorym przypisuje si¢ srodki finansowe na realizacje¢ celdéw wystepujacych
w ramach poszczegoélnych funkcji panstwa. Trzeci stopien klasyfikacji zadanio-
wej obejmuje podzadania i ma charakter operacyjny. W celu osiagnigcia dosta-
tecznej przejrzystosci wyodrebnia sig jeszcze czwarty (najnizszy) stopien klasy-
fikacji w postaci ,,dziatan” obejmujacych wszystkie elementy osiagania celow,
podzadan i zadan. Na poziomie dziatan wyszczegdlnia si¢ rodzaje wydatkow
ze wzgledu na ich tre§¢ ekonomiczng. Rozwiazania powyzsze sa wzbogacone
zwlaszcza wieloletnim planowaniem zadaniowym, rozwinigtymi obja$nieniami
do budzetu, planami dziatalno$ci sporzadzonymi przez wtasciwych ministrow
oraz corocznymi sprawozdaniami z wykonania tych planéw. Do budzetu w ukta-
dzie zadaniowym dopasowana zostata tez odpowiednio kontrola zarzadcza efek-
tywnosci i skutecznos$ci realizacji budzetu panstwa oraz plandéw jednostek na
podstawie miernika stopnia realizacji zaktadanych celow. Zadaniowy uktad pla-
nowania wydatkow usprawni niewatpliwie funkcjonowanie tej kontroli.
Dotychczasowy sposob planowania wydatkéw, w oderwaniu od konkretnych
funkcji i zadan panstwa, utrudniat oceng efektywnosci. Opieral si¢ bowiem na
prostym ,,dzieleniu” $srodkéw stawianych do dyspozycji poszczegdlnych mini-
strow, wojewodow i innych dysponentow, ktdrzy nastgpnie raczej dystrybu-
owali to co otrzymali, niz kreowali wydatkowanie w powiazaniu z zadaniami
i celami dziatalnosci panstwa’. Nie uwzgledniano tez w skonsolidowanym uje-

' O strukturze budzetu zadaniowego zob. M. Postuta i P. Perczynski: Wdrazanie budzetu zadanio-

wego, Warszawa 2009, s. 15 i n.

2 Por. zatacznik 76 do rozporzadzenia ministra finansow z 12.03.2010 r. w sprawie szczegdtowego
sposobu, trybu i terminéw opracowania materiatéw do projektu ustawy budzetowejnarok 2011 (DzU nr 42,
poz. 245).

3 Por. T. Lubinska: Budzet zadaniowy w Polsce. Reorientacja z wydatkowania na zarzqdzanie
Srodkami publicznymi, Warszawa 2007, s. 16 1 n.
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ciu innych zZrédet finansowania tych zadan, zwlaszcza $rodkéw pochodzacych
z panstwowych funduszy celowych i srodkéw europejskich. W pismiennictwie
podnosi si¢*, ze zadaniowe zestawienie wydatkow pozwala uzyska¢ odpowiedz
na pig¢ trudnych pytan: a) jakie zadania wykonuja poszczegolni dysponenci czg-
$ci budzetowych w budzecie panstwa; b) jakie wydatki przeznacza panstwo na
poszczeg6lne zadania i z jakich Zrodet maja one by¢ finansowane ($rodki bu-
dzetu panstwa, $rodki funduszy celowych, inne zrdédta); c) jakie cele maja by¢
osiagnigte dzigki przeznaczeniu wydatkéw na okreslone zadania; d) jakie efekty
(rezultaty) maja by¢ osiagnigte przez realizacj¢ zamierzonych celow; ¢) w jakim
stopniu dzigki dokonanym wydatkom udato si¢ doprowadzi¢ do osiagnigcia za-
mierzonych celow.

Zgodnie z art. 70 ufp, minister kierujacy dziatem sporzadza do konca listopa-
da kazdego roku plan dziatalno$ci na rok nastgpny dla kierowanych przez niego
dzialéw administracji rzadowej. Plan ten wyznacza cele w ramach poszczegol-
nych zadan budzetowych wraz ze wskazaniem podzadan stuzacych ich osiagnig-
ciu oraz mierniki okreslajace stopien realizacji celéw i ich planowane warto$ci.
Sposodb sporzadzenia oraz elementy planu dzialalnosci okresla minister finansow
w corocznym rozporzadzeniu o materiatach do projektu ustawy budzetowe;.

Minister finanséw w komunikacie z 12 kwietnia 2010 r. wyznaczyl ponad-
to standardy definiowania celow dla jednostek sektora finansow publicznych
w zadaniowym planie wydatkow. Nadrzedne znaczenie maja: adekwatno$¢ ce-
16w planu do uwarunkowan spoteczno-gospodarczych oraz ich zgodnos¢ z prio-
rytetami wynikajacymi ze strategii rozwoju kraju, kierunkéw polityki spotecz-
no-gospodarczej rzadu oraz rzadowych programéw operacyjnych. W ramach
szczegdtowych standardéw definiowania celow zalecono, aby kazdy z nich byt:
istotny, precyzyjnie okres$lony, spéjny w ramach hierarchii strukturalnej budze-
tu zadaniowego, mierzalny za pomoca kryteriow planowania zadaniowego oraz
okreslony w czasie (z punktu widzenia okresu przewidzianego na jego osiagnig-
cie) i realistyczny pod wzgledem ryzyka realizacyjnego.

Minister kierujacy dziatem sporzadza do konca kwietnia kazdego roku spra-
wozdanie z wykonania planu dzialalnosci oraz sktada o§wiadczenie o stanie kon-
troli zarzadczej za poprzedni rok w zakresie kierowanych przez niego dziatow
administracji rzadowej, ktore podlega publikacji w Biuletynie Informacji Pub-
licznej. Wzor o$wiadczenia okresla rozporzadzenie ministra finanséw. Ocena
kontroli obejmuje wszystkie sfery jej funkcjonowania oraz kryteria przeprowa-

4 Zob. zwlaszcza C. Kosikowski: Budzet zadaniowy a naprawa finanséw publicznych w Polsce,

,Panstwo i Prawo” nr 8/2008, s. 14.



[779] Gospodarka finansowa i zamowienia publiczne a kontrola... 9

dzania, okreslone w art. 68 ufp. Minister kierujacy dzialem moze zobowiazaé
kierownika jednostki funkcjonujacej w danym dziale do sporzadzenia planu dzia-
falnosci na rok nastepny dla tej jednostki oraz sprawozdania z jego wykonania
i ztozenia o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej za poprzedni rok w kierowa-
nej przez niego jednostce.

Stosownie do art. 175 ufp, dysponenci czg$ci budzetowych sprawuja nadzor
1 kontrole:

— nad catoscia gospodarki finansowej podlegtych im jednostek organizacyj-
nych, w tym nad dokonywaniem przez te jednostki wstepnej oceny celowosci
poniesionych wydatkow oraz realizacja wtasciwych procedur;

— wykorzystania dotacji udzielonych z budzetu panstwa;

—realizacji zadan finansowanych z budzetu panstwa;

— efektywnosci i skuteczno$ci realizacji planéw w uktadzie zadaniowym na
podstawie miernikoéw stopnia realizacji celow.

Przedmiotem nadzoru i kontroli zarzadczej jest w szczegolnosci:

— prawidlowo$¢ i terminowos$¢ pobierania dochodow;

— zgodno$¢ wydatkdw z planowanym przeznaczeniem;

— prawidlowo$¢ wykorzystania srodkoéw finansowych, w tym w zakresie zre-
alizowanych zadan;

— wysoko$¢ i terminy przekazywania dotacji;

— prawidlowos$¢ wykorzystania dotacji udzielonych z budzetu panstwa pod
wzgledem zgodnosci z przeznaczeniem oraz jej wysokosci i stopnia realizacji
zadan przewidzianych do sfinansowania dotacja z budzetu panstwa.

Minister finansow moze dokonaé oceny planowania i gospodarowania $rod-
kami publicznymi w jednostkach sektora finanséw publicznych (z wytaczeniem
samorzadowych) w trybie inspekcyjnym, okreslonym w art. 176 ufp. Oceny do-
konuja osoby upowaznione przez ministra, ktére kieruja si¢ wskazéwkami za-
wartymi w standardach audytu wewngtrznego. Maja prawo wstepu do pomiesz-
czen jednostki oraz wgladu do wszelkich dokumentow, informacji i danych oraz
do innych materialdéw zwiazanych z funkcjonowaniem jednostki, w tym zawar-
tych na elektronicznych nosnikach danych, jak rowniez do wykonywania z nich
kopii, odpisow, wyciagow, zestawien lub wydrukoéw, z zachowaniem przepisow
o tajemnicy ustawowo chronione;.

W razie niegospodarno$ci, opoznien w realizacji zadan czy tamania zasad
gospodarki finansowej moze zosta¢ podjeta decyzja o blokowaniu planowanych
wydatkéw budzetowych w trybie art. 177 ufp. Jest to rozwiazanie niezalezne
od ewentualnej odpowiedzialno$ci osobistej za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych. Blokowanie oznacza okresowy lub obowiazujacy do konca roku
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zakaz dysponowania czg$cig lub catoscia wydatkow budzetowych. Decyzje
o blokadzie moze podja¢ dysponent czesci budzetowej albo minister finanséw
w odniesieniu do calego budzetu panstwa.

Nieco inaczej przedstawia si¢ kontrola wykonania budzetu samorzadowego,
z uwagi na brak obowiazku sporzadzania planu wydatkéw w uktadzie zadanio-
wym. Obecnie tylko niektdore jednostki samorzadu terytorialnego fakultatywnie
konstruuja budzet zadaniowy, rozwijajac dyspozycje wydatkowe przedstawio-
ne w uktadzie odpowiadajacym wymaganiom art. 236 ufp, przez funkcjonalne
powiazanie ich z zadaniami budzetowymi i celami dziatalnosci, a takze opisem
miernikéw realizacji. Przyktadowo zakres dziatania i zadania gminy okresla art.
6-7 ustawy o samorzadzie terytorialnym, dodatkowo gmina wykonuje zadania
rzadowe zlecone jej ustawowo lub powierzone na podstawie porozumienia. Ob-
ligatoryjnie za$§ w planie wydatkow budzetu samorzadowego wyszczegodlnia sig,
w uktadzie dziatow i rozdzialow klasyfikacji budzetowej, planowane kwoty wy-
datkow biezacych i majatkowych. Do wydatkéw majatkowych zalicza si¢ nakta-
dy na inwestycje budowlane, zakup (objecie) akcji 1 udzialdéw oraz wniesienie
wktadow do spotek prawa handlowego. Pozostate to wydatki biezace.

Za wykonanie budzetu jednostki samorzadu terytorialnego odpowiada jej or-
gan wykonawczy, ktory zapewnia tez kontrolg zarzadcza w tym zakresie. Moze
on zablokowa¢ w catosci lub w czg$ci planowane wydatki w wypadku stwier-
dzenia przez niego niegospodarnosci, opdznien w realizacji zadan, nadmiaru po-
siadanych $rodkoéw lub naruszenia zasad gospodarki finansowe;j. Jak juz wspo-
mniano, jest to kontrola niezalezna wzgledem kontroli prowadzonej przez organ
stanowiacy (komisje rewizyjna), ktorej podstawowym elementem jest ocena wy-
konania budzetu i wniosek o udzielenie (nieudzielenie) organowi wykonawcze-
mu absolutorium.

Kontrola operacji gospodarczych i finansowych

Wedhug art. 54 ust. 1 ufp, kierownik jednostki powinien zorganizowaé kon-
trole kazdej operacji gospodarczej i finansowej. Przeprowadza ja gldéwny ksig-
gowy na wniosek wlasciwego pracownika merytorycznie odpowiedzialnego za
operacj¢ lub bezposrednio samego kierownika. Podlegaja jej projekty planow
finansowych, propozycje podziatu funduszy, dokumentacja kosztow, warunki
zamowien publicznych, projekty umow itd. Kontrola ta ma uprzedni i wyraz-
nie prewencyjny charakter, poprzedza planowana operacj¢. Pracownik rzeczowo
wiasciwy (kierownik) zawczasu przedklada ksiggowemu stosowne dokumenty
lub ich projekty. Ten za$ bada zgodno$¢ zamierzonej operacji z planem finanso-
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wym jednostki, a takze kompletnos¢ i rzetelnos¢ dokumentoéw jej dotyczacych.
Zgodnie z art. 54 ust. 3 ufp, dowodem dokonania przez gtownego ksiggowego
wstepnej kontroli jest jego podpis ztozony na dokumentach dotyczacych zamie-
rzonej operacji.

Ztozenie podpisu przez gldwnego ksiggowego obok podpisu pracownika
wlasciwego rzeczowo oznacza, ze:

— nie zglasza zastrzezen do przedstawionej oceny prawidtowosci zamierzo-
nej operacji i jej zgodnosci z prawem;

— nie ma zastrzezen co do kompletnos$ci oraz formalnorachunkowe;j rzetelno-
$ci i prawidlowosci przedtozonych dokumentow;

— zobowiazania wynikajace z zamierzonej operacji mieszcza si¢ w planie fi-
nansowym jednostki.

W razie ujawnienia nieprawidlowosci gltéwny ksiggowy zwraca dokumenty
wiasciwemu rzeczowo pracownikowi, a jesli nie zostana one usunigte, odmawia
podpisania dokumentow. O odmowie i jej przyczynach ksiggowy zawiadamia pi-
semnie kierownika jednostki, ktory moze wstrzymaé realizacje zakwestionowanej
operacji albo wyda¢ pisemne polecenie jej dokonania (art. 54 ust. 5 ufp). Jezeli
kierownik wyda polecenie realizacji zakwestionowanej operacji, niezwtocznie za-
wiadamia o tym na pi$mie dysponenta czgsci budzetowej, a w wypadku jednostek
samorzadowych — organ wykonawczy wilasciwej jednostki samorzadu terytorialne-
go. Natomiast gdy polecenie wyda bezposrednio wdjt (burmistrz), starosta lub mar-
szalek wojewddztwa, zawiadamia on organ stanowiacy gminy, powiatu lub woje-
wodztwa oraz wlasciwg regionalna izbg obrachunkowa. Takie zawiadomienie moze
uruchomi¢ kontrolg instytucjonalna w celu ostatecznego wyjasnienia sprawy.

W zakresie realizacji swoich uprawnien kontrolnych gléwny ksiggowy ma
prawo zada¢ od kierownikoéw poszczegdlnych komorek organizacyjnych jed-
do wgladu dokumentéw i wyliczen bedacych ich zrédlem. Moze tez wystapié
z wnioskiem do kierownika jednostki o okres$lenie trybu, zgodnie z ktérym maja
by¢ wykonywane przez poszczegolne komorki organizacyjne prace niezbedne do
zapewnienia prawidlowego funkcjonowania gospodarki finansowej oraz ewiden-
cji ksiegowej, kalkulacji kosztow i sprawozdawczosci finansowe;.

Doniosle znaczenie praktyczne ma kontrasygnata gldwnego ksiggowego
(skarbnika) zobowiazan umownych, zwlaszcza z tytulu zamoéwien publicznych.
Obowiazuje w tym zakresie podwojna regulacja prawna: zawarta w przedstawio-
nym wyzej art. 54 ufp oraz odrgbna, zawarta w art. 46 ustawy z 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym?®, art. 48 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie po-

5 DzU z2001 r., nr 142, poz. 1591, ze zm.
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wiatowym® 1 art. 57 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa’.
Zgodnie z tymi odrgbnymi unormowaniami, jezeli czynno$¢ prawna moze spo-
wodowa¢ powstanie zobowigzania pienigznego, do jej skuteczno$ci potrzebna
jest kontrasygnata skarbnika (glownego ksiggowego budzetu) lub osoby przez
niego upowaznionej. Skarbnik, ktory odmoéwil kontrasygnaty dokona jej jednak
na pisemne polecenie zwierzchnika, powiadamiajac o tym radg (sejmik) i regio-
nalng izb¢ obrachunkowa. Wyjatkowe unormowanie zawiera art. 262 ufp, stano-
wiacy, ze kontrasygnata skarbnika dla czynnos$ci prawnych polegajacych na za-
ciaganiu kredytéw i pozyczek, udzielaniu poreczen lub gwarancji, a takze emisji
obligacji przez jednostke¢ samorzadu terytorialnego wymagana jest pod rygorem
niewaznosci tej czynnosci.

Powyzsze zroznicowanie regulacji przesadza, niestety, o niejednorodnym
znaczeniu kontrolnego aktu kontrasygnaty. Wedlug zasad ogélnych zawartych
w art. 54 ust. 5-6 ufp, brak kontrasygnaty nie wptywa na wazno$¢ zobowiazania
(umowy), uzasadnia jedynie odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finan-
sOw publicznych®. Rozwiazanie to jest wlasciwe dla jednostek sektora panstwo-
wego, a takze komunalnych 0so6b prawnych, zwlaszcza instytucji kultury i zakta-
déw opieki zdrowotnej. Drugie rozwiazanie — wlasciwe dla jednostek samorzadu
terytorialnego i ich jednostek wewngtrznych — jest bardziej rygorystyczne, po-
niewaz brak kontrasygnaty powoduje wadliwo$¢ czynnosci prawnej (umowy)
uzasadniajaca bezskutecznos¢ zawieszona’. Dodatkowo w gre wchodzi osobista
odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna. Brak kontrasygnaty moze by¢ jednak usunigty
przez pozniejsze jej udzielenie. Druga strona umowy moze wyznaczy¢ jednostce
samorzadu terytorialnego odpowiedni termin udzielenia kontrasygnaty, a po jego
bezskutecznym uptywie staje si¢ wolna, umowa zas niewazna. Jedynie w odnie-
sieniu do zobowiazan pozyczkowo-kredytowych i porgczycielskich brak kontr-
asygnaty od razu pociaga bezwzgledna niewaznos$¢ czynnosci prawnej (umowy).
Rola tej sankcji tez nie jest dostatecznie jasna, skoro w wypadku gdy skarbnik

¢ DzU z2001 r., nr 142, poz. 1592, ze zm.

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

8 Wigcej o tym R. Szostak: Zakaz udzielania zamoéwien publicznych bez dostatecznego pokrycia
finansowego [w:] Ustawowe ograniczenia swobody kontraktowej — zagadnienia wybrane (red. B. Gnela),
Warszawa 2010, s. 148 i n.

®  Por. zwlaszcza wyrok Sadu Najwyzszego z 27.03.2000 r. (III CKN-608/98), z glosa M. Pyziak-
-Szafnickiej [w:] ,,Orzecznictwo Sadow Polskich” nr 1/2001, poz. 4 i R. Szarka [w:] ,,Samorzad terytorial-
ny” nr 5/2001, s. 34 i n. oraz wyrok z 17.07.2009 r. (IV CSK-117/09), ,,Rzeczpospolita” z 27.07.2009 r.,
dodatek: ,,Prawo co dnia”, a takze A. Agopszowicz, Z. Gilowska: Ustawa o gminnym samorzqdzie tery-
torialnym. Komentarz, Warszawa 1999, s. 319; J. Gluminska-Pawlic: Sprawozdawczosé i kontrola finan-
sowa jednostek samorzqdu terytorialnego [w:] Finanse samorzqdowe (red. C. Kosikowski), Warszawa
2006, s. 466 i n. oraz R. Szostak: Zakaz... , op. cit.,s. 150 i n.
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odmoéwi kontrasygnaty, dokonuje jej na pisemne polecenie organu wykonaw-
czego. Jesli ma by¢ ona wykonywana pod rygorem bezwzglednej niewaznos$ci
umowy, musi nastapic¢ przed jej zawarciem lub w bezposrednim zwiazku z tym
zdarzeniem.

Ustawa o finansach publicznych nie zawiera zadnej wskazowki co do na-
stgpstw kontrasygnaty bezprawnie udzielonej przez skarbnika, zwtaszcza na za-
ciagnigcie zobowiazania bez dostatecznego pokrycia finansowego. Wobec braku
wyraznej dyspozycji ustawowej nie moze by¢ mowy o niewazno$ci zobowigzania.

Przed utrata zdolnos$ci ptatniczych jednostke samorzadu terytorialnego chroni
ustawowo wyznaczony maksymalny limit zadluzenia, w potaczeniu z nadzorem
regionalnej izby obrachunkowej. Przej$ciowy niedobdr finansowy pociaga ogra-
niczenie wydatkow, a dopiero w dalszej perspektywie moze przyczynié¢ si¢ do
zwigkszenia zadluzenia; do niewyplacalno$ci dochodzi rzadko. Znaczne mienie
stuzy wprawdzie zaspokajaniu potrzeb publicznych, ale nie jest wylaczone z eg-
zekucji. Wydatkéw nieprzewidzianych, ktorych obowiazkowe ptatnosci wynikaja
z tytutdéw wykonawczych, wyrokow sadowych lub ugdd, dokonuje si¢ bez wzgle-
du na poziom $rodkow finansowych zaplanowanych na ten cel (art. 256 ufp).

Kontrola operacyjna obejmuje takze weryfikacje podstaw zaptaty za wyko-
nane $wiadczenia niepienig¢zne. Przy dostawach kontrola merytoryczna ograni-
cza si¢ do odbioru zamowionego przedmiotu, natomiast przy ushugach i robotach
budowlanych obejmuje caty proces realizacji zamdéwionych prac, zamykajacy si¢
ich odbiorem . Stad jesli wykonawca spdznia si¢ z rozpoczgciem lub kontynua-
cja prac tak dalece, ze nie jest prawdopodobne, aby zakonczyt je w uméwionym
terminie, zamawiajacy moze od razu odstapi¢ od umowy. To samo dotyczy sy-
tuacji, w ktorej prace sa wykonywane wadliwie lub w sprzeczno$ci z umowa.
Odbidr §wiadczenia niepieni¢znego spetnia funkcje weryfikacyjna i aprobacyjna.
Odpowiada zafh wlasciwy pracownik merytoryczny lub sam kierownik jednost-
ki zamawiajacej. Nie ma podstaw do przyjecia swiadczenia nickompletnego lub
wadliwego. Wykluczony jest tez odbior warunkowy. Mozna za$§ ograniczy¢ od-
bioér do czesci $wiadczenia (niewadliwej). Odbior §wiadczenia wymaga stosow-
nego udokumentowania.

Zwyczajowo odbior robot budowlanych odbywa si¢ komisyjnie i protoko-
larnie. Faktura wystawiona przez wykonawce i towarzyszace jej niekiedy we-
zwanie do zaplaty (termin zaplaty wynika z umowy) sa weryfikowane najpierw
przez wlasciwego rzeczowo pracownika uczestniczacego w odbiorze lub nadzo-
rujacego te czynnosci, a w ostatecznos$ci przez kierownika jednostki zamawia-
jacej. Dopiero potem gltowny ksiegowy sprawdza podstawy zaptaty, na wniosek
wlasciwego pracownika. Ztozenie przez niego podpisu na przedtozonym doku-
mencie rozliczeniowym, obok podpisu pracownika merytorycznego, oznacza
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brak zastrzezen w rozumieniu art. 54 ust. 3 ufp. Otwiera si¢ droga do zapfaty,
o ktorej ostatecznie decyduje kierownik jednostki, natomiast ksiegowy wykonuje
w tym zakresie co najwyzej jego polecenie. Zgodnie z ustawa z 12 czerwca 2003 1.
o terminach zaptaty w transakcjach handlowych!?, dopuszczalny termin zapta-
ty nie moze przekracza¢ 30 dni od dnia odbioru $wiadczenia niepieni¢znego
i dorgczenia faktury. Przeciwne zastrzezenie umowne jest niewazne; strony moga
uzgodni¢ jedynie termin krotszy. Zatem od 31 dnia, poczawszy od daty rozpo-
czecia biegu terminu zaptaty (odbior i faktura), w gre wchodza odsetki za spoz-
nienie. Ograniczenie to nie dotyczy jednak zamoéwien finansowanych ze srodkow
europejskich, a takze umow, ktorych stronami sa wylacznie podmioty zaliczone
do sektora finanséw publicznych (art. 4 ustawy).

Kontrola udzielania i wykonywania zaméwien publicznych

Za przygotowanie i przeprowadzenie postgpowania o udzielenie zamowienia
publicznego odpowiada kierownik jednostki zamawiajacej, a takze inne osoby
w zakresie, w jakim powierzono im czynno$ci w postgpowaniu lub zwigzane
z jego przygotowaniem. Inne osoby sa nieuprawnione. Wazniejsze czynnos$ci
zwigzane z przygotowaniem postgpowania zostaty unormowane ustawowo: opis
przedmiotu zamowienia, nalezyte oszacowanie jego wartosci, powotanie komi-
sji przetargowej, dobdr trybu postgpowania oraz ustalenie specyfikacji istotnych
warunkow zamowienia. Czynnosci te sa weryfikowane na biezaco w ramach sa-
mokontroli. Stad btedy i uchybienia w pore dobrowolnie korygowane przez oso-
by odpowiedzialne za poszczegodlne czynnosci przygotowawcze nie moga byé
obje¢te odpowiedzialno$cia. Nabieraja bowiem pelnego znaczenia prawnego do-
piero w zwiazku z wszczgciem postgpowania. Postgpowanie o udzielenie zamo-
wienia publicznego to uporzadkowany ciag czynno$ci prawnych i faktycznych
(ocenianych wedtug prawa cywilnego), zapadajacych sukcesywnie w oznaczonej
kolejnosci, formie i czasie. Jego organizatorem jest zamawiajacy, reprezentowa-
ny przez upowaznione osoby. Z uwagi na biurokratyczny charakter czynnosci
przygotowawczych oraz obligatoryjna nature postgpowania, o doniostosci ujaw-
nianych uchybien przesadzaja, obok typowych kryteriow kontroli, takze ich na-
stepstwa prawne, zwlaszcza w postaci niewaznosci podjetych czynnosci, catego
postgpowania lub umowy finalnej, odpowiedzialnosci odszkodowawczej oraz od-
powiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Sytuacja nieco
si¢ komplikuje z uwagi na zr6znicowanie przebiegu postgpowania w zaleznosci
od zastosowanego trybu, jednego z dziesigciu ustawowo okreslonych. W odnie-

1 DzU nr 139, poz. 1223.
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sieniu do kontroli wykonywania zamowien kluczowe znaczenie ma przestrzega-
nie zakazu dokonywania zmian podmiotowych i przedmiotowych w umowach
o zaméwienia publiczne, istotnych zmian umowy w pozostatym zakresie, zaka-
zu odstepowania od umowy, poza przypadkami ustawowo dozwolonymi, zakazu
dopuszczenia do §wiadczen wadliwych oraz przestrzeganie obowiazku docho-
dzenia roszczen przeciwko wykonawcy, ktore zostaty omowione ponizej.

Udzielenie zamoéwienia wykonawcy niewybranemu w trybie ustawowym
stanowi uchybienie karalne (art. 17 ust. 1 pkt 1 ustawy o odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finansow publicznych; dalej w skrocie: uod), dotkliwe
z punktu widzenia wymagan nalezytej realizacji zadan publicznych. Narusza bo-
wiem zasady rownego dostepu do zamowien publicznych i uczciwej konkurenciji,
uniemozliwia oceng efektywnos$ci udzielonego zamdéwienia i zachowania wymo-
gu oszczednos$ci przy wydatkowaniu srodkéw niezbgdnych do jego optacenia,
prowadzi tez do niewaznos$ci umowy o nabycie rzeczy lub praw, o $wiadczenie
ustug czy o roboty budowlane. W rezultacie moze doj$¢ do rewizji $§wiadczen
spetnionych w wykonaniu niewaznej umowy. Ponadto idea prewencji generalnej
wymaga penalizacji tego rodzaju uchybienia. Odnotowac trzeba tu uchwate Sadu
Najwyzszego z 13 wrzesnia 2001 r. (IV CKN-381/00)", w §wietle ktorej umowa
w sprawie zamdwienia publicznego zawarta z pominigciem obowiazkowej pro-
cedury przetargowej jest niewazna bez wzgledu na to, czy przepisy przewiduja
wyraznie skutek niewaznosci (art. 58 k.c.).

Obecny art. 7 ust. 3 pzp jednoznacznie zastrzega, ze zamdwienia udziela si¢
wylacznie wykonawcy wybranemu zgodnie z przepisami ustawy. Stad niedo-
puszczalna jest tez cesja wierzytelnosci nabytej w drodze obligatoryjnego prze-
targu lub w wyniku innego trybu udzielenia zamoéwienia publicznego (roszczenie
0 zawarcie umowy na inna osobe)'? z uwagi na koniecznos¢ kazdorazowej wery-
fikacji warunkéw uczestnictwa (art. 22-26 pzp). Ze wzgledu na szczegdlng wigz
nie do pomyslenia jest zawarcie umowy z osoba trzecia, ktéra w ogodle nie pod-
data si¢ rygorom procedury przetargowej lub zostata w jej toku wyeliminowana.
W praktyce unikanie stosowania procedur przewidzianych w prawie zamdwien
publicznych jest nastgpstwem wadliwego oszacowania warto$ci zamdwienia
1 bezpodstawnego skorzystania ze zwolnienia dopuszczalnego przy udzielaniu
drobnych zamdéwien publicznych.

It Orzecznictwo Sadu Najwyzszego — Izba Cywilna”, 2002 r., nr 6, poz. 7.

12 Por. wyrok Sadu Najwyzszego z 27.06.2003 r. (IV CKN-302/01) z krytyczna glosa
W. Kocota [w:] ,,Orzecznictwo Sadow Polskich”, 2004 r., nr 5, poz. 77 oraz z aprobujaca glosa
R. Szostaka [w:] ,,Panstwo i Prawo” nr 4/2005, s. 115.
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Zawarcie umowy z naruszeniem ustawowych przestanek stosowania procedur
udzielania zaméwien (art. 17 ust. 1 pkt 2a uod) zdarza si¢ stosunkowo czgsto. Za-
mawiajacy daza bowiem do wyboru trybu tagodniejszego (biurokratycznie), kto-
ry ustawa dopuszcza wyjatkowo, a mianowicie do udzielenia zaméwienia z wol-
nej reki, w trybie negocjaciji bez ogloszenia badz w trybie tak zwanego zapytania
0 ceng, natomiast rzadziej zainteresowani sg udzieleniem zamdwienia w rozwi-
nigtym przetargu, nieograniczonym zadnymi przestankami. Bezpodstawne zasto-
sowanie negocjacji z ogloszeniem, dialogu konkurencyjnego lub licytacji elek-
tronicznej stanowi uchybienie o mniejszym znaczeniu, niepodlegajace ukaraniu
w trybie dyscyplinarnym. Podobnie wedtug art. 146 ust. 1 pzp, umowa zawarta
w nastepstwie bezpodstawnego zastosowania tych procedur nie podlega uniewaz-
nieniu. Postuzenie si¢ niedopuszczalna procedura prowadzi zazwyczaj do pogwal-
cenia zasady rownego dostgpu do zamowien publicznych, obnizenia lub catkowi-
tego wyeliminowania konkurencyjnosci postgpowania i w rezultacie do naruszenia
zasad gospodarnosci i efektywnosci przy wydatkowaniu $rodkow publicznych.

Uchylenie si¢ od obowiazku przekazania (zamieszczenia) ogloszenia w po-
stgpowaniu o udzielenie zamoéwienia publicznego (art. 17 ust. 1 pkt 2b uod)
narusza zasady réwnosci, uczciwej konkurencji, a takze gospodarnosci i efek-
tywnosci przy wydatkowaniu srodkéw publicznych, poniewaz moze wptynaé na
wyniki przetargu lub innej procedury. Jednak tego zwiazku przyczynowego nie
bada si¢, gdyz uchybienie powyzsze, tak jak wigkszo$¢ pozostatych, ma charak-
ter formalny. Opiera si¢ bowiem na normatywnym zatozeniu, ze brak ogloszenia
zawsze ma szkodliwy wplyw na wynik postepowania.

Urzedowi Oficjalnych Publikacji Wspolnot Europejskich przekazuje sig
ogloszenia zgodnie z wzorami okre$lonymi w rozporzadzeniu Komisji WE
nr 1564/2005 z 7 wrzesnia 2005 r. w sprawie standardowych formularzy do pub-
likacji ogloszen w ramach procedur udzielania zamowien publicznych®, jezeli
warto$¢ zamoéwienia jest rowna lub przekracza kwoty ustalone w rozporzadze-
niu prezesa Rady Ministrow z 23 grudnia 2009 r. w sprawie kwot wartosci za-
moéwien oraz konkurséw, od ktérych jest uzalezniony obowiazek przekazywa-
nia ogtoszen Urzedowi Oficjalnych Publikacji WE!. W wypadku zamowien na
dostawy 1 ushugi prég ten wynosi 125 tys. euro (a w odniesieniu do zamowien
udzielanych przez jednostki sektora samorzadowego oraz panstwowe szkoty
wyzsze, instytucje kultury i jednostki badawczo-rozwojowe — 193 tys. euro), na-
tomiast przy zaméwieniach na roboty budowlane podniesiony zostat do kwoty

3 DzUrzUE, L-257 2 1.10.2005 1., s. 1.
4 DzU nr 224, poz. 1795.
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4,845 tys. euro'®. Do emitowanego w wersji elektronicznej Biuletynu Zamowien
Publicznych przekazuje sig droga elektroniczna ogloszenia dotyczace zamowien
o wartosci niesiggajacej europejskiego progu kwotowego (obowiazuja urzedowe
formularze). Publikacja powinna nastapi¢ automatycznie, z chwila przekazania
ogloszenia. Dlatego odpowiedzialno$¢ ogranicza si¢ do samego zaniechania tej
powinnosci.

Karalne sa wylacznie uchybienia dotyczace ogloszen wymagalnych
»W postgpowaniu o udzielenie zamowienia”, a wigc 0 wszczgciu postgpowania
w trybie przetargowym, konkursowym, licytacyjnym i w niektoérych procedurach
negocjacyjnych (wymoég ogloszenia odpada przy udzielaniu zaméwienia z wol-
nej reki, negocjacjach na podstawie zaproszenia i w trybie zapytania o ceng),
a takze ogloszen o udzieleniu zamowienia. Poza tym, wszczynajac postepowa-
nie przetargowe oraz w trybie negocjacji z ogloszeniem lub dialogu konkuren-
cyjnego, zamawiajacy ma tez obowiazek zamieszczenia ogloszenia w miejscu
publicznie dostgpnym w swojej siedzibie oraz na stronie internetowej (art. 40
pzp). Fakultatywnie mozna opublikowaé ogloszenie o zamowieniu roéwniez
W inny sposob. Zamawiajacy jest obowiazany udokumentowaé odpowied-
nio dzien przekazania albo publikacji ogloszenia (do BZP albo w DzUrzUE —
art. 12 ust. 3 pzp). Szkodliwo$¢ tego uchybienia bowiem wzrasta, gdyz zaniecha-
nie ogloszenia ,,urzgdowego” uzasadnia tez uniewaznienie umowy o zamowienie
publiczne na podstawie art. 146 ust. 1 pkt 2 pzp.

Uchylenie si¢ od obowiazku zawiadomienia prezesa Urzedu Zamowien Pub-
licznych o wszczgciu postgpowania w przypadkach ustawowo przewidzianych
lub o wyborze oferty najkorzystniejszej (art. 17 ust. 1 pkt 2c uod) zmierza do
uchylenia si¢ zamawiajacego od kontroli administracyjnej, w ramach ktorej pre-
zes UZP bada zwlaszcza dopuszczalnos$¢ zastosowania pozaprzetargowego trybu
udzielenia zamoéwienia, jak i poprawnos¢ przebiegu postgpowania (art. 161 pzp).
W praktyce licza si¢ przede wszystkim zawiadomienia prezesa UZP o wszcze-
ciu postgpowania o udzielenie zamoéwienia wigkszej wartosci z wolnej reki lub
w trybie negocjacji bez ogloszenia (art. 67 ust. 2 i art. 62 ust. 2 pzp) oraz o za-
miarze zawarcia umowy o $wiadczenie okresowe lub ciagle na okres dtuzszy niz
4 lata (art. 142 ust. 2 pzp). W informacji o wyniku kontroli prezes UZP moze
stwierdzi¢ naruszenie prawa uzasadniajace potrzebg skorygowania lub nawet
uniewaznienia postgpowania wadliwie toczonego (kontrola uprzednia) albo unie-
waznienie umowy (kontrola nastgpcza).

5 Wigcej o tym R. Szostak: Ogloszenia po nowelizacji, ,,Zamdwienia Publiczne — Doradca”

nr 9/2006, s. 4 in.
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Naruszenie zasad uczciwej konkurencji przy opisie przedmiotu zaméwienia
lub ustaleniu jego warunkow (art. 17 ust. 7 pkt 3 uod) nastrgcza wiele trudno-
sci w praktyce. Dobrem bezposrednio chronionym sa tu reguty uczciwej kon-
kurencji. Ich tres¢ i zasigg nie sa jednak stabilne, nawet na gruncie art. 3 ustawy
z 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji'®, w $wietle ktorego
czynem nieuczciwe]j konkurencji jest zachowanie sprzeczne z prawem lub do-
brymi obyczajami, jezeli zagraza lub narusza interes innego przedsigbiorcy lub
klienta. Zamawiajacy — organizator postgpowania z nikim bowiem nie konkuru-
je, lecz stymuluje i wykorzystuje konkurencj¢ migdzy oferentami ubiegajacymi
si¢ 0 wybor najlepszego wykonawcy i najkorzystniejszego uksztattowania tresci
umowy. Idzie tu zatem nie tyle o naruszenie, ile o utrudnienie konkurencji za-
chodzacej w innym uktadzie podmiotowym.

Przez niedozwolone ,,warunki zaméwienia” rozumie¢ trzeba przede wszyst-
kim postanowienia specyfikacji istotnych warunkéw zamowienia (art. 36 pzp),
ktére odnosza si¢ bezposrednio do konkurentow, jako tak zwane warunki ubie-
gania si¢ 0 zamowienie wraz z wymaganiami z zakresu ich udokumentowania
(art. 22-26 pzp). Zamawiajacy nie moze bowiem okresla¢c warunkéw udziatu
w postgpowaniu o udzielenie zamowienia w sposob, ktéry mogtby utrudniaé
uczciwa konkurencje'’. Karalno$¢ uzalezniono od zawarcia umowy w wyniku
zastosowania wadliwych wymagan proceduralnych, a nie od samego dopuszcze-
nia dyskryminacyjnych warunkow zamowienia. Podobnie przedmiotu zaméwie-
nia nie mozna opisywac¢ w sposob, ktory moglby utrudnia¢ uczciwa konkurencje
(art. 29 ust. 3 pzp). Opis powinien by¢ ,,neutralny ze wskazaniem na obiektywne
cechy techniczne i jakoSciowe przedmiotu §wiadczenia”. W szczegolnosci przed-
miotu zamoéwienia nie wolno opisywac przez wskazywanie znakow firmowych
1 innych znakéw towarowych, patentéw lub pochodzenia, chyba Ze jest to uza-
sadnione specyfika przedmiotu zamowienia i zamawiajacy nie moze opisa¢ go za
pomoca dostatecznie doktadnych okreslen (technicznych), a wskazaniu takiemu
towarzysza wyrazy ,,lub rownowazny”. Powyzszego przepisu nie mozna jednak
interpretowac rozszerzajaco, w sposob zmierzajacy do uniemozliwienia zama-
wiajacemu zamowienia konkretnego $§wiadczenia niezbg¢dnego do zaspokojenia
nietypowych czesto potrzeb publicznych!®. Naruszenia zasad uczciwej konku-
rencji zdarzaja si¢ ponadto w zwiazku z konstruowaniem kryteriow oceny ofert
1 sposobu operowania nimi przy warto$ciowaniu korzysci transakcyjnych wyni-

16 DzU 22003 r., nr 153, poz. 1503, ze zm.

17" Wigcej o tym A. Sottysinska: Zasady kwalifikacji wykonawcéw ubiegajacych sie o udzielenie za-
mowienia publicznego w $wietle orzecznictwa ETS, ,,Europejski Przeglad Sadowy” nr 10/2006, s. 41 i n.

8 Por. R. Szostak: Komentarz do nowelizacji prawa zamowien publicznych [w:] Prawo zaméwien
publicznych po nowelizacji, Warszawa 2006, s. 145.
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kajacych z poszczegdlnych propozycji ofertowych. Licza si¢ tylko kryteria doty-
czace wysokosci oferowanej ceny, wtasciwosci przedmiotu zamowienia i innych
elementow przedmiotowej strony zobowiazania (art. 91 pzp). Chodzi wylacznie
o zobiektywizowane mierniki korzysci transakcyjnych zwiazane z realnymi in-
teresami zamawiajacego. Donioste sa tez wlasciwie ujete proporcje pomicdzy
przyjetymi kryteriami (wagi), wynikajace z ekonomicznego znaczenia kazdego
z nich, a takze przejrzysty sposob operowania, cho¢ ustawa dopuszcza wylacz-
nie metode punktacji'®. Sposrod pozostatych warunkéw w praktyce istotny jest
wymog, aby dopuszczony przez zamawiajacego dodatkowy obok formy pisem-
nej sposob przekazywania o§wiadczen, wnioskow, zawiadomien oraz informacji
(faksem lub droga elektroniczna) nie ograniczat konkurencji.

Inne naruszenie ustawy przy udzielaniu zamowienia publicznego — jezeli na-
ruszenie to miato wptyw na wynik postgpowania o udzielenie zamowienia (art. 17
ust. 1 pkt 4 uod) — to najczesdciej wystepujace w praktyce uchybienie karalne.
Do zdarzen wplywajacych na wynik procedury sensownie zaliczy¢ mozna tylko
takie, ktore pozostaja z nim w adekwatnym zwiazku przyczynowym. Poza tym
idzie wylacznie o bezprawne zachowanie, rzutujace bezposrednio na rezultat po-
stepowania, bez ktorego bytby on niewatpliwie odmienny®. Niektore uchybienia
biurokratyczne w pracy komisji przetargowej w ogole nie maja wpltywu na wy-
nik postgpowania albo wptyw ten bywa tak nieistotny, ze gdyby nawet zostaty
w por¢ wyeliminowane, rezultat pozostatby ten sam. Na gruncie art. 94 pzp przez
wynik postgpowania o udzielenie zamoéwienia rozumie¢ nalezy tylko pierwsza
pozycje w rankingu ofert (ofert¢ najkorzystniejsza). Stad gdyby uchybienie po-
pelnione w toku procedury pociagato nieprawidtowe uszeregowanie dalszych
ofert, nie moze by¢ uwazane za rzutujace na wynik. Jesli jednak wykonawca,
ktérego oferta zostata wybrana, uchyla si¢ od zawarcia umowy lub nie wnosi
wymaganego jej zabezpieczenia, zamawiajacy moze wybra¢ oferte najkorzyst-
niejsza sposrod pozostatych ofert, bez przeprowadzania ich ponownej oceny,
o ile nie ma podstaw do uniewaznienia postgpowania. Wartos¢ kolejnej oferty
ksztattuje wtedy ,,wynik przetargu”. Dodatkowy wybor jest juz wykluczony.

Naruszenie dyscypliny finansow publicznych w zwiazku z nieprawidtowa
ocena i wyborem oferty godzi bezposrednio w zasady réwnosci, uczciwej kon-

¥ Por. R. Szostak: Kryteria wyboru oferty najkorzystniejszej w trybie przetargu na zamoéwienie

publiczne, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie” nr 809/2009, s. 28 i n.

20 Por. A. Wojcik: Zawarcie umowy w drodze przetargu, Krakow 2000, s. 123; A. Kazmierczyk-
-Henzelmann: Uniewaznienie umowy zawartej w drodze przetargu, ,,Przeglad Sadowy” nr 7-8/2000, s. 68
oraz R. Szostak: Niewaznos¢ umowy o zamowienie publiczne spowodowana wadliwosciq postepowania
przetargowego, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego” nr 4/2005, s. 996-998.
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kurencji, gospodarnosci oraz efektywnosci wydatkow publicznych. Szkodliwos¢
poglebia si¢ dodatkowo na tle niebezpieczenstwa uniewaznienia umowy zawar-
tej w wyniku bezzasadnego wyboru oferty (art. 146 ust. 1 pkt 6 pzp). Rezul-
tat procedury zalezy gldwnie od trzech okolicznosci: liczby zakwalifikowanych
ofert, rzetelnej oceny zawartych w nich propozycji z zastosowaniem uprzednio
przyjetych kryteriow oraz od prawidlowego wyboru oferty najkorzystniejszej*'.
Uchybienia wptywajace na liczbg zakwalifikowanych do oceny (przetargu) ofert
sprowadzaja si¢ zazwyczaj do bezpodstawnego niedopuszczenia oferty (jako
sp6znionej, ztozonej bez wadium lub sprzecznej z wymaganiami warunkoéw za-
mowienia), badz tez odwrotnie — dopuszczenia oferty, ktora nalezalo odrzucic.
Zdarzaja si¢ tez wypadki zagrozonego kara sadowa naktaniania konkurenta do
rezygnacji z udzialu w przetargu lub niedozwolone uzgodnienia pomigdzy kon-
kurentami tre$ci sktadanych ofert (tak zwana zmowa przetargowa) z zamiarem
odpowiedniego wptywu na rezultat przetargu. Najczgséciej jednak ujawniane sa
rozmaite uchybienia przy ocenie ofert przetargowych, ktérym potencjalnie moze
towarzyszy¢ nawet przekupienie cztonkoéw komisji przetargowe;.

Zawarcie umowy o zamowienie publiczne bez zachowania formy pisemnej
jest karalne z mocy art. 17 ust. 2 pkt 1 uod, poniewaz pociaga bezwzgledna nie-
wazno$¢ takiej umowy (art. 139 ust. 2 pzp). Obok ujemnych nastgpstw zwiaza-
nych z przerwaniem realizacji zamdwienia czy konieczno$cia rozliczenia wza-
jemnych $wiadczen stron wedlug przepiséw o bezpodstawnym wzbogaceniu,
uchybienie to naraza zamawiajacego jeszcze na rozmaite niepewnosci i utrudnie-
nia dowodowe, nie liczac ktopotow z ponownym udzieleniem zamowienia?.

Zawarcie umowy na czas dluzszy niz wynika to z ustawy (4 lata) badz na czas
nieoznaczony, z wytaczeniem przypadkow dopuszczonych na mocy art. 143 pzp, na-
rusza przede wszystkim gospodarcze interesy publiczne (art. 17 ust. 2 pkt 2 uod)*.

Dopuszczenie do zawarcia umowy przed ogloszeniem orzeczenia przez Kra-
jowa Izbe Odwotawcza (art. 17 ust. 2 pkt 4 uod) uniemozliwia korekte zakwestio-
nowanej przez konkurenta wadliwosci procedury i ochrong zamawiajacego przed
skutkami uniewaznionej umowy, a takze roszczeniami odszkodowawczymi. Do
czasu rozstrzygnigcia odwotania zamawiajacy nie moze zawrze¢ umowy (art. 183
ust. 1 pzp). Jednak ewentualne zaskarzenie orzeczenia KIO do sadu okregowego

21 Por. R. Szostak: Niewaznosé ..., op. cit., s. 997.

Por. szerzej o tym R. Szostak: Nastepstwa niewaznej umowy, ,,Zamdéwienia Publiczne — Dorad-
ca” nr 2/2006, s. 4 in.
3 Wigcej o tym zwlaszcza T. Robaczynski: op. cit., s. 112.
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nie wstrzymuje juz moznosci podpisania umowy na warunkach wybranej oferty.
Tylko wyjatkowo KIO moze uchyli¢ zakaz zawarcia umowy, jesli jej niezawarcie
mogloby spowodowaé negatywne skutki dla interesu publicznego, przewyzsza-
jace korzysci zwiazane z konieczno$cia ochrony wszystkich interesow, w odnie-
sieniu do ktdrych zachodzi prawdopodobienstwo doznania uszczerbku w wyniku
nieprawidtowosci popetnionych przez zamawiajacego (art. 183 ust. 2 pzp).

Bezpodstawne uniewaznienie postgpowania o udzielenie zamdowienia (art. 17
ust. 3 uod) jest szczegdlnie dotkliwe z uwagi na gospodarczo-finansowe skutki
takiego zamknigcia procedury. Zamawiajacy ma bowiem obowiazek prawidlo-
wo wyczerpac cala procedure, az do wyboru oferty najkorzystniejszej, zgodnie
z zasada celowosSci postepowania o udzielenie zamdowienia publicznego wyra-
zong w art. 2 pkt 7a pzp. Tylko wyjatkowo: a) w sytuacji braku wystarczajacej
liczby ofert; b) gdy cena najkorzystniejszej oferty przewyzsza kwote jaka mozna
przeznaczy¢ na sfinansowanie zamowienia; ¢) gdy wystapita istotna zmiana oko-
licznosci, powodujaca ze prowadzenie postgpowania (wykonanie zaméwienia)
nie lezy w interesie publicznym albo d) gdy postgpowanie obarczone jest wada
uniemozliwiajaca zawarcie waznej umowy — zamawiajacemu wolno uniewaznié
prowadzone postgpowanie (art. 93 pzp). Przestanki te, z uwagi na swoje wy-
jatkowe znaczenie, nie moga by¢ interpretowane rozszerzajaco®*. Szkodliwos¢
bezpodstawnego uniewaznienia postgpowania poteguje si¢ w wypadku gdy wy-
konawcy, ktérzy ztozyli oferty niepodlegajace odrzuceniu, wystapia przeciwko
zamawiajacemu z roszczeniami o zwrot uzasadnionych kosztow uczestnictwa,
zwlaszcza kosztéw przygotowania oferty.

Podstawy dopuszczalnego uniewaznienia postgpowania ciagle budza wiele
trudnosci w praktyce i orzecznictwie. Znaczna chwiejnos$¢ pogladéw wystgpuje w
odniesieniu do uniewaznienia przetargu z powodu braku wystarczajacego pokrycia
finansowego. Zamawiajacy ma obowiazek zawczasu oszacowaé warto$¢ zamo-
wienia z nalezyta starannoscia. Nie moze wszczynaé postgpowania o udzielenie
zamo6wienia nie dysponujac dostatecznym zabezpieczeniem finansowym. Kwotg
wynikajaca z oszacowania, powigkszona o podatek VAT, powinien poda¢ oferen-
tom z gory przy otwarciu ofert, co jest rownoznaczne z wiazaca deklaracja przy-
jecia oferty z cena nieprzekraczajaca tej kwoty. Jesli nastgpnie w zwiazku z wy-
borem oferty okaze sig, ze kwota ta jest niewystarczajaca, zamawiajacy powinien
zweryfikowaé oszacowanie lub w inny sposob upewnic si¢ co do tej okolicznosci.
Uniewaznienie postgpowania jest obligatoryjne, jesli cena najkorzystniejszej oferty

2 Por. W. Lysakowski [w:] Prawo zamowien publicznych. Komentarz (red. T. Czajkowski), War-

szawa 20006, s. 243-248.
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rzeczywiscie przewyzsza kwotg jaka wolno (wedtug realnej wartosci $wiadczenia
niepieni¢znego) przeznaczy¢ na sfinansowanie zamoéwienia.

Niezlozenie ustawowo wymaganych o§wiadczen przez cztonka komisji prze-
targowej lub inng osobe wystepujaca w postgpowaniu w imieniu zamawiajace-
go stanowi uchybienie formalne (art. 17 ust. 4 uod). W szczegélnosci chodzi
o uchylenie si¢ od pisemnego o$wiadczenia, sktadanego pod rygorem odpowie-
dzialno$ci karnej za falszywe zeznania, o braku lub istnieniu okolicznos$ci uza-
sadniajacych wytaczenie z postegpowania z uwagi na zagrozenie stronniczoscia.
Dotyczy to gldwnie 0sob pozostajacych z ktorymkolwiek z wykonawcow ubie-
gajacych si¢ o zamowienie w stosunku prawnym badz faktycznym (znajomosc),
ktory moze budzi¢ watpliwosci co do bezstronno$ci (art. 17 pzp). Jak si¢ zdaje,
karalno$¢ nalezy taczy¢ wprost z uczestnictwem osoby podlegajacej wytaczeniu
W postgpowaniu po stronie zamawiajacego.

Niewylaczenie z postgpowania o udzielenie zamoéwienia osoby podlegajace;j
wylaczeniu stanowi takze — w §wietle art. 17 ust. 5 uod — naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych. Nie powinno tu mie¢ znaczenia, czy osoba podlegajaca
wylaczeniu ztozyla wymagane o§wiadczenie, czy tez go nie ztozyla. Odsunig-
cie od czynnos$ci powinno polega¢ na odwotaniu udzielonych jej uprzednio upo-
waznien. W rezultacie karalno$¢ powyzszego uchybienia dotyczy kierownika
jednostki zamawiajacej lub wyjatkowo innego pracownika, ktéremu kierownik
pisemnie powierzyl wykonywanie zastrzezonych dla niego czynnosci (art. 18
ust. 2 pzp). Szkodliwos$¢ tego naruszenia dyscypliny jest wyrazna; pomijajac
niebezpieczenstwo stronniczos$ci i zagrozenie zwiazane z przestgpstwem korup-
cyjnym, w gre wchodzi jeszeze sankcja cywilnoprawna. Mianowicie, czynno$ci
podjete w postgpowaniu przez osobe podlegajaca wytaczeniu po powzigciu przez
nig wiadomosci o okoliczno$ciach uzasadniajacych wytaczenie dotknigte s nie-
wazno$cia, wymagaja wigc powtorzenia, z wyjatkiem otwarcia ofert oraz innych
czynno$ci faktycznych niemajacych wptywu na wynik postgpowania.

Zmiana umowy o zaméwienie publiczne z naruszeniem przepisOw ograni-
czajacych jej dopuszczalno$¢ podlega penalizacji dyscyplinarnej z uwagi na
szkodliwo$¢ dla interesu publicznego, wywolana co najmniej naruszeniem za-
sad rownego traktowania wykonawcow, przejrzystosci i uczciwej konkurencji®,

2 Por. R. Szostak: Co oznacza zakaz zmiany umowy o zaméwienie publiczne w stosunku do tre-
sci wybranej oferty? oraz G. Wicik: Przedmiotowa zmiana umowy w sprawie zamowienia publicznego
— krotka polemika, ,,Monitor Prawniczy” nr 10/2009, s. 544-548.
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Wprowadzanie do zawartej umowy zmian i uzupetnien zmierza bowiem na ogo6t
do obejscia wyniku przetargu lub innej procedury.

Wedtug art. 140 pzp, zakres $wiadczenia wykonawcy wynikajacy z umo-
wy o zaméwienie publiczne jest tozsamy z jego zobowiazaniem zawartym
w ofercie. Umowa podlega uniewaznieniu w czg$ci wykraczajacej poza okresle-
nie przedmiotu zamdéwienia wyrazone w specyfikacji istotnych warunkow za-
moéwienia. Tylko w odniesieniu do zamoéwien udzielanych z wolnej reki istnie-
je mozliwo$¢ zmiany przedmiotu umowy, zwlaszcza jego rozszerzenia, jednak
przy poszanowaniu interesu publicznego przede wszystkim co do zachowania
ekwiwalentnos$ci $wiadczen. Zakaz z art. 140 nie jest absolutny. Jak si¢ zdaje, nie
powinna budzi¢ watpliwosci mozliwos¢ ograniczenia zakresu umowy w drodze
porozumienia stron na podstawie art. 145 pzp, zastosowanego przez wnioskowa-
nie a fortiori. Jesli bowiem wyraznie dopuszczono jednostronne wypowiedzenie
(czeg$ciowe odstapienie) umowy z powodu nadzwyczajnej zmiany okolicznosci,
powodujacej ze jej wykonanie nie lezy w interesie publicznym, to tym bardziej
wolno w takich warunkach dopusci¢ mozliwos¢ dwustronnego porozumienia
zmieniajacego zobowiazanie w kierunku ograniczenia zbednego zakresu §wiad-
czenia wykonawcy. Poza tym dopuszczalne sa drobne odstgpstwa faktyczne
o charakterze realizacyjnym (niewymagajace zmiany umowy) przy wykony-
waniu ustug i robot budowlanych szczegdtowo opisywanych z gory w umowie,
o ile nie wptywaja na tozsamo$¢ §wiadczenia niepieni¢znego (co do nieistotnych
wlasciwosci) oraz na podniesienie kosztow jego spetnienia.

W zakresie pozostalych elementéw zobowiazania zastosowanie ma art. 144
pzp, zakazujacy istotnych zmian postanowien umowy w stosunku do tresci ofer-
ty, na podstawie ktorej dokonano wyboru wykonawcy, chyba ze zamawiajacy
z gbry przewidzial mozliwo$¢ dokonania takiej zmiany w ogloszeniu o zamo-
wieniu lub w specyfikacji istotnych warunkéw zamowienia oraz okreslit jej wa-
runki. Zmiana umowy dokonana z naruszeniem tego ograniczenia podlega unie-
waznieniu. Nie ma zwlaszcza podstaw do podwyzszenia ustalonej w umowie
ceny (wynagrodzenia) naleznej za przedmiot zamowienia, prolongaty terminu
jego wykonania (por. art. 143 pzp) oraz ewentualnej zmiany postanowien umo-
wy, ktore zostaty uprzednio objgte kryteriami wyboru oferty najkorzystniejsze;j
(na przyktad przedtuzonego okresu rgkojmi za wady, wysoko$ci kary umownej,
warunkow serwisu). Korekte wysokosci ceny, zwlaszcza w zwiazku ze zmia-
na sity nabywczej pieniadza w dluzszym czasie, moze zapewni¢ dopuszczona
z gory indeksacja. Termin realizacji zamowienia zazwyczaj w ogole nie wyma-
ga prolongaty, poniewaz nie wplywa na obowigzywanie umowy (umowa wy-
gasa dopiero po spehieniu $wiadczenia), a ewentualne spoznienie wykonawcy
jest $wiadectwem obiektywnego uptywu czasu. Nawet gdy wyjatkowo czas jest
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miernikiem $wiadczenia (przy najmie, leasingu, obstudze bankowej), to jego wy-
dtuzenie oznacza w istocie udzielenie zamowienia dodatkowego, wymagajacego
zawarcia odrgbnej umowy, z uwagi na ograniczenie z art. 140 pzp. Najwigksze
znaczenie ma jednak okoliczno$¢, ze prolongata terminu wykonania zaméwienia
wskutek zmiany umowy narusza ogdlny obowiazek dochodzenia roszczen, zmie-
rza bowiem do pozbawienia zamawiajacego ewentualnych roszczen odszkodo-
wawczych lub kar umownych zastrzezonych na wypadek spdznienia. Z drugiej
strony, spdznienie niezalezne od wykonawcy w ogole ,,nie szkodzi umowie” ani
tym bardziej nie uzasadnia zadnych roszczen przeciwko niemu, a zatem prolon-
gata terminu w takich okoliczno$ciach jest bezprzedmiotowa.

W odniesieniu do zamoéwien polegajacych na udzieleniu koncesji w trybie
ustawy z 9 stycznia 2009 r. 0 koncesji na roboty budowlane lub ustugi?® obowia-
zuja analogiczne rozwiazania w zakresie odpowiedzialno$ci osobistej za naru-
szenie dyscypliny finansow publicznych (art. 17a uod).

Podsumowanie

Trzeba zwréci¢ uwage, ze zmienione zasady gospodarki finansowej powo-
duja pilna potrzebg wprowadzenia usprawnien organizacyjnych oraz dostoso-
wania celow i kryteriow przeprowadzania kontroli zarzadczej do nowych wy-
magan prawnych. Wielkim wyzwaniem bedzie tez kontrola realizacji budzetu
zadaniowego, rzutujaca bezposrednio na formalna oceng jego wykonania. Kon-
trola zamoéwien publicznych wymaga za$ usprawnien zmierzajacych zwlaszcza
do eliminacji licznych trudno$ci interpretacyjnych, narostych z powodu czg-
stych zmian legislacyjnych i braku wystarczajacych doswiadczen praktycznych.
W nadchodzacym czasie istotne znaczenie bgdzie miata niewatpliwie kontrola
zorientowana na przeciwdziatanie wielu uchybieniom karalnym.

dr hab. Ryszard Szostak
profesor Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie

% DzU nr 19, poz. 101.



Marcin Rulka

POSTEPOWANIE REKRUTACYJNE
DO KRAJOWEJ SZKOLY ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Krajowa Szkota Administracji Publicznej (KSAP) zostata zatozona w 1990 r.!
z inicjatywy rzadu Tadeusza Mazowieckiego, jako odpowiedZ administracji na
zmiany polityczne, ktore zaszty w kraju w 1989 r. Jest rzadowa jednostka orga-
nizacyjna, jej dyrektor podlega prezesowi Rady Ministréw. Szkota powstala jako
pierwsza tego typu placéwka w krajach postkomunistycznych. Jej pierwowzo-
rem jest francuska Ecole Nationale d’Administration, ktoéra od kilkudziesigciu
lat ksztalci nie tylko urzednicza, ale i polityczna elitg¢ Francji (ENA ukonczyla
wigkszo$¢ francuskich prezydentéw i premieréw). Zadaniem KSAP jest przygo-
towywanie kadr wyzszych urzednikéw dla administracji publicznej, neutralnych
politycznie, kompetentnych i odpowiedzialnych za sprawy publiczne. Podstawg
prawna dziatania stanowi ustawa z 14 czerwca 1991 r. o Krajowej Szkole Ad-
ministracji Publicznej? (dalej w skrocie zwana ustawa). Z sierpnia tego samego
roku pochodzi rowniez wydany przez prezesa Rady Ministrow pierwszy statut
Szkoty?. Obecnie obowiazujacy statut jest zatacznikiem do rozporzadzenia preze-
sa Rady Ministrow z 7 pazdziernika 1999 r. w sprawie nadania statutu Krajowe;j
Szkole Administracji Publicznej*. Otwarcie KSAP nastapito 2 wrzesnia 1991 r.
Pierwsi absolwenci opuscili jej mury w potowie 1993 r.

' Uchwata nr 74 Rady Ministrow z 30.05.1990 r. w sprawie utworzenia Krajowej Szkoty Admini-
stracji Publicznej (MP nr 21, poz. 167).

2 DzU nr 63, poz. 266, ze zm.

3 Zarzadzenie nr 30 prezesa Rady Ministrow z 23.08.1991 r. w sprawie nadania statutu Krajowej
Szkole Administracji Publiczne;.

4 DzU nr 82, poz. 920.
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Celem dziatalnosci KSAP jest wzmocnienie polskiej administracji publicz-
nej przez zapewnienie jej najlepiej wyksztatconych pracownikow i umozliwienie
ksztatcenia ustawicznego. Przypadajace w tym roku 20-lecie dziatalnosci Szkoty
sktania do przemyslen nad jej funkcjonowaniem i mozliwosciami dalszego roz-
woju. Niewatpliwie jednym z gtownych determinantow rozwoju kazdej instytu-
cji edukacyjnej jest system rekrutacji, co stanowi przyczynek do rozwazan nad
zasadnoscia obecnie obowiazujacego postgpowania rekrutacyjnego do KSAP.

Krajowa Szkota Administracji Publicznej prowadzi rekrutacje zgodnie z prze-
pisami ustawy o KSAP oraz rozporzadzenia z 7 pazdziernika 1999 r. w sprawie
nadania statutu Krajowej Szkole Administracji Publicznej, jednak wigkszo$¢
regulacji z tym zwiazanych znajduje si¢ w zarzadzeniu nr 1 dyrektora KSAP
z 5 stycznia 2009 r. — Regulamin przebiegu postgpowania rekrutacyjnego do Kra-
jowej Szkoty Administracji Publicznej (dalej w skrécie: regulamin rekrutacji).

Wymagania wobec kandydatow na stuchaczy KSAP

Ogdlne zasady postepowania rekrutacyjnego okresla ustawa, ktora w art. 4
ust. 1 wskazuje wymagania, jakie musza spetnia¢ kandydaci na stuchaczy KSAP,
a mianowicie: nie moga mie¢ ukonczonych 32 lat oraz musza legitymowac si¢
dyplomem studiéw wyzszych z tytutem magistra lub rownorzednym.

Ustanowione w przepisach prawnych warunki wymagaja komentarza.
Ustawa o KSAP w pierwotnym brzmieniu nie przewidywata ograniczen wieku
kandydatéw na stuchaczy. Wymoég nieukonczenia 32 roku zycia wprowadzono
w 1998 1.5, jednak ustawa nie precyzuje, do jakiego dnia nalezy go odnosic.
W praktyce wladze KSAP uznaja, Ze jest nim ostatni dzien postgpowania rekru-
tacyjnego. To ograniczenie wiekowe ma na celu realizacj¢ statutowego zadania
Szkoty, czyli ksztatcenia wyzszych kadr urzedniczych do stuzby dla Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Wyksztalcenie kazdego stuchacza kosztuje niemato®, dlatego za
zasadne nalezy uzna¢ ustanowienie maksymalnego wieku dopuszczajacego ubie-
ganie si¢ o ksztatcenie w KSAP, ktéry pozwoli na dlugoletnia prace w admini-
stracji publicznej. Wyznaczona granica wieku wydaje si¢ wlasciwie wywazona,
gdyz umozliwia po ukonczeniu Szkoly (w takim wypadku najpdzniej w 34 roku
zycia — nauka trwa pottora roku) przepracowanie dtugiego czasu w administracji
publicznej. W kategoriach ekonomicznych mozna powiedzie¢, ze zabezpieczo-

> Zmiana zostata wprowadzana ustawa z 18.12.1998 r. o stuzbie cywilnej (DzU nr 59, poz. 483).

Sam koszt stypendium dla jednego stuchacza wynosi 36 000 zt, do tego dochodza koszty po-
noszone na dziatalnoé$¢ dydaktyczna i utrzymanie szkoty oraz sktadki na ubezpieczenie spoteczne
stuchaczy.
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ny zostaje w ten sposob zwrot inwestycji, jakim jest poniesienie kosztéw ksztal-
cenia sluchacza. Wprowadzenie ograniczenia wiekowego ma zapewnié, ze in-
westycja ta zwroci si¢ z naddatkiem przez prace w stuzbie panstwowej. W tej,
trzeba przyznaé przemyslanej koncepcji, pojawia si¢ pewna luka, a mianowicie:
zgodnie z art. 5 ustawy, absolwenci KSAP co prawda zobowiazani sa do pracy
w urzedach administracji publicznej, ale jedynie przez 5 lat od daty jej ukon-
czenia. Czy wobec tego zasadne jest ograniczanie wieku osoby ubiegajacej si¢
o ksztafcenie z uwagi na dlugo$¢ oczekiwanej pracy w administracji? Mozna
uzna¢, ze rowniez kandydat majacy 50 lat zdazy jeszcze ukonczy¢ szkote i od-
pracowac przynajmniej 5 lat w administracji przed zakonczeniem swojej pracy
zarobkowej. Powstaje pytanie — czy taka regulacja pozostaje w zgodzie z zasada
rownosci wyrazona w art. 32 Konstytucji RP? Wydaje sig, ze w sytuacji gdy ab-
solwent KSAP ma obowiazek pracowa¢ w administracji przez 5 lat, bezzasadne
jest ograniczenie wieku kandydata na stuchacza do lat 32. Podobnych ograniczen
nie zna ustawa o szkolnictwie wyzszym’. Stuchaczem studidow wyzszych, w tym
dziennych, moze zosta¢ kazda osoba, bez wzgledu na wiek.

Drugim warunkiem dopuszczenia do postgpowania rekrutacyjnego jest po-
siadanie dyplomu ukonczenia studiow wyzszych z tytutem magistra lub réwno-
rzgdnym. Podobnie jak w wypadku kryterium wieku, wymog ten przed 1998 r.
byl tagodniejszy, gdyz wystarczylo ukonczy¢ studia wyzsze, w tym licencjackie.
Do ubiegania si¢ o przyjecie do KSAP dopuszczono absolwentéw wszystkich
magisterskich kierunkow studiow wyzszych, nie ograniczajac si¢ do, jak si¢ wy-
daje, najbardziej predestynowanych do pracy w stuzbie publicznej magistréw
prawa, administracji czy tez, w mniejszym juz stopniu, magistrow ekonomii,
stosunkéw migdzynarodowych oraz politologii. W praktyce osoby legitymuja-
ce si¢ wskazanymi specjalno$ciami stanowia zdecydowana wigkszo$¢ stuchaczy
KSAP, cho¢ zdarzaja si¢ rowniez osoby z innym wyksztalceniem, w tym me-
dycznym. Dopuszczenie do postgpowania absolwentéw wszystkich kierunkéw
studiow magisterskich jest dlatego stusznym rozwiazaniem. Nalezy bowiem mie¢
na wzgledzie, ze w administracji publicznej potrzebni sa specjalisci z réznych
dziedzin. Z drugiej strony mozna jednak powatpiewaé, czy osoby konczace stu-
dia ksztattujace kompetencje wyraznie niezwiazane z tymi, ktdrych wymaga si¢
od urzednika panstwowego, sa w stanie przez okres co prawda intensywnej, ale
zaledwie 18-miesigcznej nauki, nadrobi¢ braki w stosunku do tych z wyksztatce-
niem prawniczym (administracyjnym) i w dodatku zdoby¢ kompetencje do pracy
na wyzszych stanowiskach w administracji publicznej. Jakkolwiek oséb takich

7

Ustawa z 27.07.2005 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym (DzU nr 164, poz. 1365, ze zm.).
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nie mozna ogranicza¢ w zagwarantowanym konstytucyjnie prawie dostgpu do
shuzby publicznej, to postgpowanie rekrutacyjne powinno by¢ tak skonstruowa-
ne, aby do KSAP mogly si¢ dosta¢ tylko osoby majace odpowiednia bazg, umoz-
liwiajaca spetnienie w ciagu 18-miesi¢cznej nauki powyzszych wymogow.

Warunki nieukonczenia 32 roku zycia oraz posiadania dyplomu studiéw ma-
gisterskich wskazane w ustawie o KSAP nie sa jednak jedynymi, jakie musza
spetnia¢ kandydaci na stuchaczy tej szkoly. Skoro bowiem maja obowiazek po
ukonczeniu nauki podjaé pracg w urzgdach administracji, powinni rowniez spet-
nia¢ zatozenia obowiazujacych w nich pragmatyk shuzbowych. W ten sposob
wymagania wobec kandydatow zostaja rozszerzone o korzystanie z petni praw
publicznych, niekaralno$¢ za przestgpstwa popetnione umyslnie oraz wykazanie
sig stanem zdrowia pozwalajacym na zatrudnienie w administracji publicznej. Sa
one egzekwowane jednak dopiero po pozytywnym przej$ciu postgpowania re-
krutacyjnego i ich spelnienie warunkuje wpisanie w poczet stuchaczy KSAP.

Nalezy zauwazy¢, ze w zwiazku z tym, iz ustawa o KSAP nie wskazuje ko-
niecznosci posiadania obywatelstwa polskiego, w postgpowaniu rekrutacyjnym
moga bra¢ udziat réwniez cudzoziemcy. Mozliwosci podjecia przez takich ab-
solwentow KSAP pracy w administracji publicznej sa jednak ograniczone, gdyz
ustawa o shuzbie cywilnej w art. 5 ust. 3 stanowi, ze osoba niemajaca obywatel-
stwa polskiego moze zosta¢ zatrudniona tylko na stanowisku, ,,na ktorym wyko-
nywana praca nie polega na bezposrednim lub posrednim udziale w wykonywa-
niu wtadzy publicznej i funkcji majacych na celu ochrong generalnych interesow
panstwa”. Cytowany przepis nie okresla wprost dostepnych dla tych osob sta-
nowisk, co pozostawia duza swobode dyrektorom urzedéw oraz szefowi Stuzby
Cywilnej w ich wskazywaniu®.

Jesli chodzi o wymagania formalne wobec chegtnych do podjecia nauki
w KSAP, nie sa one uciazliwe. Osoby zainteresowane, zgodnie z regulaminem
rekrutacji, musza wypehic¢ odpowiedni formularz na stronie internetowej KSAP,
ktory wysylaja elektronicznie za posrednictwem tejze strony, a wersje papierowa
wraz z zatacznikami (odpis dyplomu, cztery fotografie oraz dowod wniesienia
optaty egzaminacyjnej) przesta¢ droga pocztowa lub ztozy¢ w siedzibie Szko-
ty. Optata egzaminacyjna w wysokosci 85 zt jest pordéwnywalna z optatami przy

8 Zob. artykuly prasowe opublikowane w ,,Gazecie Wyborczej” i na portalu gazeta.pl (Roberto
w Warszawie — Czy Wloch moze by¢ polskim urzednikiem? i Ciezki los Wiocha), w ktorych opisano bez-
skuteczne proby obywatela Whoch, ubiegajacego si¢ o podjgcie zatrudnienia w Ministerstwie Rozwo-
ju Regionalnego oraz przyjecie w charakterze stuchacza KSAP, <http://wyborcza.pl/1,76842,7184963,
Ciezki los Wlocha.html>.
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przyjmowaniu na studia i jednocze$nie jest zdecydowanie nizsza od optaty za
przystapienie do postgpowania kwalifikacyjnego w stuzbie cywilnej, ktéra wy-
nosi 35% minimalnego wynagrodzenia za prace.

Etapy postepowania rekrutacyjnego

Zgodnie z ustawa, zasady i tryb postgpowania rekrutacyjnego okresla prezes
Rady Ministrow w statucie KSAP. Statut zawiera jednak wyjatkowo skromne re-
gulacje w tym zakresie. Wskazuje, ze przyjecie w poczet stuchaczy odbywa si¢
w drodze konkursowego postepowania rekrutacyjnego, ktorego ostatnim etapem
jest rozmowa kwalifikacyjna, a takze ze liczbe punktéw niezbedna do dopusz-
czenia do kolejnych etapow postgpowania oraz zaliczenia w poczet shuchaczy
okresla Komisja Rekrutacyjna (dalej rowniez zwana Komisja), powotana do
przeprowadzenia postgpowania. Pozostate kwestie, na mocy § 6 ust. 2 pkt 4 sta-
tutu, powinny zosta¢ ustalone w regulaminie rekrutacji.

Zgodnie z jego postanowieniami, konkursowe postgpowanie rekrutacyjne
przeprowadza Komisja pod przewodnictwem dyrektora Szkoty. Regulamin nie
okresla terminéw naboru; w praktyce do 2008 r. w ciagu roku odbywato si¢ jed-
no postgpowanie rekrutacyjne, w okresie letnim, po ktorym wylonieni stuchacze
rozpoczynali nauk¢ 1 wrzesnia. Od 2009 r. przeprowadzane sa dwa postgpowania
— oprocz letniego réwniez zimowe, po ktorym nauka rozpoczyna si¢ 1 marca.

Postgpowanie rekrutacyjne jest podzielone na trzy etapy, sktadajace si¢ z pig-
ciu czesci:

— I etap: test wiedzy ogo6lnej i sprawdzian umiejetnosci;

— Il etap: egzamin pisemny z jezyka obcego i zadanie pisemne;

— III etap: rozmowa kwalifikacyjna.

Na pierwszym etapie postgpowania kandydat odpowiada na 100 pytan testo-
wych. Czg$¢ ta, zgodnie z regulaminem rekrutacji, powinna dotyczy¢ zagadnien
spotecznych, gospodarczych, prawnych i politycznych, cho¢ w praktyce zdecy-
dowanie dominuja zagadnienia prawnicze, a przede wszystkim dotyczace przepi-
sow Konstytucji RP. Uzasadnieniem takiej formy testu jest danie szansy wszyst-
kim kandydatom, rowniez tym, ktorzy nie maja wyksztatcenia prawniczego czy
administracyjnego. Druga cze$¢ pierwszego etapu to sprawdzian umiejgtnosci,
ktéry ma na celu weryfikacje¢ zdolno$ci: rozwiazywania problemdw, uczenia sig,
analizy i wykorzystywania informacji, planowania i organizacji, a takze logicz-
nego myslenia; w rzeczywistosci jest to test na inteligencje, uzupeliony spraw-
dzianem znajomosci zasad jezyka polskiego.

Na drugim etapie pierwsza cze$¢ stanowi sprawdzian z wybranego jezyka
obcego (sposrod jezykow: angielskiego, francuskiego i niemieckiego — ponad
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90% kandydatow wybiera angielski), druga zadanie polegajace na napisaniu pis-
ma lub notatki stuzbowej na podstawie zataczonych materiatéw, ktére regulamin
rekrutacji okre$la jako sprawdzenie umiejgtnosci identyfikowania problemu oraz
formutowania diagnoz.

Ostatnim etapem postgpowania rekrutacyjnego jest rozmowa kwalifikacyjna,
ktéra szerzej zajmg si¢ w dalszej czgsci artykutu.

Po wprowadzeniu dwoch postgpowan rekrutacyjnych w kazdym roku, co-
rocznie przyjmuje si¢ do KSAP okoto 70 0séb (po 35 os6b w kazdym postepo-
wania rekrutacyjnym); wczesniej byto to 50 osob.

Przedstawione wyzej postgpowanie rekrutacyjne nie jest skonstruowane
w sposob optymalny. Przede wszystkim nalezy zwroci¢ uwage, ze o przejsciu do
kolejnego jego etapu nie decyduje ustalona odgdrnie liczba punktoéw, lecz wska-
zana przez Komisj¢ Rekrutacyjna. W praktyce jest ona ustanawiana przez Ko-
misje¢ na takim poziomie, aby do drugiego etapu przeszto okoto 120 oséb, a do
trzeciego — 70. Tak niewielka liczba kandydatow zakwalifikowana do kolejnych
etapow wynika zapewne ze zwigkszonej pracochlonnosci drugiego etapu oraz
czasochtonnos$ci rozmow kwalifikacyjnych przeprowadzanych w trzecim etapie,
w porownaniu z tatwymi do sprawdzenia testami pierwszego etapu.

Nalezaloby wprowadzi¢ minimalny prég punktow, ktdrego osiagnigcie wa-
runkowatoby przejscie do kolejnego etapu w miejsce okreslonej przez Komisje
liczby osob, ktéra w praktyce jest w kolejnych postgpowaniach zblizona, gdyz
obecnie obowiazujacy tryb postepowania wcale nie musi prowadzi¢ do wylonie-
nia najlepszych kandydatéw. Jesli bowiem znaczna liczba oso6b uzyskuje bardzo
stabe wyniki, wymagania wobec pozostatych zostaja obnizone. W rezultacie do
dalszego etapu postgpowania przechodza takze i ci, ktorzy nie dysponuja wystar-
czajaca wiedza do podjecia nauki w KSAP. Na kolejnym etapie, ze wzgledu na
charakter postgpowania, moga oni natomiast zdoby¢ minimalnie wyzsze wyniki
punktowe od tych, ktérzy w poprzednim zdecydowanie ich pokonali, pozbawia-
jac mozliwosci zaliczenia w poczet stuchaczy KSAP. Najbardziej uwidacznia
si¢ to na przyktadzie sprawdzianu z jezyka obcego. W ostatnich trzech poste-
powaniach liczba punktéw potrzebna, aby przej$¢ do trzeciego etapu wynosita
dwukrotnie 40 punktow, a raz zaledwie 35 punktdéw, podczas gdy maksymalny
wynik w tej czgsci postgpowania to 100 punktéw. Nalezy zauwazy¢, ze czgs¢
zadan sprawdzianu ma charakter testowy, co nasuwa wniosek, ze przy tak ni-
skim progu punktacji o przej$ciu do kolejnych etapéw moze bardziej decydowac
szczescie, niz wiedza. Zasadne wydaje si¢ dlatego obnizenie poziomu trudnosci
czesSci sprawdzajacej znajomos¢ jezyka obcego. Odnoszac si¢ do tego etapu, na-
lezy réwniez zauwazy¢, ze w praktyce bardzo trudno jest utozy¢ sprawdziany
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o takim samym stopniu trudno$ci dla trzech jezykow. Skoro natomiast warun-
kiem dopuszczenia do ksztatcenia jest znajomos$¢ angielskiego w stopniu umoz-
liwiajacym zrozumienie wyktadow prowadzonych w tym jezyku, trzeba stwier-
dzi¢, ze i tak wszyscy stuchacze KSAP musza go zna¢ bardzo dobrze’. Niestety
wymog ten nie jest wskazany w ustawie, rozporzadzeniu ani tez regulaminie
rekrutacji, co kaze postawi¢ pytanie, czy jest on w ogole wymogiem egzekwo-
walnym, a je$li tak, to na jakiej podstawie? Dobrym rozwiazaniem wydaje si¢
wprowadzenie jednego egzaminu jezykowego zamiast trzech, podczas ktorego
sprawdzana bytaby znajomos$¢ angielskiego. Postulat ten wydaje si¢ tym bardziej
zasadny, ze zainteresowanie pisaniem sprawdzianu z j¢zyka niemieckiego i fran-
cuskiego jest znikome.

Jesli chodzi o strong formalna postgpowania rekrutacyjnego, to w czgsci pi-
semnej zachowana jest catkowita anonimowo$¢ osob przystgpujacych do egza-
minu, co zapewnia kodowanie prac bezposrednio po oddaniu ich przez kandyda-
tow upowaznionym osobom. Ma to zagwarantowac pelny obiektywizm procesu
rekrutacyjnego. Niestety anonimowos$¢ t¢ niweczy ostatni etap postgpowania,
czyli rozmowa kwalifikacyjna. Rodzi to watpliwos¢ co do obiektywnosci ca-
tego procesu, ktora wzmaga fakt, ze zgodnie z regulaminem rekrutacji, punk-
ty uzyskane przez kandydata na kolejnych etapach nie podlegaja sumowaniu,
a Komisja ustala list¢ 0sob przyjetych do KSAP na podstawie wynikdéw rozmo-
wy kwalifikacyjnej. Oznacza to nie tylko, ze nie mozna formalnie zlicza¢ punk-
tow z wszystkich czesdci postgpowania, ale tez, ze cztlonkowie Komisji przy oce-
nie kandydata w czasie rozmowy nie moga nawet bra¢ pod uwagg jego wynikow
z poprzednich etapow. Ocena dokonywana jest zatem jedynie na podstawie roz-
mowy kwalifikacyjnej, ktora zwykle trwa od 10 do 15 minut. Czg$¢ rozmowy
odbywa si¢ w wybranym przez kandydata jezyku obcym. Zgodnie z regulami-
nem rekrutacji, w trakcie rozmowy Komisja ocenia przydatno$¢ kandydata do
ksztatcenia w KSAP i do pracy w administracji publicznej, zwracajac uwagg na
jego mozliwosci intelektualne, motywacje, kulturg osobista i1 kulturg jezyka. Wy-
tyczne regulaminu sg bardzo nieprecyzyjne, dlatego nie moze dziwié, ze Komi-
sja ocenia rowniez inne cechy kandydata, takie jak: dojrzato$¢, skutecznos¢ dzia-
tania, kompetencjg interpersonalng i potencjat rozwojowy'’. Ocena dokonywana
jest w skali od 0 do 60 punktdéw, przy czym nie wskazano, czy kazdy cztonek

®  Zob. informacje na stronie KSAP: Jak zosta¢ stuchaczem KSAP, <http://ksap.gov.pl/ksap/con-
tent/view/86/49/>.

10 Uzasadnienie decyzji nr 11/2010 przewodniczacego Rady Krajowej Szkolty Administracji Pub-
licznej z 24.02.2010 r. w przedmiocie rozpoznania odwotania od decyzji Komisji Rekrutacyjnej w spra-
wie zaliczenia w poczet 0s6b przyjetych do ksztatlcenia w Krajowej Szkole Administracji Publiczne;j.
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Komisji moze przyzna¢ okres$lona liczbg punktdéw, czy tez wszystkie punkty sa
przydzielane po naradzie catej Komisji. Przyjete kryteria oceny kandydata nie sa
zrozumiale. Nie wiadomo réwniez, wedtug jakich technik Komisja ocenia przy-
datnoé¢ do pracy w administracji publicznej. Powstaje wreszcie pytanie, czy jest
ona w stanie w ciagu kilkunastu minut lepiej oceni¢ kandydatow anizeli w petni
bezstronna i anonimowa pisemna procedura rekrutacyjna, ktora trwa tacznie 420
minut (7 godzin). Wydaje sig, ze nie.

Warto zwroci¢ uwage, ze wiele egzamindéw dopuszczajacych do wykonywa-
nia roznych zawodow czy tez na aplikacje prawnicze, bedace dopiero droga do
zdobycia zawodu, odbywaja si¢ w catoSci w formie pisemnej oraz sa o wiele
mniej skomplikowane niz postgpowanie rekrutacyjne do KSAP. Nalezy wresz-
cie zauwazy¢, ze rozmowa kwalifikacyjna jest stosowana w zasadzie w kazdej
procedurze naboru w administracji publicznej i czasem tylko jest uzupelniana
sprawdzianem wiedzy i umieje¢tnosci w formie pisemnej lub testowej. Urzedy
administracji publicznej nie maja bowiem mozliwosci przeprowadzania glgbsze-
go sprawdzenia wiedzy i cech kandydatow potrzebnych na dane stanowisko w tej
formie, rozmowa kwalifikacyjna stanowi zatem surogat. Jednak w postgpowaniu
rekrutacyjnym do KSAP procedura naboru jest bardzo skomplikowana i wyda-
je si¢ niezrozumiale, Ze w ostatecznosci o tym, kto zostaje przyjety, decyduje
rozmowa kwalifikacyjna, a nie calo$ciowy wynik. Ocena kandydata na podsta-
wie rozmowy z nim sila rzeczy ma wysoce subiektywny charakter, nie méwiac
o tym, ze nie sposéb udowodnié, jaki miata przebieg i czy rzeczywiscie odbywa-
ta si¢ w sposob zapewniajacy wlasciwa decyzje!!.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, nalezy wskazac, ze w toku ca-
tego postgpowania kwalifikacyjnego do KSAP sprawdzana jest zaré6wno ogdlna
wiedza kandydatoéw (etap pierwszy czg$¢ pierwsza), jak i praktyczna zdolnos$c¢ jej
stosowania (etap drugi czgs¢ druga), ale tez potencjat intelektualny (etap pierw-
szy czes¢ druga) oraz niezbedna w pracy na wysokich stanowiskach w admi-
nistracji znajomos$¢ jezyka obcego. Dlatego wydaje si¢, ze mozna by dopuscié
przeprowadzenie rozmowy rekrutacyjnej, jednak tylko w celu sprawdzenia zna-
jomosci jezyka obcego w mowie, ewentualnie jako kolejny etap catej procedu-
ry, wplywajacy, ale nie decydujacy w sposdb wylaczny o ostatecznym wyniku
postgpowania. Dobrym rozwigzaniem bytoby zsumowanie wynikow rozmowy
z punktacja uzyskana na pozostatych etapach. Dzigki temu z pewnoscia do Szko-
ty zostaliby przyjeci kandydaci najlepsi. Przy obecnej procedurze rekrutacyjnej

' K. Burnetko: Stuzba cywilna w III RP. Punkty krytyczne, s. 53, <http://www.batory.org.pl/ftp/
program/przeciw-korupcji/publikacje/sluzba_cywilna.pdf>.
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powstaje bowiem zbyt wiele watpliwosci 1 ewentualnosci subiektywnych,
a nawet stronniczych ocen, co stanowi przeciez zmor¢ procedur rekrutacyjnych
w catej polskiej administracji publiczne;.

Postgpowanie odwolawcze

Ostatnim elementem postgpowania rekrutacyjnego jest postgpowanie od-
wotawcze. Ustawa o KSAP w art. 4 ust. 2 upowaznia prezesa Rady Ministrow
do uregulowania w statucie KSAP zasad i trybu wnoszenia odwotan od wyniku
tego postepowania. Zgodnie z § 19 ust. 1 statutu, od decyzji Komisji Rekruta-
cyjnej przystuguje odwotanie do przewodniczacego Rady Szkoly. Wnosi si¢ je
w formie pisemnej, w terminie 14 dni od daty publicznego ogloszenia wynikow.
Przewodniczacy Rady ma obowiazek rozpatrzy¢ odwotanie nie pdzniej niz do
dnia rozpoczgcia roku ksztalcenia, ktorego postgpowanie rekrutacyjne dotyczyto.
W praktyce powstat problem, czy od decyzji przewodniczacego Rady Szkoty
przystuguje odwotanie do sadu administracyjnego. W wyroku z 10 lutego 1996 r.
(I SA 1431/96) Naczelny Sad Administracyjny uznal, ze decyzja przewodnicza-
cego Rady Szkoty w przedmiocie zakwalifikowania do ksztalcenia w KSAP ,,nie
ma charakteru decyzji administracyjnej w rozumieniu przepisow Kodeksu postg-
powania administracyjnego, a gdyby nawet przyjac, ze ma cechy takiej decyzji
— to nie wydat jej organ administracji, bowiem Komisja Rekrutacyjna nie jest
organem Krajowej Szkoty Administracji Publicznej”. Oznaczalo to, ze decyzja
w kwestii niedopuszczenia do kolejnego etapu postgpowania lub tez niezalicze-
nia w poczet shuchaczy KSAP nie moze by¢ zaskarzona do sadu administracyj-
nego. Od tego wyroku rewizj¢ nadzwyczajna ztozyt Rzecznik Praw Obywatel-
skich. Sad Najwyzszy, w wyroku z 5 czerweca 1997 r. (III RN 30/97), stwierdzil,
ze decyzje Komisji Rekrutacyjnej w kwestii przyjecia lub odmowy przyjecia
w poczet stluchaczy tej szkoly maja charakter decyzji administracyjnych i podle-
gaja sadowej kontroli Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Przyczyny spadku zainteresowania ksztalceniem w KSAP

Mimo otwartego naboru do KSAP oraz pewnosci statego zatrudnienia na
podstawie mianowania w shuzbie cywilnej, liczba kandydatow do Szkoty syste-
matycznie maleje (zob. rysunek 1).

Wyrazna tendencja spadkowa rozpoczeta si¢ po 2002 r., kiedy o przyjecie do
KSAP ubiegata si¢ rekordowa liczba prawie 1000 osob. Tendencja ta zostata co
prawda zahamowana w 2009 r., ale trzeba przypomnie¢, ze od tego wtasnie roku
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przeprowadzane sa dwa postgpowania rekrutacyjne, a wigc liczbe 413 kandyda-
tow nalezatoby podzieli¢ przez dwa, a przynajmniej wyeliminowac osoby, ktore
ubiegaty si¢ o przyjecie w obu postepowaniach. Na wzrost liczby kandydatow
dodatkowo zapewne wptyneta stagnacja gospodarcza izwiazany z nia wzrost
stopy bezrobocia. Zmniejszenie zainteresowania w latach 2003-2008 staje si¢
jeszcze bardziej wyrazne, jesli wezmie si¢ pod uwagg, ze po 2002 r. znacznie
zwigkszyla sig liczba 0s6b z wyksztalceniem wyzszym w wieku do 32 lat. Warto
zatem zastanowi¢ si¢ nad przyczynami tej sytuacji.

Rysunek 1

Liczba kandydatéw do KSAP w latach 2000-2010
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Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie raportow KSAP z lat 2001-2003, 2004-2006, 2007-2009 oraz
strony internetowej <www. ksap.gov.pl>.

Trzeba przede wszystkim rozwazy¢ uprawnienia shuchaczy KSAP i oceni¢,
na ile sa one w stanie przyciagna¢ absolwentéw magisterskich studiow wyzszych.
Ustawa o KSAP zawiera regulacje, co prawda bezposrednio niedotyczace kregu
0s6b mogacych uczestniczy¢ w postegpowaniu rekrutacyjnym, ale majace istotny
wplyw na atrakcyjnos¢ podjecia nauki w Szkole, a przez to i liczbg kandyda-
tow przystegpujacych do naboru. Na liczbe chetnych z pewnos$cia oddziatuja ko-
rzysci, jakie ptyna z bycia stuchaczem KSAP. Ustawa przyznaje im stypendium
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w wysokosci 2400 zt brutto. Urzednicy i inni pracownicy administracji publicz-
nej na okres ksztalcenia otrzymuja urlop bezptatny. Z punktu widzenia atrakcyj-
nosci nauki w KSAP istotne jest rowniez postanowienie, ze w razie skreslenia
z listy shuchaczy decyzja dyrektora KSAP albo niepodjgcia pracy w urzedzie
administracji publicznej lub tez rezygnacji z niej, stypendium oraz inne koszty
ksztatcenia podlegaja zwrotowi.

Nalezy zauwazy¢, ze stypendium w wysokosci 2400 zt brutto miesigcznie,
biorac pod uwage, ze siedziba szkoty jest Warszawa, gdzie srednie wynagro-
dzenie jest zdecydowanie wyzsze niz w innych miastach Polski, nie wydaje si¢
atrakcyjne, szczegblnie dla osob juz pracujacych, ktoére w zwiazku z podjeciem
nauki musialyby zrezygnowaé z zatrudnienia, a wigc i wynagrodzenia. Ponad-
to, od 1997 r. od stypendium odprowadzane sa sktadki na ubezpieczenie zdro-
wotne'?, a od konca 1999 r. rowniez na ubezpieczenie emerytalno-rentowe'?, zas
samo stypendium traktowane jest jako przychdod podlegajacy opodatkowaniu'®,
Dlatego wlasciwsze byloby nazywanie stypendium swoistym ekwiwalentem
wynagrodzenia, chociaz nie odpowiada ono w zadnym razie wynagrodzeniu
w warszawskich urzedach administracji publicznej. Dla przyktadu, srednie wyna-
grodzenie w I potowie 2009 r. w Mazowieckim Urzgdzie Wojewddzkim wynio-
sto 4269 zt, w Ministerstwie Sprawiedliwosci 5379 zt, a w Ministerstwie Sportu
i Turystyki 6599 zt'>. Wydaje si¢ to gtownym powodem zdecydowanej dominacji
wsrod kandydatow do KSAP osob do 27 roku zycia'é, ktore stosunkowo niedaw-
no skonczyly studia i nie znalazly jeszcze zatrudnienia lub tez wykonuja prace
niespelniajaca ich oczekiwan. Mozna dostrzec zatem istotny aspekt ekonomicz-
ny, zawezajacy grupg osob zainteresowanych podjeciem ksztatcenia w KSAP.

Pierwotnie stypendium stuchacza KSAP byto rowne trzykrotnej wysokosci
najnizszego wynagrodzenia, a dodatkowo otrzymana w ten sposob kwotg zaokra-
glato si¢ do pelnego tysiaca ztotych'”. W 1999 r. wielkos¢ stypendium faktycznie
zmniejszono; co prawda przyshugiwato ono wciaz w trzykrotnej wysokos$ci naj-

12

2 Ustawa z 6.02.1997 r. o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym (DzU nr 28, poz. 153,
ze zm.).

13 Regulacja ta zostata wprowadzona ustawa z 23.12.1999 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpie-
czen spotecznych oraz niektorych innych ustaw (DzU nr 110, poz. 1256).

4 J. Ostatowski: Krajowa Szkota Administracji Publicznej — instytucja i jej uzytkownicy, ,,Przeglad
Prawa Publicznego” nr 12/2007, s. 59.

15 M. Dabrowski: Wynagrodzenia w stuzbie cywilnej w I potowie 2009 r., ,,Przeglad Stuzby Cywil-
nej” nr 3/2009, s. 13-19.

1 W ostatnim postgpowaniu rekrutacyjnym z lipca 2010 r. na 385 kandydatow az 308 nie przekro-
czyto 27 lat.

7§ 2 ust. 11 3 rozporzadzenia ministra-szefa Urzgdu Rady Ministrow z 30.08.1991 r. w spra-
wie stypendiow i innych kosztow ksztalcenia w Krajowej Szkole Administracji Publicznej (DzU nr 78,
poz. 348).
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nizszego wynagrodzenia, ale juz bez zaokraglania'®. W 2003 r. przyjegto, ze kwo-
ta stypendium bedzie okreslana bezposrednio w rozporzadzeniu prezesa Rady
Ministréw; ustalono, ze wyniesie 2280 zt"°, Wowczas wielkos¢ ta byta zblizona
do trzykrotnosci najnizszego wynagrodzenia®®. Od tego momentu jednak mini-
malne wynagrodzenie za pracg zaczelo systematycznie rosnaé, podczas gdy mi-
nimalne stypendium podwyzszono jedynie raz (do 2400 zt*'). Przyjety sposob
ustalania wysoko$ci wynagrodzenia nie jest prawidlowy, gdyz wymaga czgstych
zmian rozporzadzenia, a w wypadku zaniechania tych zmian, jak to ma miejsce
obecnie, powoduje spadek realnej wartosci stypendium shuchacza KSAP. Obec-
nie wysokos$¢ stypendium to niespelna dwukrotno§¢ minimalnego wynagrodze-
nia za prace®.

Liczbe kandydatow, oprocz aspektu finansowego, ogranicza réwniez brak
filii KSAP, ktore bytyby zlokalizowane w najwigkszych miastach Polski, co
uniemozliwia wielu osobom, cho¢by ze wzgledow rodzinnych, podjgcie w niej
ksztatcenia. Z danych z lat 2001-2006 (niestety, w ostatnim raporcie ze swej
dziatalnosci KSAP nie podata Zadnych danych statystycznych) wynika, ze kaz-
dego roku 30-40% kandydatéw do Szkoty pochodzi z wojewddztwa mazowie-
ckiego?, przy czym wigkszo$¢ z nich prawdopodobnie ukonczyta studia w War-
szawie.

Rekrutacja do KSAP a postegpowanie kwalifikacyjne do sluzby cywilnej

Utomnosci postepowania rekrutacyjnego do KSAP mozna wykaza¢ rowniez
porownujac je z innym postgpowaniem prowadzonym przez Szkole, to jest po-
stgpowaniem kwalifikacyjnym do stuzby cywilnej. Oba na pozoér przeprowadza-
ne sa w zupetnie odmiennym celu — pierwsze to wybdr najlepszych kandydatow
na stuchaczy KSAP, drugie — wyselekcjonowanie najlepszych sposrod cztonkow
korpusu stuzby cywilnej do mianowania w stuzbie cywilnej. To nie koniec od-

18§ 3 rozporzadzenia prezesa Rady Ministréw z 29.10.1999 r. w sprawie stypendiéw i innych kosz-
tow ksztatcenia w Krajowej Szkole Administracji Publicznej (DzU nr 90, poz. 1004).

19§ 1 pkt 1 rozporzadzenia prezesa Rady Ministrow z 1.08.2003 r. zmieniajacego rozporzadzenie
w sprawie stypendiow i innych kosztow ksztalcenia w Krajowej Szkole Administracji Publicznej (DzU
nr 3, poz. 1390).

20 W 2003 r. minimalne wynagrodzenie za pracg wynosito 800 zt, co oznacza, ze przy zachowa-
niu poprzedniego systemu obliczania stypendium dla stuchaczy KSAP wyniostoby ono 2400 zt, zamiast
2280 zt.

2§ 1 pkt 1 rozporzadzenia prezesa Rady Ministrow z 2.10.2006 r. zmieniajacego rozporzadzenie
w sprawie stypendiow i innych kosztow ksztatcenia w Krajowej Szkole Administracji Publicznej (DzU nr
179, poz. 1322).

2 Minimalne wynagrodzenie za pracg w 2010 r. to 1317 zt, a od 2011 r. 1386 zt.

3 Krajowa Szkota Administracji Publicznej, Raport 2001-2003, Warszawa 2003, s. 10.
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miennosci — pierwsze postgpowanie ma charakter w zasadzie otwarty, gdyz moze
w nim wzia¢ udzial ponadmilionowa grupa oséb, drugie za$ jest zamknigte,
ograniczone do czlonkdéw korpusu stuzby cywilnej*. Zasadnicze podobienstwo
polega natomiast na tym, ze osoby, ktdre z powodzeniem przejda ktorekolwiek
z tych postepowan, maja mozliwo$¢ uzyska¢ mianowanie w stuzby cywilne;j.
Nalezy bowiem zauwazy¢, ze zgodnie z art. 42 ust. 2 ustawy o shuzbie cywilne;j,
absolwenci KSAP, ktorzy sa pracownikami shuzby cywilnej oraz znaja co naj-
mniej jeden jezyk obcy? sposrod wskazanych w art. 40 pkt 4 ustawy, nie musza
przechodzi¢ postgpowania kwalifikacyjnego, gdyz wystarczy, ze ztoza wniosek
o mianowanie w stuzbie cywilnej. Nalezy wyjasni¢, ze uzyskanie zatrudnienia
w shuzbie cywilnej nie powinno sprawia¢ absolwentowi KSAP zadnych trudno-
$ci, nawet jesli w zwiazku z niska pozycja rankingowa w toku studiéw w Szkole
przypadto mu stanowisko pracy poza korpusem shuzby cywilne;.

Zatem osoba chcaca zosta¢ urzednikiem shuzby cywilnej ma dwie mozliwo-
$ci — moze wzia¢ udzial w naborze na urzgdnicze stanowisko pracy w urzedzie
administracji, ktorego pracownicy naleza do korpusu stuzby cywilnej, lub tez
w postgpowaniu rekrutacyjnym do KSAP. W pierwszej sytuacji kandydat musi
przepracowac 3 lata, aby moc przystapi¢ do egzaminu na urzednika mianowa-
nego, cho¢ z reguly nie stanowi problemu uzyskanie od dyrektora generalnego
urzedu zgody na przystapienie do postgpowania kwalifikacyjnego przed uply-
wem tego terminu (jednak nie wcze$niej niz po 2 latach pracy). W drugiej sytu-
acji, w wypadku dostania si¢ do KSAP, kandydat musi odby¢ 18-miesigczna na-
uke oraz podja¢ prac¢ w korpusie stuzby cywilnej. Wniosek moze jednak ztozy¢
tylko w okresie od 1 stycznia do 1 maja. Wskazany przepis nalezaloby zmienic,
uwzgledniajac wprowadzenie dwoch postgpowan rekrutacyjnych w ciagu roku
(w wyniku ktorych absolwenci koficza KSAP nie tylko w lutym, ale tez w sierp-
niu), gdyz obecnie konczacy szkol¢ pod koniec sierpnia musza czeka¢ dodatko-
we kilka miesigcy na uzyskanie mianowania.

Osobna kwestia jest, czy fakt ze absolwenci KSAP maja zapewniong prace
w administracji oraz mianowanie bez koniecznosci przej$cia postgpowan kwalifi-
kacyjnych nie stanowi naruszenia art. 60 Konstytucji RP, ktory ustanawia prawo
rownego dostgpu do stuzby publicznej. Prawo to przystuguje wszystkim obywa-

24 Zatrudnienie w korpusie stuzby cywilnej 31.12 2009 r. wyniosto 122 110 os6b w przeliczeniu na

pelne etaty. Por. D. Gdanska: Sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej o stanie stuzby cywilnej i o realizacji
zadan tej stuzby w 2009 r., ,,Przeglad Stuzby Cywilnej” nr 4/2010, s. 14.

% Wymdg znajomosci jednego z jezykow, o ktorych mowi art. 40 pkt 4 jest zbedny, skoro wérdd
nich wymieniono jezyki, z ktorych stuchacz KSAP musi zda¢ egzamin — co zostaje potwierdzone cer-
tyfikatem, a jednym z rodzajow dokumentéw potwierdzajacych znajomos¢ jezyka obcego jest dyplom
KSAP.
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telom polskim korzystajacym z petni praw publicznych. Jak wyltozyl w wyroku
z 9 czerwca 1998 r. Trybunat Konstytucyjny?®, przepis ten nie oznacza, ze kazda
osoba majaca obywatelstwo polskie i petni¢ praw publicznych musi zosta¢ na
swoj wniosek przyjeta do stuzby publicznej. To do panstwa nalezy okreslenie
liczby stanowisk w stuzbie publicznej oraz warunkéw wymaganych do ich obje-
cia. Ustawa musi jednak — zdaniem Trybunatu — okres$la¢ obiektywne kryteria do-
boru kandydatéw do stuzby oraz regulowac¢ zasady i procedure¢ rekrutacji tak, by
zapewni¢ przestrzeganie rownosci szans: bez dyskryminacji i nieuzasadnionych
ograniczen. Nalezy jednak stwierdzi¢, ze skoro nabor do KSAP jest konkurso-
wy, otwarty i1 konkurencyjny, nie mozna traktowac¢ uprawnienia jej absolwenta
jako naruszenie art. 60 Konstytucji RP. Wynika to chociazby z liczby chetnych
i poziomu egzaminu wstgpnego do Szkoty, co powoduje, ze dla kandydata jest
to trudna droga do zatrudnienia w administracji i wej$cia do stuzby cywilne;j. Jak
stusznie zauwaza Krzysztof Burnetko, postgpowanie rekrutacyjne do KSAP trze-
ba zatem traktowac¢ jako element sktadowy systemu naboru do shuzby cywilne;j,
a nie sposob na jego obejscie?’. Zasadniczo nalezy si¢ z ta opinia zgodzi¢, gdyz
w praktyce postgpowanie rekrutacyjne do KSAP — przez zwigkszona liczbe eta-
pow sprawdzajacych wiedze — jest zdecydowanie trudniejsze niz postgpowanie
kwalifikujace do mianowania. W ostatniej rekrutacji do KSAP oraz kwalifikacji
na urzgednika mianowanego, w teScie wiedzy ogdlnej oraz sprawdzianie umie-
jetnosci, ktore sa niemal takie same pod wzgledem formy (jedyna réznica to ta,
ze w tescie z wiedzy w postgpowaniu kwalifikacyjnym jest 90 pytan, a w postg-
powaniu rekrutacyjnym 100) oraz bardzo podobne pod wzgledem trudnosci —
w obu postgpowaniach prog punktowy potrzebny do przejécia do kolejnego eta-
pu rekrutacji do KSAP wynidst 110 punktéw (66 w tescie z wiedzy ogdlnej oraz
34 w sprawdzianie umiejgtnosci), podczas gdy prog do otrzymania mianowania
w shuzbie cywilnej okoto 100 punktow?. Dlatego nie moze dziwié¢, ze wérod
0s6b ubiegajacych si¢ o przyjecie do Szkoly zaledwie jedna czwarta to osoby
juz pracujace w korpusie stuzby cywilnej?. Wigksza trudno$¢ postegpowania re-
krutacyjnego do KSAP wynika réwniez z tego, ze inaczej niz w postgpowaniu
kwalifikacyjnym dla ubiegajacych si¢ o mianowanie wyniki nie sa sumowane,

% Wyrok z 9.06.1998 r., sygn. akt K 28/97.

27 K. Burnetko, op.cit, s. 52.

2 Warto$¢ orientacyjna, oszacowana po uwzglgdnieniu limitu mianowan na 2010 r. wynoszacego
1000 os6b i odliczeniu ok. 60 absolwentow KSAP, ktorzy ztozyli w 2010 r. wnioski o mianowanie, oraz
wyniku punktowego uzyskanego przez osoby, ktore zakonczyly postgpowania kwalifikacyjne w stuzbie
cywilnej z wynikiem pozytywnym. Zob. Uchwata zespolu sprawdzajacego nr 9/2010 z 11.08.2010 r.
w sprawie ustalenia listy 0sob, ktore zakonczyly sprawdzian z wynikiem pozytywnym.

2 W 2006 r. doktadnie 28% kandydatow byto pracownikami administracji rzadowej. Por. Krajowa
Szkota Administracji Publicznej, Raport 2003-2006, Warszawa 2006, s. 11.
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nie tylko w calym postgpowaniu, ale nawet na danym jego etapie. Powoduje
to, ze nawet gdy kandydat uzyska maksymalny wynik w pierwszej czgsci dane-
go etapu, w wypadku minimalnie podprogowego wyniku w drugiej czgsci nie
przechodzi do kolejnego etapu. Duzo lepiej pod tym wzgledem pomyslane jest
postepowanie kwalifikacyjne dla ubiegajacych si¢ o mianowanie, gdyz zgodnie
z art. 43 ust. 6 ustawy o stuzbie cywilnej, aby otrzyma¢ wynik pozytywny, wy-
starczy uzyska¢ z kazdej cze$ci sprawdzianu co najmniej jedna trzecia mak-
symalnej mozliwej liczby punktéw oraz w sumie z dwoch czgsci sprawdzianu
co najmniej trzy piate maksymalnej liczby punktow (czyli 30 punktow z cze-
$ci sprawdzajacej wiedzg, 20 punktéw z czgsci sprawdzajacej umiejetnosci oraz
90 punktéw w sumie z dwoch czesci sprawdzianu).

Whioski

Obiektywna i bezstronna procedura rekrutacyjna do KSAP, w wyniku ktorej
ma zosta¢ wytoniona przyszta elita urzednikoéw administracji publicznej, powin-
na stanowi¢ przyktad dla catej polskiej administracji. Aby osiagnaé ten cel, ko-
nieczne sa reformy, a o ich pilnosci moze §wiadczy¢ malejaca liczba kandydatow
do ksztatcenia w tej szkole.

Za najistotniejszq zmiang nalezatoby uzna¢ pozbawienie rozmowy kwalifi-
kacyjnej waloru decydujacego o przyjeciu w poczet stuchaczy KSAP. Konieczne
wydaje si¢ rowniez podwyzszenie stypendium, a przynajmniej zapobiegnigcie
jego dalszemu realnemu spadkowi przez ustalenie wysokosci w relacji do mini-
malnego lub przeci¢tnego wynagrodzenia za prace.

Marcin Rulka
Wydziatl Prawa i Administracji Uniwersytetu Lodzkiego,
doktorant w Katedrze Prawa Konstytucyjnego



Jarostaw Odachowski

INSTYTUCJA WYKLUCZENIA BENEFICJENTA
W SWIETLE USTAWY O FINANSACH PUBLICZNYCH

Wykluczenie jako sankcja okreSlona w art. 207 ustawy — uwagi ogdlne

W ramach perspektywy finansowej 2007-2013 beneficjenci — ktoérymi sa
osoby fizyczne, osoby prawne oraz jednostki organizacyjne niemajace osobowo-
$ci prawnej (dysponujace zdolno$cig prawna), realizujace projekty finansowane
z budzetu panstwa lub ze zrodet zagranicznych na podstawie decyzji lub umowy
o dofinansowanie projektu! — maja mozliwos¢ uzyskania ich dofinansowania ze
srodkéw europejskich? (na przyktad pochodzacych z funduszy strukturalnych?
i Funduszu Spoéjnosci). Stworzenie systemu, w ramach ktéorego wspomniane
srodki przekazywane sa przez Uni¢ Europejska na rzecz poszczegdlnych pod-
miotdw wymaga zarazem wprowadzenia narze¢dzi prawnych, majacych na celu
przeciwdziatanie oraz usuwanie naruszen prawa, jak tez innych przejawow nie-
wlasciwego dysponowania przez beneficjentow przyznanymi im pieniedzmi.

Jednym z takich narzedzi, przewidzianych przez ustawodawce, jest zwrot
srodkow przez beneficjenta, uregulowany w art. 2074 ustawy z 27 sierpnia 2009 r.

' Patrz: art. 5 pkt 1 ustawy z 6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (DzU nr 227,
poz. 1658, ze zm.); w skrocie: uzppr.

2 Patrz np.: W. Miemiec Finanse Wspélnoty Europejskiej jako Zrédio finansowania wydatkow pub-
licznych i prywatnych w Polsce [w:] Nauka finansow publicznych i prawa finansowego w Polsce. Do-
robek i kierunki rozwoju. Ksiega jubileuszowa Profesor Alicji Pomorskiej, Lublin 2008, s. 468 i n.; E.
Chojna-Duch, H. Litwinczuk (red.): Prawo finansowe, Warszawa 2009, s. 234 i n.

3 Mowa o Europejskim Funduszu Spotecznym oraz Europejskim Funduszu Rozwoju Regionalnego.

4 Szerzej o regulacji art. 207: M. Szymanski: Zwrot Srodkow nieprawidliowo wykorzystanych przy
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o finansach publicznych® (w skrocie: ufp). W $wietle ust. 1 ustawy, ,,w przypad-
ku gdy srodki przeznaczone na realizacjg programéw finansowanych z udziatem
srodkow europejskich sa:

1) wykorzystane niezgodnie z przeznaczeniem,

2) wykorzystane z naruszeniem procedur, o ktorych mowa w art. 184,

3) pobrane nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci

— podlegaja zwrotowi przez beneficjenta wraz z odsetkami w wysokos$ci
okreslonej jak dla zalegtosci podatkowych, liczonymi od dnia przekazania $rod-
kéw, w terminie 14 dni od dnia dorgczenia decyzji, o ktérej mowa w ust. 9, na
wskazany w tej decyzji rachunek bankowy, z zastrzezeniem ust. 8 1 10”.

Innym narzedziem prawnym majacym zastosowanie do podmiotow, ktore
uzyskuja dofinansowanie ze $rodkow unijnych, jest wykluczenie. Jego istota po-
lega na uniemozliwieniu beneficjentowi otrzymania §rodkoéw przeznaczonych na
realizacj¢ programow finansowanych z udziatem $rodkéw europejskich — w wy-
padkach, o ktérych mowa w ust. 1 (art. 207 ust. 4 ufp).

Analizujac wykluczenie, nalezy zwroci¢ uwage na jego zwiazek z przestan-
kami powodujacymi obowiazek zwrotu przez beneficjenta srodkow uzyskanej
dotacji. Oznacza to, po pierwsze, ze wykluczenie nie moze by¢ rozpatrywane
w oderwaniu od tych przestanek — nie jest zatem samoistng konstrukcja prawna.
Nie zmienia tego fakt, ze art. 207 ust. 4 wskazuje na konieczno$¢ wystapienia
szczegdlnych okoliczno$ci warunkujacych zastosowanie wykluczenia®,

Ponadto, zwiazek migdzy trescia ust. 1 i ust. 4 oznacza, ze kazda z okolicz-
nosci prowadzacych do mozliwosci skorzystania z sankcji wykluczenia (ust. 4)
powinna by¢ thumaczona w duchu przepiséw art. 207 ust. 1. Zatem wykluczenie
moze mie¢ miejsce wylacznie wtedy, gdy beneficjent otrzyma konkretna kwote
srodkéw finansowych.

Warto nadmieni¢, ze w §wietle art. 211 ust. 2 ustawy z 30 czerwca 2005 r.
o finansach publicznych’ konstrukcja prawna wykluczenia podmiotu powiaza-
na byla z istnieniem dwoch elementéw. Pierwszy taczyl si¢ z wykorzystaniem
srodkow unijnych ,,niezgodnie z przeznaczeniem” (ust. 1), przez co nalezalo ro-

realizacji programoéw Unii Europejskiej. Na podstawie przepisow ustawy o finansach publicznych, ,,Kon-
trola Panstwowa” nr 2/2010, s. 9 i n.; C. Kosikowski: Nowa ustawa o finansach publicznych. Komentarz,
Warszawa 2010, s. 481 in. Patrz tez komentarz do art. 211 ustawy z 30.06.2005 r. o finansach publicz-
nych (DzU z 2005 r., nr 249, poz. 2104, ze zm.): R. Trykozko: Ustawa o finansach publicznych. Komen-
tarz dla jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2007, s. 473 i n.; E. Ruskowski, J. M. Salachna
(red.): Ustawa o finansach publicznych. Komentarz praktyczny, Gdansk 2007, s. 654 i n.

5 DzUnr 157, poz. 1240, ze zm.

¢ Beda one przedmiotem dalszych rozwazan.

7 DzU z 2005 r., nr 249, poz. 2104, ze zm.
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zumie¢ wykorzystanie $srodkéw na inny cel niz ten, z jakim zwiazane byto ich
przyznanie oraz przekazanie beneficjentowi.

Nalezy zauwazy¢, ze wypelnienie przez beneficjenta jednej z pozostatych
dwoch przestanek wskazanych w ust. 1 (,,wykorzystanie srodkoéw z naruszeniem
okreslonych procedur”, jak tez ,,pobranie ich nienaleznie lub w nadmiernej wyso-
kos$ci”) nie prowadzito w konsekwencji do uruchomienia rozpatrywanej sankcji,
co moglo budzi¢ watpliwos¢ w przedmiocie odmiennego traktowania poszcze-
golnych przestanek art. 211 ust. 1 ustawy.

Drugi warunek dotyczyt ,niezrealizowania pelnego zakresu rzeczowego
projektu”, jako skutku wykorzystania srodkow ,,niezgodnie z przeznaczeniem”.
Moim zdaniem, wykorzystanie przez beneficjenta srodkéw w podany sposob nie
musiato oznaczaé¢ automatycznego wystapienia drugiej z przestanek wyklucze-
nia, co oznaczato w kazdym wypadku obowiazek ustalenia zaistnienia sytuacji
,hiezrealizowania pelnego zakresu rzeczowego projektu” (konieczno$¢ kumula-
tywnego spelnienia dwoch przestanek?®).

W ustawie o finansach publicznych z 2009 r. ustawodawca wprowadzil nowe
regulacje dotyczace instytucji wykluczenia — przy réwnoczesnym utrzymaniu
w mocy postanowien dotyczacych przestanek warunkujacych wystapienie obo-
wiazku zwrotu przez beneficjenta przyznanej dotacji.

Wazna zmiang jest powiazanie konstrukcji prawnej wykluczenia ze wszyst-
kimi okolicznosciami zwrotu $rodkow, okreslonymi w ust. 1 (chodzi juz nie tyl-
ko o wykorzystanie srodkéw ,,niezgodnie z przeznaczeniem”).

Prawodawca wprowadzit tez nowa tres¢ w zakresie szczegélnych (a wigc
innych niz przestanki prowadzace do wystapienia obowiazku zwrotu $rodkoéw
przez dany podmiot) przestanek wykluczenia beneficjenta: element ,niezreali-
zowania pelnego zakresu rzeczowego projektu” zostat zmodyfikowany, jak tez
zostaly dodane trzy inne sytuacje, ktore moga skutkowac zastosowaniem oma-
wianej sankcji’.

Trzeba zatem uznac, ze zastosowanie sankcji wykluczenia wzgledem bene-
ficjenta taczy si¢ — z jednej strony — z zaistnieniem jednej z okolicznos$ci prze-
widzianych w ust. 1, a z drugiej: jednej z przestanek zdefiniowanych w art. 207
ust. 4. Z racji wprowadzenia nowej tresci ust. 4 poszczegolne przyczyny wyklu-
czenia nalezy podda¢ doktadnej analizie.

8 Tak tez: E. Ruskowski, J. M. Salachna: Ustawa..., op. cit., s. 655.
®  Zob. dalej.
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Otrzymanie platnosci na podstawie falszywych dokumentéw

Pierwsza z prezentowanych przestanek laczy si¢ z otrzymaniem przez bene-
ficjenta platnosci na podstawie przedstawionych jako autentyczne dokumentow
podrobionych lub przerobionych!® lub dokumentéw potwierdzajacych niepraw-
de'! (art. 207 ust. 4 pkt 1).

W rozpatrywanym wypadku nalezy zwro6ci¢ uwage na wystgpowanie dwoch
powiazanych ze soba warunkéw. Po pierwsze: ustawodawca jednoznacznie
wskazuje, ze beneficjent musi otrzymac platno$c¢'?, co jest przeciwienstwem sy-
tuacji, gdy podmiot ma jedynie prawo do otrzymania okreslonej kwoty (na przy-
ktad w momencie zawarcia umowy o dofinansowanie). Sytuacja dysponowania
przez dany podmiot jedynie wspomnianym prawem, bez jednoczesnego otrzy-
mania konkretnej platno$ci, nie moze zatem skutkowaé jego wykluczeniem —
w konteks$cie rozpatrywanej przestanki.

Po drugie: ptatno$¢ ma nastapi¢ na skutek przedstawienia przez beneficjen-
ta falszywych — podrobionych, przerobionych lub poswiadczajacych nieprawde
dokumentow!? (co istotne: w rozpatrywanym konteks$cie do uruchomienia sank-
cji wykluczenia wystarczy stwierdzenie istnienia falszywych dokumentow przez
instytucje przyznajaca dofinansowanie — w przeciwienstwie do przestanki okre-
slonej w art. 207 ust. 4 pkt 4'). Oznacza to zatem, ze w rozwazanej sytuacji
wykluczenie moze nastapi¢ w wyniku zachowania, jakie przypisa¢ mozna bene-
ficjentowi.

Mimo zwiazku analizowanej przestanki z okreslonym zachowaniem benefi-
cjenta (przedstawienie przez niego wskazanych wyzej dokumentdéw), taczy si¢
ona takze z niewlasciwym dziataniem instytucji zajmujacej si¢ wdrazaniem $rod-
kéw z funduszy unijnych. Obowiazkiem pracownikoéw wspomnianej instytucji
jest wykrycie i stwierdzenie istnienia falszywego dokumentu, co w konsekwen-
cji powinno doprowadzi¢ do nieprzekazania beneficjentowi Srodkéw w zwiazku,
na przyktad, z przedtozona przez niego fatszywa faktura.

Omawiana przestanka nie obejmuje jednak sytuacji, gdy beneficjent zwroci
si¢ do instytucji wdrazajacej projekty z udziatem $rodkéw z funduszy unijnych

10 Tzw. materialne fatszerstwo dokumentu. Szerzej patrz: A. Zoll (red.): Kodeks karny. Czes$¢é szcze-

golna. Komentarz, tom 11, Zakamycze 2006, s. 1320.

" Tzw. falsz intelektualny. Szerzej patrz: A. Zoll (red.) ,, Kodeks karny”, s. 1333.
Co stanowi potwierdzenie faktu, iz wykluczenie moze mie¢ miejsce wytacznie wtedy, gdy bene-
ficjent otrzyma konkretna kwotg $rodkow finansowych.

13 Szerzej: A. Zoll (red.): Kodeks karny, s. 1315 in.; A. Marek: Kodeks karny. Komentarz, Warsza-
wa 2010, s. 577 i n.; A. Wasek (red.): Kodeks karny. Czes¢ szczegolna. Komentarz do artykulow 222-316,
tom II, Warszawa 2006, s. 653 i n.

4 Patrz nizej.
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o refundacj¢ wydatku niekwalifikowalnego (zakladajac, ze nie przedstawia on
falszywego dokumentu) i ja otrzyma. W tym wypadku nalezy wprawdzie stwier-
dzi¢ wystgpowanie ,,nieuzasadnionego wydatku”, jednak nie oznacza to mozli-
wosci wykluczenia beneficjenta na podstawie analizowanej przestanki.

Jesli beneficjent przedtozy do rozliczenia na przyktad fatszywa fakturg i zo-
stanie to wykryte przez pracownikow instytucji, konsekwencja bgdzie nieprze-
kazanie mu okres$lonej ptatno$ci. Nie oznacza to jednak mozliwo$ci wykluczenia
beneficjenta, ktére moze mie¢ miejsce jedynie wowczas, gdy ten ,,otrzyma ptat-
nos¢”.

Analizowana przestanka dotyczy wprawdzie zwiazku migdzy istnieniem roz-
nych dokumentow przedktadanych przez beneficjenta a kwestia otrzymywania
przez niego okreslonych ptatnosci, ale nie oznacza to, ze przedstawienie dowol-
nego dokumentu zwiazanego z projektem, ktory realizuje (o ktory aplikuje), ma-
jacego znamiona dokumentu podrobionego, przerobionego lub potwierdzajacego
nieprawdg, bedzie zmierza¢ w konsekwencji do wykluczenia go. Dany dokument
musi zatem prowadzi¢ do otrzymania ptatnosci.

Szczegbdlnym przypadkiem jest zlozenie przez beneficjenta wniosku o do-
finansowanie (wniosku aplikacyjnego), ktory moze — posrednio — doprowadzié
do otrzymania przez niego ptatnosci (w wyniku wylonienia projektu do dofinan-
sowania, zawarcia umowy, ztozenia wniosku o platno$¢ itd.). Moim zdaniem,
wskazana sytuacja nie powinna prowadzi¢ do wykluczenia podmiotu. Z racji ko-
niecznosci stosowania regut wyktadni zawegzajacej, z uwagi na to, ze mamy do
czynienia z wyjatkowa regulacja, pod uwage nalezy bra¢ wytacznie dokumenty
bezposrednio prowadzace do otrzymania ptatnosci (na przyktad wniosek o ptat-
no$¢), a nie wniosek aplikacyjny, ktory jedynie w posredni sposéb moze dopro-
wadzi¢ do przekazania danemu podmiotowi okre§lonych §rodkow.

Przedlozenie przez beneficjenta dokumentu spetiajacego warunki okreslone
w art. 207 ust. 4 pkt 1 (z uwzglednieniem faktu otrzymania przez niego platno-
$ci) wiaze si¢ z istnieniem réznych skutkow prawnych. Przede wszystkim nale-
zy zwr6ci¢ uwage na konsekwencje przewidziane przez regulacje ufp. Zgodnie
z art. 207 ust. 1 ustawy, pierwsza z nich jest nakaz zwrotu konkretnej kwoty fi-
nansowej wraz z odsetkami (istnienie jednej z przestanek okreslonych w ust. 1).
Po drugie: kumulatywne wystapienie jednej z okoliczno$ci ujetych we wspo-
mnianym art. 207 ust. 1 ufp wraz z jedna z przestanek zdefiniowanych w ust. 4
prowadzi do zastosowania sankcji wykluczenia.

Analizowane zachowanie beneficjenta powoduje rowniez okreslona jego
kwalifikacje, wskazana w tresci innych aktow prawnych niz ufp. Wiaze si¢
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zwlaszcza z wystapieniem tak zwanej nieprawidtowosci'> w rozumieniu art. 2
pkt 7 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006'S. Pojgcie to oznacza narusze-
nie prawa (wspdlnotowego, krajowego, a nawet umowy/decyzji przyznajacej
dofinansowanie), ktorego dopuscit si¢ podmiot gospodarczy (beneficjent), a kto-
re prowadzi do wystapienia (lub przynajmniej potencjalnej mozliwosci) szkody
w budzecie Unii Europejskiej. Istnienie nieprawidlowosci implikuje obowiazek
jej zgloszenia do Komisji Europejskiej (albo tylko na poziomie krajowym) przez
instytucje zajmujace si¢ wdrazaniem $rodkow unijnych.

Rozpatrywana sytuacja taczy si¢ tez z podejrzeniem popetnienia przestgpstwa
sciganego z urzedu, co skutkuje obowiazkiem zgloszenia takiego dziatania do
organdéw Scigania przez instytucje wdrazajaca $rodki unijne. Przedlozenie przez
podmiot gospodarczy fatszywych dokumentow bedzie si¢ wiaza¢ m. in. z zaist-
nieniem znamion czynu zabronionego, okre§lonych w art. 270 Kodeksu karnego.

Oba warunki — wykrycie fatszywych dokumentéw oraz dokonanie ptatnosci
— trzeba takze rozwazy¢ w aspekcie czasowym. W typowej sytuacji pracownik
instytucji zajmujacej si¢ wdrazaniem $rodkéw z funduszy strukturalnych oraz
Funduszu Spéjnosci wykrywa na przyktad podrobiony dokument, w konsekwen-
cji nie nastgpuje ptatnos$¢ na rzecz beneficjenta. W takim wypadku beneficjent
nie ma obowiazku zwrotu $rodkow finansowych'’, jak tez nie nastepuje jego wy-
kluczenie. Nalezy jednak wskaza¢ wystapienie nieprawidtowosci (potencjalna
mozliwos¢ szkody w budzecie UE) oraz zawiadomi¢ wlasciwe organy $cigania.

Teoretycznie mozliwa jest sytuacja, ze pracownik wspomnianej instytucji wy-
krywa falszywy dokument, jednak w wyniku btedéw popetnionych w tej instytucji
nastepuje platnos¢ na rzecz beneficjenta. Wowczas ma miejsce zarowno: koniecz-
nos¢ zwrotu $rodkéw, obowiazek wykluczenia, raportowania o nieprawidlowosci
oraz zgloszenia faktu podejrzenia przestgpstwa sciganego z urzedu. W analogiczny
sposob mozna oceni¢ okolicznos¢, gdy najpierw nastgpuje ptatnos$¢ na rzecz dane-
go podmiotu, a dopiero potem zostaje wykryty falszywy dokument.

Nastepnym zagadnieniem wymagajacym rozwazenia jest to, czy w ramach
procedury wykluczenia beneficjenta nalezy bada¢ charakter jego zachowania —

15 Szerzej: G. Karwatowicz, J. Odachowski: Definicja legalna ,, nieprawidlowosci” w kontekscie
Sunduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci, ,,Kontrola Pafistwowa” nr 4/2009, s. 116 i n.

¢ Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z 11.07.2006 r., ustanawiajace przepisy ogolne doty-
czace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Fun-
duszu Spojnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999 (DzUrzUE L 210 z 31.07.2006 ., s. 25,
ze zm.).

17" Chyba, ze otrzymat zaliczke.
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czy bylo celowe i §wiadome (to znaczy, czy zdawat sobie sprawe z faktu przed-
tozenia falszywej faktury).

Moim zdaniem, nalezy przyja¢, ze wykluczenie moze mie¢ miejsce wylacz-
nie wtedy, gdy zostanie stwierdzona celowos¢ takiego dziatania. Zwracam, po
pierwsze, uwage na brzmienie rozwazanego przepisu ufp, ktory wskazuje na fakt
»przedstawienia jako autentyczne” przez beneficjenta okreslonych dokumentow,
co moze sugerowac, ze musi on mie¢ $wiadomos$¢, iz dokumenty te obarczone sa
powaznymi wadami wymienionymi w tresci analizowanego przepisu.

Po drugie: uznaje, ze wykluczenie powinno by¢ traktowane jedynie jako $ro-
dek o charakterze wyjatkowym, a nie jako majacy ,,automatyczne” zastosowanie
w kazdej sytuacji, gdy beneficjent jest zobowiazany do zwrotu $§rodkéw. Wyko-
rzysta¢ zatem nalezy reguty wyktadni zawezajacej i jedynie w takim duchu thu-
maczy¢ podany przepis. W razie nie§wiadomego przedtozenia przez beneficjen-
ta falszywej faktury konsekwencja bedzie przede wszystkim utrata przez niego
mozliwosci zrefundowania danego wydatku. Zaistnieje wowczas nieprawidlo-
wos¢ i powstanie obowiazek zgloszenia sprawy do wlasciwego organu §cigania.

Niezrealizowanie pelnego zakresu rzeczowego lub celu projektu

W s$wietle kolejnej przestanki wykluczenie moze takze nastapi¢ wowczas,
gdy beneficjent nie zrealizowat petnego zakresu rzeczowego projektu w wypad-
ku projektéw infrastrukturalnych lub nie zrealizowat celu projektu z przyczyn
lezacych po jego stronie (art. 207 ust. 4 pkt 2).

Odnosnie do rozpatrywanej przestanki ustawodawca wskazuje — z jednej
strony — na fakt realizacji danego projektu. Swiadczy o tym przede wszystkim
osiagnigcie celu zaplanowanego we wniosku aplikacyjnym oraz w umowie
o dofinansowanie. Trzeba podkresli¢, ze cel projektu jest jednym z elementow
podlegajacych ocenie w ramach badania wniosku aplikacyjnego przez instytu-
cje wdrazajaca $rodki unijne. Wybranie projektu do dofinansowania prowadzi do
przyznania beneficjentowi okreslonej sumy pienigdzy, ktére w zalozeniu maja
by¢ wykorzystywane wytacznie na realizacj¢ ustalonego celu.

Po drugie: zwraca si¢ uwage na kwesti¢ niezrealizowania pelnego zakresu
rzeczowego projektu (co zwiazane jest wylacznie z projektami infrastrukturalny-
mi'®). Tak jak w poprzednim wypadku, trzeba stwierdzi¢ istnienie funkcjonalne-

18 W ramach problematyki wdrazania projektow ze $srodkow unijnych wskazuje sig na istnienie tzw.
projektéw twardych (np. budowa drog, modernizacja budynkéw), ktére mozna zasadniczo taczyc¢ z poje-
ciem ,,projektow infrastrukturalnych”, jak tez projektow ,,migkkich” (np. prowadzenie szkolen dla bezro-
botnych).
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go zwiazku pomiedzy przyznaniem beneficjentowi okreslonych srodkéw finan-
sowych a konieczno$cia realizacji przez niego zatozonego zakresu rzeczowego.

Nalezy zarazem pamigta¢ o zwiazku migdzy celem projektu a jego zakresem
rzeczowym. W wielu wypadkach niezrealizowanie pelnego zakresu rzeczowe-
go oznacza w konsekwencji brak osiagnigcia celu, cho¢ oczywiscie nie zawsze
musi.

I tak, w odniesieniu do projektow innych niz infrastrukturalne — gdy nie do-
szto do osiagnigcia celu projektu, skutkiem jest wykluczenie danego beneficjen-
ta. Jesli zatem niezrealizowany zostatby pelny zakres rzeczowy, skutkujacy nie-
osiagnigciem zaktadanego celu — nastepuje wykluczenie. Moim zdaniem, gdyby
niepelne wykonanie zakresu rzeczowego pozwolito zrealizowac cel projektu,
oznaczatoby to brak formalnych podstaw do zastosowania wzgledem danego
podmiotu tej sankcji. Odpowiednio nalezy rozwazy¢ przypadek projektow infra-
strukturalnych.

Ustawodawca zwraca uwagg, ze powyzsze przyczyny wykluczenia musza
nastapi¢ na podstawie okolicznosci lezacych po stronie beneficjenta. Oznacza
to, ze wykluczenie nie moze obejmowac¢ dwodch sytuacji. Po pierwsze: gdy nie-
zrealizowanie celu projektu (niezrealizowanie pelnego zakresu rzeczowego przy
projektach infrastrukturalnych) nastapito z przyczyn lezacych po stronie instytu-
cji wdrazajacej $rodki z funduszy unijnych. Po drugie: gdyby taka sytuacja byla
skutkiem oddzialywania czynnikow o charakterze obiektywnym, na przyktad
w zwiazku z kleska zywiotowa czy kataklizmem (powddz, trzgsienie ziemi).

Niezwrocenie Srodkow w terminie

Kolejna — trzecia — mozliwos¢ wykluczenia ma miejsce wowczas, gdy be-
neficjent nie dokona zwrotu $rodkow finansowych w terminie okre$lonym
w art. 207 ust. 1 ustawy (art. 207 ust. 4 pkt 3). W rozwazanym zakresie ustawo-
dawca zwraca uwage na dwie kwestie. Po pierwsze: na sam fakt niedokonania
zwrotu przez beneficjenta. Trzeba zaznaczy¢, ze do wykluczenia moze prowa-
dzi¢ jedynie niezwrdcenie srodkow w kontekscie przestanek zdefiniowanych
w ust. 1, a nie innych tytutdéw prawnych. Po drugie, chodzi o niewywiazanie si¢
przez dany podmiot z powyzszego obowiazku w terminie okreslonym w ust. 1.

Warto zwroci¢ uwage, ze ustawodawca nie rdéznicuje przypadkéw niezwro-
cenia $rodkdéw przez beneficjenta, cho¢ inny charakter ma sytuacja, gdy pod-
miot celowo uchyla si¢ od zwrotu srodkow bedac w dobrej kondycji finansowe;,
a inny, gdy beneficjent nie jest w stanie dokona¢ zwrotu z przyczyn od niego nie-
zaleznych (na przyktad z powodu kryzysu gospodarczego). Zréznicowanie to nie
moze wptywac¢ na obowiazek zwrotu przez beneficjenta konkretnej kwoty (wraz
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z odsetkami) — instytucja udzielajaca wsparcia ma obowiazek zadania zwrotu
srodkoéw finansowych.

Nalezy jednak podda¢ w watpliwos¢ zasadno$¢ rozwiazania, w Swietle ktore-
go niewypehienie przez dany podmiot wspomnianego obowiazku — bez wzgledu
na przyczyng — skutkuje zastosowaniem sankcji wykluczenia. Moim zdaniem,
rozpatrywana sankcja powinna by¢ traktowana jako ostateczno$¢ — z zastrzeze-
niem istnienia okoliczno$ci obciazajacych beneficjenta.

W taki sposéb mozna interpretowaé pozostate przestanki wykluczenia da-
nego podmiotu: niezrealizowanie celu projektu (petnego zakresu rzeczowego
w wypadku projektow infrastrukturalnych) z powodu ,,0kolicznosci obciazajacych
beneficjenta”, stwierdzenie popelnienia przez niego przestgpstwa, a nawet Swia-
dome i celowe przedtozenie okreslonych dokumentow, aby otrzymac ptatnosc.

W odniesieniu do rozpatrywanej przestanki ustawodawca nie zachowat sig
konsekwentnie i wprowadzit obowiazek wykluczenia nawet z przyczyn lezacych
po stronie beneficjenta. Nalezy zatem postulowaé zmiang art. 207 ustawy, po-
legajaca na powiazaniu tej przestanki z okolicznosciami, ktore moga obciazac
beneficjenta.

Zgodnie z art. 207 ust. 2 ustawy, ,,zwrot srodkow moze zosta¢ dokonany
przez pomniejszenie kolejnej platnosci na rzecz beneficjenta o kwote podlega-
jaca zwrotowi. Instytucja, o ktérej mowa w art. 188 ust. 1, uwzglednia t¢ kwotg
w zleceniu platnosci kierowanym do Banku Gospodarstwa Krajowego. W takim
przypadku przepisu ust. 4 pkt 3 nie stosuje si¢”.

Popelnienie przestgpstwa

Ostatnia z przestanek prowadzacych do wykluczenia (art. 207 ust. 4 pkt 4)
taczy sig z faktem, w $wietle ktorego wystapienie okoliczno$ci zdefiniowanych
w art. 207 ust. 1 ufp jest konsekwencja popehnienia przestgpstwa przez bene-
ficjenta, partnera, podmiot upowazniony do dokonywania wydatkow, a gdy
podmioty te nie sa osobami fizycznymi — osobg uprawniona do wykonywania
w ramach projektu czynnos$ci w imieniu beneficjenta. Co wigcej: popetnienie
przestepstwa przez wyzej wymienione podmioty musi by¢ potwierdzone prawo-
mocnym wyrokiem sadu.

Ta przyczyna wykluczenia r6zni si¢ od poprzednich pod kilkoma wzgledami.
Po pierwsze: dotyczy nie tylko okreslonych zachowan beneficjenta, lecz takze
innych podmiotow. Moze si¢ okazaé, ze doprowadza one do wykluczenia same-
go beneficjenta. Zarazem trzeba podkresli¢, ze wykluczenie nie moze dotyczy¢
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na przyktad partnera’, nawet gdyby jego zachowanie oznaczalo wypetnienie
rozpatrywanej przestanki.

Ustawa wskazuje, ze zachowanie podanych wyzej podmiotéw, prowadzace
do wystapienia okolicznosci wskazanych w jej ust. 1, musi zarazem ltaczyc¢ si¢
z wystapieniem przestgpstwa. Co wigcej: prawodawca zwraca uwage na obliga-
toryjna przestankg, jaka jest stwierdzenie przestgpstwa prawomocnym wyrokiem
sadu.

Warto poréwnaé analizowana przestanke z przestanka z ust. 4 pkt 1, takze
zwiazang z dokonywaniem czyndéw zabronionych. O ile rozwazana wcze$niej
przestanka wiaze si¢ wylacznie z zachowaniem beneficjenta (przedktadajacego
w celu otrzymania ptatnosci okreslony dokument), o tyle omawiana — z zacho-
waniami réznych podmiotow (réwniez podmiotéw z nim powiazanych).

Kolejna réznica to kwestia rodzaju zachowania prowadzacego do zastosowa-
nia sankcji wykluczenia. W wypadku przestanki z ust. 4 pkt 1 jest nim wylacz-
nie przedstawienie fatszywych dokumentéw w celu uzyskania ptatnosci. Z kolei
w ramach przestanki z ust. 4 pkt 4 ustawodawca nie wskazuje zadnego z zacho-
wan, jednak zwraca uwage na jego zwiazek z zaistnieniem przestgpstwa.

Trzecia réznica jest koniecznosé stwierdzenia przestepstwa wyrokiem sado-
wym. O ile w wypadku przestanki z ust. 4 pkt 1 do wykluczenia wystarczy samo
stwierdzenie przedtozenia falszywych dokumentow, to w zwiazku z przestanka
z ust. 4 pkt 4, wykluczenie moze nastapi¢ jedynie w wyniku czynnos$ci sadu, kto-
ry stwierdza naruszenie prawa w formie prawomocnego wyroku.

Wazny jest zatem takze aspekt czasowy. Istota przestanki z ust. 4 pkt 4 po-
lega na tym, ze samo ujawnienie na przyktad podrobionego dokumentu przez
pracownikéw wspomnianej instytucji nie daje jeszcze mozliwoséci wykluczenia
beneficjenta.

Dostowna interpretacja rozpatrywanej przestanki moze sugerowac, ze nie
ma tu znaczenia element ptatnosci. Oznaczaloby to zatem, ze istnieje mozli-
wos¢ wykluczenia beneficjenta na podstawie przedtozenia podrobionego doku-
mentu (na przyktad faktury) — bez dokonania ptatnosci. Jak wskazalem wczes-
niej, istotne znaczenie w wyktadni poszczegolnych okolicznosci prowadzacych
do zastosowania rozwazanej sankcji ma tres¢ art. 207 ust. 1 ufp. W jego Swiet-
le trzeba zwrdci¢ uwage na okoliczno$¢ przekazania $srodkéw finansowych na
rzecz beneficjenta.

19 Przez pojecie ,,partner” w dziedzinie funduszy unijnych rozumie si¢ zwykle podmiot, ktory
uczestniczy w realizacji projektu, a jego udzial jest uzasadniony oraz niezbgdny. Partner wnosi do projek-
tu okreslone zasoby (np. finansowe, techniczne czy ludzkie). Realizuje projekt wspolnie z beneficjentem
na warunkach okre$lonych w porozumieniu lub umowie partnerskiej zawartej z beneficjentem.
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Czas trwania wykluczenia

Analiza przepisow art. 207 ustawy pozwala zauwazy¢, ze o ile zwrot §rod-
kéw przez beneficjenta wywoluje skutki nieodwracalne, o tyle wykluczenie ma
charakter czasowy. Oznacza to zatem konieczno$¢ zbadania sposobu obliczania
okresu wykluczenia.

Zgodnie z art. 207 ust. 5 ustawy, okres wykluczenia rozpoczyna si¢ od dnia,
kiedy decyzja okreslajaca kwote przypadajaca do zwrotu i termin, od ktérego na-
licza si¢ odsetki, oraz sposob zwrotu srodkow stata si¢ ostateczna, za§ konczy si¢
z uptywem trzech lat od dnia dokonania zwrotu tych srodkow?.

Okre$lenie momentu poczatkowego zwiazane jest z konstrukcja praw-
na zwrotu Srodkow przez beneficjenta: wykluczenie — zgodnie z trescia ust. 5
— ma miejsce w momencie, gdy decyzja o zwrocie §rodkow stanie si¢ ostateczna.
Wskazane rozwiazanie nalezy uznaé za trafne z powodu zwiazku instytucji wy-
kluczenia z okoliczno$ciami powodujacymi obowiazek zwrotu srodkow (ust. 1).

Oznacza to zarazem zwiazek mi¢dzy rozwazana sankcja a mozliwoscia ko-
rzystania przez beneficjenta ze §rodkéw ochrony prawnej, okreslonych w ufp.
W razie skutecznej ochrony swoich praw, na przyktad przez wniesienie wnio-
sku o ponowne rozpatrzenie sprawy, podmiot moze si¢ uchroni¢ zaréwno przed
zwrotem $rodkow, jak 1 wykluczeniem.

Sformutowanie ustawodawcy ,,...za$ konczy si¢ z uplywem trzech lat od
dnia dokonania zwrotu tych $rodkow” pozwala wysnué¢ dwa istotne wnioski. Po
pierwsze: upltyw okresu wykluczenia taczy sig z istnieniem dwoch przestanek:
subiektywnej (zaleznej od beneficjenta) — sankcja moze si¢ skonczy¢ wytacznie
wtedy, gdy ten zwrdci pieniadze oraz obiektywnej — sankcja trwa w okreslonym
ustawowo czasie (3 lat) i jest to niezalezne od beneficjenta.

Drugi wniosek zwiazany jest z tym, ze ustawodawca nie wprowadza jedne-
go, jak tez statego okresu wykluczenia — majacego zastosowanie do wszystkich
okolicznosci i1 kazdego beneficjenta. Nawiazujac do powyzszych uwag, mozna
uznaé, ze czynnikiem w najwigkszym stopniu ksztattujacym rozpatrywany okres
jest kwestia zwrotu srodkoéw przez dany podmiot.

W $wietle dalszej czgsci art. 207 ust. 5 ufp, ,,jezeli okolicznosci, o ktorych
mowa w ust. 4 pkt 1 1 4 zostaty stwierdzone po dniu, w ktérym decyzja, o ktorej
mowa w ust. 9 stala si¢ ostateczna, okres wykluczenia rozpoczyna si¢ od dnia
stwierdzenia tych okoliczno$ci, z zastrzezeniem ust. 6”. Wprowadzenie przez
ustawodawce tego przepisu ma szczegdlne znaczenie w odniesieniu do przestan-
ki zdefiniowanej w ust. 4 pkt 4. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze w praktyce funk-

20 Taka sama regulacja byta przewidziana w ustawie o finansach publicznych z 2005 r.
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cjonowania zaréwno instytucji kompetentnych do wydawania decyzji o zwrocie
srodkow, jak tez organéw wymiaru sprawiedliwosci wydajacych prawomocne
wyroki w sprawach karnych, okres migdzy uzyskaniem przez dana decyzj¢ sta-
tusu decyzji ostatecznej (moment poczatku okresu wykluczenia) a uprawomoc-
nieniem si¢ wyroku (moment wystapienia wszystkich okoliczno$ci wskazanych
w tresci ust. 4 pkt 4) moze by¢ bardzo dhugi. Wprowadzenie przez ustawodawce
wspomnianej regulacji czyni w praktyce okres wykluczenia ,,realnym”.

Ustawodawca uwzglednit rowniez sytuacje, gdy zwrot srodkdéw przez be-
neficjenta nastapitl bez wydania decyzji. W §wietle art. 207 ust. 6, ,,jezeli zwrot
srodkow przez beneficjenta, o ktorym mowa w ust. 4 pkt 1, 2 i 4, zostat doko-
nany w trybie okreslonym w ust. 8 lub przed wydaniem decyzji, o ktérej mowa
w ust. 9, okres wykluczenia okreslony w ust. 4 rozpoczyna si¢ od dnia stwier-
dzenia okoliczno$ci, o ktérych mowa w ust. 4 pkt 1, 2 i 4, a koficzy sig
z uptywem trzech lat liczonych od dnia dokonania zwrotu $rodkow przez be-
neficjenta”. Takze w tym wypadku moment konczacy okres wykluczenia zostat
powiazany z dwoma elementami: subiektywnym (zwrot srodkéw) oraz obiek-
tywnym (okres trzech lat).

Uwagi koncowe

W zwiazku z powyzszymi rozwazaniami istotne jest okreslenie instytucji
kompetentnych do wykluczenia beneficjentow. Artykut 207 nie reguluje tej kwe-
stii, ust. 9 1 11 wskazuja jedynie na instytucje uprawnione do wydawania decy-
zji o zwrocie $rodkow. Moim zdaniem, prawo do wykluczania podmiotow przy-
stuguje wylacznie im. Swiadczy o tym przede wszystkim zasada racjonalnego
ustawodawcy: brak przepisu wskazujacego instytucje uprawnione do stosowania
wykluczenia, przy réwnoczesnym okresleniu tych, ktore moga wydawac decyzje
o zwrocie srodkow oznacza, ze posiadanie ostatniej z wymienionych kompeten-
cji daje zarazem mozliwos¢ dysponowania sankcja wykluczenia.

Nalezy takze pamigta¢ o zwiazku miedzy zwrotem srodkoéw oraz wyklucze-
niem, ktory przejawia si¢ przede wszystkim w powiazaniu jego przyczyn z oko-
liczno$ciami wskazanymi w art. 207 ust. 1. Istotne jest tez, ze ustalenie okresu
wykluczenia taczy si¢ migdzy innymi z faktem zwrotu pienigedzy przez benefi-
cjenta.

Zgodnie z art. 207 ust. 9 ustawy, po bezskutecznym uptywie terminu, o
ktorym mowa w ust. 8, organ petniacy funkcje instytucji zarzadzajacej Iub in-
stytucji posredniczacej w rozumieniu uzppr albo ustawy z 3 kwietnia 2009 r. o
wspieraniu zrownowazonego rozwoju sektora rybackiego z udziatem Europej-
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skiego Funduszu Rybackiego — wydaje decyzj¢ okreslajaca kwote przypadajaca
do zwrotu i termin, od ktérego nalicza si¢ odsetki, oraz sposob zwrotu §rodkoéw
(z uwzglednieniem ust. 2).

Oznacza to, ze w $wietle przepisow ufp, instytucja zarzadzajaca dysponuje
kompetencja do wydawania decyzji o zwrocie Srodkéw. Uwzgledniajac wczes-
niejsze wywody, moim zdaniem, kazda instytucja zarzadzajaca danym progra-
mem operacyjnym moze zarazem stosowac rozpatrywang sankcjeg.

Swiadczy o tym takze tresé art. 26 ust. 1 pkt 15 uzppr (,,Do zadan instytucji
zarzadzajacej nalezy w szczegdlnosci odzyskiwanie kwot podlegajacych zwro-
towi, w tym wydawanie decyzji o zwrocie srodkow przekazanych na realizacje
programéw, projektéw lub zadan, o ktorej mowa w przepisach o finansach pub-
licznych”) oraz pkt 15a (,,...ustalanie i naktadanie korekt finansowych?!, o kto-
rych mowa w art. 98 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 z 11 lipca 2006 r.
ustanawiajacego przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego oraz Funduszu Spojnosci
i uchylajacego rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999”).

Zgodnie z art. 207 ust. 9 ufp, decyzj¢ dotyczaca zwrotu §rodkéw moze wy-
da¢ rowniez instytucja posredniczaca w ramach danego programu operacyjnego.
Ma ona zatem takze kompetencje do wykluczania beneficjentow. Nalezy jednak
zwrdci¢ uwagg na regulacje art. 5 pkt 3?2 oraz art. 27 ust. 1 pkt 6a* i 7** uzppr,
w $wietle ktorych instytucja posredniczaca nabywa uprawnienie do wydawania
decyzji o zwrocie srodkéw jedynie w wyniku porozumienia zawartego z instytu-
cja zarzadzajaca.

Istnieje rowniez mozliwo$¢ przyznania instytucjom wdrazajacym kompe-
tencji do wydawania decyzji o zwrocie Srodkdéw, o czym stanowi art. 207 ust. 11
ufp. W jego Swietle zar6wno instytucja zarzadzajaca, jak i posredniczaca moga

2l Szerzej na temat korekt finansowych: G. Karwatowicz, J. Odachowski: Nieprawidlowosci w za-

mowieniach publicznych skutkujqce natozeniem korekt finansowych, ,Finanse Komunalne” nr 7-8/2009,
s. 88 in.

2 Instytucja posredniczaca — organ administracji publicznej lub inna jednostka sektora finansow
publicznych, ktorej zostala powierzona, w drodze porozumienia zawartego z instytucja zarzadzajaca,
czg$¢ zadan zwiazanych z realizacja programu operacyjnego; instytucja posredniczaca pehni funkcje in-
stytucji posredniczacej w rozumieniu art. 2 pkt 6 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 z 11.07.2006 1.,
ustanawiajacego przepisy ogélne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Eu-
ropejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spdjnosci i uchylajacego rozporzadzenie (WE)
nr 1260/1999 (DzUrzUE L 210 z 31.07.2006 ., s. 25-78)”.

3 Instytucja zarzadzajaca moze, w drodze porozumienia, powierzy¢ instytucji posredniczacej
czg$¢ zadan zwiazanych z realizacja programu operacyjnego, a w szczeg6lnosci: wydawanie decyzji
o zwrocie $rodkow przekazanych na realizacjg programow, projektow lub zadan, o ktorej mowa w prze-
pisach o finansach publicznych”.

2 ...odzyskiwanie kwot nienaleznie wyptaconych beneficjentom”.
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na podstawie porozumienia lub umowy, o ktorych mowa w art. 27 i art. 32 uzppr,
upowazni¢ instytucj¢ wdrazajaca, bedaca jednostka sektora finansow publicz-
nych, do wydawania decyzji o zwrocie srodkow. Istotne znaczenie ma tez regu-
lacja zawarta w art. 5 pkt 4% oraz art. 32 ust. 12° uzppr?’.

Nalezatoby zastanowi¢ sig, czy instytucja wykluczenia ma obligatoryjny, czy
fakultatywny charakter. Zgodnie z art. 207 ust. 4 ufp, ,,w przypadku, o ktéorym
mowa w ust. 1, beneficjent zostaje wykluczony z mozliwos$ci otrzymania $rod-
koéw, o ktorych mowa w ust. 1...”7. Oznacza to, ze ustawodawca nakltada obowia-
zek zastosowania sankcji wykluczenia, gdy spetnione zostana analizowane wyzej
przestanki. Podane rozwiazanie ogranicza wprawdzie samodzielno$¢ podmiotow
kompetentnych do zastosowania wykluczenia, ma jednak charakter wyjatkowy
— znajduje zastosowanie jedynie w specyficznych wypadkach.

Podsumowujac, ustawodawca przyznaje poszczegédlnym instytucjom —
w ramach kazdego programu operacyjnego — narz¢dzie majace represyjny cha-
rakter wzgledem beneficjentow. Nalezaloby jednak zwrdci¢ uwage na inna funk-
cje nakazu zwrotu srodkow finansowych przez beneficjenta wzgledem konstruk-
cji prawnej wykluczenia. O ile w odniesieniu do zwrotu §rodkoéw mozna mowié
o dziataniu majacym charakter dorazny, dotyczacym koniecznos$ci usunigcia
negatywnych skutkow zwiazanych z nieuzasadnionym dysponowaniem przez
beneficjenta okreslona kwota pieniedzy, o tyle wykluczenie ma charakter na-
stepczy. Moze by¢ ono rozumiane przede wszystkim jako narzedzie majace na
celu zabezpieczenie calego systemu ,,przeplywu” $rodkow migdzy Unia Euro-
pejska a poszczegdlnymi podmiotami przed beneficjentami, ktorzy w niewtasci-
wy sposob wykorzystuja §rodki unijne. Warto jednak podkresli¢, ze prawodawca
postanowit ostabi¢ skutek zwiazany ze wspomniang wyzej funkcja przez wpro-

2 Instytucja wdrazajaca — podmiot publiczny lub prywatny, ktoremu na podstawie porozumie-

nia lub umowy zostata powierzona, w ramach programu operacyjnego, realizacja zadafn odnoszacych sig¢
bezposrednio do beneficjentow; instytucja wdrazajaca (instytucja posredniczaca 11 stopnia) petni rowniez
funkcje instytucji posredniczacej w rozumieniu art. 2 pkt 6 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006
z 11.07.2006 r., ustanawiajacego przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regio-
nalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spdjnosci i uchylajacego rozporzadzenie
(WE) nr 1260/1999”.

% Instytucja zarzadzajaca lub instytucja posredniczaca moze zawrze¢ z instytucja wdrazaja-
ca porozumienie lub umowg o realizacji powierzonych jej zadan, w tym o wydawaniu decyzji o zwro-
cie srodkow przekazanych na realizacjg programow, projektow lub zadan, o ktorej mowa w przepisach
o finansach publicznych”.

27 Szerzej o sytuacji prawnej instytucji posredniczacych i wdrazajacych w zakresie uprawnienia do
wydawania decyzji o zwrocie $rodkow zob. J. Odachowski, G. Karwatowicz: Decyzja o zwrocie przez
beneficjenta srodkow publicznych w swietle nowelizacji art. 211 ustawy o finansach publicznych z 7 listo-
pada 2008 r., ,,Finanse Komunalne” nr 3/2009, s. 5 i n.
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wadzenie ograniczenia czasowego. Druga funkcja wykluczenia taczy sig¢ z utoz-
samianiem tej sankcji ze swoista kara, jakiej beneficjent miatby podlegac.

Owa sankcja ulatwia tez wywieranie swoistego nacisku na beneficjenta, aby
jak najszybciej zwrocil pieniadze, bowiem okres wykluczenia konczy si¢ po
trzech latach od momentu ich zwrotu. Oznacza to, ze dopdki beneficjent nie wy-
wiaze si¢ z tego obowiazku, sankcja wykluczenia bedzie trwata.

Artykut 207 ufp przewiduje dwa wyjatki dotyczace wykluczenia. Po pierw-
sze, w §wietle ust. 7, wykluczenia nie stosuje si¢ do podmiotow, ktoére na pod-
stawie odrebnych przepisow realizuja zadania interesu publicznego, jezeli spo-
woduje to niemozno$¢ wdrozenia dziatania w ramach programu lub znacznej
jego czesci, oraz do jednostek samorzadu terytorialnego. Z kolei ust. 13 stanowi,
ze przepiséw ust. 1-9 nie stosuje si¢ do panstwowych jednostek budzetowych.
W doktrynie trafnie zwraca si¢ uwagg, ze nie mozna pozbawi¢ wskazanych pod-
miotow $rodkow finansowych na realizacjg ich zadan®.

Jarostaw Odachowski
pracownik Wydziatu Wdrazania Regionalnego Programu Operacyjnego
Urzedu Marszatkowskiego Wojewodztwa Dolnoslaskiego

2 C. Kosikowski: Nowa ustawa..., op. cit., s. 484.



USTALENIA NIEKTORYCH KONTROLI

Wieslawa Szymanska

POBOR PODATKU DOCHODOWEGO OD OSOB FIZYCZNYCH

Cel i zakres kontroli

Najwyzsza Izba Kontroli w 2009 r. zbadata prawidlowos¢ i skuteczno$é po-
stgpowania organéw podatkowych w zakresie poboru podatku dochodowego od
0sob fizycznych oraz ocenita wykonywanie funkcji nadzoru i kontroli przez mi-
nistra finansé6w. Kontrola obejmowata okres od 1 stycznia 2007 r. do 30 czerwca
2009 r. i przeprowadzono ja w Ministerstwie Finansow i 19 urzedach skarbo-
wych'! na terenie 9 wojewodztw.

Analizy dotyczyly rozliczen podatku za 2007 r. i za 2008 r., poniewaz podat-
nicy sa obowiazani sktada¢ urzedom skarbowym zeznanie o wysokosci osiag-
nigtego dochodu (poniesionej straty) w danym roku podatkowym w terminie
do 30 kwietnia roku nastgpujacego po roku podatkowym (art. 45 ust. 1 ustawy
z 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0sob fizycznych?), a podatnicy,
ktorzy wybrali ryczatt od przychodow ewidencjonowanych — w terminie do
31 stycznia roku nastepujacego po roku podatkowym (art. 21 ust. 2 pkt 2 ustawy
z 20 listopada 1998 r. o zryczattowanym podatku dochodowym od niektorych
przychodow osiaganych przez osoby fizyczne?).

' Do kontroli wybrano urzedy o najwigkszej liczbie ztozonych zeznan osob fizycznych podlega-

jacych PIT oraz najwyzszej relacji zaleglosci w PIT na koniec 2007 r. do kwoty dochodow, Informacja
o wynikach kontroli poboru podatku..., Warszawa, kwiecien 2010 r., nr ewid. 18/2010/P09024/KBF.

2 DzU z2000 r., nr 14, poz. 176, ze zm.

3 DzU nr 144, poz. 930, ze zm. Opodatkowaniu ryczaltem od przychodow ewidencjonowanych
podlegaja przychody osob fizycznych z pozarolniczej dziatalnoéci gospodarczej: bez wzgledu na wy-
soko$¢ przychodow, jesli osoby te rozpoczna wykonywanie dziatalno$ci w roku podatkowym i nie ko-
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Warunki realizacji dochodéw i dochody uzyskane

Opodatkowanie podatkiem dochodowym od 0sob fizycznych reguluja dwie
ustawy: z 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (zwana
dalej ,,updof” lub ,,ustawa o PIT”) oraz ustawa z 20 listopada 1998 r. o zryczatto-
wanym podatku dochodowym od niektorych przychodéw osiaganych przez oso-
by fizyczne (zwana dalej ,,ustawa o zryczaltowanym podatku dochodowym”).
Podstawowa forma opodatkowania jest opodatkowanie wedtug skali progresyw-
nej, przedstawionej w art. 27 updof. W latach 2007— 2008 podatek dochodowy
od 0s6b fizycznych pobierany byt wedtug stawek 19%, 30% i1 40%*. Od 1 stycz-
nia 2009 r. stawki wynosza 18% i 32%?°. Ze wzgledu na formy opodatkowania
wyrdznia si¢ jeszcze opodatkowanie 19% podatkiem (podatek liniowy, art. 30c
ustawy) oraz ryczalt, w tym ryczatt od przychodéw ewidencjonowanych.

Poborem podatku dochodowego od 0sdb fizycznych zajmowato si¢ 381 urze-
dow skarbowych®. Wedtug ztozonych zeznan za 2007 r. urzedy skarbowe rozli-
czyly 25 146,6 tys. podatnikow podatku dochodowego od 0sob fizycznych, a za
2008 . 25 453,7 tys. Bezposrednio w urzedach skarbowych za 2007 r. rozliczyto
si¢ (zlozylo zeznania) 18 895,7 tys. podatnikow, a przez platnikéw zostalo roz-
liczonych 6250,9 tys. W 2008 r. byto to odpowiednio 19 443,6 tys. i 6010,1 tys.
Ryczatt od przychodow ewidencjonowanych ptacito w 2007 r. 673 tys. podatni-
kow, a w 2008 1. 713,6 tys.”

Ocena poboru podatku PIT

Najwyzsza Izba Kontroli ocenita pozytywnie poboér podatku dochodowe-
go od o0sob fizycznych, pomimo stwierdzonych nieprawidtowosci®. W okresie

rzystaja z opodatkowania w formie karty podatkowej; w roku poprzedzajacym rok podatkowy uzyskaty
przychody z dziatalno$ci prowadzonej samodzielnie w wysokos$ci nie wigkszej niz 150 000 euro lub jako
wspolnicy spotek, jesli suma przychodow spotki nie przekroczyta 150 000 euro (art. 6 ust. 4 ustawy o zry-
czattowanym podatku dochodowym). Opodatkowaniu ryczattem podlegaja rowniez przychody z tytutu
umowy najmu, podnajmu, dzierzawy, poddzierzawy lub innych uméw o podobnym charakterze.

4 Na podstawie art. 10 ustawy z 16.11.2006 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od os6b
fizycznych oraz o zmianie niektorych innych ustaw (DzU z 2006 r., nr 217, poz. 1588).

5 Zgodnie z art. 22 pkt 3 ustawy z 16.11.2006 r., jw.

¢ Sposrod 401 urzedow skarbowych 20 zajmuje si¢ obstuga niektorych kategorii podatnikow okre-
Slonych w art. 5 ust. 9b ustawy o izbach i urzedach skarbowych.

7 Wedlug Ministerstwa Finansow, za 2009 r. urzedy skarbowe rozliczyty 25 405,1 tys. podatnikow.
Bezposrednio w urzedach skarbowych rozliczyto sig 19 546,1 tys. podatnikow, a przez ptatnikow zostato
rozliczonych 5859,1 tys. Ryczalt ptacito 732,8 tys. podatnikow.

& Sposrod 19 kontrolowanych urzedéow skarbowych 10 oceniono pozytywnie mimo stwierdzenia
uchybien, a 9 pozytywnie mimo stwierdzenia nieprawidtowosci.
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dobrej koniunktury, to jest w 2007 r. i w 2008 r., dochody z podatku PIT bytly
wyzsze od kwot prognozowanych w ustawach budzetowych (odpowiednio
o 11,9% oraz 6,9%). W 2008 r. wyniosty 38 658,5 min zt i byly wyzsze niz
w 2007 1. 0 9,3%.

W 2009 r. wystapity skutki obnizenia rentownosci podmiotow gospodarczych,
mniejszych rozmiaréw zatrudnienia, spowolnienia wzrostu plac oraz wprowa-
dzenia od 1 stycznia 2009 r. dwustopniowej skali podatkowej (18 i 32%), przy
znacznym zwigkszeniu progu podatkowego do 85 525 zI°. Dochody budzetu pan-
stwa z podatku PIT w I potowie 2009 r. wyniosty 16 941,8 mln zt i byty nizsze
niz w analogicznym okresie ubieglego roku o 5,1%, a w calym 2009 r. wynio-
sty 35 763,7 mln zt (104,1% planu) i byly nizsze niz w 2008 r. 0 2894.,8 mlIn zt
(0 7,4%)".

Sprawno$¢ i skuteczno$¢ egzekwowania zaleglo$ci w podatku PIT

Zaleglosci rosly szybciej niz wplywy, a skuteczno$¢ egzekucji obnizy-
la si¢. Zaleglosci brutto na koniec 2008 r. wyniosty 3284,5 min zt i byly wyzsze
niz w 2007 r. o 14,7%. Na koniec I pétrocza 2009 r. wyniosty 3973.,2 min zk, co
w stosunku do I potowy 2008 1. oznacza wzrost o 17,5%. Wptyngly na to gtéwnie
nieuregulowane zaliczki przez osoby prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza, co byto
nastepstwem obnizenia rentownosci podmiotow gospodarczych w wyniku spowol-
nienia gospodarczego. Jego skutki uwidocznily si¢ zwtaszcza w I potowie 2009 r.

Zaleglosci, od wymagalnosci ktorych uptyneto ponad 5 lat, na koniec I pot-
rocza 2009 r. wyniosty 1427,2 mln zt. Sa to zalegtosci trudno $ciagalne z uwagi
na uptyw czasu, brak majatku dtuznikéw i skuteczne uchylanie si¢ od przyjecia
tytutu wykonawczego, ale takze z powodu niepodejmowania odpowiednich dzia-
fan przez organy podatkowe. Wedlug danych Ministerstwa Finansow, zaleglosci
te na koniec 2009 r. wzrosty o 10,8%'!.

Wzrost zalegtosci byt w znacznej mierze wynikiem opieszalego i nieskutecz-
nego ich egzekwowania, a nawet zaniechania czynnosci windykacyjnych. W nie-
ktorych wypadkach od powstania zaleglosci do podjecia pierwszych czynnos$ci

°  Wprowadzajac dwustopniowq skalg, zaktadano wyzszy od osiagnigtego w 2008 r. wzrost wyna-

grodzen (planowany 6,9%, osiagnigty 5,0%), a takze wzrost zatrudnienia (planowano 2,9%, w I pétroczu
2009 r. wystapit spadek o0 0,5%).

1" Na 2009 r. planowano dochody z PIT w wysokosci 40 250 mln zl, a po nowelizacji budzetu w
lipcu 2009 r. — 34 350 mln zt. Dane za 2009 r. uzyskane w trakcie kontroli wykonania budzetu panstwa za
2009 r.; zrodto: Ministerstwo Finansow.

" Dane za 2009 r. uzyskane w trakcie kontroli wykonania budzetu panstwa za 2009 r.; zrodto: Mi-
nisterstwo Finansow.
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egzekucyjnych mijato kilka lub kilkanascie miesigcy, co umozliwiato dtuznikom
uchylanie si¢ od egzekucji. Nie wykorzystywano przy tym posiadanych informa-
cji o majatku podatnikoéw. Praktyka wskazuje, ze uptyw czasu zmniejsza szanse
odzyskania zalegtoéci. Zaniedbania byly rowniez nastgpstwem watpliwosci in-
terpretacyjnych dotyczacych zasad przerywania biegu przedawnienia na podsta-
wie zmienionego przepisu art. 70 § 4 Ordynacji podatkowej (dalej w skrocie:
0.p.) i zmian jego interpretacji'.

W okresie objetym kontrola nie nastapita poprawa skutecznos$ci egzekucji,
zaktadana przez ministra finansow w corocznych zadaniach dla urzedow skar-
bowych. Wskaznik skutecznosci egzekucji zalegtosci w podatku dochodowym
od 0s06b fizycznych zmniejszyt si¢ z 21,8% w 2007 1. do 18,3% w 2008 r. Kwota
uzyskana ten sposob w 2008 r. (388,2 mln zt) byta 0 9,5% nizsza niz w 2007 r.,
pomimo objecia egzekucja wyzszej o 7,7% kwoty zalegtosci. W I potowie 2009 r.
wyegzekwowano 184,9 min zt".

Na obnizenie skutecznosci egzekucji wplywaly zaréwno czynniki lezace po
stronie urzedow (bledy i zaniedbania urzedow skarbowych), jak i niezalezne od
organow egzekucyjnych, w tym brak sktadnikow majatkowych podlegajacych eg-
zekucji, coraz czgstsze prowadzenie dziatalnosci gospodarczej przy wykorzystaniu
majatku dzierzawionego, kredytowanego lub przyjetego w leasing. Istotne znacze-
nie miato réwniez uchylanie si¢ dluznikéw od potwierdzenia odbioru tytulow wy-
konawczych oraz zastosowania $rodkow egzekucyjnych przez czgste zmiany miejsc
zamieszkania lub pobytu bez aktualizowania danych rejestrowych (adresowych)'“,

Do podstawowych nieprawidtowosci w kontrolowanych urzedach nalezaty:

— op6znienia w wysytaniu upomnien i tytutdéw wykonawczych;

— podejmowanie czynnosci egzekucyjnych ze znaczna zwtoka Iub prowadze-
nie postgpowan w przewlekty sposob, nieuzasadnione przerwy migdzy poszcze-
gblnymi czynno$ciami;

— mato aktywne poszukiwanie majatku, a takze niewykorzystywanie infor-
macji o majatku posiadanym przez dtuznikow;

— brak analiz i monitorowania zaleglo$ci; bez aktualnych danych o naleznos-
ciach nie byta mozliwa rzetelna analiza i monitorowanie zalegltoSci (przez poroéw-
nanie kwot naleznych z dokonanymi wptatami), a nastgpnie ich windykacja;

2. W wydanej 5.11.2009 r. interpretacji przepisu art. 70 § 4 o.p. minister finansow stwierdzit m.in.,

ze utracity swoja aktualno$¢ wyjasnienia zawarte w pkt. II. 2) pisma ministra finansow z 13.12.2005 r.

13 W I potroczu 2009 r. skutecznosé egzekucji wyniosta 9,3%. Wskazniki za okresy potroczne nie
sa porownywalne z danymi za caly rok, gdyz obejmuja zalegtosci z biezacych tytutdéw wykonawczych
oraz zaleglosci z tytutdéw wykonawczych niezatatwionych w poprzednim okresie.

14 Obowiazek aktualizacji danych wynika z ustawy z 13.10.1995 r. o zasadach ewidencji i identyfi-
kacji podatnikow i ptatnikow (DzU z 2004 r., nr 269, poz. 2681, ze zm.).
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—ro6znego rodzaju bledy w prowadzonych postgpowaniach, ktore skutkowaty
opoOznieniami w wystawianiu tytutow wykonawczych i podejmowaniu czynnos$ci
egzekucyjnych.

Nieprawidtowosci thumaczono duzym obciazeniem praca i problemami ka-
drowymi.

Bariera w uzyskiwaniu wigkszej skutecznosci egzekucji byt brak dostgpu do
informacji o zalozonych i zlikwidowanych rachunkach bankowych zwiazanych
z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej, przekazywanych ministrowi finan-
sOw przez banki i spotdzielcze kasy oszczgdnosciowo-kredytowe na podstawie
art. 82 § 2 Ordynacji podatkowej (aplikacja CerBeR!® nie zostata uruchomiona)
oraz dlugotrwalo$¢ pozyskiwania danych o majatku podatnikéw od wielu orga-
néw 1 instytucji. Zajecia kont nastepowaty w wigkszosci wypadkow na podstawie
whasnych informacji (konta do zwrotu VAT, ujawnione w trakcie kontroli trans-
akcje z innymi podmiotami itp.) lub tez na zasadzie proby zajmowania rachun-
kéw w oddziatach najpopularniejszych bankow dziatajacych w miejscowosci be-
dacej siedziba dtuznika. Dostep do Centralnej Ewidencji Pojazdéw i Kierowcow
(CEPiK) oraz Centralnej Informacji Ksiag Wieczystych, a takze ré6znego rodzaju
instytucji'® wigzat si¢ z dosy¢ dtugim (co najmniej miesigcznym) oczekiwaniem
na odpowiedz'’.

Wobec wzrostu zadan wykonywanych przez urzedy skarbowe'® przy tym sa-
mym stanie zatrudnienia, srodkiem do poprawienia wynikoéw pracy urzedoéw jest
dalszy rozw¢j systemu elektronicznego wspierajacego prace komorek egzeku-
cyjnych (szczegdlnie w zakresie wspotpracy EgaPoltax z innymi podsystemami
Poltax).

Ministerstwo Finanséw ma rozeznanie istniejacych barier w dochodzeniu
nalezno$ci pienigznych w trybie egzekucji administracyjnej, ktoérych usunigcie
wymaga oprocz zmian legislacyjnych takze wyposazenia organéw podatkowych
i egzekucyjnych w narzedzia informatyczne oraz wsparcia w postaci dostgpu do
réznych baz danych. W celu zmniejszenia pracochtonno$ci wprowadzono mozli-
wosC pozyskiwania przez urzedy skarbowe w formie elektronicznej (zautomaty-

'S Rejestr rachunkow bankowych CerBeR ma funkcjonowaé¢ w Systemie Rejestracji Centralne;j
(SeRCe).

16 Urzgdow miejskich i gminnych, starostw powiatowych, sadéw, zakladow ubezpieczen
spotecznych.

17" Obecnie urzedy skarbowe otrzymaty dostep do danych CEPiK droga elektroniczna.

18 Wynikajacych z przepisow prawa, w tym m.in. wydawania zaswiadczen o wysokosci dochodu
w celu uzyskania przez podatnikow zasitkow rodzinnych lub stypendiow, przekazywania 1% podatku na
rzecz organizacji pozytku publicznego, zwrotu osobom fizycznym podatku VAT naliczonego przy zaku-
pie niektorych materiatow budowlanych, abolicji podatkowe;.
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zowanej) tytutow wykonawczych od wybranych wierzycieli (urzedy wojewodz-
kie, ZUS).

Zaleglos$ci zagrozone przedawnieniem i przedawnione

W latach 20072008 i w I potroczu 2009 r. wszystkie urzedy skarbowe odpisa-
ty z ewidencji przedawnione zaleglosci w PIT w wysokosci 334,4 mln zt. Rosnace
kwoty zaleglosci przedawnionych' dowodza niewystarczajacej sprawnosci dzia-
tania organoéw podatkowych i egzekucyjnych. Istotny jest rowniez wzrost zaleglo-
sci, ktorych uptyw wymagalnosci wyniost wigcej niz 5 lat. W 2008 r. ich wielkos¢
w calym kraju stanowita 1167,9 miln zt i zwigkszyta si¢ w porownaniu z 2007 r.
0 158,7 mln z4, a na 30 czerwca 2009 r. bylo to 1427,2 mln zt (wzrost 0 41,4%).

Kontrolowane urzedy skarbowe w latach 2007-2008 i w I potroczu 2009 r.
odpisaty z ewidencji przedawnione zobowiazania w podatku dochodowym od
0s6b fizycznych na kwotg 13 516,7 tys. zt. W 11 urzedach®® w badanych spra-
wach postgpowanie egzekucyjne nie przyniosto efektow, a kwoty przedawnio-
nych zalegtosci podatkowych w PIT odpisano z ewidencji ksiggowej zasadnie.
Przedawnienie nastapitlo z powodu braku mozliwoséci zaspokojenia roszczen
z majatku dtuznika, pomimo prawidtlowo prowadzonej egzekucji.

Nierzetelnie prowadzono postgpowania w celu odzyskania zalegtosci
w 8 kontrolowanych urzedach, a nieprawidlowosci dotyczyty 16 przypadkow
dopuszczenia do przedawnienia kwoty ogétem 2308,9 tys. zl, gldéwnie w wyniku
zaniedban i btedow popetnianych przez pracownikéw komorek egzekucyjnych.
Tylko w 2 urzedach wobec 0s6b odpowiedzialnych wyciagnigto konsekwencje
shuzbowe, a takze zawiadomiono prokuraturg; $ledztwo w tej sprawie umorzono
w sierpniu 2009 r.

Przyczynami przedawnienia w tych sprawach byly opo6znienia w podej-
mowaniu pierwszych czynnosci egzekucyjnych i przewleklo$¢ postepowania
egzekucyjnego, brak aktywnego poszukiwania majatku i niewykorzystanie w
postepowaniu informacji o nim, nieskorzystanie ze wszystkich mozliwych $rod-
kéw egzekucyjnych i uprawnien do zabezpieczania i egzekwowania zalegltosci,
w tym réwniez wobec 0séb trzecich, odpowiedzialnych za zobowiazania podat-
kowe podatnika. Przedawnienie zobowiazan podatkowych bylo takze nastgp-
stwem zbyt dlugo trwajacych postgpowan podatkowych, znacznych opdznien
w skierowaniu wniosku o przeniesienie odpowiedzialnosci na cztonka zarzadu

19 Kwoty zalegtosci odpisanych z powodu przedawnienia wynosity: w 2006 r. 90,9 mln zt, w 2007 1.
117,8 mln zt, w 2008 1. 136,1 mln zt i w I potroczu 2009 r. 79,5 mln zt.
20 W kazdym urzedzie przeanalizowano przyczyny przedawnienia w trzech sprawach.
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spotki za jej zobowiazania jako ptatnika PIT, jak tez opieszalo$ci po umorzeniu
postgpowania egzekucyjnego prowadzonego na podstawie tytuldéw wykonaw-
czych wystawionych na zaliczki na podatek PIT.

Najwyzsza Izba Kontroli od kilku lat wskazuje na znaczne rozbiezno$ci mig-
dzy wykazywanymi kwotami przedawnien a stanem faktycznym?!. W 5 sposrod
kontrolowanych urzgdéw skarbowych z op6znieniem odpisano jako przedawnio-
ne*? zobowiazania podatkowe na kwotg co najmniej 1371,7 tys. zt. W 2 innych
urzedach stwierdzono zanizenie o 167,1 tys. zI kwot zobowiazan, ktére ulegty
przedawnieniu, ale nie zostaty odpisane z ewidencji ksiggowej i nadal byly wy-
kazywane jako zalegloSci. Sytuacja ta wynika z wieloletnich zaniedban w ana-
lizowaniu stanu zobowiazan i stanu poszczegdlnych spraw pod katem ich wy-
magalno$ci. Zaniechanie przez urzedy skarbowe odpisywania przedawnionych
zobowiazan podatkowych, poza zanizeniem ich faktycznej wielkosci, skutkowa-
fo wykazywaniem w sprawozdaniach wyzszych od rzeczywistych zaleglo$ci po-
datkowych, co NIK ocenita jako postepowanie nierzetelne.

Naczelnicy urzedow skarbowych niewystarczajaco analizowali przyczyny
przedawnien, pomimo powotania wyspecjalizowanych komorek do spraw upo-
rzadkowania ewidencji i likwidacji zalegtosci trudno $ciagalnych oraz nie wska-
zywali 0s6b odpowiedzialnych. Nie wyciagano na biezaco konsekwencji stuzbo-
wych wobec pracownikoéw. Ustalenie 0sob odpowiedzialnych jest bardzo trudne
lub niemozliwe, z uwagi na uptyw czasu, zmiany personalne, jak i niekomplet-
no$¢ czesci akt wymiarowych i egzekucyjnych.

Rozliczanie zeznan podatkowych

Pomimo znacznego obciazenia praca, skontrolowane urzedy skarbowe wy-
wiazaly si¢ z obowiazku rozliczenia podatnikow, ktorzy ztozyli zeznania podat-
kowe.

Czynnikiem znacznie utrudniajacym monitorowanie sktadania zeznan byt
brak standardowych narzedzi informatycznych (odpowiednich aplikacji), umoz-
liwiajacych wskazanie osob, ktore nie ztozyty zeznan, chociaz miaty taki obo-
wiazek. Bez odpowiednich narzedzi ustalanie tych oséb bylo pracochlonne,
a efekty niewspotmierne do naktadu pracy.

2 W Informacji o wynikach kontroli przedawniania si¢ zobowiqzan podatkowych w latach
2004-2005 i w I potroczu 2006 r., KBF, nr ewid. 41017/06, czerwiec 2007 r. i w Informacji o wynikach
kontroli poboru podatku dochodowego od 0sob prawnych, KBF, nr ewid. 41017/08, maj 2009 r.

22 Qdpisanie przedawnionej zaleglosci z ewidencji ksiegowej stanowi czynno$¢ techniczna, wy-
konywana na polecenie naczelnika urzgdu (nie wymaga formy decyzji ani postanowienia). W wyniku
odpisania zalegtosci z ewidencji zmniejszeniu ulega stan naleznosci i zalegtosci.
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Kierujac si¢ mozliwosciami kadrowymi oraz zaleceniami ministra finansow
w sprawie terminowego zwrotu nadptaconego podatku oraz przekazywania 1%
podatku na rzecz organizacji pozytku publicznego, urzgdy dokonywaly najpierw
rozliczen ztozonych zeznan podatkowych. Weryfikacja podatnikoéw, ktorzy nie
ztozyli zeznan odktadana byta na okres pozniejszy.

Rzetelnie monitorowano wywiazywanie si¢ z obowiazku skladania zeznan
przez podatnikéw w 12 urzgdach, zwlaszcza przez osoby prowadzace dziatalnos¢
gospodarcza®. Identyfikowano tam niesolidnych podatnikow na podstawie skryp-
tow 1 programow opracowanych przez informatykow urzedu, a w mniejszych pla-
cowkach takze na podstawie przegladu akt podatkowych i ustalenia, w ktorych
aktach brakuje zeznania podatkowego. Jednak w 7 spos$rod 19 kontrolowanych
urzedow skarbowych z duzym (kilkuletnim) op6znieniem ustalano podatnikow,
ktérzy nie ztozyli rocznych zeznan podatkowych i nie egzekwowano ich sktada-
nia. Liczba takich podatnikow sigga od kilku do kilkunastu tysigcy rocznie.

Przesunigcie w czasie rozliczania podatnikow, ktorzy nie ztozyli zeznan za
2006 r. 12007 r. spowodowato utrate mozliwosci stosowania sankcji wynikaja-
cych z Kodeksu karnego skarbowego?. Postgpowania karne skarbowe wszczyna-
no gtéwnie wobec 0sob, ktore nieterminowo ztozyly zeznanie w siedzibie urzedu
skarbowego®. Brak reakcji w odpowiednim czasie wobec podatnikow niewy-
wiazujacych si¢ z obowiazku zlozenia zeznania podatkowego stanowi narusze-
nie art. 5 ust. 6 ustawy z 21 czerwca 1996 r. o urzgdach i izbach skarbowych?®.

Terminowos$¢ wprowadzania danych do systemu informatycznego,
ksiegowanie naleznoSci i wplat oraz analizowanie zaleglosci i windykacja

Terminowo$¢ wprowadzania danych do systemu informatycznego oraz
ksiggowanie nalezno$ci i wplat na kartach kont podatnikéw ma bezposredni
wplyw na rozpoczgcie monitoringu wplat i analizowanie zaleglosci, a takze na
bezzwloczne podejmowanie czynnosci windykacyjnych w razie braku wpfat.
W 15 urzedach (sposrod 19 kontrolowanych) rzetelnie i terminowo, z nieznacz-
nymi uchybieniami, realizowano ten obowiazek. Zgodnie z zasadami, do syste-

2 Zaktadano, ze w przypadku osob nieprowadzacych dzialalnosci gospodarczej brak zeznania

nie oznacza nieuiszczenia podatku naleznego (podatek odprowadzaja platnicy), dlatego zeznania od tych
0s0b egzekwowano w nastepnej kolejnosci.

2 Zgodnie z art. 51 § 1 ustawy z 10.09.1999 r. — Kodeks karny skarbowy, karalno$¢ wykrocze-
nia skarbowego ustaje, jezeli od czasu jego popehienia uptynat rok (DzU z 2007 r., nr 111, poz. 765,
ze zm.).

2 Podatnicy ci z sali obstugi byli kierowani bezposrednio do komorki ds. karnych skarbowych.

% DzU z 2004 r., nr 121, poz. 1267, ze zm. (Do zadan naczelnikow urzeddéw skarbowych nalezy
m.in. ustalanie lub okreslanie i pobdr podatkow ...).
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mu wprowadzano w kolejnosci: zeznania z odpisem, zeznania z przypisem, ze-
znania zerowe*’. W poddanej badaniu w kazdym kontrolowanym urzgdzie probie
120 zeznan®® opdznienia zdarzaty si¢ gtdwnie w czasie spigtrzenia pracy w okre-
sie rozliczen rocznych. Zeznania sktadane w okresie styczen — marzec, niezawie-
rajace btedow, byly wprowadzane do systemu Poltax bezzwlocznie, czgsto tego
samego dnia.

Opdznienia powodowala znaczna liczba btednych zeznan i ich korekt, ktére
trzeba poddac czynno$ciom sprawdzajacym i ponownie wprowadzi¢ do systemu.
Wystepowanie pomylek bylo konsekwencja czgstych zmian przepisow ustawy
o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych i aktualizacja formularzy zeznan.
Bledy dotyczyly migdzy innymi nieprawidlowo wykazanych naleznych zaliczek
na podatek, w zwiazku ze zniesieniem od 2007 r. obowiazku sktadania mie-
sigcznych deklaracji. Inne to niewtasciwy numer identyfikacji podatkowej NIP,
pomytki rachunkowe, zlozenie zeznania na nieaktualnym formularzu oraz brak
podpisu.

W 10 urzedach stwierdzono opdznienia (w stosunku do terminéw wynika-
jacych z wewnetrznych instrukcji) w ksiggowaniu naleznoéci z zeznan podat-
kowych na kartach kont podatnikow oraz dokonanych wplat. Zwloka w ksig-
gowaniu naleznoséci byla spowodowana duzym obciazeniem praca komorek
rachunkowosci, priorytetowa obshuga zeznan z wykazana nadptata oraz koniecz-
nos$cia wzywania podatnikéw w celu usunigcia btedow.

Na podstawie badania 100 zeznan z deklarowang wptata podatku w kazdym
kontrolowanym urzedzie oraz ich ewidencji w systemie Poltax2B ustalono, ze
w 13 urzedach rzetelnie kontrolowano terminowos$¢ dokonywania wplat przez
podatnikow®. Zgodnie z § 3 rozporzadzenia ministra finansow z 22 listopa-
da 2001 r. w sprawie wykonania niektorych przepisdéw ustawy o postgpowaniu
egzekucyjnym w administracji*’, w wypadku braku wptaty kierowano do zobo-
wiazanych upomnienia, a po bezskutecznym uptywie terminu wyznaczonego

»7 Zeznania z wykazana nadplata do zwrotu, zeznania z kwota do wptaty, zeznania, z ktérych nie
wynika kwota do wptaty lub do zwrotu.

*  Badaniem w kazdym urzgdzie objgto po 60 zeznan PIT za 2007 i za 2008 r. (j. po 20 zeznan
PIT-36, PIT-36-L i po 10 zeznan PIT-28 z kwota do zaptaty oraz po 10 zeznan PIT-36 i 10 zeznan PIT-37
z kwota nadptaty do zwrotu). Wylosowano zeznania ztozone w réznym czasie — na poczatku roku, tuz
przed uptywem terminu, a takze zeznania ztozone po obowiazujacym terminie.

2 Zgodnie z § 3 rozporzadzenia ministra finanséw z 19.01.2006 r. w sprawie zasad rachunkowosci
i planu kont w zakresie ewidencji podatkow, optat i niepodatkowych naleznosci budzetowych w organach
podatkowych podlegtych ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw publicznych (DzU nr 17, poz. 134,
ze zm.), kontrola terminowosci wptat naleznos$ci przez podatnikow oraz biezace podejmowanie czynno$ci
zmierzajacych do zastosowania $srodkow egzekucyjnych, takich jak upomnienia i tytuty wykonawcze, jest
zadaniem komorki rachunkowosci.

30 DzU nr 137, poz. 1541, ze zm.
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w upomnieniu — tytuly wykonawcze. O skuteczno$ci srodka dyscyplinujacego
podatnikéw jakim jest upomnienie §wiadczy to, ze kwoty wptacone w wyniku
upomnien kilkakrotnie przewyzszaly kwote z realizacji tytutdw egzekucyjnych.
Na przyktad, w Trzecim US Warszawa-Srodmiescie w badanym okresie wysta-
wiono ogoétem 10 817 upomnien na sumg 59 890,7 tys. zt. W ich wyniku podatni-
cy dokonali wplat w wysoko$ci 56 569 tys. zi, tj. 94,5% zaleglto$ci ogdtem objg-
tych upomnieniami.

Uchybienia i nieprawidtowosci wystapity w 6 urzedach, nie mialy jednak za-
sadniczego wptywu na pobdr podatku PIT.

CzynnoSci sprawdzajace

W kontrolowanych urzedach czynnosci sprawdzajace, prowadzone na pod-
stawie art. 272 ustawy — Ordynacja podatkowa®', byly wykonywane zgodnie
z obowiazujacymi zasadami irzetelnie. Badanie 120 dokumentéw (zeznan
rocznych PIT) w kazdym urzedzie wykazato, ze kontroli poddawano formalna
i rachunkowa poprawnos$¢ ztozonych dokumentow, weryfikowano poprawnosé
i zasadno$¢ wykazanych odliczen (od dochodu i od podatku) oraz nadptat, za-
sadnos$¢ korzystania ze zryczattowanych form podatku i sktadania wspdlnych ze-
znan, porownywano takze nalezne zaliczki z wptatami dokonywanymi w trakcie
roku. Kryteria objgcia czynno$ciami sprawdzajacymi byty zgodne z wytycznymi
ministra finansow.

Przy ograniczonych mozliwosciach kontroli podatkowej czynnos$ci spraw-
dzajace daja mozno$¢ skorygowania czeséci nieprawidlowosci. W okresie objetym
kontrola w 19 badanych urzedach przeprowadzono ogoétem 178 675 czynnosci
sprawdzajacych z udziatem podatnika®’, w tym 83 560 czynnosci udokumento-
wanych protokotem z czynnos$ci sprawdzajacych. Ich efektem bylo skorygowa-
nie zeznan ztozonych przez podatnikow i zwigkszenie zadeklarowanego podatku

3L Zgodnie z art. 272 Ordynacji podatkowej, organy podatkowe pierwszej instancji dokonuja

czynnosci sprawdzajacych, majacych na celu: 1) sprawdzenie terminowosci sktadania deklaracji, wpta-
cania zadeklarowanych podatkow; 2) stwierdzenia formalnej poprawnosci dokumentéw wymienionych
w pkt. 1; 3) ustalenie stanu faktycznego w zakresie niezbgdnym do stwierdzenia zgodnosci z przedsta-
wionymi dokumentami.

32 Ujetych w ewidencjach, potwierdzonych adnotacja, protokotem lub w inny sposob. Najwigcej
czynnos$ci sprawdzajacych z udziatem podatnika przeprowadzono w Drugim US w Kielcach (29 052),
w US w Ketrzynie (15 630), w Drugim US w Rzeszowie (11 711), w US w Bialej Podlaskiej (9392),
w Drugim US w Lublinie (8062), gdzie czynnosciom sprawdzajacym z udziatem podatnika poddano
srednio ok. 5-11% zeznan rocznie. Najmniej czynnosci sprawdzajacych z udziatem podatnika w stosunku
do liczby ztozonych zeznan (tj. ponizej 1% zeznan rocznie) przeprowadzono w US w Bielsku Podlaskim
(787) i w US w Mielcu (923).
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(per saldo) o 18 677,4 tys. zt. Na przyktad, w Drugim US w Kielcach w wyniku
czynnosci sprawdzajacych dokonano przypisu naleznosci w PIT za 2007 1 2008 r.
na kwote 5065 tys. zt, w Trzecim US Warszawa-Srodmiescie podatek zadekla-
rowany zwickszono o 3145,7 tys. zt, w Drugim US w Lublinie o 1958,8 tys. zt,
w US w Ketrzynie o 1782 tys. zt.

Nieprawidtowosci stwierdzono w US w Biatej Podlaskiej. W trakcie roku
podatkowego (2007 1. 1 2008 r.) 16 podatnikom przypisano nalezne, a niewptaco-
ne kwoty ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych na podstawie protokotow
czynnosci sprawdzajacych, bez wszczgcia postgpowania podatkowego i wydania
decyzji okreslajacej wysoko$¢ zobowiazania podatkowego, wymaganej przez art.
21 § 4 o.p. Laczna kwota przypisow wyniosta 104,3 tys. zt; wobec 13 podatni-
kéw podjeto czynnos$ci zmierzajace do wyegzekwowania tych naleznosci, to jest
wystano upomnienia, a w 5 przypadkach rowniez tytuty wykonawcze, co byto
dziataniem nielegalnym.

Na podstawie 50 wybranych spraw w kazdym z kontrolowanych urzedow
ustalono, ze czynno$ci sprawdzajace wykonywano w miar¢ mozliwosci na bie-
7aco, nie pozniej niz dwa lata od zlozenia zeznania. Zgodnie z art. 54 § 1 pkt 7a
Ordynacji podatkowej, umozliwiato to naliczenie odsetek w razie stwierdzenia
popehienia przez podatnika btedu rachunkowego w zeznaniu lub innej oczywi-
stej pomytki.

Terminowos¢ zwrotu podatku nadplaconego

Kontrolowane urzedy skarbowe rzetelnie wywiazywaly si¢ z obowiazku
zwrotu nadptaconego podatku dochodowego od 0séb fizycznych. Przed dokona-
niem zwrotu sprawdzano, czy podatnicy maja zalegloéci takze w innych podat-
kach. Kwoty nadplaconego podatku, wynikajace z badanych zeznan, byly albo
zwracane w okresie 3 miesi¢cy od zlozenia zeznania lub korekty zeznania, albo
zaliczane na poczet zaleglosci podatkowych, stosownie do przepisoéw Ordynacji
podatkowe;j.

W 19 kontrolowanych urzedach w badanym okresie 98 zwrotéw dokonano po
terminie okreslonym w art. 77 § 1 pkt 5 Ordynacji podatkowej, a kwota wyptaco-
nych odsetek wyniosta 5,6 tys. zt. Stanowilo to znikomy procent liczby i kwoty
zwrotow (w 2007 r. 1 2008 r. w 19 kontrolowanych urzedach dokonano 1284,1 tys.
zwrotow na kwote ogotem 1239,6 min zt). Wypadki zwrotow po terminie byty
wyjasniane, a wobec 0s6b odpowiedzialnych wyciagano konsekwencje.

Przyczyna dokonywania zwrotéw po terminie bylty najczeséciej pomytki przy
wprowadzaniu danych do systemu informatycznego (dotyczace daty ztozenia
zeznania, adresu, nazwiska lub numeru rachunku bankowego podatnika, ,,pod-
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pigcie” zeznania pod inne dokumenty), wynikajace z pospiechu zwigzanego
z weryfikacja duzej liczby dokumentow.

Poprawa terminowosci zwrotu nadptat w podatku dochodowym od 0so6b fi-
zycznych stanowi realizacj¢ wniosku NIK po kontroli przeprowadzonej na prze-
tomie 2003/2004 .33

Efektywnos$¢ kontroli podatkowej, kontrola zaliczek na podatek

Kontrole podatnikoéw przeprowadzane przez urzedy skarbowe wskazuja na
uchylanie si¢ wielu podatnikow od rzetelnego rozliczania si¢ z podatku PIT.
W 2007 i 2008 r. wszystkie urzedy skarbowe przeprowadzity 98 2813* kontroli
w zakresie podatku dochodowego od 0séb fizycznych. W ich wyniku wydano
39 139 decyzji na kwotg 768,1 min zt.

Typujac podatnikoéw do kontroli, kierowano si¢ dyspozycjami i zaleceniami
ministra finansow zawartymi w ,,Strategii zarzadzania ryzykiem zewngtrznym”,
z uwzglednieniem obszaréw ryzyka okreslonych w ,,Krajowym planie dyscy-
pliny podatkowej” (i planach wojewodzkich), stanowiacym zatacznik do wy-
tycznych dla izb i urzeddéw skarbowych na poszczegélne lata. Sredni wskaznik
efektywnosci kontroli podatkowych® we wszystkich obszarach ryzyka wzrost
w badanym okresie z 49,2% do 52,3%".

Wzrost wskaznika wykrywania nieprawidlowosci w kontrolach podatko-
wych §wiadczy o prawidlowej realizacji zatozen ,,Strategii zarzadzania ryzy-
kiem zewnetrznym”, jakkolwiek byla ona ograniczona z uwagi na mozliwosci
kadrowe urzedow skarbowych. Urzedy obejmowaty kontrola tylko czgs$¢ podat-

3 Po kontroli przeprowadzonej przez Delegature NIK we Wroctawiu na przetomie 2003 i 2004 r.
w zakresie poboru podatku dochodowego od 0sob fizycznych, NIK wystosowata do ministra finansow
whniosek o sporzadzenie analizy przyczyn wzrostu wyptaconych przez urzedy skarbowe podatnikom po-
datku dochodowego od 0sob fizycznych odsetek za nieterminowe rozliczenia z tytutu kontrolowanego
podatku.

3 Wedlug sprawozdania MF-9Ps: w 2007 r. zakonczono 53 429 kontroli, w ich efekcie wydano
20 356 decyzji na kwotg 374,5 mln zt;, w 2008 r. zakonczono 44 852 kontrole, a kwoty ustalone w 18 783
decyzjach wyniosty 393,6 mln zt.

3 Strategia zarzadzania ryzykiem zewngtrznym jest realizowana od 2004 r. Na stronie <www.
mf.gov.pl> publikowana jest informacja zawierajaca podstawowy katalog obszaréw kontroli podatkowe;j
na poszczegolne lata i priorytetowe kierunki zadan dla izb i urzedéw skarbowych. Jednym z obszaréw
ryzyka byli podatnicy osiagajacy niska rentownosc¢ lub straty na dziatalnosci, odliczajacy straty z lat ubie-
glych, korzystajacy ze zwolnien podatkowych i wykazujacy nadptaty. Uwzgledniano niektore rodzaje
dziatalno$ci (budownictwo, sprzedaz paliw, handel pojazdami samochodowymi, osiagajacy przychody
z ushug niematerialnych).

3% Mierzony relacja kontroli, w ktorych ujawniono nieprawidtowosci, do liczby kontroli ogdtem.

37 Dane wedlug sprawozdania MF-ZRZ o dzialaniach przeprowadzonych przez urzedy skarbowe
w zakresie realizacji strategii zarzadzania ryzykiem zewngtrznym.
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nikow spetniajacych kryteria ustalone przez ministerstwo. Liczba kontroli byta
znacznie nizsza*® niz liczba podmiotow, ktore nalezato nia objaé (znajdujacych
si¢ w wyznaczonym obszarze ryzyka). Wskaznik objecia kontrola os6b prowa-
dzacych dziatalno$¢ gospodarcza w okresie 2,5 roku wynidst w kontrolowanych
urzgdach 2,3%. Jako powdd malej, w stosunku do potrzeb, liczby kontroli na-
czelnicy wskazywali glownie ograniczenia kadrowe. Priorytetem dla urzedow
skarbowych byly kontrole w zakresie podatku od towarow i ustug, zwlaszcza
podmiotéw wykazujacych zwroty tego podatku.

W niewystarczajacym stopniu kontrolowano wptacanie zaliczek. Liczba kon-
troli podatnikow prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza zmniejszyta si¢ z 2331
w 2007 r. do 2179 w 2008 r., mimo ze w 2008 r. obszary ryzyka kontroli roz-
szerzono o podatnikoéw podatku dochodowego, ktorzy nie wptacili podatku badz
naleznych zaliczek (na wniosek NIK z 2003 r.). Kontrole wykazaty, ze ponad trzy
czwarte podatnikow nierzetelnie obliczato zaliczki lub nieterminowo dokonywato
wptat. Po zniesieniu obowiazku sktadania deklaracji miesigcznych urzedy skarbo-
we nie maja podstaw do egzekwowania naleznych kwot w trakcie roku, chyba ze
zostanie udowodniona wptata w niewtasciwej kwocie. Ustalenie stanu faktyczne-
go jest mozliwe jedynie w toku kontroli ksiag podatkowych u podatnika.

Na podstawie 10 postgpowan kontrolnych zbadanych w kazdym urze-
dzie NIK stwierdzita, ze w 13 urzedach dochowano wymagan okreslonych
w art. 281-292 Ordynacji podatkowej. Kontrole zakonczono bez zbednej zwtoki,
w terminach okre§lonych w upowaznieniu. W wypadku przedtuzenia terminu
zakonczenia kontroli Iub zawieszenia postgpowania informowano podatnikow
o przyczynach, wskazujac nowy termin zakonczenia kontroli. Na podstawie usta-
len kontroli mozliwe byto nastepnie prawidlowe przeprowadzenie postgpowan
podatkowych i wydanie decyzji o jego wymiarze.

Naruszenie zasad kontroli okreslonych w Ordynacji podatkowej stwierdzono
w 6 urzedach. Najczesciej byty to uchybienia formalne, na przyktad nieokreslenie
miejsca przeprowadzenia kontroli (naruszenie art. 290 § 2 pkt 4 Ordynacji podat-
kowej), niewskazanie oceny prawnej sprawy (art. 290 § 2 pkt 6a o.p.), co mogto
utrudni¢ podatnikom zrozumienie dalszych konsekwencji prawnych zwiazanych
z wynikami kontroli, niezamieszczenie pouczenia o prawie do ztozenia korek-
ty deklaracji (art. 290 § 2 pkt 7 o.p.). Na liczbg popetnianych bledow wplywa

¥ Selekcje wykonywane w podsystemie KONTROLA wskazywaty od kilkuset do kilku tysie-
cy podmiotow odpowiadajacych kryteriom objgcia kontrola w wybranym okresie (kwartale). Decyzja
o ujeciu w planie kontroli nastgpowata w wyniku analizy wszystkich informacji (wskazan z podsystemu
KONTROLA, wnioskow komorek wymiaru i rachunkowosci, zrodet zewngtrznych). Liczba przeprowa-
dzonych w okresie 2,5 roku kontroli wiasciwych wynosita od 54 w Trzecim US Warszawa-Srodmiescie
do 835 w US w Ostrowcu Swigtokrzyskim.
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niestabilno$¢ prawa. W okresie objetym kontrolg zmiany dotyczyly obowiazku
zawarcia w protokotach kontroli pouczen o prawie do ztozenia korekty oraz wy-
jasnien, a takze zamieszczania oceny prawnej sprawy. Nieprawidtowosci proce-
duralne moga stanowi¢ podstawe uchylenia decyzji. Miedzy innymi z powodu
naruszenia przepisu o wiasciwosci miejscowej (art. 18a o.p.), decyzje wydane
w wyniku ustalen czterech kontroli prowadzonych w Drugim US w Lublinie zo-
staty uchylone przez organ odwotawczy.

Wykorzystanie ustalen kontroli w postepowaniu podatkowym

W kontrolowanych urzedach na ogét zgodnie z zasadami Ordynacji podat-
kowej iterminowo wykorzystano ustalenia kontroli w postepowaniach podat-
kowych. Przewlekle prowadzily postgpowania US w Biatej Podlaskiej i w US
w Piasecznie. Nieprawidlowosci i uchybienia stwierdzono w 5 urzedach®. Wyni-
ki badania decyzji organu pierwszej instancji uchylonych przez organ odwotaw-
czy wskazuja jednak na potrzebg dotozenia wigkszej starannosci w procesie for-
mutowania ustalen kontroli (przyktadowo, w US w Piasecznie jedna z badanych
decyzji nie zawierala kwoty zobowiazania, co bylo naruszeniem art. 210 o.p.,
iz tego powodu zostata uchylona przez Izbg Skarbowa w Warszawie).

Koordynowanie pracy podleglych jednostek przez ministra finanséw, przyczyny
realizacji nizszych dochodéw i wnioski stuzace poprawie poboru podatku

Minister finansow prawidtowo koordynowal prace podleglych jednostek
w zakresie poboru podatku PIT, wyznaczat zadania* oraz oceniat ich realizacje.
Doprecyzowano mierniki oceny osiaganych wynikdéw, pozwalajace na biezace
monitorowanie wydajnos$ci pracy i skuteczno$ci w poborze PIT (wniosek NIK
z 2008 r.)*!, prawidlowo wskazywano obszary wymagajace kontroli, co kwartat
przeprowadzano analizy wynikow i oceniano je. Od 2004 r. ujednolicona zostata
stawka opodatkowania dziatalno$ci gospodarczej (wprowadzono podatek linio-
wy wedtug stawki 19%), co byto zgodne z wnioskiem NIK z 2003 r.#* Zreali-

¥ W Trzecim US Warszawa-Srodmiescie, w US w Piasecznie, Biatej Podlaskiej, Kedzierzynie
Kozlu i Drugim US w Lublinie.

40 Glowne cele wyznaczano w corocznym dokumencie ,,Zadania dla dyrektorow izb skarbowych
i naczelnikow urzedoéw skarbowych w zakresie realizacji polityki finansowej panstwa”.

4 Po kontroli egzekwowania przez urzedy skarbowe zaleglos$ci podatkowych i niepodatkowych,
przeprowadzonej w 2008 r.

42 Po kontroli przeprowadzonej przez Delegaturg NIK we Wroctawiu w 2002 r. w zakresie poboru
podatku dochodowego od 0s6b prawnych.
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zowano takze wniosek Izby dotyczacy obejmowania kontrola podatnikéw roz-
liczajacych straty z lat ubieglych®. Poprawiono terminowos$¢ zwrotu nadptat
w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych*.

Ministerstwo Finansow oceniato skuteczno$¢ obowiazujacych przepisow podat-
kowych, gromadzito i analizowato dane z zakresu poboru, kontroli, egzekucji oraz
skali 1 identyfikowania przyczyn przedawnien. Nie doprowadzilo jednak do wyeli-
minowania barier utrudniajacych egzekucje, nie wyposazyto urzgdow w pozadane
narzedzia informatyczne do monitorowania sktadania zeznan podatkowych.

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli, niezbedna jest stabilizacja przepiséw
o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, o co Izba wnosita migdzy innymi
po kontroli w 2003-2004 r.** Od 1991 r. ponad 100 razy zmieniano ustawe o PIT,
co skutkowato zmiana przepisow wykonawczych, formularzy podatkowych, wy-
ktadni, interpretacji i orzeczen sadowych. Taka sytuacja powodowata popelnia-
nie przez podatnikéw bledow, a tym samym wigksze obciazenie pracg urzedow.

Nadal aktualne pozostaja wnioski NIK po kontroli z 2008 r.*, dotyczace
zmian w ustawie o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji w celu usu-
nigcia barier ograniczajacych skuteczno$¢ postgpowania urzedéow skarbowych
i uproszczenia procedur egzekucyjnych.

Wzrost zaleglosci, obnizenie skutecznosci ich egzekwowania, niewystarcza-
jaca kontrola wywiazywania si¢ podatnikow z zobowiazah oraz rosnace kwoty
zaleglo$ci przedawnionych spowodowaly, ze dochody byty nizsze od mozliwych
do uzyskania.

W celu usprawnienia poboru podatku dochodowego od 0séb fizycznych NIK
wystapita z wnioskiem do ministra finanséw o realizacje nastepujacych wnioskow:

# Po kontroli przeprowadzonej przez Delegaturg NIK we Wroctawiu na przetomie 2003 i 2004 .

w zakresie poboru podatku dochodowego od osob fizycznych, rozliczanie podatnikoéw wykazujacych
straty z tytutu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej lub dokonujacych odliczen z tytutu strat z lat po-
przednich nalezy do priorytetowych obszaréw kontroli, opisanych w ,, Krajowym planie dyscypliny podat-
kowej”. Plan stanowi zalacznik do wydawanych corocznie wytycznych dla dyrektorow izb skarbowych
i naczelnikow urzedow skarbowych do realizacji polityki finansowej panstwa.

#  Po kontroli przeprowadzonej przez Delegaturg NIK we Wroctawiu na przetomie 2003 i 2004 .
w zakresie poboru podatku dochodowego od 0séb fizycznych, NIK wystapita z wnioskiem do ministra
finansow o sporzadzenie analizy przyczyn wzrostu odsetek wyptaconych przez urzedy skarbowe podat-
nikom podatku dochodowego od 0sob fizycznych za nieterminowe rozliczenia z tytulu kontrolowanego
podatku.

4 Wyniki tej kontroli zostaly przedstawione w Informacji o wynikach kontroli rozliczania osob fi-
zycznych prowadzqcych dziatalnos¢ gospodarczq z podatku dochodowego od o0sob fizycznych w latach
2001-2002, nr ewid. 136/2004/P03179/LWR, Wroctaw, sierpien 2004 r.

4 Wyniki tej kontroli zostaty przedstawione w Informacji o wynikach kontroli egzekwowania przez
naczelnikow urzedow skarbowych zaleglosci podatkowych i niepodatkowych, nr ewid. 52/2009/P08023/
KBF, maj 2009 r.
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— rozwo0j systemu informatycznego wspierajacego prace urzedow skarbo-
wych;

— podniesienie skuteczno$ci egzekucji podatku PIT;

— egzekwowanie od urzeddéw skarbowych rozliczania podatnikéw, ktdrzy nie
wypetniaja obowiazku zlozenia zeznan podatkowych;

— zapewnienie urzedom skarbowym dostgpu do centralnego rejestru rachun-
kéw bankowych oraz informacji o majatku podatnikow.

Zdaniem NIK, réwniez zwigkszenie liczby kontroli wtasciwych i doraznych,
biorac pod uwagg ich wysoka efektywnos¢, moze pozytywnie wptynaé na realiza-
cje dochodow z podatku dochodowego od 0sob fizycznych.

Podsumowanie

Kontrola miata na celu sprawdzenie prawidlowosci i skutecznosci postgpo-
wania organow podatkowych w zakresie poboru podatku dochodowego od oséb
fizycznych. W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli, organy te wywiazaty si¢ z obo-
wiazku rozliczenia podatnikow, ktorzy ztozyli zeznania podatkowe. Jednak osiag-
nigte efekty sa w duzej mierze zastuga podatnikow — wigkszo$¢ z nich to osoby
uczciwe i sktonne do regulowania zobowiazan. Duzo gorzej urzedy radzity sobie
z podatnikami unikajacymi opodatkowania; podejmowane wobec nich dzialania
byly czgsto opdznione, a przez to mato skuteczne. Efektem jest wzrost stanu za-
leglosci 1 spadek skuteczno$ci egzekucji, a takze rosnace kwoty zalegtosci z lat
ubieglych, ktore coraz trudniej odzyskaé, i zalegtosci przedawnionych Z tego po-
wodu zrealizowane dochody byty nizsze od mozliwych do uzyskania.

Na zmniejszenie skutecznosci poboru dochodéw z podatku PIT wplywaly
czgsto potknigeia urzedow, wynikajace ze znacznego obciazenia praca, szczegol-
nie podczas jej spigtrzenia w okresie rozliczen rocznych. Wyniki kontroli wskazuja
réwniez, ze mozna poprawi¢ wskazniki poboru podatku dzigki lepszej organizacji
pracy. Przede wszystkim jednak nalezy usuna¢ bariery utrudniajace — przez wpro-
wadzenie dobrego, jasnego i stabilnego prawa, usprawnienie systemu informa-
tycznego oraz dostep do informacji o majatku podatnikéw unikajacych ptacenia
podatkow. Realizacja powyzszych zadan lezy w gestii ministra finansow.

Wiestawa Szymanska
Departament Budzetu i Finansow NIK



Katarzyna Papinska

ZAPEWNIENIE SPOLECZENSTWU UDZIALU
W POSTEPOWANIACH DOTYCZACYCH SRODOWISKA

W latach siedemdziesiatych XX wieku, po okresie szybkiego rozwoju go-
spodarczego krajow wysoko uprzemystowionych, zaczgto zwracaé uwage na
wyczerpywanie si¢ zasobéw Srodowiska oraz ograniczong ,,wytrzymato$¢” sy-
stemu ekologicznego. Z nurtu takiego my$lenia zrodzita si¢ doktryna rozwoju
zrownowazonego, zaspokajajacego potrzeby obecne, niezagrazajacego jednak
mozliwosciom zaspokojenia potrzeb przysztych pokolen.

Sformutowane w deklaracji z Rio de Janeiro', w 1992 r. przyjete przez rza-
dy wielu panstw zasady zrownowazonego rozwoju coraz silniej zakorzeniaja si¢
w $wiadomosci rzaddéw i obywateli, co nie oznacza jednak, ze sa juz powszechnie
stosowane. Podejmowanie dziatan z poszanowaniem otaczajacego srodowiska
i respektowaniem potrzeb spotecznych czasami postrzegane bywa jako hamulec
rozwoju, a nie dbatos¢ o jakos¢ zycia. Szczegoélnie realizacja 10. zasady deklara-
cji, stanowiacej ze problemy ekologiczne sa najskuteczniej rozwiazywane, jesli
uczestnicza w tym procesie wszyscy zainteresowani obywatele, nastrecza spo-
rych trudno$ci, a jej stosowanie nierzadko budzi ogromne emocje.

Dos¢ szerokie podstawy prawne dla zapewnienia udziatu spotecznego w po-
stgpowaniach dotyczacych $rodowiska zawarte sa w prawie migdzynarodowym,
Unii Europejskiej i prawie polskim. Jednak liczne doniesienia medialne o kolej-

' Deklaracja jest dokumentem podpisanym przez wszystkie panstwa (w tym Polskg) uczestniczace
w konferencji w Rio de Janeiro i chociaz nie ma mocy wiazacej, jest czgsto powotywana jako dokument
wskazujacy podstawowe kierunki rozwoju prawa ochrony §rodowiska.
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nych konfliktach pomigdzy dziataniami wladz a interesem lokalnych spoleczno-
$ci czy dobrem przyrody wskazuja, ze dialog nie jest prowadzony wlasciwie.

Mozliwos¢ spotecznego udzialu w postgpowaniach dotyczacych srodowiska
ma w Polsce rangg konstytucyjna. Zgodnie bowiem z art. 63 Konstytucji RP, kaz-
dy ma prawo sktada¢ petycje, wnioski i skargi w interesie publicznym, wlasnym
lub innej osoby za jej zgoda do organdow witadzy publicznej oraz do organizacji
1 instytucji spotecznych w zwiazku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleco-
nymi z zakresu administracji publicznej. Wedle za$ art. 74, ochrona $rodowiska
jest obowiazkiem wtadz publicznych i kazdy ma prawo do informacji o stanie
i ochronie §rodowiska.

Od 16 maja 2002 r. obowiazuja w Polsce przepisy, ratyfikowanej w 2001 r.,
miedzynarodowej Konwencji z 25 czerwca 1998 r. o dostepie do informacji,
udziale spoteczefistwa w podejmowaniu decyzji oraz dostgpie do sprawiedli-
wosci w sprawach dotyczacych $rodowiska — tak zwanej konwencji z Aarhus?,
precyzujacej sposob realizacji postanowien zawartych w deklaracji z Rio de Ja-
neiro w odniesieniu do aspektu spolecznego zréwnowazonego rozwoju. Zasady
udzialu spoleczenstwa w toczacych si¢ postepowaniach w sprawie srodowiska
nakre$lone zostaly rowniez kilkoma dyrektywami Unii Europejskiej®. W ostat-
niej dekadzie ubieglego stulecia, w prawie polskim kwestie te regulowata prze-
de wszystkim: ustawa z 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska* (dalej
w skrocie: pos), a od 15 listopada 2008 r. ustawa z 3 pazdziernika 2008 r. o udo-
stgpnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa
w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko’ (dalej
w skrocie: ,,ustawa o udostgpnianiu informacji” lub ,,uio$”) oraz ustawa z 27
marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym®.

Zapewnienie uczestnictwa obywateli w sprawach dotyczacych $rodowiska
wymaga informowania, prowadzenia konsultacji (dialogu) oraz wlaczania ich do

2 DzU z2003 1., nr 78, poz. 706.

3 Dyrektywa 2003/4/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 28.01.2003 r. w sprawie publicznego
dostgpu do informacji dotyczacych srodowiska i uchylajaca dyrektywe Rady 90/313/EWG (DzU L 41 z 14. 02. 2003,
s.26.); dyrektywa Rady 85/337/EWG z 27.06.1985 r. w sprawie oceny wpltywu wywieranego przez niekto-
re przedsigwzigcia publiczne i prywatne na srodowisko naturalne (DzU L 175 2 5.07. 1985 t., 5. 40 , ze zm.); dyrektywa
2001/42/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 27.06. 2001 r. w sprawie oceny wplywu niektorych pla-
now i programow na srodowisko (DzU L 197 z 21. 07. 2001, s. 30.); dyrektywa 2003/35/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z 26.05.2003 r. przewidujaca udzial spoteczenstwa w odniesieniu do sporzadzania
niektorych planow i programéow w zakresie srodowiska oraz zmieniajaca w odniesieniu do udziatu spote-
czenstwa 1 dostgpu do wymiaru sprawiedliwosci dyrektywe Rady 85/337/EWG 1 96/61/WE (DzU L. 156
7 25.06.2003, s. 17).

4 DzU z 2008 r., nr 25, poz.150, ze zm.

5 DzUnr 199, poz.1227, ze zm.

¢ DzU nr 80, poz. 717, ze zm.
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procesow decyzyjnych (dzielenie si¢ wladza). Mozna $mialo powiedzieé, ze sta-
nowi urzeczywistnienie zasad ustroju demokratycznego.

Udzial spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji lub opracowywaniu planow
dotyczacych $rodowiska powinien przyczyniaé si¢ do wypracowania rozwiazan
optymalnych, wspartych szeroka wiedza i uwzgledniajacych réznorodne uwarun-
kowania. Dobrze zaplanowane i zrealizowane konsultacje spoleczne wspomagaja
proces podejmowania decyzji przez identyfikacj¢ konfliktow, rozwiazan alterna-
tywnych oraz srodkéw minimalizujacych potencjalne negatywne oddziatywania.
Wspolne dzialania zwykle zyskuja na wiarygodno$ci i sa lepiej uzasadnione,
a w konsekwencji ich odbior spoleczny nie wzbudza zasadniczych kontrowers;i,
za$ wladze zyskuja wigksze zaufanie.

Zaangazowanie obywateli w sprawy ochrony $rodowiska ma charakter od-
regbnej procedury, ktora nalezy stosowa¢ na odpowiednim etapie procesu decy-
zyjnego. W wigkszosci wypadkow wchodzi ona w zakres oceny oddziatywania
na srodowisko, przeprowadzanej przez organ administracji wtasciwy do opraco-
wania dokumentu lub wydania decyz;ji.

Do spraw wymagajacych udzialu spoteczenstwa zalicza si¢:

— opracowywanie projektow lub zmian wielu dokumentow strategicznych,
takich jak: polityka, strategie, plany i programys;

— wydawanie decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach realizacji inwe-
stycji;

— wydawanie pozwolen zintegrowanych;

— przygotowywanie zewngtrznego planu ratunkowego na wypadek awarii
przemystowej;

— wydawanie zezwolen na uwolnienie do srodowiska organizmow genetycz-
nie zmodyfikowanych.

W celu oceny stosowania przez organy administracji publicznej wspomnia-
nej procedury przewidujacej udziat obywateli, jej zgodnos$ci z przepisami prawa
oraz skutkow stosowanych rozwiazan, Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzi-
a kontrolg zapewnienia spoteczenstwu udzialu w postepowaniach dotyczacych
srodowiska’. Kontrola objeto lata 2006-2009.

Badania przeprowadzono w 51 urzedach administracji publicznej realizuja-
cych postgpowania wymagajace udziatu spoteczenstwa, w tym: w Ministerstwie
Srodowiska, 7 urzedach marszatkowskich, 5 regionalnych dyrekcjach ochrony $ro-
dowiska, 12 starostwach powiatowych, 9 urzedach miast na prawach powiatu oraz

7 Informacja o wynikach kontroli zapewnienia spoleczenstwu udziatu w postgpowaniach dotyczq-

cych Srodowiska, nr ewid. 28/2010/P09112/KSR, Warszawa, maj 2010 r.
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17 urzgdach gmin. Ponadto, w trybie art. 29 pkt 2 lit. f ustawy o NIK, uzyskano do-
datkowe informacje z 9 organizacji pozarzadowych.

Ogodtem skontrolowano dokumentacje dotyczaca 1700 postgpowan, w tym
247 w sprawie przyjecia dokumentow, 1234 w sprawie wydania decyzji o §ro-
dowiskowych uwarunkowaniach realizacji przedsigwzigcia oraz 219 w sprawie
wydania innych decyzji.

Udziat procentowy poszczegodlnych rodzajow dokumentéw w analizowanej
probie oraz przedmiot badanych decyzji ilustruja rysunki 11 2.

Rysunek 1

Rodzaj analizowanych dokumentow

|:| 67,2% — Miejscowy plan zagospodaro- |:| 1,2% — Regionalny program operacyjny
wania przestrzennego |:| 1,2% — Strategia rozwoju
|:| 8,5% — Plan gospodarki odpadami - 0,8% - Polityka ckologiczna
o/ . ,
- 6,9% — Studium uwarunkowati - 0,4% — Plan funkcjonowania transportu publicznego

i kierunkoéw zagospod. przestrz.
I 6.0 Program ochrony érodowiska [ ] 0.4%— Program ochrony przed hatasem

- 2,8% — Program ochrony powietrza
- 2,0% — Plan usuwania azbestu

- 1,6% — Program ochrony $rodowiska
z planem gosp.odpadami

[ ] 0.4%— Progam gospodarowania rolniczymi
zasobami wodnymi 2007-2015

|:| 0,4% — Regionalna strategia transportu

Zrodlo wszystkich rysunkéw: Opracowanie whasne.
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Rysunek 2

Decyzje wymagajace zapewnienia udzialu spoleczenstwa

27,0% — pozwolenie zintegrowane
0,3% — pozwolenie wodno-prawne
66,6% — decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach realizacji przedsigwzigcia

5,8% — zamknigte uzycie GMO

1
I
—
.
I

0,3% — uwolnienie GMO

Jako Ze zapewnienie udziatu spoteczenstwa nie jest obligatoryjne w odnie-
sieniu do wszystkich prowadzonych w urzedach administracji postgpowan zwia-
zanych ze §rodowiskiem, badania kontrolne dotyczyty, po pierwsze, prawidtowo-
sci kwalifikowania spraw do grupy postepowan, ktore nie wymagaty konsultacji
spotecznych.

Natomiast przy badaniu stosowania okre§lonej przepisami procedury udziatu
spoteczenstwa analizowano kwestie:

— podawania do publicznej wiadomosci informacji o wszczgtych postgpowa-
niach, w tym: te$¢, sposob i termin powiadomienia;

— termindéw przyjmowania uwag i wnioskow;

— dostgpnosci i kompletnosci dokumentacji przedtozonej do konsultacji;

— informowania o przyjetych dokumentach i wydanych decyzjach oraz
o0 udziale spoteczenstwa w tych postgpowaniach.

Ze wzgledu na fundamentalne znaczenie dostepnosei informacji dla uspotecznie-
nia prowadzonych postgpowan, tematyka kontroli obejmowata takze analiz¢ publicz-



76 Katarzyna Papinska [846]

nie dostgpnego wykazu danych o dokumentach zwierajacych informacje o srodowisku,
do czego z mocy prawa zobowiazane sa wszystkie organy administracji panstwowe;.

Badania wykazaty, ze kontrolowane jednostki, chociaz na ogdt nie unikaty
wprost upublicznienia postgpowan, w wigkszosci jednak nie stosowaly w pet-
ni okres$lonej przepisami procedury udzialu spoteczenstwa, co zostato ocenione
jako nielegalne i nierzetelne, prowadzito bowiem do ograniczenia krggu poten-
cjalnych uczestnikow. Nieprawidtowosci i1 uchybienia stwierdzono w 42 orga-
nach (82%) sposrod 51 kontrolowanych.

Analiza 1234 postgpowan prowadzacych do wydania decyzji o srodowisko-
wych uwarunkowaniach wykazata, ze postanowienia o odstapieniu od obowiazku
sporzadzenia raportu i przeprowadzenia procedury dotyczacej oceny oddziatywa-
nia na $rodowisko, a tym samym o pomini¢ciu obowiazku upublicznienia postgpo-
wania, wydawane byly w odniesieniu do spraw przewidzianych przepisami art. 51
ust. 2 ustawy — Prawo ochrony $rodowiska i art. 63 ust. 2 ustawy o udostgpnianiu
informacji — na podstawie rozporzadzenia Rady Ministrow z 9 listopada 2004 r.
w sprawie okreslenia rodzaju przedsiewzi¢é mogacych znaczaco oddziatywac na
srodowisko oraz szczegotowych uwarunkowan zwiazanych z kwalifikowaniem
przedsigwzigcia do sporzadzenia raportu o oddziatywaniu na Srodowisko®. Stwier-
dzono jednak, ze postanowienia te nie odpowiadaty wszystkim okreslonym prze-
pisami wymaganiom. Uzasadnienia 15% spo$rdd nich nie zawieraty informacji
o0 szczegdlowych uwarunkowaniach, do czego zobowiazywat art. 51 ust. 5a po$
iart. 63 ust. 1 uios, a 41,4% postanowien wydano z naruszeniem 30-dniowego ter-
minu wymaganego w art. 51 ust. 4d po$ oraz art. 65 ust. 1 uios.

W postgpowaniach dotyczacych opracowywanych dokumentéw oraz wyda-
wania decyzji wymagajacych zastosowania procedury udziatu spoleczenstwa tyl-
ko sporadycznie — w 16 na 902 analizowane postgpowania (1,8%) — zaniechano
poinformowania o ich prowadzeniu, co bylo dzialaniem nielegalnym.

Co do sposobu powiadamiania spoteczenstwa o prowadzonych postgpowa-
niach, zastrzezenia NIK dotyczyty: tresci i rodzaju przekazywanych informacji,
zastosowanych $rodkow komunikacji i terminéw powiadomienia.

W 134 (15,1%) na 886 postgpowan, o ktorych informacje upubliczniono,
tres¢ 1 forma ogloszenia nie odpowiadata wymaganiom okre§lonym w przepi-
sach. Obowiazujace od 15 listopada 2008 r. nowe regulacje w tym zakresie nie
byty powszechnie stosowane, zdarzalo si¢ przekazywanie informacji niepraw-
dziwych i potwierdzanie zdarzen niezgodnych ze stanem faktycznym.

Kontrolowane organy czgsto nie stosowaty wszystkich okre$lonych w przepi-
sach prawa sposobow powiadamiania, ograniczajac tym samym krag odbiorcow

8 DzU nr 257, poz. 2573, ze zm.
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ogloszenia i potencjalnych uczestnikdw postgpowania. Odsetek postgpowan,
wobec ktorych zastosowano wszystkie wymagane sposoby informowania wy-
nosit 34% w odniesieniu do dokumentéw i 41% do decyzji. Na przyktad,
w poblizu miejsca planowanego przedsigwzigcia zamieszczono ogloszenia jedy-
nie 0 66% postgpowan, ktorych obowiazek dotyczyl, a media elektroniczne byty
zastosowane w celu upublicznienia informacji tylko o 73,2% postgpowan.

Rysunek 3
Postepowania, w ktorych zastosowano wszystkie okreslone
przepisami sposoby informowania
Postgpowania dotyczace Postgpowania w sprawie
opracowania dokumentow wydania decyzji
66% 59%
— zastosowano wszystkie [ ] nie zastosowano wszystkich
sposoby informowania sposobow informowania

W odniesieniu do postgpowan prowadzonych na podstawie Prawa ochrony
srodowiska oraz ustawy o udostgpnianiu informacji nie przestrzegano unormo-
wan art. 6 ust. 3 i art. 7 konwencji z Aarhus, dotyczacych zapewnienia spote-
czenstwu czasu na przygotowanie si¢ do uczestnictwa w postgpowaniu. W 64,3%
postgpowan w sprawie wydania decyzji dzien ogloszenia byt jednocze$nie dniem
rozpoczynajacym okres sktadania uwag i wnioskéw. Przyczyna takiej sytuacji
byly, zdaniem NIK, niejasne regulacje krajowe.

Ogtaszanie informacji o wszczeciu postgpowania za posrednictwem poszcze-
golnych mediow w 38,8% postgpowan odbywato si¢ w réznych terminach, co
czynilo niejednoznacznym, kiedy uptywa czas sktadania uwag i wnioskow.
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Okreslone w przepisach terminy sktadania uwag i wnioskéw dotrzymane zo-
stalty w odniesieniu do 93,5% postgpowan w sprawie opracowania dokumentow
i 83,6% postepowan w sprawie wydania decyzji. W Ministerstwie Srodowiska,
ktére zajmowalo si¢ propagowaniem procedury udziatu spoleczenstwa okreslo-
nej ustawa, minimalny 21-dniowy termin sktadania uwag do dokumentu ,,Polity-
ka ekologiczna panstwa w latach 2009-2012 z perspektywa do roku 2016 skro-
cono do 14 dni.

Zdarzalo sig, ze dokumentacja przedktadana do konsultacji spotecznych byla
niepelna. W 24 (5,5%) analizowanych w toku kontroli post¢gpowaniach w sprawie
wydania decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach, ktore wymagaly udzialu
spoleczenstwa, dokumentacja nie zawierata raportu oddzialywania na $rodowisko,
o czym stanowit art. 33 ust. 2 uio$. W ramach postgpowania w sprawie opracowania
niektorych dokumentdw strategicznych lub zmian tych dokumentéow odstgpowano
od sporzadzenia prognozy oddziatywania na §rodowisko. Dotyczyto to: polityki
ekologicznej panstwa, 6 sposrod 12 analizowanych programow ochrony $rodo-
wiska, 5 sposrod 18 planéw gospodarki odpadami, wszystkich 5 analizowanych
planow usuwania wyrobow zawierajacych azbest. Zdaniem NIK, bylo to spowo-
dowane nieprecyzyjnymi regulacjami prawnymi w tym zakresie.

Organizacje spoteczne, ktore udzielity NIK informacji, uczestniczace ogétem
w 55 postgpowaniach, w przypadku 12 (22,2%) spraw napotkaly na trudnosci
w dostepie do informacji i dokumentéw z nimi zwigzanych.

Spoteczenstwo skorzystato z przystugujacych mu praw i wzigto udziat
w 23,7% analizowanych postepowan, z ktoérych 62,9% dotyczylo opracowywa-
nych dokumentow, w tym przede wszystkim miejscowych planéw zagospoda-
rowania przestrzennego oraz studidow uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego. Organizacje ekologiczne uczestniczyly ogotem w 105
(11,8%) postgpowaniach, wsrdd ktorych 27 dotyczyto opracowywanych doku-
mentow i 78 wydania decyzji.

Publicznie dostgpny wykaz danych o dokumentach zawierajacych informa-
cje o srodowisku, o ktorym mowa w art. 19 po$ i art. 21 uio$, funkcjonowat wad-
liwie w blisko 60% kontrolowanych jednostek. W stosunku do sytuacji sprzed
5 lat’ poprawa bylta nieznaczna. Nieprawidtowosci polegaly na: braku publicznie
dostgpnego wykazu, nieumieszczaniu w nim informacji o czg$ci dokumentow,
wprowadzaniu danych z wielomiesigcznym opo6znieniem, niewtasciwej formie
wykazu. Zaniechanie biezacego uzupetniania wykazu ograniczato jego uzytecz-
nos$¢ jako zrodta informacji o aktualnie prowadzonych postgpowaniach.

> Informacja o wynikach kontroli gromadzenia i udostgpniania informacji o Srodowisku w latach
2004-2005, nr ewd.29/2006/P05108/KSR.
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Sposrod 51 kontrolowanych jednostek w 6 (11,8%) stwierdzono, ze pomimo
obowiazku wynikajacego z przepisu art. 10 ustawy o udostgpnianiu informacji,
nie zostaly wyznaczone osoby odpowiedzialne za udzielanie informacji o sro-
dowisku i jego ochronie. W porownaniu z sytuacja sprzed 5 lat, kiedy w 47%
badanych jednostek nie zostata formalnie wyznaczona komorka organizacyjna
odpowiedzialna za gromadzenie 1 udostgpnianie informacji o Srodowisku, mozna
mowic o poprawie w tym zakresie.

W s$wietle wynikow kontroli dziatania organdéw administracji publicznej stu-
zace uspotecznianiu procesu podejmowania decyzji i przygotowania dokumen-
tow strategicznych Najwyzsza Izba Kontroli ocenita jako niewystarczajace. Nie-
wielki udziat spoteczenstwa, szczegdlnie w postgpowaniach w sprawie wydania
decyzji, mogl by¢ konsekwencja utomnego stosowania wymaganej procedury,
jak réwniez nieprecyzyjnych przepisoéw prawa.

Ustalenia kontrolne wskazuja, ze zatozenia ,,Polityki ekologicznej panstwa
w latach 2009-2012 z perspektywa do roku 20167, przyjetej uchwata Sejmu
22 maja 2009 r., nie sa jeszcze w petni wdrazane. Zawarte w rozdziale dotycza-
cym udziatu spoleczenstwa w dzialaniach na rzecz ochrony srodowiska stwier-
dzenie, ze: ,,przepisy prawa, ktore gwarantuja udzial spoteczenstwa, w tym
w szczegdlnosci organizacji ekologicznych, w postgpowaniu w sprawie ochro-
ny $rodowiska, sa generalnie w Polsce przestrzegane, chociaz wiele konfliktow
na osi urzednicy — spoteczenstwo swiadczy o tym, ze wspodlpraca ta nie zawsze
uktada si¢ dobrze” — bylo zbyt optymistyczne i nie diagnozowalo w pelni istnie-
jacych problemow.

Najwyzsza Izba Kontroli skierowala do ministra $rodowiska oraz organéw
samorzadu terytorialnego wnioski pokontrolne, ktére powinny przyczyni¢ si¢ do
eliminacji opisanych w ,Informacji” nieprawidlowosci, zwigkszenia aktywnosci
spoteczenstwa w sprawach dotyczacych srodowiska, a tym samym realizacji za-
lozen wymienionego wyzej dokumentu, co byloby dalszym krokiem w kierunku
demokratyzacji zycia publicznego.

dr Katarzyna Papinska
Departament Srodowiska, Rolnictwa
i Zagospodarowania Przestrzennego NIK
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GOSPODAROWANIE OSADAMI
POWSTAJACYMI W WIELKOPOLSKICH OCZYSZCZALNIACH
SCIEKOW KOMUNALNYCH W LATACH 2007-2009

Osady $ciekowe

Osady sciekowe to odpady powstale w procesie utylizacji $ciekow w oczysz-
czalniach $ciekow komunalnych'. Zgodnie z ustawa o odpadach?, osadami $cie-
kowymi sa pochodzace z oczyszczalni osady z komor fermentacyjnych i innych
instalacji stuzacych do oczyszczania $§ciekow komunalnych oraz innych $ciekow
o sktadzie zblizonym do sktadu $ciekow komunalnych®. Osady moga by¢ gospo-
darczo wykorzystane, jezeli sa ustabilizowane oraz przygotowane odpowiednio
do celu 1 sposobu ich zastosowania przez poddanie obrobee biologicznej, che-
micznej, termicznej lub innemu procesowi, ktory obniza podatno$¢ na zagniwa-
nie i eliminuje zagrozenie dla Srodowiska lub zdrowia ludzi.

' Komunalne osady $cickowe nazywa si¢ dalej w skrocie ,,osadami”.

2 Ustawa z 27.04.2001 r. o odpadach (DzU z 2007 r., nr 39, poz. 251, ze zm.).

3 Definicja ta jest tozsama z pojgciem osadow przyjetym w art. 2 dyrektywy Rady [Wspolnot
Europejskich] nr 86/278/ EWG z 12.06.1986 r. w sprawie ochrony $rodowiska, a szczegdlnie gleby,
w przypadku wykorzystania osadow sciekowych w rolnictwie. Statusu osadoéw nie wytacza okolicznos¢, ze
w oczyszczalni poddawane sa oczyszczaniu $cieki przemystowe, bowiem $ciekami — zgodnie z dyrekty-
wa Rady nr 91/271/EEC w sprawie oczyszczania $ciekow komunalnych — sa $cieki bytowe lub miesza-
nina $ciekow bytowych ze Sciekami przemystowymi albo wodami opadowymi lub roztopowymi. Ustawa
o odpadach zalicza osady (nie tylko osady $ciekowe) do kategorii pozostalosci z procesdéw usuwania
zanieczyszczen (osady sciekowe, szlamy z ptuczek, pyly z filtrow, zuzyte filtry itp.).



[851] Gospodarowanie osadami z oczyszczalni 81

Ograniczenie skladowania osadow

Zgodnie z dyrektywa Rady nr 91/271/EWG z 21 maja 1991 r., dotyczaca
oczyszczania $ciekow komunalnych®, obowiazujaca takze w Polsce, osady po-
winny by¢ ponownie wykorzystane w kazdym wypadku, gdy jest to wlasciwe.
Sposoby ich zagospodarowywania powinny ogranicza¢ do minimum skutki nie-
korzystnego wptywu na $rodowisko. Odpowiednie wiadze lub organy danego
kraju powinny zapewni¢, aby odprowadzanie osadow z czyszczalni byto podpo-
rzadkowane og6lnym zasadom rejestracji albo zezwolenia.

Z kolei dyrektywa Rady nr 99/31/WE z 26 kwietnia 1999 r. w sprawie sktado-
wania odpadow® obliguje panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej do sukcesyw-
nego ograniczania sktadowania odpadow komunalnych ulegajacych biodegra-
dacji. Do 31 grudnia 2010 r. musi nastapi¢ ograniczenie skladowania catkowitej
masy odpadéw komunalnych ulegajacych biodegradacji w stosunku do masy tych
odpadéw wytworzonych w 1995 r. — nie wigcej niz do 75% (liczac wagowo), do
31 grudnia 2013 r. — nie wigcej niz do 50%, a do 31 grudnia 2020 r. — nie wigcej
niz do 35%. Obowiazki te zapisano wprost w art. 16a ustawy o odpadach.

Na zarzadzajacych polskimi oczyszczalniami §ciekow spoczywa zatem obo-
wiazek szybkiego zmniejszenia strumienia osadéw kierowanych na sktadowiska.
Pomimo podjetych w tym zakresie dzialaf, istnieje zagrozenie, ze Polska nie zda-
zy na czas i trzeba bedzie ptaci¢ kary za niedotrzymanie zobowiazan akcesyjnych.

Gospodarowanie odpadami w Swietle przepisow krajowych

Statusu odpadéw niebezpiecznych nie maja osady poddane higienizacji. Pod-
stawowe znaczenie dla ewentualnego zaliczenia do odpadow niebezpiecznych
ma ich sklad oraz skuteczno$¢ tak zwanego procesu stabilizacji (uzdatnienie, hi-
gienizacja). Osady uznaje si¢ za odpady niebezpieczne tylko wtedy, gdy zawie-
raja sktadniki wymienione w zataczniku nr 3 do ustawy o odpadach (na przyktad
metale cigzkie) lub posiadaja ktérakolwiek z wlasciwosci wymienionych w za-
taczniku nr 4 do tej ustawy (na przyktad zywe mikroorganizmy i toksyny szko-
dzace zdrowiu cztowieka)®.

4 DzUrzWE L.135 z 30.05.1991 r. (DzUrzUE, polskie wydanie specjalne, rozdziat 15, tom 2,
s. 26-30).

5 DzUrzWE L.182 z 16.07.1999 r. (DzUrzUE, polskie wydanie specjalne, rozdziat 15, tom 4,
s. 228-246).

° Do wiasciwosci, ktore powoduja zakwalifikowanie substancji do kategorii odpadow niebezpiecz-
nych, nalezy zawarto$¢ na przyktad zywych mikroorganizméw lub ich toksyn, o ktérych wiadomo lub
co do ktorych istnieja wiarygodne podstawy do przyjgcia, ze powoduja choroby cztowieka lub innych
zywych organizméw, a takze substancji, ktore — jesli sa wdychane lub dostaja si¢ droga pokarmowa lub
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Kazdy wytworca lub posiadacz odpadéw, w tym osaddw, jest obowiazany do
postepowania z nimi w sposdb zgodny z zasadami gospodarowania odpadami, wy-
maganiami ochrony $rodowiska oraz planami gospodarki odpadami. Odpady po-
winny by¢ poddane procesowi odzysku’, a jezeli z przyczyn technologicznych jest
to niemozliwe lub z przyczyn ekologicznych lub ekonomicznych nicuzasadnione,
powinny podlega¢ unieszkodliwieniu®. Zgodnie z dyspozycjami ustawy o odpa-
dach, odzysk osadéw polega na ich wielokierunkowym zastosowaniu, przy czym
powinien si¢ odbywac¢ z zachowaniem warunkow okreslonych w przepisach.

Trzeba wyjasni¢, ze surowy osad jest uwodniony w 97%-99% i dodatkowo
zawiera state i rozpuszczone w wodzie osadowej substancje mineralne i orga-
niczne, koagulanty, zele, bakterie chorobotworcze, zywe jaja pasozytow jelito-
wych oraz uwigzione w nich pecherzyki gazow. Natomiast ustabilizowane osady
sa najczgsciej uwodnione w 60%-85%. Osady takie sa higienizowane®’ w celu
wyeliminowania bakterii chorobotworczych, zywych jaj pasozytow jelitowych
i toksyn. W sprawozdawczo$ci masa osadu przeliczana jest na tak zwana sucha
masg osadow (czyli mase bez zawartosci wody).

Podstawowy proces odzysku osaddéw polega na rozprowadzaniu go na po-
wierzchni ziemi i niezwlocznym wymieszaniu z nia, w celu nawozenia lub
ulepszenia gleby. Zgodnie z postanowieniami art. 43 ust. 1 ustawy o odpadach,
odzysk polega na zastosowaniu osadow: 1) w rolnictwie, do uprawy ptodéow rol-
nych wprowadzanych do obrotu handlowego, w tym do upraw przeznaczanych
do produkcji pasz; 2) do rekultywacji terenéw, w tym gruntdow na cele rolne;
3) do dostosowania gruntow do okreslonych potrzeb wynikajacych z planéw
gospodarki odpadami, planow zagospodarowania przestrzennego lub decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu; 4) do uprawy roslin prze-
znaczonych do produkcji kompostu oraz do uprawy roslin nieprzeznaczonych do
spozycia i do produkcji pasz.

wnikajg przez skorg¢ — moga spowodowac ograniczone zagrozenie dla zdrowia oraz substancji ,.ekotok-
sycznych”, ktore stanowia lub moga stanowi¢ bezposrednie lub opo6znione zagrozenie dla jednego lub
wigcej elementow $rodowiska.

7 Odzyskiem odpadow sa wszelkie dzialania niestwarzajace zagrozenia dla Zycia i zdrowia ludzi
lub dla srodowiska, polegajace na wykorzystaniu odpadow w catosci lub w czgscei, lub prowadzace do od-
zyskania z odpadéw substancji, materiatow lub energii i do ich wykorzystania (art. 3 ust. 3 pkt 9 ustawy
o odpadach).

8 Przez pojgcie unieszkodliwiania odpadow rozumie si¢ poddanie ich procesom przeksztatcen bio-
logicznych, fizycznych lub chemicznych, okreslonym w zataczniku nr 6 do ustawy o odpadach, w celu
doprowadzenia ich do stanu, ktory nie stwarza zagrozenia dla zycia, zdrowia ludzi lub dla $rodowiska
(art. 3 ust. 3 pkt 21 ustawy o odpadach).

> Najczeseiej do tego zabiegu stosuje si¢ wapno. Obecnie najkorzystniejszym rozwiazaniem jest
zastosowanie odpowiedniej kompozycji szczepoéw mikroorganizmoéw, tak zwanych mikroorganizmow
efektywnych.
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Proces ten powinien si¢ odbywaé¢ z zachowaniem warunkow okreslonych
w art. 43 ust. l1a-7 ustawy o odpadach oraz w rozporzadzeniu w sprawie komu-
nalnych osadoéw $ciekowych!'®.

Osady, co wynika z art. 43 ust. 2 ustawy o odpadach, nalezy najpierw pod-
da¢ stabilizacji i odpowiedniemu przygotowaniu do celu i sposobu ich stoso-
wania, w szczegdlnosdci przez poddanie ich obrdbce biologicznej, chemicznej,
termicznej lub innemu procesowi, ktory obniza podatno$¢ na zagniwanie i eli-
minuje zagrozenie dla srodowiska lub zdrowia ludzi. Ustabilizowane osady, o ile
nie zawieraja ponadnormatywnych ilosci metali cigzkich, moga poprawia¢ stan
agrotechniczny nawozonych gruntéw, poniewaz zawieraja skoncentrowane przy-
swajalne zwiazki organicznego fosforu, wapna i magnezu.

Ze wzgledow ostroznosciowych jednak istnieje obowiazek poddawania osa-
dow oraz gruntdéw, na ktorych maja one by¢ stosowane, badaniom laboratoryj-
nym, stosownie do przepisow art. 43 ust. 3-4 ustawy o odpadach. Obowiazek
ten spoczywa na wytworcy osadow. Ponadto wytwoérca jest zobowiazany do
przekazania osobie wtadajacej tym gruntem wynikéw badan, a takze informacji
o dopuszczalnych dawkach osadéw wprowadzanych do gruntu.

Szczegdtowe warunki, jakie musza byé spelnione przy wykorzystywaniu
osadow, dopuszczalne ich dawki, zakres i czgstotliwos$¢ oraz metody referencyj-
ne badan osadow i gruntéw okreslone zostaly w rozporzadzeniu w sprawie ko-
munalnych osadéw $ciekowych.

Badania osadéw obejmuja oznaczenie w nich zawartosci okre§lonych me-
tali cigzkich oraz obecnosci bakterii chorobotworczych i zywych jaj pasozy-
tow jelitowych. Zgodnie z art. 147a ust. 1 ustawy — Prawo ochrony $rodowi-
ska!l, wytworca osadow jest zobowiazany do zapewnienia wykonania pomiarow
zwiazanych z korzystaniem ze $rodowiska przez laboratoria majace akredytacje.
Réwniez art. 25 ust. 3 ustawy o Inspekcji Ochrony Srodowiska'> wymaga, aby
laboratoria zajmujace si¢ pomiarami $rodowiskowymi mialy wdrozony system
jako$ci oraz posiadaty akredytacje.

Pierwsze badanie gruntu przeprowadza si¢ przed aplikacja osadow. Stosow-
nie do § 6 ust. 1-2 rozporzadzenia w sprawie komunalnych osadow $ciekowych,
badania gruntu, na ktorym osady zostaly zastosowane w celach rolniczych, wy-
konuje si¢ raz na rok, a badania pozostatych gruntéw raz na pig¢ lat. Obejmuja
one oznaczanie zawartosci metali cigzkich, fosforu przyswajalnego (w przeli-

10" Rozporzadzenie ministra srodowiska z 1.08.2002 r. w sprawie komunalnych osadow $ciekowych
(DzU nr 134, poz. 1140, ze zm.).

I Ustawa z 27.04.2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (DzU z 2008 r., nr 25, poz. 150, ze zm.).

12 Ustawa z 20.07.1991 1. o Inspekcji Ochrony Srodowiska (DzU z 2007 r., nr 44, poz. 287,
ze zm.).
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czeniu na pigciotlenek fosforu) oraz odczynu pH (zasadowosci/kwasowosci).
Z przepisoOw § 3 ust. 3 tego rozporzadzenia wynika, ze badania gruntu powinny
by¢ prowadzone przez 10 lat, liczac od chwili wprowadzenia do niego osadow.
Podobnie jak w wypadku badania osadéw, na mocy tych samych przepisow, tak-
ze badanie gruntéw, na ktérych osady sa stosowane, musi by¢ przeprowadzone
metodami referencyjnymi i przez akredytowane laboratoria.

Technologia aplikowania osadéw na gruncie musi by¢ odpowiednia. Stosow-
nie do postanowien § 4 ust. 2-3 rozporzadzenia w sprawie komunalnych osadéw
sciekowych, osady w postaci mazistej i ziemistej nalezy rozprowadzaé rowno-
miernie na powierzchni gruntu, a nastgpnie niezwlocznie z nim zmieszac.

Osady nie moga by¢ jednak aplikowane do wszystkich gruntow. Stosownie
do dyspozycji art. 43 ust. 6 ustawy o odpadach, zakazuje si¢ stosowania osadow
na terenach czternastu kategorii. Nie jest to dopuszczalne migdzy innymi na te-
renach parkéw krajobrazowych i obszarach chronionego krajobrazu, jezeli osady
zostaly wytworzone poza tymi terenami. Nie wolno tez ich stosowac na pastwi-
skach 1 takach.

Ewidencjonowanie osadéw w $wietle przepisow krajowych

Wprowadzenie obowiazkow i ograniczen w zakresie gospodarowania osada-
mi, og6lniej — odpadami, ma oczywiscie sens tylko wtedy, gdy ich wytwarzanie
i przekazywanie jest ewidencjonowane.

Obowiazek prowadzenia przez wytworce osadow ilosciowej i jakosciowej
ewidencji — w formie kart ewidencji i kart przekazania osadow — wynika z art. 36
ustawy o odpadach. Wzory obowiazujacych dokumentéw okre§lono w rozpo-
rzadzeniu w sprawie wzordw dokumentdéw stosowanych na potrzeby ewidencji
odpad6éw'. Poza tym posiadacz osadéw jest obowiazany sporzadzaé zbiorcze
zestawienia danych o ich rodzaju i ilosci oraz sposobach gospodarowania nimi
— jak stanowi art. 37 ust. 1 ustawy o odpadach — zawierajace szereg informacji
wskazanych w art. 37 ust. 2 i 2a tej ustawy. Wzory stosownych dokumentéw za-
wieraja rozporzadzenia w sprawie zakresu informacji oraz wzorow formularzy'*.

Zbiorcze zestawienia danych sa obowiazkowo przekazywane marszatko-
wi wojewddztwa wlasciwemu ze wzgledu na miejsce wytwarzania, zbierania,

13 Rozporzadzenie ministra $rodowiska z 14.02.2006 r. w sprawie wzoréw dokumentoéw stosowa-
nych na potrzeby ewidencji odpadéw (DzU nr 30, poz.213).

4 Rozporzadzenia ministra srodowiska z 11.12.2001 r. i z 25.05.2007 r. w sprawie zakresu infor-
macji oraz wzoroéw formularzy stuzacych do sporzadzania i przekazywania zbiorczych zestawien danych
(DzU z 2001 r., nr 152, poz. 1737 oraz DzU z 2007 r., nr 101, poz. 686). Pierwszy akt wykonawczy obo-
wiazywal do 31.12.2007 r., a drugi od 1.01.2008 r.
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odzysku lub unieszkodliwiania odpadow (art. 37 ust. 3 1 6 ustawy o odpadach).
Marszatek migdzy innymi na ich podstawie prowadzi wojewo6dzka bazg danych,
dotyczaca wytwarzania i gospodarowania odpadami, w tym osadami, wraz z re-
jestrem zezwolen udzielanych na t¢ dziatalnos¢. Bezptatny dostep do bazy, zgod-
nie z art. 37 ust. 7 i 7a ustawy o odpadach, maja wojtowie, burmistrzowie, prezy-
denci miast i starostowie.

Ustalenia kontroli NIK

W IV kwartale 2009 r. poznanska delegatura NIK przeprowadzita kontrolg
rozpoznawcza szesciu losowo wybranych komunalnych oczyszczalni $ciekow
(sposrdd ponad dwustu'®). Jej celem byta ocena prawidlowosci gospodarowania
osadami wytwarzanymi w procesie oczyszczania §ciekow komunalnych, w okre-
sie od 1 stycznia 2007 r. do 30 czerwca 2009 r.'°. Kontrola obj¢to oczyszczalnie
roznej wielkosci: dwie aglomeracje wodno-kanalizacyjne obstugujace tak zwana
réwnowazna liczbg mieszkancow!” (RLM) w granicach od 2000 do 10 0008, trzy
—w granicach od 10 000 do 100 000" oraz jedna o RLM powyzej 100 000%.

Zjawisko pozytywne
W kontrolowanych oczyszczalniach komunalnych catkowicie wyeliminowa-

no przetrzymywanie osadow na sktadowiskach odpadow, a wiec z duza nawiazka
osiagnigto cel dyrektywny, przewidziany dyspozycja art. 16a ustawy o odpadach.

5 Wedlug danych Krajowego Zarzadu Gospodarki Wodnej, na koniec 2008 r. pracowato 215
oczyszczalni, w tym 174 obstugujace aglomeracje w granicach od 2000 do 15 000 RLM, 38 obstuguja-
cych aglomeracje od 15 000 do 100 000 RLM oraz 6 obstugujacych aglomeracje powyzej 100 000 RLM.

1 Informacja o wynikach kontroli zagospodarowanie osadow powstajqcych w oczyszczalniach
Sciekow komunalnych w wojewodztwie wielkopolskim w latach 2007-2009 (I potrocze), Najwyzsza 1zba
Kontroli, kwiecien 2010 r., nr ewid. 30/2010/P/09/167/LPO.

7 Przez jednego ,,rownowaznego mieszkanca” rozumie si¢ tadunek substancji organicznych bio-
logicznie rozktadalnych, wyrazony jako wskaznik pigciodobowego biochemicznego zapotrzebowania na
tlen w ilosci 60 g tlenu na dobg (art. 43 ust. 2 ustawy z 18.07.2001 r. — Prawo wodne; DzU z 2005 r.,
nr 239, poz. 2019, ze zm.).

18 Oczyszczalnie w Kuslinie oraz Witoblu (jednostki zarzadzajace, odpowiednio: Zaktad Obstugi
Komunalnej w Kuslinie oraz Zaktad Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej w Stgszewie).

9 Oczyszczalnie w Rokietnicy, Czarnkowie i Leczycy (jednostki zarzadzajace, odpowiednio:
Przedsigbiorstwo Uslug Komunalnych spotka z o. o. w Rokietnicy, Miejska Kanalizacja i Wodociagi
spotka z 0. 0. w Czarnkowie i Przedsigbiorstwo Ustug Kanalizacyjnych ,,L.gczyca” spotka z 0. 0. w Lg-
czycy, gmina Komorniki).

2 QOczyszczalnia w Koninie (jednostka zarzadzajaca: Przedsigbiorstwo Wodociagdéw i Kanalizacji
spotka z 0. 0. w Koninie).
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Oznaczato to gospodarcze wykorzystanie osadéw do celow rolniczych (odzysk).
Jest to jak najbardziej prawidlowy kierunek ich spozytkowania.

Kierunki zagospodarowania osadéw w szesciu kontrolowanych oczyszczal-
niach po procesie mechanicznego odwodnienia przedstawia tabela 1:

Tabela 1
Kierunki zagospodarowania osadow
Lata
Wyszezegolnienie 2008/2007
yoreres 2007 2008 2009

(do 30 VI)

Masa osadow ustabilizowanych po odwodnieniu

+ 0,
(w Mg), powstajaca w oczyszczalni, przekazana do: 20562 20739 13101 0.9%

— stosowania w rolnictwie (w Mg) 2935 4079 1895 +39,0%
— stosowania d(? rekultywacji terenow, 2557 4523 0 176.9%
w tym gruntow na cele rolne (w Mg)
— sktadowania na sktadowiskach odpadow (w Mg) 10 104 0 0 —100,0%
— uprawy rosllq Inleprzeznaczonych do spozycia 0 6914 6561 3
i do produkcji pasz (w Mg)
— poddania przeksztatceniom termicznym (w Mg) 0 0 0 0
— produkeji kompostu (w Mg) 2381 2283 1 096 —4,1%
— magazynowania czasowo w oczyszczalni (w Mg) 2 585 2940 3549 +13,7%

Zrédlo: Opracowanie whasne.

Zjawiska negatywne

Omoéwionemu wyzej, pozadanemu procesowi towarzyszyly jednak nieprawid-
towosci, wystepujace z roznym natezeniem w kontrolowanych oczyszczalniach.

Wadliwe prowadzenie ewidencji

W zadnej oczyszczalni nie ewidencjonowano osadow zgodnie z obowiazu-
jacymi przepisami. W jednej nie prowadzono w ogoéle ani kart wytwarzania, ani
kart przekazania osadow. W zwiazku z tym ich mas¢ mozna byto okresli¢ jedynie
szacunkowo, na podstawie faktur wystawionych za wywoéz. W innej oczyszczal-
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ni stosowano nieaktualne wzory kart ewidencji osadow, a ponadto we wszystkich
kartach niewtasciwie okreslono typy gleb, na ktérych mozna je bylo zastosowac,
nie podano tez miejsc stosowania osadow. W kolejnej oczyszczalni karty ewi-
dencyjne dla kazdej partii osadéw nie byly wypetniane rzetelnie. Nie podawano
postaci osadow, ich masy, nie wskazywano posiadacza osadoéw ani jego adresu
oraz nie okreslano typu gleb, na ktorych osady byly stosowane. We wszystkich
kartach ewidencji osadow odnotowano, ze podlegaly one odwodnieniu przez
prasowanie, cho¢ ponadto — bardzo zasadnie — higienizowano je wapnem, kon-
dycjonowano polimerami oraz osuszano w zadaszonym miejscu.

Nieprowadzenie badz niewlasciwe prowadzenie ewidencji osadow unie-
mozliwialo kontrolowanie rzetelnosci i legalnosci dziatania ich wytworcow
oraz posiadaczy, a takze prawidtowosci przemieszczania, sposobow ich odzysku
i wielko$ci mas stosowanych do réznych celow. Takie nierzetelne i sprzeczne
z przepisami postgpowanie czynito monitorowanie gospodarki osadami w skali
regionu (a zatem i kraju) przedsigwzigciem utomnym ze wzgledu na niekomplet-
no$¢ lub wadliwos¢ danych.

Przekazywanie niepetnych danych

We wszystkich skontrolowanych jednostkach ujawniono istotne nieprawid-
lowos$ci w realizacji obowiazku przekazania marszatkowi wojewddztwa tak zwa-
nych zbiorczych zestawien danych o osadach. Dwie spos$rod skontrolowanych
oczyszczalni w latach 2007-2008 nie wywiazaty si¢ w ogole z obowiazku prze-
kazywania zbiorczych zestawien danych marszatkowi wojewddztwa wielkopol-
skiego. Zestawienia przekazane przez cztery pozostate jednostki zawieraty nato-
miast istotne btedy — nie okreslano rodzajow przeprowadzonej obrobki osadow,
podawano niewlasciwie ich masg, brakowalo nazw iadreséw uzytkownikow
osadow, miejsc zastosowania, najnizszych i najwyzszych wartosci sktadu i wihas-
ciwosci osadow.

Zbiorcze zestawienia danych o osadach stanowia jedno z wazniejszych zro-
det informacji dla wojewddzkiej bazy danych o ich wytwarzaniu i zagospoda-
rowaniu oraz stuza do sporzadzania raportow w tym zakresic. Baza wojewodz-
ka jest istotnym ogniwem w nadzorze nad prawidlowym sposobem stabilizacji
osadoéw oraz wlasciwym ich wykorzystaniem. Poza tym stanowi jedyne zrodto
wiedzy o gruntach, na ktorych osady byly rozprowadzane, a informacje te po-
winny zabezpiecza¢ przed zbyt czgstym zastosowaniem osadéw w tym samym
miejscu w czasie limitowanym przepisami. Jednak wobec stwierdzonych niepra-
widlowosci wielkopolska wojewodzka baza danych nie spetniata oczekiwanych
funkcji.
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Nieprowadzenie badan osadéw

W okresie objetym kontrola tylko w jednej oczyszczalni (w Koninie) prawid-
towo wykonywano badania osadéw, czyli zgodnie z obowiazujacymi przepisami.
W pozostatych pigciu nie przeprowadzano badan mas osadowych sktadowanych
na ich terenie z wymagana czgstotliwoscia?', jak rowniez badan kazdej wywozonej
partii2. Poza tym oczyszczalnie na ogot zlecaty wykonywanie badan laboratoriom
niemajacym akredytacji w rozumieniu ustawy o systemie oceny zgodno$ci®. Przy-
ktadowo, w jednej z oczyszczalni nie wykonywano w ogoéle okresowych badan
osadow sktadowanych na jej terenie, a masy osadowe bezposrednio po procesie
odwodnienia wywozono w celu ich rolniczego zastosowania. Sposrod wytworzo-
nych w latach 2007-2009 (do 30 czerwca) przez t¢ oczyszczalni¢ osadow — przy
czym ich mas¢ mozna byto ustali¢ tylko szacunkowo — proby do badan pobrano
tylko z dwdch partii, stanowiacych tacznie zaledwie 0,12% wytworzonych osadow.
W innej oczyszczalni, w okresie tylko jednego miesiaca, badaniami biologicznymi
nie objeto okoto 19% wywiezionych osadow. W kolejnej oczyszczalni badania wy-
konywano dwa razy w roku, a nie raz na cztery miesiace — jak nakazuja przepisy;
osady niezbadane pod wzgledem bakteriologicznym i parazytologicznym stosowa-
no do bezposredniego wykorzystania rolniczego.

Powszechne lekcewazenie ustawowego obowiazku wykonywania przez
akredytowane laboratoria badan fizykochemicznych i parazytologicznych osa-
dow, ktore maja by¢ zastosowane (odzyskane) zwtaszcza w celach rolniczych,
jest wysoce niepokojace. Badania takie maja przeciez zapobiec skazeniu $rodo-
wiska szkodliwymi substancjami i organizmami chorobotworczymi, potencjalnie
mogacymi wystgpowac w osadach.

Brak wymaganych badafh gruntow

Zadna oczyszczalnia nie wykonywata prawidlowo, czyli rzetelnie i zgodnie
z przepisami, obowiazku badania gruntow przed stosowaniem osadéw. Na przy-
ktad: bez poprzedzajacych badan gleby osady wytwarzane w jednej z oczysz-
czalni $ciekéw w okresie od stycznia 2007 r. do wrzesnia 2008 r. wywieziono
na laguny rozmieszczone prawdopodobnie na powierzchni okoto 400 ha, a w okresie

2 Zgodnie z § 5 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie komunalnych osadow $ciekowych, w aglomeracji
o RLM (odpowiednio) ponizej 10 000, w granicach od 10 000 do 100 000 oraz powyzej 100 000 czgsto-
tliwo$¢ nie moze by¢ mniejsza niz raz na szes¢ miesigcy, niz raz na cztery miesigce oraz nie mniej niz raz
na dwa miesiace.

2 Naruszato to dyspozycjg § 3 ust. 1 powyzszego rozporzadzenia.

2 Ustawa z 30.08.2002 r. o systemie oceny zgodnosci (DzU z 2004 r., nr 204, poz. 2087, ze zm.).
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od wrze$nia 2008 r. do czerwca 2009 r. na obszar 94 ha. Grunty te nie byly takze
badane po aplikacji osadow. Inna z oczyszczalni w 2007 r. wywozita osady wy-
korzystywane rolniczo na ziemie rolnikow indywidualnych o tacznej powierzchni
6 ha; badanie tych gruntdw w 2008 r. przez Inspekcje Ochrony Srodowiska wyka-
zato przekroczenie ilo$ci metali cigzkich, ktére mogly by¢ wprowadzane z osada-
mi do gleby (Inspekcja zakazala tam aplikowania osadow z oczyszczalni). Badania
gruntdow najczesciej prowadzity laboratoria niemajace stosownej akredytacji.

Zadna z oczyszczalni nie zlecata réwniez badan gruntéw po wprowadzeniu do
nich osadéw, ani tez w umowach zawieranych z odbiorcami nie zastrzegta wykona-
nia przez nich tego obowiazku. Powszechna praktyka przy zawieraniu uméw byto
nieokreslanie kto ma wykona¢ badania, nie podawano tez masy osadow, jaka zosta-
nie przekazana na dana dzialke. Umowy nie gwarantowaly, ze w okresie dziesig-
cioletnim na tych samych polach nie zostana ponownie zastosowane osady, w tym
réwniez pochodzace od innego wytworcy, cho¢ przepisy limituja dawki aplikacji.
Umowy o odbiér osadow zawierano takze z dzierzawcami gruntéw, ktorzy wiada-
li nimi krotkotrwale. Jedna z oczyszczalni podpisata w latach 2007-2008 umowy,
ktorych strona dzierzawita grunty na okres od dwudziestu dni do dwoch lat.

Wyjasdni¢ tu nalezy, ze bezposrednimi odbiorcami osadow nie mogli by¢
(i nadal nie moga) rolnicy indywidualni, poniewaz przepisy rozporzadzenia
w sprawie listy rodzajow odpadow, ktore posiadacz odpadéw moze przekazywac
osobom fizycznym lub jednostkom organizacyjnym niebedacym przedsigbiorca-
mi* formalnie nie zezwalaly (i nie zezwalaja) na przekazywanie osadow rolni-
kom indywidualnym, ktorzy nie sa zarejestrowani jako przedsigbiorcy.

Jest oczywiste, ze nagminne zjawisko lekcewazenia obowiazku wykonywania
badan fizykochemicznych gruntow, na ktorych maja by¢ zastosowane osady, a tak-
ze badan po aplikacji osadow, powoduje wzrost zagrozenia skazeniem Srodowi-
ska nadmiarem metali cigzkich Iub fosforu oraz skazeniem biologicznym, a nadto
szkodliwym podniesieniem kwasowosci ziem nawozonych osadami. Praktyka ig-
norowania obowiazku systematycznego badania gruntéw $wiadczy o niskiej kultu-
rze gospodarowania osadami oraz o stabosci systemu nadzoru nad ta gospodarka.

Niedozwolone stosowanie osadow

Badania kontrolne ujawnily wypadki stosowania (odzyskiwania) osadow
w miejscach i w sposob niedozwolony. Przyktadowo, na dzialce o powierzchni

24 Zob. rozporzadzenie ministra srodowiska z 21.04.2006 r. w sprawie listy rodzajow odpaddw,
ktore posiadacz odpadéow moze przekazywac osobom fizycznym lub jednostkom organizacyjnym niebg-
dacym przedsigbiorcami, oraz dopuszczalnych metod ich odzysku (DzU nr 75, poz. 527, ze zm.).
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3.9 ha, potozonej na terenie Ztotogdrskiego Obszaru Chronionego Krajobrazu, za-
stosowano 943 Mg osadow pochodzacych z jednej z oczyszczalni. Na innej dziafce,
o powierzchni 4,19 ha, obejmujacej pastwiska, grunty zadrzewione i rolne, zaapliko-
wano 200 Mg osadoéw; teren ten byl nieuporzadkowany po wycigciu drzew 1 krze-
woOw, a pozostawione konary i korzenie uniemozliwiaty rownomierne rozprowadze-
nie osadow i1 niezwloczne zmieszanie ich z ziemia. Z innej oczyszczalni, w okresie
od stycznia 2007 r. do wrzes$nia 2008 r., wywieziono okoto 4132 Mg osadow na
laguny lezace w granicach Rogalinskiego Parku Krajobrazowego; oczyszczalnia
nie byta w stanie ustali¢ powierzchni gruntéw, na ktérych zastosowano osady. Uza-
sadnione bylo zatem podejrzenie, ze osady byly wykorzystywane na cele rolnicze
bez uprzedniego odpowiedniego ich przygotowania, a wigc bez poddania pelnemu
procesowi obrobki obnizajacej podatno$¢é na zagniwanie i eliminujacej zagrozenie
dla $rodowiska lub zdrowia ludzi (poniewaz w calym badanym okresie spotka ko-
munalna eksploatujaca oczyszczalni¢ nie zakupita wapna do higienizacji osadow).
Osady wytworzone w kolejnej oczyszczalni nie byly rozprowadzone i niezwtocznie
zmieszane z podtozem, lecz sktadowano je w pryzmie na skraju pola przez ponad
10 miesigcy; dopiero w trakcie kontroli NIK zostaty rozsypane i zmieszane z ziemia.

Stosowanie osadow na terenach podlegajacych ochronie przyrodniczej, a wy-
tworzonych poza nimi, bylo kolejnym przejawem naruszenia zasad bezpiecznej
gospodarki osadami.

Stwierdzono tez aplikowanie osadow w celu rekultywacji gruntow, lecz na
dziatkach niemajacych statusu zdewastowanych lub zdegradowanych, byly to
bowiem pola rolne. Urzednicy komunalni wydali decyzje zezwalajace na sto-
sowanie osadow do ich rekultywacji, mimo ze we wnioskach o zezwolenie nie
wskazano stopnia ograniczenia lub utraty wartosci uzytkowej tych ziem. Urzed-
nicy nie zwrocili uwagi na przestanki wynikajace z ustawy o ochronie gruntow
rolnych i le$nych®, ograniczajac si¢ do aspektow przewidzianych w ustawie
o odpadach. Ilustruje to wymownie niedostateczng znajomos¢ przepisdw przez
urzednikow zajmujacych si¢ problematyka gospodarowania osadami. W konse-
kwencji wydaja oni decyzje czasem wprost sprzeczne z przepisami prawa.

Konkluzje
Ustalenia kontroli pozwalaja stwierdzi¢, ze realne jest uzyskanie stanu postulo-

wanego wymieniong na wstgpie dyrektywa europejska oraz przepisami krajowymi.
Osiagalne jest radykalne ograniczenie przetrzymywania osadow na sktadowiskach

»  Ustawa z 3.02.1995 r. o ochronie gruntow rolnych i lesnych (DzU z 2004 r., nr 121, poz. 1266,
ze zm.).
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komunalnych, w tym takze przez duze oczyszczalnie sciekow, w ktorych wytwarza
si¢ znaczna ich mas¢. Rownoczesnie oznacza to rosnace wykorzystywanie osadow
do celow gospodarczych. Ustawodawstwo dopuszcza dos¢ szerokie gospodarcze
wykorzystywanie osadow, jednak pod warunkiem ewidencjonowania i monitoro-
wania tych procesow oraz dochowania przewidzianej prawem technologii odzysku.

Wskazany wyzej cel dyrektywny osiaga sig niestety przy lekcewazeniu przepi-
s6w chroniagcych srodowisko przed ewentualnym wprowadzeniem do niego osadow
mogacych oddzialywaé szkodliwie lub toksycznie. Osady wykorzystuje si¢ wigc
z naruszeniem zasad bezpiecznego ich uzywania. W ostatecznym rachunku — jak
si¢ wydaje — jest to nastgpstwem braku powszechnej swiadomosci, ze wspotczes-
na technologia wykorzystywania osadow na coraz bardziej masowa skalg wyma-
ga przestrzegania okre$lonych regut ostroznos$ciowych, przewidzianych prawem,
a takze stworzenia podstaw do monitorowania gospodarczego ich zastosowania.
Nalezatoby zainteresowanych ta dziedzina gospodarki dyscyplinowaé przepisami
prawa oraz bardziej energicznym dziataniem odpowiednich stuzb inspekcyjnych.
Dotyczy to wytworcow osadow i ich posiadaczy (na przyktad uzywajacych osa-
dow do celéw rolniczych), a takze urzednikow uczestniczacych w procesach de-
cyzyjnych zwiazanych z gospodarowaniem nimi. Jednak bez zrozumienia przez
wszystkie zainteresowane strony wymagan, jakie stawia wspotczesny sposob uzyt-
kowania osadow, wspomniane §rodki dyscyplinujace bgda nieefektywne.

Z ustalen referowanej tu kontroli wynika rownocze$nie, ze pozyteczna byla-
by zmiana niektorych przepisow.

Pozadane bytoby umozliwienie bezposredniego przekazywania osadéow rol-
nikom indywidualnym na ich grunty, takze tym, ktorzy nie zarejestrowali sig¢ jako
przedsigbiorcy gospodarujacy odpadami (osadami). Zauwazy¢ przy tym trzeba,
ze egzekwowanie obowiazku okresowego badania gruntéw, na ktoérych zasto-
sowano osady, moze by¢ skuteczne, jesli ich uzytkownicy wladaja nimi przez
wiele lat (najlepiej ponad dziesig¢). Krotki okres dzierzawy moze powodowac
niewlasciwe zastosowanie osadow i utrudnia¢ monitorowanie tych dziatan.

Biorac pod uwage obecna praktyke lekcewazenia przewidzianych prawem
rezimow odzyskiwania osaddw, celowe jest, by minister wlasciwy do spraw §ro-
dowiska zainicjowal zmiang przepisow, aby mozna byto zapewnié¢ bardziej sku-
teczng kontrolg ich przestrzegania.

wicedyrektor Tadeusz Dziuba, Pawel Pluta, Krzysztof Ploszewski
Delegatura NIK w Poznaniu



RELACJE, POLEMIKI

Stanistaw Laskowski

Z PROBLEMATYKI NADZORU I KONTROLI
PRZEKSZTALCEN WELASNOSCIOWYCH MIENIA KOMUNALNEGO

Podmioty realizujace zadania publiczne jednostek samorzadu terytorialnego

Zadania w sferze uzyteczno$ci publicznej realizuja jednostki samorzadu te-
rytorialnego (JST) przez podmioty funkcjonujace w nastgpujacych formach or-
ganizacyjno-prawnych:

— spotki kapitatowe (2124 podmioty),

— samorzadowe zaktady budzetowe (1195),

— samorzadowe instytucje kultury (1709),

— samodzielne publiczne zaktady opieki spotecznej (756),

— jednostki budzetowe (1003)'.

Wybdr formy organizacyjno-prawnej wykonywania ustug uzyteczno$ci pub-
licznej nalezy do kompetencji organéw JST. Ostatnio wzrasta liczba komunal-
nych spoétek kapitatowych (w 2007 r. — 2074, w 2008 r. — 2124), gdyz ta for-
ma prowadzenia dziatalnosci gospodarczej jest preferowana z uwagi na wyzsza
efektywno$¢, nastawienie na osiaganie zyskow bedacych zrodtem dywidendy dla
budzetéw JST, a takze finansowanie rozwoju spotki. Ponadto zapewniony jest
w nich wewnetrzny nadzor nad dziatalno$cia zarzadu. Spotki podlegaja prywa-
tyzacji na tych samych zasadach co spotki Skarbu Panstwa, to jest na postawie
ustawy z 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji’ (zwanej dalej

' Dane na 31.12.2008 r. na podstawie Informacji o przeksztatceniach i prywatyzacji mienia komu-
nalnego, Ministerstwo Skarbu Panstwa, grudzien 2009 r.
2 Tj.DzU z2002r., nr 171, poz. 1397, ze zm.
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»ustawa kp”). Dzigki przeksztalceniom wilasnosciowym podmioty te zostaja za-
silone kapitatem prywatnym, a realizacja zobowiazan pozacenowych inwestora
powoduje istotny rozwdj spotki prywatyzowane;.

W latach 2007-2008 JST utworzyty lub przystapity do 119 spoétek kapitato-
wych. Czynnikiem sprzyjajacym tym dziataniom byty przeksztalcenia samorza-
dowych zaktadow budzetowych i samodzielnych zaktadow opieki zdrowotne;.
Stosownie do art. 21 ustawy z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej?, or-
gan stanowiacy JST decydujacy si¢ na likwidacje samorzadowego zaktadu bu-
dzetowego w celu zawiazania spotki kapitatowej wnosi wktad w postaci mienia
likwidowanego zaktadu.

W latach 2007-2008 utworzono 34 spoiki kapitatowe w miejsce zlikwidowa-
nych zaktadow budzetowych. W koncu 2008 r. dziataty 54 komunalne spoiki ka-
pitatowe powstate z przeksztatcenia samodzielnych zaktadéw opieki zdrowotne;.
Samorzadowe instytucje kultury, ktorych w 2008 r. utworzono 54, nie ulegaty
przeksztatceniu w inne formy organizacyjno-prawne.

Wsparciu transformacji strukturalnej i wtasno$ciowej w dziedzinie gospo-
darki komunalnej przez panstwo stuzy komunalizacja spotek Skarbu Panstwa
funkcjonujacych w sferze uzyteczno$ci publicznej. Procesom tym sprzyja takze
wdrozenie nowych rozwiazan w zakresie wiaczania sektora prywatnego do rea-
lizacji zadan publicznych — ustawy z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publicz-
no-prywatnym?* i ustawy z 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub
ustugi®.

Minister Skarbu Panstwa zostal upowazniony (na podstawie ustawy z 20 maja
2006 r.° nowelizujacej ustawe kp) do nieodptatnego zbycia czgsci lub calosci
pakietu akcji (udzialéw) spotek Skarbu Panstwa jednostkom samorzadu teryto-
rialnego lub ich zwiazkom na ich wniosek, jezeli zostaty spetnione okreslone
w ustawie warunki, a zwlaszcza jesli przedmiot dziatalno$ci spotki zwiazany jest
z realizacja zadan wlasnych JST lub ich zwiazku.

W 2008 r. JST oraz ich zwiazki ztozyty do ministra Skarbu Panstwa 29 wnio-
skoéw o nieodptatne nabycie akcji spotek SP. Na podstawie tych wnioskéw mini-
ster zbyt pakiet akcji i udzialow 7 spolek, w tym 5 spotek PKS SA.

Tworzenie spotek o kapitale mieszanym (publiczno-prywatnym) przewiduje
wspomniana ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym (art. 14). Spotka taka ma

DzU z 1997 r., nr 9, poz. 43, ze zm.
DzU z 2009 r., nr 19, poz. 100.
DzU nr 19, poz. 101, ze zm.

DzU nr 107, poz. 721.
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charakter spotki celowej, to znaczy ze jej cel i przedmiot dziatalno$ci nie moze wy-
kracza¢ poza zakres okreslony umowa o partnerstwie. Samorzady terytorialne coraz
szerzej staraja si¢ korzysta¢ z mozliwosci wlaczenia kapitatu prywatnego do przed-
sigwzie¢ majacych na celu realizacj¢ lokalnych inwestycji infrastrukturalnych.

Gminy — stosownie do ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym’
— moga prowadzi¢ dzialalno$¢ gospodarcza wykraczajaca poza zadania o charakte-
rze uzyteczno$ci publicznej, ktorymi w rozumieniu ustawy sa zadania wtasne gmi-
ny, okreslone w art. 7 ust. 1, a ich celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie
zbiorowych potrzeb ludnos$ci przez §wiadczenie ustug powszechnie dostepnych.

Przepisy ustawy o gospodarce komunalnej (art. 10) uprawniaja gming do
tworzenia lub przystepowania do spotek, ktore prowadza dzialalno$¢ poza sfera
uzytecznosci publicznej, jesli tacznie spetnione zostana okre$lone w ustawie wa-
runki, a zwlaszcza jezeli:

— istnieja niezaspokojone potrzeby wspodlnoty samorzadowej na rynku
lokalnym;

— wystepujace w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wptywa ujemnie na
poziom zycia wspolnoty samorzadowe;.

Powyzsze ograniczenia nie maja zastosowania do posiadania przez gming
akcji (udziatow) spotek zajmujacych si¢ czynnosciami bankowymi, ubezpiecze-
niowymi oraz dzialalno$cia doradcza, promocyjna, edukacyjna i wydawnicza na
rzecz samorzadu, a takze innych spotek waznych dla rozwoju gminy.

Powiaty — stosownie do ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiato-
wym?® — nie moga prowadzi¢ dziatalno$ci gospodarczej poza sfera uzytecznosci
publiczne;j.

Wojewodztwo moze tworzy¢ spotki prawa handlowego na zasadach okreslo-
nych w ustawie z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa’. Ich dziatal-
no$¢ polega na wykonywaniu czynnosci promocyjnych, edukacyjnych i wydaw-
niczych, shuzacych rozwojowi wojewodztwa.

Prywatyzacja spolek komunalnych

Komercjalizacji przedsigbiorstw komunalnych przez ich przeksztalcenie
w spolki kapitalowe z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego (gmin, po-
wiatow, wojewodztw) dokonano 1 lipca 1997 r. z mocy prawa, na podstawie
ustawy o gospodarce komunalne;.

7 Tj.DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1591, ze zm.
8 Tj.DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1592, ze zm.
®  Tj.DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1590, ze zm.
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Spotki komunalne podlegaja prywatyzacji na zasadach i w trybie okreslonym
w ustawie kp oraz w przepisach wydanych na jej podstawie (art. 68 ust. 1). Wo-
bec nich, jako spolek kapitalowych, stosuje si¢ zasady tak zwanej prywatyzacji
posredniej (kapitatowej).

Prywatyzacja posrednia moze by¢ prowadzona na dwa sposoby:

— przez zbycie akcji (udzialow) nalezacych do JST;

— przez objecie akcji (udzialdéw) w podwyzszonym kapitale zakladowym
spotki komunalne;j.

Obie metody moga by¢ zastosowane réwnoczesnie, co gwarantuje dochod
budzetowi JST (z tytulu zbycia akcji) oraz zasilenie kapitatlowe spotki przez ob-
jecie akceji w jej podwyzszonym kapitale.

Kompetencje ministra Skarbu Panstwa ustalone w ustawie kp wykonuja wo-
bec prywatyzowanych spotek komunalnych przewodniczacy zarzadow powiatow
1 wojewddztw, czyli starosta i marszatek wojewddztwa, a w gminach — wdjt, bur-
mistrz, prezydent miasta (art. 68 ust. 1). Odpowiedzialno$¢ bezposrednia za prze-
prowadzenie prywatyzacji spotki komunalnej ponosza wigc wymienione osoby,
tak jak w odniesieniu do spotki Skarbu Panstwa — minister Skarbu Panstwa.

Procedura prywatyzacji spotek z udziatem kapitatowym JST musi uwzgled-
nia¢ kompetencje jej organdw stanowiacych, okreslone w ustawach samorzado-
wych. Decyzj¢ w sprawie przeksztatlcen wlasnosciowych mienia komunalnego
podejmuje w formie uchwaty organ stanowiacy (rada gminy lub miasta, rada po-
wiatu, sejmik wojewodztwa).

Do wylacznej jego wlasciwosci nalezy podejmowanie uchwal w sprawach
majatkowych jednostki samorzadu terytorialnego (gminy, powiatu, wojewodz-
twa), w tym dotyczacych:

— tworzenia i przystgpowania do spotek, spotdzielni oraz rozwiazywania
1 wystgpowania z nich;

— okres$lania zasad wnoszenia, cofania i zbywania udziatéw i akcji przez or-
gan wykonawczy JST;

— tworzenia, likwidacji i reorganizacji przedsigbiorstw, zakladéw i innych
jednostek organizacyjnych oraz wyposazenia ich w majatek.

Organ stanowiacy w uchwale w sprawie prywatyzacji spotki komunalnej moze
sformutowac jej zakres (wielko$¢ pakietu akcji do sprzedazy), wybra¢ tryb zbycia
akcji lub udziatow sposrod okreslonych w rozporzadzeniu Rady Ministréw z 17 lu-
tego 2009 r. w sprawie szczegotowego trybu zbywania akcji Skarbu Panstwa'®
oraz przedstawi¢ inne wskazania dla organu prowadzacego proces prywatyzacji,
nie naruszajac jego uprawnien wynikajacych z przepisow ustawy kp. Ponadto

10 DzU nr 34, poz. 264.
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— moim zdaniem — moze zaproponowa¢ do negocjacji prowadzonych z inwesto-
rem zobowigzania inwestycyjne, innowacyjne, socjalne, ekologiczne, ktére zosta-
na ujete w umowie prywatyzacyjnej. W celu stworzenia dodatkowych zachet dla
inwestora do nabycia akcji spolki, organ stanowiacy moze upowazni¢ osobg pro-
wadzaca prywatyzacj¢ do przedstawienia w ofercie lub zaproszeniu do negocjacji
okreslonych zobowiazan JST, majacych na celu poprawe sytuacji ekonomicznej
spotki, dofinansowanie jej rozwoju i zapewnienie korzystnych warunkow funkcjo-
nowania. Do tych preferencji i ulg dla prywatyzowanego podmiotu moze zapropo-
nowac¢ inwestorowi ulgi w podatku od nieruchomosci, zwolnienie z optat za wie-
czyste uzytkowanie terenu, zamiang na akcje zobowiazan na rzecz budzetu JST.

Zasady pomocy publicznej dla pomiotow objetych prywatyzacja okresla roz-
porzadzenie Rady Ministréw z 26 kwietnia 2006 r. w sprawie pomocy publicznej
udzielanej w procesach prywatyzacji''.

Organ stanowiacy JST, wybierajac spotke do prywatyzacji, powinien kiero-
wac si¢ programem gospodarczym oraz zadaniami budzetu na dany rok. Wpraw-
dzie do budzetu nie zalacza si¢ — jak w wypadku budzetu panstwa — zalozen
i kierunkow prywatyzacji majatku SP, jednak kalkulowane sa dochody majatko-
we, a zwlaszcza dochody ze sprzedazy mienia komunalnego (w tym z prywaty-
zacji spotek komunalnych).

Dochody majatkowe musza by¢ uzasadnione iuzupetnione odpowiednimi
materiatami. Ewentualny deficyt budzetu JST moze by¢ sfinansowany przy-
chodami z prywatyzacji jej majatku (art. 27 ust. 2 ustawy z 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych)!?. Organ stanowiacy uwzglednia takze wieloletnia pro-
gnoze finansowa JST, ktora powinna by¢ realistyczna i okresla¢ dla kazdego ob-
jetego nig roku migdzy innymi dochody majatkowe, w tym wpltywy ze sprzedazy
majatku komunalnego, oraz zawiera¢ objasnienia przyjetych wartosci (art. 228
ust. 1 pkt 2 i 7 ustawy o finansach publicznych).

Na podstawie uchwaly organu stanowiacego JST wymienione wczesniej
osoby wykonujace kompetencje ministra Skarbu Panstwa (okre§lone w ustawie
kp) wobec spotek komunalnych rozpoczynaja proces prywatyzacji wybranego
podmiotu. (Szczegotowy opis metod prywatyzacji podmiotdw panstwowych
i komunalnych, dokonywanej wedlug trybu i zasad okreslonych w ustawie kp,
zamiescitem w artykule pt. ,,Metody prywatyzacji mienia publicznego”)".

Pozytywne zakonczenie negocjacji, publicznego przetargu lub aukcji daje
podstawe do zawarcia z potencjalnym inwestorem (nabywca akcji lub udzialow)

""" DzU nr 84, poz. 580, ze zm.
12 DzU nr 157, poz. 1240, ze zm.
13 Kontrola Pafnstwowa” nr 2/2010.
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umowy prywatyzacyjnej. Przed jej podpisaniem potencjalny inwestor musi uzy-
ska¢ od wlasciwych organow panstwa stosowne decyzje dotyczace: zezwolen na
nabycie nieruchomosci, akcji i udziatow JST, licencji, koncesji oraz udzielenia
ewentualnej pomocy publicznej, a takze braku zastrzezen do koncentracji przed-
sigbiorstwa w nastgpstwie prywatyzacji spotki. (Uprawnienia organéw panstwa
w tym zakresie przedstawitem w wymienionym wyzej artykule).

Umowa z inwestorem powinna zawiera¢, poza ceng akcji (udziatow), row-
niez inne zobowiazania majace zapewnic¢ spotce rozwdj, a takze gwarantowac
organom JST prawo kontroli ich realizacji. Do zobowiazan nalezy zaliczy¢ za-
planowane inwestycje rzeczowe, ewentualnie kapitatlowe, zapewnienie miejsc
pracy, innowacje, srodki ochrony srodowiska. Trzeba tez z inwestorem uzgodnic¢
sposob zabezpieczenia ich wykonania.

O dokonanych przeksztalceniach 1 prywatyzacji mienia komunalnego
w danym roku osoby prowadzace te procesy (wojt, burmistrz, prezydent miasta,
starosta, marszatek wojewodztwa) maja obowiazek, stosownie do art. 69 ust. 2
ustawy kp, ztozy¢ ministrowi Skarbu Panstwa odpowiednia informacje, sporza-
dzona wedlug przepisow rozporzadzenia ministra Skarbu Panstwa z 12 listopada
2009 r. w sprawie zasad i trybu sktadania informacji dotyczacych przeksztatcen
i prywatyzacji mienia komunalnego'.

Na podstawie powyzszych dokumentéw Ministerstwo Skarbu Panstwa
(MSP) opracowuje zbiorcza ,,Informacj¢ o przeksztalceniach i prywatyzacji mie-
nia komunalnego”. Dane dotyczace wojewddztwa wlasciwe organy JST prze-
kazuja wojewodom. Informacj¢ powyzsza wedtug stanu na 31 grudnia 2008 r.
MSP wydato dopiero w grudniu 2009 r. Obowiazek nadsytania do ministerstwa
omawianych informacji przez organy JST uptywa 31 marca roku nastgpujace-
go po roku objetym informacja. Zadziwiajace, ze obowiazku tego — jak podano
W powyzszej ,,Informacji” za 2008 r. — nie wypehito do 31 marca 2009 r. 86 JST
(64 gminy, 20 powiatow i 2 wojewddztwa). W przypisie na s. 5 ,,Informacji”
ministerstwo wyjasnito, ze w opracowaniu tym ,,Uwzgledniono informacje prze-
stane przez JST do MSP do 15 listopada 2009 r. ...”.

Licznym przeksztalceniom organizacyjno-prawnym podmiotow realizuja-
cych zadania publiczne JST w latach 2007-2008 towarzyszyt maty zakres pry-
watyzacji spotek komunalnych. Stopien czg§ciowego ich sprywatyzowania jest
niewielki. Na 2124 spotki komunalne liczba tych podmiotéw z wytacznym kapi-
tatem komunalnym wynosita 1565 (73,7%), za$ spolek z udziatem kapitatu pry-
watnego 567 (26,3% ogo6lnej liczby spotek kapitatowych). W tym samym okresie

4 DzU nr 206, poz. 2004.
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sprywatyzowano czg$ciowo — przez zbycie udziatéw — niewielka liczbg spotek
kapitalowych: w 2007 r. — 12 spotek z 0.0., a w 2008 1. — 6 spotek z 0.0. Komu-
nalne spoiki akcyjne nie sprzedawaty akcji w tych latach.

Przyczyny powolnego procesu prywatyzacji spotek komunalnych sa ztozo-
ne. Czynnikiem, ktory sktania JST do sprzedazy mienia komunalnego, gtdwnie
budynkéw mieszkalnych, jest zdobycie $rodkéw finansowych na inwestycje, na-
tomiast prywatyzacja przez zbycie akcji (udzialow) napotyka opory. W artykule
Wojciecha Lenartowicza pt. ,,Lokalne wladze obawiaja si¢ wyprzeda¢ majatek™'
jako istotng przyczyng¢ wymieniane sa obawy organow JST przed przejgciem
przez kapital prywatny spotek komunalnych majacych charakter monopoli natu-
ralnych, dysponujacych wylacznie urzadzeniami infrastruktury technicznej (sie¢
wodno-kanalizacyjna, energetyczna, linie tramwajowe, oczyszczalnie $ciekow
itp.). Wedlug autora, nie chca pozbywac si¢ wlasnosci tych urzadzen z uwagi na
zagrozenie dyktatem cen monopolowych ze strony nowych wtascicieli. Uwazaja
ponadto, ze utrata przez nie kontroli moze prowadzi¢ do dewastacji, a nie moder-
nizacji urzadzen. Niekorzystnie oddzialuje rowniez klimat podejrzen o korupcje
przy procesach prywatyzacji mienia komunalnego.

W, Informacji” MSP brakuje oceny prywatyzacji spotek komunalnych.
Stwierdza si¢ jedynie, ze niepoddanie przeksztatceniu tak znacznej liczby pod-
miotéw z wigkszoSciowym udziatem wiascicielskim JST na tle skali prywatyza-
cji podmiotéow z udziatem SP moze negatywnie wplywac na proces upowszech-
niania mechanizmoéw rynkowych w gospodarce komunalnej i op6znia¢ poprawe
konkurencyjnosci oraz przygotowanie podmiotéw komunalnych do dziatalnosci
na wspélnotowym rynku. Sformutowano wniosek bardzo ogdlny: ,,Istnieje po-
trzeba prowadzenia przez samorzady gmin, powiatow i wojewddztw dalszych
zmian wilasno$ciowych oraz udzielanie wsparcia transformacji strukturalnej
i wlasno$ciowej w sektorze komunalnym”.

Proces przeksztatcen wlasnosciowych mienia komunalnego podlega we-
wngtrznej kontroli w ramach struktury organéw JST. Organ stanowiacy jest jed-
nocze$nie organem kontrolnym wobec organéw wykonawczych i podlegtych im
jednostek organizacyjnych. Realizacja uchwaly organu stanowiacego dotyczaca
spraw przeksztalcen i prywatyzacji mienia powinna by¢ kontrolowana przez ko-
misj¢ rewizyjna oraz wtasciwe komisje tego organu. Podmiotami kontroli sa wy-
konujacy kompetencje ministra Skarbu Panstwa (zawarte w ustawie kp) wobec
spotek komunalnych przewodniczacy zarzadow, powiatéw i wojewddztw (staro-
sta, marszatek wojewodztwa), a w gminach — wojt (burmistrz, prezydent miasta).

15 ,Wspolnota” nr 23/2010.
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Wymienione osoby odpowiadaja za przygotowanie i przeprowadzenie prywa-
tyzacji spotki. Waznym zadaniem komisji rewizyjnej jest sprawdzanie wyboru
cztonkéw jej rady nadzorczej, zgodnie z trybem okreslonym w ustawie kp.

Organ stanowiacy przy ocenie realizacji budzetu sprawdza i ocenia wpltywy
z prywatyzacji, dywidendy od zyskow spolek. W zakresie wydatkéw majatko-
wych ocena powinna by¢ objgta: celowos$¢ zakupu akeji 1 udziatlow innych spo-
fek, dotacje na dokapitalizowanie spotek komunalnych, finansowanie lub uma-
rzanie zobowiazan likwidowanych zaktadow budzetowych. W ramach oceny
spotek kapitatowych odpowiednie komisje organu stanowiacego badaja ich wy-
niki finansowe i realizowanie zadan komunalnych.

Stuzby wewnetrzne kontroli zarzadczej w urzedach JST moga prowadzic¢
kontrole przygotowania procesu prywatyzacji spotki wraz z ocena projektu umo-
wy prywatyzacyjnej i zawartych w niej zobowiazan pozacenowych inwestora.

Komoérki audytu wewngtrznego urzedow sa zobowiazane do badania i oceny
przebiegu prywatyzacji z uwzglednieniem ryzyka tego przedsigwzigcia. Stuzba
kontroli zarzadczej urzgdu JST powinna w trakcie funkcjonowania spotki komu-
nalnej po prywatyzacji kontrolowac realizacj¢ zobowiazan zawartych w umowie
prywatyzacyjnej. Na podstawie wynikow tej kontroli organ wykonawczy JST
moze podja¢ stosowne dzialania egzekucyjne wobec inwestora, przewidziane
W umowie prywatyzacyjnej.

Nadzér i kontrola organ6w panstwa

Nadzér nad dziatalno$cia organéw JST sprawuja: prezes Rady Ministrow,
wojewoda oraz regionalna izba obrachunkowa. Prawo kontroli maja takze inne
organy panstwa, stosownie do ich kompetencji konstytucyjnych i ustawowych.
Zagadnienia przeksztalcen 1 prywatyzacji mienia komunalnego moga kontrolo-
wac¢ migdzy innymi organy kontroli skarbowej i Najwyzsza Izba Kontroli. Pew-
ne uprawnienia nadzorcze w tym zakresie ma minister Skarbu Panstwa.

Uprawnienia i $rodki nadzorcze prezesa Rady Ministrow wobec organdéw
stanowiacych i wykonawczych JST, zawarte w ustawach samorzadowych, sa
bardzo szerokie. Dotycza zwlaszcza naruszen Konstytucji RP lub ustaw oraz
skuteczno$ci i efektywnosci realizacji zadan publicznych. Wobec organdéw stano-
wiacych (rada gminy, rada powiatu, sejmik wojewddzki), w wypadkach stwier-
dzenia powtarzajacych si¢ naruszen prawa, prezes RM moze ztozyé w Sejmie
wniosek o ich rozwiazanie (na wniosek ministra spraw wewngtrznych i admini-
stracji). Organy wykonawcze JST (wdjt, zarzad powiatu, zarzad wojewodztwa),
dopuszczajace do powtarzajacych si¢ naruszen ustawy zasadniczej lub ustaw,
moga by¢ — na wniosek wojewody — odwotane przez prezesa RM. Wniosek do
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premiera wojewoda ma prawo ztozy¢ dopiero wowczas, gdy jego uprzednie we-
zwania wymienionych organéw do zaprzestania naruszania tych aktow norma-
tywnych nie przyniosty efektu.

Odpowiedzialno$¢ za niezgodne z prawem dziatania w procesie prywatyza-
cji spotek komunalnych ponosza — jak wspomniano — w powiatach starostowie,
a w wojewodztwach marszatkowie wojewddztw. Osoby te wykonuja uprawnienia
ministra Skarbu Panstwa wobec podmiotéw komunalnych objgtych prywatyza-
cja. Prawa do odwotania ich z petnionych funkcji nie posiada premier. Wojewoda,
uzyskawszy od wlasciwych organéw nadzoru i kontroli informacje o faktach na-
ruszenia prawa przez przewodniczacych zarzadéw JST, moze zwrdcic si¢ o roz-
wazenie ich odwolania do organoéw stanowiacych powiatu i wojewddztwa, ktdre
podejma stosowne uchwaty. Natomiast wojt (burmistrz, prezydent miasta), jako
organ wykonawczy gminy odpowiedzialny rownocze$nie za prawidlowe pro-
wadzenie procesu prywatyzacji spotek komunalnych, moze by¢ odwotany przez
prezesa RM — na wniosek wojewody — jesli w sposob powtarzajacy si¢ naruszyt
ustawe kp, mimo wezwan wojewody do zaprzestania tych praktyk.

Procedura stosowania powyzszego S$rodka nadzorczego przez wymienio-
ne organy panstwa wobec wojta za naruszenie ustaw budzi istotne watpliwosci.
Oznacza bowiem, ze jednorazowe ustalenie razacego naruszenia ustawy kp przy
prywatyzacji spotki komunalnej nie daje wojewodzie podstawy do zastosowania
sankcji.

Nadzorem prezesa RM objeta jest takze efektywnos¢ i skutecznosé realizacji
zadan publicznych przez organy JST. W razie stwierdzenia przez wlasciwe or-
gany panstwa, ze dziatania te prowadzone sa nieprawidtowo i nie daja perspek-
tyw na szybka poprawe, prezes RM ustanawia zarzad komisaryczny na okres
do dwoch lat (nie dluzszy niz do wybordéw organéw samorzadowych i wdjta).
Decyzja ta powinna by¢ poprzedzona przedstawieniem zarzutow organom JST
i wezwaniem do niezwlocznego opracowania i przedtozenia programu poprawy
sytuacji gminy, powiatu czy wojewddztwa.

Przed wydaniem decyzji nadzorczej w odniesieniu do organdéw JST prezes
RM powinien — moim zdaniem — przeprowadzi¢ kontrole ich dziatalno$ci w celu
uzyskania informacji o faktach naruszenia prawa czy nieskutecznej realizacji za-
dan publicznych. Kontrolg przeprowadza Kancelaria Prezesa RM, ewentualnie
—na wniosek prezesa RM —Najwyzsza [zba Kontroli.

Uprawnienia nadzorcze i kontrolne wojewody wobec organéw JST reguluje
ustawa z 23 stycznia 2009 r. o0 wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodz-
twie'® oraz ustawy samorzadowe. W ramach uprawnien nadzorczych wojewoda

® DzU nr 31, poz. 206.
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opiniuje uchwaty organu stanowiacego JST, w tym wedtug kryterium legalnosci
w sprawach przeksztatcen i prywatyzacji mienia komunalnego, oraz wydaje sto-
sowne rozstrzygnigcia.

Zakres przedmiotowy kontroli organéw samorzadu terytorialnego prowadzo-
nej przez wojewodg ograniczony jest do zadan z zakresu administracji rzadowej
(art. 3 ust. 2 ustawy o wojewodzie). Jej tryb i sposob reguluje rozporzadzenie
prezesa Rady Ministrow z 26 czerwca 2009 r. w sprawie kontroli prowadzonej
przez wojewodg'”.

Nadanie wojewodzie uprawnienia do wezwania wojta i organé6w wykonaw-
czych powiatu i wojewodztwa do zaprzestania naruszen ustawy zasadniczej lub
innych ustaw, a nastepnie do ztozenia wniosku do prezesa RM o ich odwotanie
jesli wezwania te nie odnosity skutku, powinno — moim zdaniem — upowazniaé
wojewodg do skontrolowania tych organdw nie tylko pod katem realizacji zadan
z zakresu administracji rzadowej, ale takze wykonania zadan wtasnych. Wyniki
kontroli przeprowadzonej przez wlasne stuzby, potwierdzajace zarzuty powtarza-
jacych si¢ wspomnianych naruszen Konstytucji, utwierdzityby wojewode w shusz-
no$ci i zasadnosci zastosowanych $rodkéw nadzorczych, szczegdélnie wniosku
o odwotanie.

Regionalne izby obrachunkowe (RIO) sa panstwowymi organami nadzoru
i kontroli gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Dziataja na
podstawie ustawy z 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunko-
wych'®. Nadzorem finansowym RIO sa objete ponadto: zwiazki migdzygminne,
stowarzyszenia gmin, zwiazki i stowarzyszenia powiatow, samorzadowe jednost-
ki organizacyjne, inne podmioty dotowane przez JST.

W ramach dzialalnosci nadzorczej wiasciwos$¢ rzeczowa RIO obejmuje
uchwaly i zarzadzenia organéw JST w sprawach: budzetu i jego zmian, zaciaga-
nia zobowiazan wptywajacych na wysokos$¢ dlugu publicznego, zasad i zakresu
przyznawania dotacji z budzetu JST, absolutorium dla organow wykonawczych.
Waznos¢ rozstrzygnigceia uchwaty lub zarzadzenia w sprawach budzetowych za-
lezy od zatwierdzenia, uzgodnienia i zaopiniowania przez RIO.

Szczegoblnie istotne dla procesu przeksztatcen wlasnoSciowych mienia komu-
nalnego sa opinie RIO o przedktadanych przez organy JST projektach budzetow
wraz z informacjami uzasadniajacymi przyjete wielkosci okreslonych dochodow
i wydatkow. Po stronie dochodéw RIO ocenia i opiniuje wplywy ze sprzeda-
zy majatku komunalnego i dywidendy od spotek kapitalowych, za$ po stronie

7 DzU nr 106, poz. 884.
8 Tj.DzU z 2001 r., nr 55, poz. 577, ze zm.
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wydatkoéw — zasadnos¢ i celowo$¢ wydatkow na zakupy akcji (udziatow) w spot-
kach handlowych w kontekscie zalozonego wyniku budzetu (nadwyzki, deficy-
tu). Ponadto moga by¢ oceniane dotacje dla spotek kapitatowych, pokrywanie
deficytu i zobowiazan zaktadow przeksztatconych w spotki kapitatowe.

Dziatalnos¢ kontrolna RIO obejmuje gospodarke finansowa JST, w tym re-
alizacj¢ budzetu, przy zastosowaniu kryteridéw legalno$ci (zgodno$ci z prawem)
i rzetelno$ci (zgodno$ci dokumentdw ze stanem faktycznym).

Badanie dochodow i wydatkéw budzetowych wiaze si¢ z zagadnieniami
przeksztatcen i prywatyzacji majatku komunalnego. W zakresie dochodow ba-
dania obejmuja wptywy z prywatyzacji, sptat¢ naleznosci, dywidendy od spotek
kapitatowych. W ramach kontroli dochodow z prywatyzacji RIO analizowana
jest wycena majatku zbywanego, w tym akcji i udziatow spotek kapitatowych.
Kontrola wydatkéw dotyczy zakupu akcji (udziatow) w réznych spotkach kapi-
tatowych, finansowania kapitalu zaktadowego tworzonych nowych spotek kapi-
tatowych Iub powstajacych z przeksztatcenia zakladéw budzetowych i innych
podmiotow, dotacji dla spotek kapitatowych.

Istotnym zadaniem kontrolnym RIO powinno by¢ zbadanie prawidlowosci
procesu przeksztatcen zakladéw budzetowych i publicznych zaktadéw opie-
ki zdrowotnej w komunalne spotki kapitatowe. Szczegolnie celowa jest analiza
wyceny przekazywanego spotce majatku likwidowanych lub przeksztalcanych
zaktadow, a takze rozliczenia ich zobowiazan i pokrycia deficytu finansowego
(straty) przeksztalconego zaktadu. Moim zdaniem, RIO powinna badac¢ takze re-
alizacje zobowiazan pozacenowych inwestorow, zawartych w umowach prywa-
tyzacyjnych, jakkolwiek nie ma obowiazku badania catego procesu przeksztalcen
i prywatyzacji mienia komunalnego. Kontroluje tylko zagadnienia finansowo-bu-
dzetowe, ktore wiaza si¢ z tymi procesami.

Najwyzsza Izba Kontroli moze kontrolowa¢ cala dzialalno$¢ organdéw JST,
samorzadowych oséb prawnych i innych samorzadowych jednostek organizacyj-
nych, przy zastosowaniu trzech kryteriow oceny: legalnosci, rzetelnosci i gospo-
darnosci. Moze zatem wszechstronnie badac przeksztatcenia wlasnoSciowe mienia
komunalnego — jako jedyny organ panstwowy, wyposazony w takie uprawnienie.

Wyniki kontroli przekazuje w formie wystapienia — poza zarzadem kontro-
lowanej jednostki — organowi stanowiacemu JST, a takze wtasciwym organom
panstwa. Ujawnione przez NIK nieprawidtowosci w prywatyzacji spotki komu-
nalnej lub innych przeksztatceniach, wskazujace na naruszenie prawa (ustawy
kp) przez staroste i marszatka wojewddztwa (odpowiedzialnych za prowadzenie
prywatyzacji spotki) zawarte sa w wystapieniu do organu stanowiacego kontro-
lowanej JST.
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W odniesieniu do organéw samorzadu terytorialnego NIK nie moze formuto-
wac¢ wnioskow personalnych przez zawieranie ocen wskazujacych na niezasad-
no$¢ zajmowanego stanowiska lub pehienia funkcji przez osobg odpowiedzial-
na za stwierdzone nieprawidlowosci. Wykorzystanie informacji NIK o btedach
w prywatyzacji nalezy do organu stanowiacego kontrolowanej jednostki, ktory
powinien (w uchwale) zaja¢ wiasciwe stanowisko wobec tych osob.

Jesli badania kontrolne wskazuja na istotne nieprawidtowoséci w dziataniach
wojta (burmistrza, prezydenta miasta), ktory jest organem wykonawczym gmi-
ny i jednoczes$nie osoba odpowiedzialng za przeprowadzenie prywatyzacji spot-
ki komunalnej, NIK przekazuje swoje ustalenia wlasciwemu wojewodzie, ktory
dysponuje okreslonymi srodkami nadzoru nad tymi osobami.

Organy kontroli skarbowej (OKS) zostaty przepisami ustawy z 28 wrze$nia
1991 r. o kontroli skarbowej" zobowigzane do badania celowos$ci i zgodnosci
z prawem gospodarowania $rodkami publicznymi oraz wykorzystania mienia
otrzymanego od Skarbu Panstwa w celu realizacji zadan publicznych (art. 2 ust. 1
pkt 4 19 ustawy).

Srodkami publicznymi sa takze — wedlug ustawy o finansach publicznych
— przychody budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, pochodzace z pry-
watyzacji majatku JST (art. 5 ust. 1 pkt 4 b ustawy). W ramach kontroli gospo-
darowania $rodkami publicznymi przez organy JST organy kontroli skarbowej
moga wigc bada¢ ich wydatkowanie na tak zwane rozchody publiczne, do kto-
rych zalicza si¢ wykup papierow warto§ciowych (akcji, udziatow) w spotkach
kapitatlowych. Ponadto kontroluja dochody publiczne, w tym dywidendy z tytutu
posiadanych praw majatkowych oraz dochody ze sprzedazy majatku.

Wykorzystanie mienia otrzymanego od Skarbu Panstwa w celu realizacji za-
dan publicznych takze podlega sprawdzeniu przez OKS. Moim zdaniem, organy
te powinny kontrolowac¢ sposob przeksztalcenia spotek Skarbu Panstwa w spotki
komunalne, aby oceni¢ dalsze ich funkcjonowanie, zakres dziatan w sferze uzy-
tecznos$ci publicznej, efekty finansowe i ewentualng prywatyzacje spotki skomu-
nalizowane;.

Dokument pokontrolny OKS przekazuje badanemu organowi. W razie
stwierdzenia razacych uchybien w gospodarowaniu $rodkami publicznymi,
w tym przychodami i wydatkami zwigzanymi z przeksztalceniami i prywatyza-
cja mienia komunalnego, wyniki kontroli powinny by¢ — stosownie do art. 27
ust. 2 ustawy o kontroli skarbowej — przekazane takze organom, do wlasciwosci
ktorych naleza zagadnienia objete ustaleniami.

9 Tj.DzU z 2004 r., nr 8, poz. 65, ze zm.
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Uwagi koncowe

Proces przeksztatcen i prywatyzacji podmiotéow realizujacych zadania pub-
liczne powierzone samorzadowi terytorialnemu wymaga wzmocnienia nadzoru
i kontroli. W obecnym stanie prawnym zadania organow panstwa w tym zakresie
sa rozproszone. Majatek komunalny stanowi znaczaca czg$¢ mienia publicznego,
zatem gospodarowanie nim, tak jak finansowymi srodkami publicznymi, powin-
no by¢ odpowiednio nadzorowane i kontrolowane, z zachowaniem konstytucyj-
nie gwarantowanej samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego.

Minister Skarbu Panstwa — stosownie do przepisow ustawy z 24 wrzesnia
1997 r. o dziatach administracji rzadowej*® — jako naczelny organ administracji
rzadowej kieruje dzialem Skarbu Panstwa i jest odpowiedzialny za caly proces
prywatyzacji majatku panstwowego. Przeprowadza kontrolg realizacji uprawnien
wynikajacych z praw majatkowych Skarbu Panstwa przez panstwowe jednostki
organizacyjne oraz wykonywania przez inne organy administracji panstwowej
zadan w zakresie przeksztalcen witasnosciowych na podstawie rozporzadzenia
Rady Ministréw z 25 maja 2004 r. w sprawie zakresu, szczegotowych zasad
i trybu kontroli przeprowadzonej przez ministra wlasciwego do spraw Skarbu
Panstwa?!.

W odniesieniu do majatku komunalnego rola ministra Skarbu Panstwa jest
ograniczona do inicjowania polityki panstwa w zakresie przeksztalcen wtasnos-
ciowych tego mienia (art. 25 ust. 3 ustawy o dziatach administracji rzadowe;j).
Ponadto, jak wczesniej wspomniatem, minister SP zbiera corocznie od JST in-
formacje o przeksztatceniach i prywatyzacji majatku komunalnego i na ich pod-
stawie opracowuje informacj¢ zbiorcza.

Nadzor nad przeksztalceniami wlasno$ciowymi w gospodarce komunalnej
powinien by¢, wedlug mnie, powierzony ministrowi Skarbu Panstwa, ktory jest
odpowiedzialny za procesy przeksztalcen wiasnosciowych w catej gospodarce
publicznej. Przeciez prywatyzacja spotek i podmiotow komunalnych odbywa si¢
na zasadach i w trybie okreSlonym w ustawie kp i przepisach wydanych na jej po-
stawie (art. 68 ust. 1 ustawy kp). Kontrolg gospodarowania §rodkami publicznymi
przez organy JST powierzono dwom panstwowym organom nadzoru i kontroli.

Wzmocnieniu nadzoru i kontroli nad przeksztalceniami wilasno$ciowymi
mienia komunalnego shuzytoby wprowadzenie do procedury tych proceséw obo-
wiazkowej kontroli wstepnej, przeprowadzanej przed zawarciem umowy prywa-
tyzacyjnej. Miataby ona jednoczesnie charakter kontroli poswiadczajace;.

2 Tj.DzU z 2007 ., nr 65, poz. 437, ze zm.
21 DzU nr 140, poz. 1478.
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Kontrola wstgpna obejmowataby caty proces przygotowanej prywatyzacji
spotki komunalnej, w tym nastgpujace zagadnienia:

— prawidlowos¢ i rzetelnos¢ dokonanych analiz prawno-ekonomicznych,
w tym wyceny spoiki;

— wiarygodno$¢ sytuacji finansowej inwestora;

— oceng zrodel sfinansowania zakupu akcji (udziatow);

— oceng zobowiazan inwestora i Srodkow zabezpieczajacych ich realizacjg.

Wyniki tej kontroli, potwierdzajace prawidlowe, rzetelne, i przejrzyste prze-
prowadzenie i udokumentowanie procesu prywatyzacji spotki, stanowityby dla
organu JST podstawe do zawarcia z inwestorem umowy prywatyzacyjnej. Bada-
nia kontrolne nalezaloby powierzy¢ regionalnym izbom obrachunkowym, jako
organom panstwa niezaleznym od wtadz samorzadowych.

Stanistaw Laskowski



Lech Marcinkowski

KONTROLA ZARZADCZA
W JEDNOSTKACH SEKTORA FINANSOW PUBLICZNYCH
— POLEMIKA

Artykutl Ryszarda Szostaka ,,Kontrola zarzadcza w jednostkach sektora fi-
nansow publicznych — charakterystyka ogolna™' porusza temat stosunkowo nowy
1 szczegdlnie wazny dla administracji publicznej, jednak zawiera tezy, ktore wy-
magaja sprostowania badz uzupetnienia.

Niedogodnoscia, ktora jeszcze przez wiele lat bedzie sig przyczynia¢ do licz-
nych nieporozumien w teorii i praktyce zarzadzania, jest brak w jezyku polskim
rozroznienia miedzy angielskimi pojeciami control(s) 1 inspection. Przyjete po-
wszechnie rozwiazanie, polegajace na uzywaniu opisowych okreslen — odpo-
wiednio ,,kontrola funkcjonalna” i ,,kontrola instytucjonalna” — najwyrazniej nie
jest doskonate, skoro pomytkom takim nie zapobiega. Wprowadzenie do ustawy
z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych? (dalej: ufp) pojecia ,,kontrola za-
rzadcza” moze dodatkowo skomplikowaé ten nieprzejrzysty obraz.

Samo zestawienie tytutu artykutlu (,,Kontrola zarzadcza...”) z jego pierw-
szym zdaniem (,,Kontrola w sektorze publicznym polega na sprawdzeniu okre-
slonej dziatalnosci i jej ocenie z punktu widzenia wymagan obowiazujacego pra-
wa celem ustalenia stanu rzeczywistego...”) 1 tre$cig calej pierwszej czgsci byto
zabiegiem niefortunnym, gdyz kierowato uwage czytelnika na typowa kontrolg
instytucjonalna. Tymczasem — skoro celem artykutu byta ogdlna charakterystyka

' R. Szostak: Kontrola zarzqdcza w jednostkach sektora finansow publicznych — charakterystyka

ogolna, ,Kontrola Panstwowa” nr 5/2010, s. 3-20.
2 DzU nr 157, poz. 1240, ze zm.
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kontroli zarzadczej — zagadnienia te powinny znalez¢ si¢ na marginesie rozwa-
zan, wytacznie jako jeden z elementow monitorowania i biezacej oceny skutecz-
nosci systemu kontroli zarzadcze;.

Stusznie bowiem Autor zauwaza dalej, Ze ,,kontrola zarzadcza jest procesem
zintegrowanym z biezaca dzialalno$cia jednostki” oraz jest zwiazana bezposred-
nio z zarzadzaniem. Jednak juz stwierdzenie, ze stanowi jedna z jego funkcji
(obok planowania, organizowania i kierowania) znéw kieruje uwagg czytelnika
na rzekomo weryfikacyjny charakter kontroli zarzadczej w stosunku do innych
wymienionych funkcji. Autor w wielu momentach przyznaje kontroli zarzadczej
cechy kontroli jako samodzielnego procesu, ktérego celem jest weryfikacja stanu
faktycznego, twierdzac na przyktad, ze ,.kontrola zarzadcza umozliwia weryfika-
cje sprawnosci w ujeciu kompleksowym” (s. 5). Wydaje si¢, ze bardziej whasci-
wa bylaby konstatacja, iz kontrola zarzadcza ma zapewni¢ owa sprawnos$¢, a nie
ja ocenia¢. Takie okres$lenie jest blizsze definicji zawartej w art. 68 ufp, ktora
kontrolg zarzadcza ujmuje jako ogoét dziatan podejmowanych dla zapewnienia
realizacji celow i zadan przez jednostki sektora finanséw publicznych.

Warto zwroci¢ uwage na nieprzypadkowa zbieznos¢ tej definicji z przyjeta
w Najwyzszej Izbie Kontroli definicja kontroli wewngtrznej (zarzadczej), za-
warta w ,,Podreczniku kontrolera” (A.4. Stowniczek): ,,Kontrola wewngtrzna
— system kontrolnych rozwigzan finansowych i innych, lacznie ze struktura or-
ganizacyjna, metodami, procedurami i stuzbami komorek audytu wewngtrznego,
ustanowiony przez kierownictwo, majacy za zadanie wspomoc je w prowadze-
niu intereséw jednostki w sposob oszczedny, wydajny i skuteczny, zapewnia-
jacy stosowanie si¢ do polityki kierownictwa”. Dalej w definicji, podobnie jak
w art. 68 ufp, wskazuje si¢ cele systemu: ,,System kontroli wewngtrznej ma
za zadanie ochrania¢ aktywa i zasoby jednostki oraz zabezpiecza¢ dokladnos¢
1 kompletno$¢ dokumentacji i rejestrow ksiggowych”.

Charakterystyczne jest jednak, szersze niz w ,,Podreczniku kontrolera” NIK,
ustawowe okreslenie celéw kontroli zarzadczej. Artykut 68 ust. 2 ufp wskazuje bo-
wiem jako cele kontroli zarzadczej zapewnienie nie tylko wspomnianej wyzej wia-
rygodnoéci sprawozdan (pkt 3) i ochrony zasoboéw (pkt 4), ale przede wszystkim
zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewngetrznymi (pkt 1)
oraz skutecznosci i efektywnos$ci dziatania (pkt 2), a takze przestrzegania i promo-
wania zasad etycznego postgpowania (pkt 5), efektywnosci i skutecznosci przepty-
wu informacji (pkt 6) oraz zarzadzania ryzykiem (pkt 7). Roznice te wynikaja ze sta-
le rozwijajacego si¢ i udoskonalanego spojrzenia na system kontroli wewng¢trznej®.

3 Zob. Standard COSO 1. Kontrola wewnetrzna. Zintegrowana struktura ramowa, 1992 r.; Stan-

dard COSO 1I: Zarzqdzanie ryzykiem korporacyjnym. Zintegrowana struktura ramowa, 2004 r.
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W tym kontekscie nietrafna jest konkluzja, jakoby kwestie finansowe stano-
wity ,,podstawowy przedmiot i cel tej kontroli, uzasadniajac umiejscowienie tej
regulacji w ustawie o finansach publicznych”. Réwnie uzasadnionym miejscem
uregulowania kwestii kontroli zarzadczej, w przypadku centralnej administracji
rzadowej, bytaby ustawa z 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow*. Warto bo-
wiem odnotowac, ze zgodnie art. 69 ust. 1 pkt 1 ufp zapewnienie funkcjonowania
adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej nalezy do obowiazkéw
ministra. Z kolei ustawa o Radzie Ministrow, w rozdziale 6 — ,,Zakres i zasady
dziatania ministrow”, przyznaje ministrom kompetencje niezbgdne do witasciwe-
go zorganizowania niektorych elementow kontroli zarzadczej (zwlaszcza art. 33
ust. 1d, art. 34, 34a, 37, 39).

Odejscie od koncentracji na zagadnieniach finansowych zostato wprost wska-
zane w uzasadnieniu do rzadowego projektu ustawy o finansach publicznych’.
Wprowadzenie pojgcia kontroli zarzadczej motywowano tym, ze dotychczasowa
praktyka zwiazana z funkcjonowaniem w przepisach pojgcia kontroli finansowe;j
dowodzita, iz byla ona utozsamiana wylacznie z czysto finansowym aspektem
dziatalnosci jednostki. Zamierzeniem projektodawcy bylo natomiast objecie
zakresem kontroli zarzadczej wszystkich aspektow dziatalnosci jednostki, shu-
zacych osiaganiu przez nia wyznaczonych celdéw w sposob zgodny z prawem,
efektywny, oszczedny i terminowy.

Tymczasem Autor artykutu konsekwentnie koncentruje si¢ przede wszystkim
na kontroli finansowej, takze tam, gdzie wskazuje przyktady obszaréw bedacych
przedmiotem zainteresowania kontroli zarzadczej, stanowiace ,,integralna czgs$¢
procesow 1 operacji prowadzonych w jednostce: wyptat wynagrodzen, dokony-
wania ptatnosci za ustugi i dostawy, pobierania dochodow, sporzadzania sprawo-
zdaf, wydawania wyposazenia technicznego” (s. 5-6). Zadna z wymienionych
operacji prowadzonych w jednostce nie dotyczy jednak tego, czemu kontrola za-
rzadcza ma przede wszystkim stuzyé¢, to jest realizacji celow i zadan jednostki.
W tym sensie Autor wpada w t¢ sama pulapke, w ktorej znalazt si¢ audyt we-
wnetrzny w polskiej administracji — cho¢ miat tworzy¢ warto$¢ dodang i wspie-
ra¢ operacyjna dziatalno$¢ jednostki, obejmuje zadaniami audytowymi przede
wszystkim obszary dziatalno$ci wspomagajace;j®.

Autor, wymieniwszy przyktadowe procesy poddane kontroli zarzadczej, do-
chodzi do konkluzji, ze ,,system kontroli zarzadczej] w powyzszym znaczeniu

4 DzU 22003 r., nr 24, poz. 199, ze zm.

> Projekt z20.10.2008 r., druk nr 1181.

¢ W 2009 r. w sektorze rzadowym 62% zadan audytowych dotyczylo obszarow dziatalnosci wspo-
magajacej. Por. sprawozdanie Audyt wewnetrzny w sektorze publicznym w 2009 r., Ministerstwo Finan-
sow, Departament Audytu Sektora Finanséw Publicznych, Warszawa, czerwiec 2010 ., s. 12.
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rozni si¢ zatem od dotychczas funkcjonujacej kontroli wewnetrznej, jako wy-
dzielonej komorki organizacyjnej, wykonujacej czynnosci zwiazane z tak zwa-
na kontrola inspekcyjna”. Ocena ta jest nieprawidtowa z dwoch powodoéw: po
pierwsze, system kontroli wewngtrznej zawsze byt czym$ odmiennym od kontro-
li inspekcyjnej (przywotywane juz rozroznienie ,,kontrola funkcjonalna” a ,,kon-
trola instytucjonalna”); po drugie, uzycie w odniesieniu do kontroli inspekcyjne;j
okreslenia ,,dotychczas funkcjonujacej” moze sugerowaé, ze nastgpita zmiana
w tym zakresie. Tymczasem wprowadzenie pojecia ,.kontrola zarzadcza” do ufp
nie ma bezposredniego wptywu na zadania i organizacj¢ kontroli wewngtrznej
W znaczeniu instytucjonalnym (czyli inspekcyjnej). Warto zauwazy¢, ze w lite-
raturze odnotowano juz, ze ustawowa definicja kontroli zarzadczej znacznie wy-
kracza poza ramy tradycyjnie uksztaltowanego pojecia kontroli’. Podkresla si¢
takze, ze nie jest to zmiana jedynie w sensie pojeciowym, gdyz pociaga za soba
dosy¢ wyrazne konsekwencje w sposobie funkcjonowania systemu kontroli we-
wngtrznej®.

W czescei tekstu zatytutowanej ,,Organizacja kontroli zarzadczej” kolejny raz
pojawiaja si¢ tezy, ktore niezorientowanego czytelnika moga sktania¢ do utozsa-
miania kontroli zarzadczej z weryfikacja lub czynnoSciami sprawdzajacymi. Pi-
szac bowiem o obowiazku zorganizowania kontroli zarzadczej, R. Szostak stwier-
dza, ze ,.kierownik ma obowiazek nie tylko zorganizowa¢ odpowiednia kontrolg,
ale i sprawowac ja osobiscie lub kierowac jej wykonywaniem” (s. 8-9) i sugeruje,
ze w wigkszych jednostkach ,,jest konieczne dopuszczenie do czynnosci kontrol-
nych innych os6b, w charakterze pomocnikow”. Akapit ten Autor konczy stwier-
dzeniem wskazujacym na kolejny przypadek pomylenia kontroli zarzadczej z kon-
trola instytucjonalna, gdyz zaznacza, ze w jednostkach ,,je$li nawet funkcjonuje
wyspecjalizowany zespot kontroli wewngtrznej, dziata on w ramach kompetencji
kontrolnych kierownika” (s. 9). Nalezy ponownie zauwazy¢, ze ,,wyspecjalizowa-
ny zespot kontroli wewnetrznej” oznacza¢ moze w tym artykule w zasadzie tyl-
ko kontrolg w znaczeniu instytucjonalnym, czyli t¢ dziatalnos¢, ktora Autor pra-
widlowo nazywa kontrola inspekcyjna, ale ktora nie stanowi delegowanych przez
kierownika jednostki wlasnych kompetencji z zakresu kontroli zarzadczej’.

7 E. Chojna-Duch: Préba systematyzacji pojec i zadan z dziedziny kontroli i audytu wewnetrznego

na podstawie ustawy o finansach publicznych, ,, Kontrola Panstwowa” nr 1/2010, s. 59.

8 K. Puchacz: Nowe standardy kontroli zarzqdczej w jednostkach sektora finanséw pub-
licznych, Gdansk 2010, s. 8; E. Stawinska-Tomtata: Kontrola zarzqdcza w sektorze publicznym,
Warszawa 2010, s. 3.

®  Teoretycznie mozna byloby doszukiwacé si¢ tu proby odniesienia do wyspecjalizowanych komo-
rek z tzw. drugiej linii obrony, np. departamentow zgodnos$ci (compliance) czy tez departamentow zarza-
dzania ryzykiem, jednak autor nie daje zadnych wskazowek, ze nawiazuje do tego modelu.
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Takie podejscie powielane jest na kolejnych stronach artykutu, na przyktad
we fragmencie rozwazan poswigconym relacji pomigdzy odpowiedzialno$cia za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych a kontrolg zarzadcza. Autor zwraca
uwagg (s. 10), ze nie ma ustawowego okreslenia regut kontroli zarzadcze;j, kto-
rych tamanie mozna by nastgpnie objac zarzutem naruszenia dyscypliny. Stawia-
jac teze, ze przepisy ufp wskazuja jedynie na sam zakres i kryteria kontroli, pro-
cedura za§ musi wynika¢ z regulaminu ustalonego przez kierownika jednostki,
ocenia, ze ,latwiej jest powiaza¢ z naruszeniem ustawy calkowite zaniechanie
kontroli, niz jej ’zaniedbanie‘, polegajace przeciez na niestarannym przeprowa-
dzeniu czynnoS$ci sprawdzajacych”.

Podobnie w cze$ci zatytutowanej ,,Procedury kontroli zarzadczej” zostaje
ona przedstawiona w taki sposob, jakby byta zespotem czynnosci wykonywa-
nych przez kierownika jednostki na podstawie ustalonej przez niego procedury.
Trudno wyobrazi¢ sobie postulat opracowania regulaminu wyznaczajacego za-
sady kontroli zarzadczej, z ktérego mozna zrezygnowac ,,jedynie w matych jed-
nostkach, w ktorych wszystkie czynnosci zarzadcze wykonuje sam kierownik
przy wspotdziataniu z gtownym ksiegowym” (s. 11). Niewtasciwe rozumienie
kontroli zarzadczej znajduje odzwierciedlenie takze w dalszej tresci tego aka-
pitu, w ktorym Autor wskazuje, ze ,,ustalenie odpowiedniej procedury kontroli
jest niezbedne, gdy kierownik dopuszcza do czynnos$ci zarzadczych i pomocni-
czo-kontrolnych niektdrych pracownikéw sposrod kadry kierowniczej”. Nalezy
podkresli¢, ze kontrola zarzadcza nie polega na wykonywaniu czynnosci, kto-
rych czgs¢ (,,czynnosci pomocniczo-kontrolne”) mozna przekaza¢ innym pra-
cownikom.

Wspomniane juz uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o finansach
publicznych nie naktada na kierownika jednostki obowiazku ,,sprawowania”
badz ,kierowania wykonywaniem” kontroli zarzadczej. Projektodawcy wyjas-
nili, ze zadania zwiazane z kontrola zarzadcza kierownicy jednostek beda wy-
konywac¢ przez opracowywanie zasad, procedur i wykorzystywanie innych me-
chanizmoéw, jakimi dysponuja na podstawie obowiazujacych przepisow. Warto
w tym miejscu podkresli¢, co stusznie zostato juz zauwazone w literaturze, ze
przepisy ustawy o finansach publicznych nie wymagaja od kierownikéw jednost-
ki budowania nowego systemu kontroli wewnetrznej'®. Obowiazujace do tej pory
w jednostce mechanizmy tej kontroli (zarzadzenia, procedury, polityki, regu-
laminy, instrukcje, zakresy czynnoS$ci, systemy bezpieczenstwa itp.) utrzymuja
moc, ale powinny zosta¢ podporzadkowane realizacji celow 1 zadan jednostki.

10 K. Puchacz, op. cit., s. 11.
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Stuzy¢ temu majq wydane przez ministra finansow standardy kontroli zarzadczej
dla sektora finanséw publicznych'!.

Tymczasem tezy w artykule konsekwentnie formutowane sa w sposob wska-
zujacy wprost na rozumienie kontroli zarzadczej jako kontroli (inspekcji) pole-
gajacej na sprawdzeniu okreslonego stanu faktycznego i jego ocenie z punktu
widzenia wymagan obowiazujacego prawa, celem ustalenia rzeczywistego stanu
i udokumentowania podstaw do ewentualnej odpowiedzialnosci za uchybienia.
Autor podkres$la bowiem duza praktyczna rolg sformalizowania ,,przebiegu sa-
mych czynno$ci sprawdzajacych [...], gromadzenia i zabezpieczania dowodow
umozliwiajacych nastgpcze uruchomienie odpowiedzialnosci za uchybienia,
a takze informowania kierownictwa o uchybieniach”. Postuluje w tym celu
(s. 13) ustalenie ,,trybu kontroli wykonywanej przez weryfikacje¢ czynnosci pod-
legtych pracownikow (zatwierdzajacej), jak i tak zwanej kontroli na miejscu, ma-
jacej na celu pelne sprawdzenie stanu faktycznego”. O ile w przypadku ustalania
trybu weryfikacji czynnos$ci podlegtych pracownikow mozna byloby zatozy¢, ze
Autorowi chodzito o przyjeta organizacje wewngtrzna, podziat obowiazkow oraz
wewnetrzne polityki i procedury (a wigc zagadnienia ujete w standardach kon-
troli zarzadczej jako ,.Srodowisko wewngtrzne” oraz ,,mechanizmy kontroli”),
o tyle w przypadku kontroli na miejscu trudno uznaé, ze Autor nie miat na mysli
kontroli wewngtrznej w znaczeniu instytucjonalnym.

Takze w czesci artykulu ,,Kryteria kontroli zarzadczej” zawarto tezy wyma-
gajace polemiki. Juz w pierwszym zdaniu znajduje si¢ wskazanie, ze kontrola
zarzadcza ,,bada” dziatalnos¢ kontrolowanego (s. 13). Nastepnie przedstawiono
ustawowe kryteria kontroli instytucjonalnej (wspolne dla kontroli wewngtrznych
i zewngtrznych): legalno$¢, celowosé, rzetelnos$¢ i gospodarno$é (powiazana ze
skuteczno$cia i efektywnoscia), a takze terminowos$¢. Wydaje sig, ze zagadnienie
ewentualnego wykorzystania przez kontrol¢ zarzadcza klasycznych kryteriow
kontroli — o ile w ogo6le mozna mowic¢ o kryteriach kontroli zarzadczej — nie zo-
stato jeszcze dostatecznie opracowane w literaturze i wymaga dalszych badan.
Natomiast same wymienione wyzej kryteria doczekaty si¢ w miar¢ jednoznacz-
nych definicji'?. Zgodnie z powszechnie przyjetym rozumieniem kryterium celo-
wosci, zastosowaniem go nie jest ocena, czy zachowanie kontrolowanego miesci
si¢ w dyspozycjach planu rzeczowo-finansowego (,,zwlaszcza wydatek pieni¢z-
ny powinien zosta¢ oceniony jako celowy, gdy zostal uprzednio zaplanowany,
wykonany zgodnie z planem”), poniewaz ocena zgodno$ci dzialania z przepisa-

1" Komunikat nr 23 ministra finanséw z 16.12.2009 r. w sprawie standardow kontroli zarzadczej dla

sektora finansow publicznych (DzUrzMF z 2009 r., nr 15, poz. nr 84).
12 Por. Standardy kontroli Najwyzszej Izby Kontroli, Rodzaje i kryteria kontroli Najwyzszej Izby
Kontroli; Wytyczne w sprawie kontroli w administracji rzqdowej, KPRM, lipiec 2009 r.
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mi — a do takich bez watpienia nalezy na przyktad ustawa budzetowa — dotyczy
kryterium legalnosci.

Ryszard Szostak stusznie wskazuje, ze elementem kontroli zarzadczej jest
wprowadzany po raz pierwszy do administracji rzadowej sformalizowany plan
dziatalnosci na kolejny rok. Zgodnie z art. 70 ufp, obowiazek sporzadzenia planu
spoczywa na ministrach kierujacych dziatem administracji rzadowej, natomiast
do decyzji ministra pozostaje zobowiazanie do sporzadzenia analogicznych pla-
now kierownikéw jednostek w dziale. Plan dziatalno$ci ma zawiera¢ okreslenie
celow w ramach poszczegodlnych zadan budzetowych, wraz ze wskazaniem pod-
zadan shuzacych ich osiagnigciu, oraz mierniki okreslajace stopien realizacji celu
i ich planowane wartosci. Wzor planu dziatalnosci okresla rozporzadzenie mini-
stra finansow z 29 wrzesnia 2010 r.!

Niestety, kontekst, w ktorym plany dziatalnos$ci zostaly przywotane, moze
powodowac ich zbytnie utozsamienie z zagadnieniami dotyczacymi budzetu,
zwlaszcza budzetu zadaniowego (s. 12). Autor okresla plan dziatalnosci jako ,,in-
strument pomocniczy” dla problematyki wykonywania budzetu, wskazuje tez, ze
ma on formutowaé ,,cele i zadania budzetowe przypisane jednostce”. Tymcza-
sem nie taka byla intencja ustawodawcy, stad pierwsza czg$¢ planu dziatalnosci
w ogoble nie odnosi si¢ do kwestii finansowych, pozostawiajac zagadnienia bu-
dzetowe (w uktadzie budzetu zadaniowego) w czgsci B. Bledne jest tez wyjas-
nienie, jakoby planowane wartosci celow i zadan przypisanych jednostce ozna-
czaly ,,koszty realizacyjne” (s. 12), poniewaz chodzi tutaj o planowana warto$¢
miernika okre$lajacego stopien realizacji celu (miara rezultatu, ewentualnie pro-
duktu, ale nie naktadu).

Niestusznie podkreslono rozréznienie pomigdzy kontrola funkcjonalna
a ,,samokontrola” i ,,biezaca weryfikacja operacji gospodarczych i finansowych”
(s. 18). Wynika to zapewne z podstawowego btedu jakim jest pomylenie, takze
w tym miejscu, kontroli funkcjonalnej oraz kontroli instytucjonalnej. W czgsci
artykuhu ,,Dokumentowanie wyniku kontroli funkcjonalnej” Autor — wbrew tytu-
towi — opisuje przeciez sposob dokumentowania kontroli instytucjonalnej. Cha-
rakteryzuje bowiem ,,typowy protokot lub inny dokument wskazujacy na wy-
nik tak zwanej kontroli na miejscu”, sktadajacy si¢ z preambuly, opisu ustalen,
wnioskow 1 ewentualnych zalecen. Trudno byloby oczekiwa¢ sformalizowanego
protokotu z kontroli zarzadczej. Juz tylko gwoli $cistosci nalezaloby odnotowac,
ze w polskiej administracji ,,typowy protokot” nie zawiera wnioskow i ewen-
tualnych zalecen, gdyz te najczesciej ujmowane sa w odrgbnym dokumencie,

13 Rozporzadzenie ministra finanséw z 29.09.2010 r. w sprawie planu dziatalno$ci i sprawozdania
z jego wykonania (DzU nr 187, poz. 1254).
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zwanym wystapieniem pokontrolnym. O ile przez ,,typowy protokét” rozumiemy
protokot kontroli NIK lub protokét kontroli prowadzonej przez KPRM na podsta-
wie ustawy z 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow'* oraz rozporzadzenia Rady
Ministrow z 29 lipca 2003 r. w sprawie szczegdlowych zasad i trybu przeprowa-
dzania kontroli przez Kancelari¢ Prezesa Rady Ministrow', to stan ten zmieni si¢
po wejsciu w zycie nowelizacji ustawy o NIK oraz opracowaniu ustawy o kon-
troli w administracji rzadowe;j'¢. Jednak nawet te nowe akty prawne nie zmieniaja
charakteru prawnego wydanych zalecen (wnioskow) pokontrolnych, ktore wbrew
stwierdzeniom Autora artykutu nie maja charakteru wiazacego (s. 19).

Konkludujac: zasadnicze tezy artykulu R. Szostaka zostaty zaprezentowa-
ne w sposob wskazujacy na podobienstwo kontroli zarzadczej do kontroli we-
wnetrznej w znaczeniu instytucjonalnym, a przynajmniej na daleko idaca zbiez-
no$¢ kontroli zarzadczej i czynnosci weryfikacyjno-kontrolnych, odpowiednio
dokumentowanych, prowadzonych osobiscie przez kierownika jednostki lub
delegowane na inne osoby, wedhug okreslonej procedury i przy zastosowaniu
tradycyjnych kryteriow kontroli. Taka koncepcja kontroli zarzadczej nie shuzy-
laby jednak — wbrew zamierzeniom projektodawcow — zwigkszeniu szans na re-
alizacje przez jednostke celow i zadan w sposéb zgodny z prawem, efektywny,
oszczedny 1 terminowy.

Lech Marcinkowski
zastepca dyrektora Departamentu Kontroli i Nadzoru
Kancelaria Prezesa Rady Ministrow

4 DzU z 2003 1., nr 24, poz. 199, ze zm.

5 DzU nr 146, poz. 1414, ze zm.

¢ Projekt zatozen do projektu ustawy o kontroli w administracji rzadowej zostal przyjety przez
Radg¢ Ministrow na posiedzeniu 19.10.2010 r.
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Pamiatkowe zdjgcie prezesow NOK; w drugim rzgdzie trzeci od prawej — prezes NIK Jacek Jezierski.

Jacek Mazur

DOROCZNE ZEBRANIE KOMITETU KONTAKTOWEGO
PREZESOW NAJWYZSZYCH ORGANOW KONTROLI
UNII EUROPEJSKIEJ

Komitet Kontaktowy (KK), ktory jest zgromadzeniem szefow najwyzszych
organow kontroli (NOK) panstw czlonkowskich Unii Europejskiej i Europejskie-
go Trybunalu Obrachunkowego (ETO), zebratl si¢ tym razem w Luksemburgu,
18 1 19 pazdziernika 2010 r.!

Wsrod dwudziestu punktow porzadku dziennego najwazniejszymi byty:

—rola parlamentow krajowych po Traktacie lizbonskim;

— projekt zmian w unijnym rozporzadzeniu finansowym,;

— mozliwo$¢ sformulowania wspolnych standardéw kontroli i porownywal-
nych kryteriéw kontroli $srodkéw Unii Europejskiej;

— okreslenie wspdlnych inicjatyw, ktore zostang rozpoczete w 2011 r.

' Na temat poprzednich zebran KK zob. J. Mazur: Zebranie Komitetu Kontaktowego prezesow
najwyzszych organow kontroli panstw Unii Europejskiej i Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego,
,.Kontrola Panstwowa” nr 2/2010 oraz wskazana tam literatura.

Fot. ETO
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Wspolpraca NOK i parlamentéw

Skutki Traktatu lizbonskiego dla parlamentéw krajowych przedstawiono
w ramach seminarium. Obecnie parlamenty krajowe moga wyrazi¢ zastrzezenia
wobec aktow prawnych naruszajacych zasade pomocniczosci. Jest to mechanizm
»wczesnego ostrzegania”: kazdy parlament lub kazda izba parlamentu krajowe-
go moze, w terminie o$miu tygodni od daty przekazania projektu, przestaé prze-
wodniczacym Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji uzasadniona opinig za-
wierajaca powody, dla ktorych uznaje, ze dany projekt nie jest zgodny z zasada
pomocniczosci. Jezeli watpliwos$ci takie wyrazi co najmniej jedna trzecia krajo-
wych parlamentow, projekt musi zosta¢ poddany ponownej analizie. Mechanizm
ten moze zachecaé parlamenty do wigkszego zainteresowania sprawami finanso-
wymi, zwlaszcza w zakresie zarzadzania dzielonego, gdzie ma wzrosna¢ odpo-
wiedzialnos$¢ panstw cztonkowskich.

W drugiej czg$ci seminarium prezes Najwyzszej Izby Kontroli Jacek Jezier-
ski przedstawil relacje miedzy NIK i komisjami sejmowymi w kontrolowaniu
spraw dotyczacych Unii Europejskiej: 1) komisje inspiruja NIK do przeprowa-
dzenia okreslonych kontroli; 2) rozpatruja wybrane sprawozdania z kontroli;
3) Komisja ds. Unii Europejskiej co roku rozpatruje cz¢s$¢ sprawozdania z dzia-
falnosci NIK za rok ubiegly po$wigcona kontrolom w sprawach dotyczacych
UE; 4) przedstawiciele Izby uczestnicza w posiedzeniach komisji, podczas kto-
rych rozpatrywane sa projekty unijnych aktow prawnych. Prezes NIK podkre-
$lit, ze kontakty z komisjami sejmowymi sa wazne dla pracy Izby. Jest to pro-
ces dwustronny: przedstawiciele NIK przekazuja swoja wiedze i propozycje, ale
zarazem poznaja w szczegotach stanowisko i potrzeby postow. Utatwia to row-
niez poznanie konkretnych zamierzen i projektow ministerstw, co ma znaczenie
dla biezacej pracy Izby.

Rozporzadzenie finansowe

Komitet Kontaktowy rozpatrzyt projekt zmian w unijnym rozporzadzeniu fi-
nansowym. Akt ten ustala zasady zarzadzania Srodkami budzetu UE dla wszyst-
kich rodzajow wydatkow, w tym zagadnienia kontroli.

Projekt opracowata Komisja Europejska, ktora proponuje migdzy innymi:

— rozszerzenie obowiazkow panstw cztonkowskich w zakresie kontroli i au-
dytu wykonania budzetu UE (zgodnie z nowym art. 317 Traktatu), w tym przez
wprowadzenie rocznych deklaracji w sprawie zarzadzania $rodkami unijnymi,
ktore podlegatyby ocenie przez krajowych kontroleréw (w Polsce — NIK);



116 Jacek Mazur [886]

— ustanowienie zréznicowanego dopuszczalnego ryzyka bledu, ktérego po-
ziom zostanie okre$lony (w odrgbnym rozporzadzeniu) zaleznie od obszaru bu-
dzetu UE, z uwzglednieniem wynikéw analizy kosztow i korzysci z kontroli;

— uszczegdtowienie przepisow dotyczacych sprawozdan z kontroli ETO, na
przyktad zobowiazanie ETO do przekazywania panstwom czlonkowskim wstep-
nych ustalen kontroli oraz przyznanie prawa ustosunkowania si¢ do nich w ter-
minie dwu i pot miesiaca’.

Dyskusja (w ktorej uczestniczyt Algirdas Semeta — komisarz ds. podatkow
i cet UE oraz kontroli i przeciwdziatania korupcji) ograniczyla sig do kwestii
ustanowienia dopuszczalnego ryzyka btedu. Propozycje t¢ oceniono krytycznie.
Stwierdzono, ze bez wzgledu na zapewnienia Komisji — bedzie rozumiana jako
przyzwolenie na popetnianie wigkszej iloSci btedow oraz ostabi dziatania na
rzecz poprawy systemow zarzadzania i kontroli.

Wspolne standardy kontroli

Cztonek ETO Ioannis Sarmas® przedstawil koncowe sprawozdanie grupy
roboczej KK ds. wspdlnych standardow kontroli $rodkow UE. Zadanie posta-
wione przed grupa w 2007 r. (opracowanie wspolnych standardow kontroli oraz
poréwnywalnych kryteriow kontroli, opartych na migdzynarodowo uznanych
standardach, dostosowanych do specyfiki UE) okazalo si¢ niewykonalne, pomi-
mo duzego wysitku przedstawicieli 21 narodowych organéw kontroli oraz ETO
(z ramienia NIK uczestniczyly: Elzbieta Sikorska — wicedyrektor Departamentu
Gospodarki, Skarbu Panstwa i Prywatyzacji oraz Bozena Sutkowska — doradca
w Departamencie Strategii Kontrolnej).

Od poczatku grupa przyjeta zatozenie, ze raczej wskaze, ktore z istniejacych
migdzynarodowych standardow wydaja si¢ odpowiednie do stosowania w kontek-
$cie Unii Europejskiej, niz opracuje wtasne. Poza tym zaraz po rozpoczegciu prac
okazato sig, ze Miedzynarodowa Organizacja Najwyzszych Organow Kontroli
(INTOSALI) wtasnie podjeta dziatania na rzecz sformutowania migdzynarodowych
standardow najwyzszych organoéw kontroli (International Standards of Supreme
Audit Institutions — ISSAI). Ponadto, niektore NOK uczestniczace w pracach
grupy — Trybunat Obrachunkowy Francji i Urzad Kontroli Panstwowej Finlan-
dii — wyrazily sprzeciw przeciwko nadaniu dokumentom grupy formy, ktéra cho¢

2 Wniosek: rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie rozporzadzenia finanso-
wego majacego zastosowanie do budzetu ogodlnego Unii Europejskiej (wersja przeksztatcona), Bruksela,
28.5.2010, KOM(2010) 260, wersja ostateczna.

3 Do maja 2010 r. — do zakonczenia swojej pracy w ETO — przewodniczacym grupy byt cztonek
ETO prof. Josef Bonnici.
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W najmniejszym stopniu mogtaby sugerowac, ze chodzi o uzgodnione wytyczne
czy zalecenia. W rezultacie sprawozdanie grupy nie zawiera wspélnych kryteriow
kontroli §rodkéw UE dla narodowych organéw kontroli i ETO, lecz stanowi ogdl-
na informacj¢ o wymaganiach tej kontroli, ktére wynikaja z powszechnie uzna-
nych standardow, wraz z przyktadami praktyk kilku NOK oraz ETO.

Najbardziej obszerna czg$¢ sprawozdania to prezentacja mandatu i dzialal-
nos$ci NOK w zakresie kontroli srodkéw unijnych i innych kontroli dotyczacych
spraw UE. Czgé¢ poswigcona kontroli zgodnosci obejmuje informacje, ktore
moga zosta¢ wykorzystane migdzy innymi w pracach nad rozwojem metodyki
kontroli. Rozdzial traktujacy o kontroli wykonania zadan zawiera omowienie
oraz praktyczne przyktady podejécia kontrolnego w odniesieniu do srodkéw UE,
przydatne dla oséb opracowujacych programy kontroli. Owe materialy moga po-
méc NOK w prowadzeniu kontroli, utatwi¢ rozumienie i stosowanie migdzyna-
rodowych standardéw kontroli w konteks$cie UE*.

Nowe inicjatywy

Podczas zebrania KK okreslit wspolne inicjatywy, ktore zostang rozpoczete
w2011 r.:

— Egzekwowanie postanowien przepisow o transporcie odpadow. NOK
Holandii proponuje przeprowadzenie kontroli réwnolegtej dotyczacej wprowa-
dzania w zycie rozporzadzenia (WE) nr 1013/2006 Parlamentu Europejskiego
i Rady w sprawie przemieszczania odpadow. Celem tego aktu jest zapobiega-
nie nielegalnemu transportowi i usuwaniu odpadow, gtownie w krajach spoza
OECD. Panstwa cztonkowskie UE sa odpowiedzialne za jego wdrozenie, jednak
nie wszystkie sposrod nich posiadaja niezbgdne do tego narzedzia.

— Wymiana do$wiadczen w zakresie kontroli tadu korporacyjnego w przed-
sigbiorstwach panstwowych i samorzadowych. W opisie sporzadzonym przez
NOK Lotwy stwierdzono, ze czgsta praktyka jest malo efektywne kierowanie
si¢ interesem publicznym w zarzadzaniu tymi przedsigbiorstwami. W zwiazku
z tym zaproponowano podzielenie si¢ doswiadczeniami w prowadzeniu kontroli
w tej dziedzinie. Wowczas mozna bedzie wytypowac tematy kontroli, ktore zain-
teresowane NOK moglyby realizowa¢ jako kontrole réwnolegte.

Komitet postanowit takze o przeksztatceniu grupy roboczej KK ds. krajo-
wych raportow o zarzadzaniu $rodkami UE w sie¢ wspolpracy (network), ktéra
ma shuzy¢ gtdéwnie wymianie informacji. Uznano, ze istniejaca od 2004 r. grupa

4 Sprawozdanie grupy roboczej jest dostgpne w intranecie NIK.
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robocza spetila swoje zadanie, bowiem zbiorcze raporty o zarzadzaniu $rodka-
mi unijnymi opracowuje regularnie okoto dziesieciu NOK.

NOK Danii przedstawit informacj¢ o kontrolach wykorzystania §rodkéw UE,
w ktorej miedzy innymi ukazano przebieg i wyniki kontroli rownoleglej zreali-
zowanej wspolnie z NIK: Delegatura w Gdansku przeprowadzila kontrolg zarza-
dzania programami poprawy jakosci §rodowiska wspolfinansowanymi ze $rod-
kéw Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego w ramach Regionalnego
Programu Operacyjnego dla Wojewddztwa Pomorskiego na lata 2007-2013.

Kolejne zebranie KK zaplanowano rowniez w Luksemburgu, w pazdzierniku
2011 r. Tym samym, w okresie od pazdziernika 2010 r. do pazdziernika 2011 r. prze-
wodniczacym Komitetu jest prezes Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego.

Po zebraniu Komitetu Kontaktowego odbylo si¢ spotkanie prezesa NIK
Jacka Jezierskiego i polskiego czlonka Europejskiego Trybunalu Obrachunko-
wego Augustyna Kubika, na ktorym rozpatrzono mozliwe formy wspotdziata-
nia NIK i ETO, zwlaszcza udziat kontroleréw Izby w kontrolach prowadzonych
przez Trybunat na terenie Polski. Rozwazano takze mozliwos$¢ udostgpniania
przez ETO pomocy metodycznych z zakresu kontroli srodkéw UE oraz organi-
zowania szkolen dla kontroleréw NIK.

dr Jacek Mazur
doradca prezesa NIK



Przemystaw Dowgialo

AUDYT WEWNETRZNY W ADMINISTRACJI
— NIK SZKOLI NA UKRAINIE

W pazdzierniku, listopadzie i grudniu 2010 r. pracownik Delegatury Naj-
wyzszej Izby Kontroli we Wroctawiu, autor artykuhlu, przeprowadzil warszta-
ty szkoleniowe w zakresie metodyki wykonywania audytu wewngtrznego dla
dwodch czteroosobowych grup we Lwowie oraz Czerniowcach na Ukrainie
(w wigkszosci byli to przedstawiciele Gtownego Urzedu Kontroli i Rewizji) oraz
uczestniczyt w migdzynarodowej konferencji bedacej podsumowaniem wykona-
nych prac. Przedsigwzigcie realizowane bylo w ramach projektu ,, Wprowadzanie
audytu wewngtrznego dla administracji lokalnej na Ukrainie”, ktéry jest finan-
sowany ze srodkéw pomocy rozwojowej Ministerstwa Spraw Zagranicznych RP
i realizowany przez Fundacje Wspolpracy Polsko-Ukrainskiej PAUCI wspdlnie
z ukrainskim Gtownym Urzedem Kontroli i Rewizji; dziatania te ze strony pol-
skiej koordynowal Adam Sauer, przedstawiciel Fundacji Pauci (starszy koordy-
nator programow).

Audyt wewnetrzny

W Polskiej administracji publicznej audyt wewngtrzny wprowadzony zo-
stal w 2002 r. (nowelizacja ustawy z 26 listopada 1998 r. o finansach publicz-
nych'). Obowiazek jego wdrozenia wynikal z koniecznosci dostosowania pub-
licznej wewngtrznej kontroli finansowej do wymagan obowiazujacych w Unii
Europejskiej. W znowelizowanej w grudniu 1999 r. decyzji z 30 marca 1998 r.

' DzU nr 155, poz. 1014, ze zm.
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w sprawie zasad, priorytetow, celow i warunkdéw zawartych w partnerstwie dla
cztonkowstwa z Polska — Rada UE rozbudowata akapit dotyczacy kontroli finanso-
wej o ,,konieczno$¢ ukonczenia prac legislacyjnych dla wewngtrznej i zewngtrznej
kontroli finansowej: ustanowienia w rzadzie centralnej organizacji ds. harmoniza-
cji funkcji audytu wewngetrznego kontroli, ustanowienia komorek audytu/kontro-
li w jednostkach wydatkujacych, wprowadzenia funkcjonalnej niezaleznos$ci dla
wewngtrznych audytorow/kontroleréw na szczeblu centralnym, jak i terenowym
oraz kontroli finansowej ex ante; wzmocnienia zewngtrznej kontroli finanso-
wej”. Nowelizacja miata na celu ustanowienie bardziej skutecznego mechanizmu
wzmacniania ochrony $rodkoéw publicznych oraz zapewnienia ich oszczednego
i celowego wykorzystania. Zmiany w tym zakresie wprowadzaly rowniez inne kra-
je kandydujace do Unii, opracowujac zasady wdrazania (policy or strategy paper)
publicznej wewngtrznej kontroli finansowej. W Polsce takim dokumentem sa ,,Za-
sady wdrozenia systemu kontroli finansowej i audytu wewngtrznego™. Obecnie na
Ukrainie wprowadzany jest nowy model systemu kontroli wewngtrznej oraz audyt
wewngtrzny; przyjeto w tym zakresie perspektywe na lata 2012-2017° .

Polskie uregulowania

W ustawie z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych* audyt wewngtrz-
ny zdefiniowany zostal jako dzialalno$¢ niezalezna i obiektywna, ktdrej celem
jest wspieranie ministra kierujacego dziatem lub kierownika jednostki w realiza-
cji celow i zadan przez systematyczna oceng kontroli zarzadczej oraz czynnos$ci
doradcze. Ocena ta dotyczy adekwatno$ci, skutecznosci i efektywnosci kontroli
zarzadczej w dziale administracji rzadowej lub jednostce’. Kontrole zarzadcza
stanowi z kolei ogét dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celéw
i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy.

Celem kontroli zarzadczej jest zapewnienie, w szczegdlnosci:

1) zgodnosci dziatalno$ci z przepisami prawa oraz procedurami wewngtrznymi;
2) skutecznosci i efektywnosci dziatania;

3) wiarygodno$ci sprawozdan;

4) ochrony zasobow;

5) przestrzegania i promowania zasad etycznego postgpowania;

2 K.Winiarska: Teoretyczne i praktyczne aspekty audytu wewnetrznego, Warszawa, s. 56-57.

3 PO3MNOPSAKEHHS Bix 24 tpasust 2005 p. N 158-p Kuis IIpo cxBanenns Kowueriii po3BuTky
JIep’KaBHOTO BHYTPILIHBOTO (PiHAHCOBOTO KOHTPOJIFO Ha 1epiox 10 2017 poky.

4 DzU z2009 r., nr 157, poz. 1240.

S Jw., art. 272, ust. 1-2.
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6) efektywnosci i skutecznosci przepltywu informacji;
7) zarzadzania ryzykiem®.

Szczegdlowy sposob i tryb przeprowadzania audytu wewngtrznego oraz
przekazywania informacji o wynikach pracy i wynikach audytu okresla rozpo-
rzadzenie ministra finanséw z 1 lutego 2010 r. w sprawie przeprowadzania i do-
kumentowania audytu wewngtrznego’. Natomiast w komunikacie nr 8 ministra
finanséw z 20 kwietnia 2010 r. w sprawie standardéw audytu wewngtrznego
w jednostkach sektora finanséw publicznych przedstawiono migdzynarodowe
standardy profesjonalnej praktyki audytu wewngtrznego, opracowane przez The
Institute of Internal Auditors jako standardy dla jednostek sektora finanséw pub-
licznych®. W formie komunikatu minister finansow okreslit roéwniez standardy
kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych’.

Audyt wewngtrzny moze by¢ prowadzony zardwno przez audytora we-
wnetrznego zatrudnionego w danej jednostce, jak i ustugodawce niezatrudnione-
go w niej (jednak nie w kazdym wypadku)'.

Audytorem wewngtrznym moze by¢ osoba, ktora:

1) ma obywatelstwo panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej lub innego
panstwa, ktorego obywatelom, na podstawie umow migdzynarodowych lub prze-
pisow prawa wspolnotowego, przystuguje prawo podjgcia zatrudnienia na tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej;

2) ma pelna zdolno$¢ do czynnosci prawnych oraz korzysta z petni praw
publicznych;

3) nie byla karana za umyslne przestepstwo Iub umyslne przestepstwo skar-
bowe;

4) ma wyzsze wyksztalcenie;

5) ma nastgpujace kwalifikacje do przeprowadzania audytu wewngtrznego:

a) posiada jeden z certyfikatow: Certified Internal Auditor (CIA), Certified
Government Auditing Professional (CGAP), Certified Information Systems Au-
ditor (CISA), Association of Chartered Certified Accountants (ACCA), Certified
Fraud Examiner (CFE), Certification in Control Self Assessment (CCSA), Certi-
fied Financial Services Auditor (CESA), Chartered Financial Analyst (CFA);

b) lub zlozyta w latach 20032006 z wynikiem pozytywnym egzamin na audyto-
ra wewngtrznego przed komisja egzaminacyjna powotana przez ministra finansow;

Jw., art. 68, ust. 1-2.

DzU nr 21, poz. 108.

DzUrzMF z 2010 1., nr 5, poz. 24.

DzUrzMF z 2009 r., nr 15, poz. 84.

10" Ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych — art. 275 w zw. z art. 278.

© ® a o
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¢) lub ma uprawnienia bieglego rewidenta;

d) lub ma dwuletnia praktyke w zakresie audytu wewngtrznego i legitymu-
je si¢ dyplomem ukonczenia studiow podyplomowych w zakresie audytu we-
wngtrznego, wydanym przez jednostke organizacyjna, ktéra w dniu wydania dy-
plomu byta uprawniona, zgodnie z odrgbnymi ustawami, do nadawania stopnia
naukowego doktora nauk ekonomicznych lub prawnych.

Za praktyke w zakresie audytu wewngtrznego uwaza si¢: udokumentowane
przez kierownika jednostki wykonywanie czynno$ci, w wymiarze czasu pra-
cy nie mniejszym niz pot etatu, zwiazanych z przeprowadzaniem audytu we-
wngtrznego pod nadzorem audytora wewngtrznego; realizacj¢ przez inspekto-
row kontroli skarbowej czynnosci z zakresu certyfikacji i wydawania deklaracji
zamknigcia pomocy finansowej ze srodkéw pochodzacych z Unii Europejskiej;
nadzorowanie lub wykonywanie czynnoS$ci kontrolnych przez pracownikéw Naj-
wyzszej Izby Kontroli''.

Audyt wewngtrzny przeprowadzany jest w: Kancelarii Prezesa Rady Mini-
strow; ministerstwach; urzedach wojewodzkich; izbach celnych; izbach skarbo-
wych; Zaktadzie Ubezpieczen Spotecznych, w tym w zarzadzanych przez niego
funduszach; Kasie Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego, w tym w funduszach
zarzadzanych przez prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego; Na-
rodowym Funduszu Zdrowia.

Audyt wewngtrzny prowadzi sig takze w:

1) panstwowych jednostkach budzetowych, jezeli kwota ujetych w planie fi-
nansowym jednostki budzetowej dochodow lub kwota wydatkow przekroczyta
wysokos¢ 40 000 tys. zt;

2) uczelniach publicznych, jezeli kwota ujetych w planie rzeczowo-finanso-
wym przychodéw lub kosztow przekroczyta wysokos¢ 40 000 tys. zt;

3) samodzielnych publicznych zakladach opieki zdrowotne;j, ktore nie zostaty
utworzone przez jednostki samorzadu terytorialnego, jezeli kwota ujgtych w pla-
nie finansowym przychodow lub kosztéw przekroczyta wysokos¢ 40 000 tys. zt;

4) agencjach wykonawczych, jezeli kwota ujetych w planie finansowym
przychodow lub kosztéw przekroczyta wysokos¢ 40 000 tys. zt;

5) panstwowych funduszach celowych, jezeli kwota ujetych w planie finan-
sowym przychodow lub kosztow przekroczyta wysokos¢ 40 000 tys. zt 2,

Jesli jest to konieczne, kierownik danej jednostki moze upowazni¢ audytora we-
wnetrznego do przeprowadzenia audytu w jednostce podlegtej lub nadzorowane;j'?.

I Jw., art. 286.
2 Jw., art. 274.
13 Jw., art. 287.
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Przebieg szkolenia

W ramach warsztatow szkoleniowych przedstawiony zostal sposdb przepro-
wadzania audytu w Polsce z odniesieniem do obowiazujacych w tym zakresie
przepisow i standardéw migdzynarodowych, wskazano elementy dobrej praktyki
1 stosowane rozwiazania. Przeanalizowano krok po kroku struktur¢ programu au-
dytu, a uczestnicy szkolenia byli angazowani w jego przygotowywanie, migdzy
innymi przez wsp6lna dyskusje oraz prace w grupach nad poszczegdlnymi jego
elementami (cele zadania audytowego, jego przedmiotowy i podmiotowy cha-
rakter, istotne rodzaje ryzyka w obszarze objetym zadaniem, narzedzia i techniki
przeprowadzania zadania audytowego, kryteria oceny ustalen stanu faktycznego,
sposob klasyfikowania wynikow poszczegolnych kryteriow). Ryzyko identyfiko-
wano wykorzystujac do tego do§wiadczenie i znajomos¢ audytowanego obszaru
przez uczestnikow szkolenia. Do tworzenia programu wykorzystano takze model
COSO systemu zarzadzania ryzykiem, prze¢wiczono tez matematyczng oraz del-
ficka metodg analizy ryzyka.

W ramach zaje¢ dokonano analizy catego zadania, ktore dotyczyto problema-
tyki zwiazanej z rehabilitacja 0s6b poszkodowanych w katastrofie w Czarnobylu.
Wyodrebniono zadania realizowane na poziomie obwodow, gdyz do tego szczeb-
la administracji odnosit si¢ przedmiotowy przypadek. Przeanalizowano réwniez
szczegodtowo strukturg oraz poszczegolne elementy sprawozdania z audytu.

W kolejnych etapach projektu koordynowana i wspomagana merytorycznie
byla samodzielna realizacja zadania audytowego przez ukrainskie zespoty au-
dytowe. 10 grudnia 2010 r. odbyla si¢ w Kijowie migdzynarodowa konferencja
podsumowujaca projekt oraz dotychczasowe do$wiadczenia panstw wdrazaja-
cych system kontroli wewngtrznej i audytu wewngtrznego. W pierwszej czgsci
konferencji przedstawiciele Polski, Ukrainy, Gruzji i Motdawii prezentowali
swoje dotychczasowe doswiadczenia w tym zakresie, natomiast w drugiej po-
szczegolne regiony (Ilwowski, dniepropietrowski, czerniowicki, mikotajewski)
przedstawiaty wyniki zrealizowanego zadania audytowego, m.in. opini¢ na te-
mat funkcjonowania systemu kontroli zarzadczej, a takze rekomendacje i wnio-
ski majace na celu usprawnienie tego systemu.

Przemystaw Dowgiato

Delegatura NIK we Wroctawiu,

doktorant Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu,
audytor wewnetrzny



POZEGNANIA

Jan Dziadon
22 XII 1951 - 24 X 2010

WSPOMNIENIE
O DYREKTORZE JANIE DZIADONIU

Nigdy nie sadzilam, ze bede pisa¢ wspomnienie o Nim. Raczej gdzie$ w za-
kamarkach wyobrazni pojawialy si¢ wizje rozmow na emeryturze — pogodnych
wspomnien i anegdot z codziennej pracy, dyskusji o skutkach nowej ustawy czy
sporow o koncepcje zarzadzania. Wyobrazatam sobie, ze bedzie zawsze obok,
gotowy pomoc, radzi¢, krytykowac, zachgca¢ do niemozliwego; stale o krok do
przodu w wizji pracy i otaczajacej nas rzeczywistosci. Stato si¢ niestety inaczej.

Jego zyciorys §wiadczy o tym, ze byl postacia nietuzinkowa. Urodzit si¢
22 grudnia 1951 r. w Krakowie. Ukonczyt tu Wyzsza Szkote Ekonomiczna (obec-
nie Uniwersytet Ekonomiczny) na kierunku organizacja i zarzadzanie, w 1982 r.
uzyskal tytut doktora nauk w tej dziedzinie. Do 2003 r. byl wyktadowca na ro-
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dzimej uczelni, poki nie odszedl na skutek niemozno$ci kontynuowania tam za-
trudnienia na czes$¢ etatu, z niechgcia rozstajac si¢ z ulubiong praca dydaktycz-
na. Z kolegami z uczelni spotykal si¢ regularnie od lat, w pierwszym tygodniu
wrzesnia w Zakopanem, aby wedrowaé gorskimi szlakami.

Byt harcerzem, instruktorem i wychowawca harcerskiej mtodziezy. Od po-
czatku ,,Solidarno$ci” zaangazowat si¢ w jej ruch, przechodzac do struktur pod-
ziemnych jako doradca wiladz konspiracyjnych, autor podziemnych publikacji,
wspotpracowatl migdzy innymi z Chrzescijanskim Uniwersytetem Robotniczym
im. ks. kard. Stefana Wyszynskiego w Krakowie Mistrzejowicach. Wspominat te
czasy jako niezwykle wazna probe charakterow, ale miat takze wiele wyrozumia-
losci dla innych postaw. Osobiscie do§wiadczyl, jak bardzo rodzina ptaci za za-
angazowanie spoteczne. W czasach Okraglego Stotu uczestniczyt w zaktadaniu
Komitetu Obywatelskiego, a potem zaangazowal sig¢ z cala pasja w organizacjg
i pracg NSZZ ,,Solidarno$¢” Regionu Matopolska. Zawsze powtarzal, ze wlas-
nie przez ruch ,,Solidarno$ci” nauczyl si¢ innego spojrzenia na otaczajaca rze-
czywisto$¢, mogl wyjs¢ spod klosza inteligenckiego pochodzenia i uczestniczy¢
w prawdziwym zyciu — z jego bogactwem problemow, réznorodnoscia ludzkich
postaw, oczekiwan i charakterow.

Obowiazki dyrektora Delegatury Najwyzszej Izby Kontroli w Krakowie ob-
jat 1 lutego 1993 r. Pamigtam zabawne historie z poczatkow tych doswiadczen,
kiedy przyszto Mu stawi¢ czolo nieco skostniatym strukturom i rozmaitym przy-
zwyczajeniom. Wtedy tez przydaty si¢ i wezesniejsze doswiadczenia, i zmyst or-
ganizacyjny, i doskonaty instynkt menedzera.

Byt zawsze optymista i goracym or¢gdownikiem nowoSci, zmian, ewolucji bez
rewolucji. Aktywnie uczestniczyl w dokonujacych si¢ w Izbie zmianach po wej-
sciu w zycie w 1995 r. nowej ustawy o NIK. Byt autorem artykutéw dotyczacych
kompetencji Izby i kryteriow kontroli, zamieszczonych migdzy innymi w ,,Kontroli
Panstwowe;j” i ,,Przegladzie Metodycznym”. To Krakow pierwszy miat prekursor-
skie — w stosunku do pozniejszego podrecznika — ,,Vademecum kontrolera”, ktore
powstato wlasnie z zachety 1 pod nadzorem Szefa. To Krakow rozwinat wspotprace
sasiedzka z zagranicznym partnerem, prowadzac rok po roku kilka, uwienczonych
wspolnymi informacjami, kontroli migdzynarodowych z NUK Stowacji. To nasza
Delegatura podjeta sig pilotazu, we wspdtpracy z brytyjskim NAO, kontroli wyko-
nania zadan, dzigki czemu stala si¢ pionierem w podejmowaniu tego typu kontroli
i rozwijaniu jej metodyki. To z inspiracji Dyrektora Jana Dziadonia odbywaty si¢
pierwsze panele ekspertéw czy spotkania fokusowe, pozniej szerzej wykorzysty-
wane przez inne jednostki organizacyjne NIK. Znat dobrze Krakéw i Matopolske,
wigkszo$¢ urzedow i instytucji publicznych, ktorych obsady zmienialy si¢ przez
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osiemnascie lat Jego dyrektorowania. Nie przeszkadzalo Mu to w obiektywnym
osadzie i zachowaniu niezalezno$ci. Cieszyt si¢ szacunkiem, a nawet sympatia,
gdyz wszyscy znali Go wiasnie takiego — petnego szacunku dla adwersarzy, ale tez
i sktaniajacego do uznania autorytetu instytucji, ktora reprezentowat.

Jakim byt Szefem? Olbrzymia wiedza, inteligencja i intuicja szty w parze
z zyczliwoscia, opanowaniem, duza doza humoru i pogodnego dystansu. Umiat
roztadowywac¢ nerwowe sytuacje, nawet kiedy nie wszystko dobrze si¢ uktadato.
Emanowat spokojem, byt znany z rzeczowej, skrupulatnej analizy i umiejgtnosci
podejmowania decyzji. Nie zabiegal o sympatig, ale do§wiadczat jej naturalnie
od wielu 0so6b. Umiat nie tylko mowic, a czynit to §wietnie, ale takze, co rzadsze
— shuchaé. Miat cigty jezyk, ale ztote serce. Nie pamigtam Go nigdy w zlosci; byt
zawsze usmiechnigty, zyczliwy, wyrozumialy dla ludzkich stabosci. Coz, zyje-
my w czasach, kiedy bycie ludzkim, to rzadkos$¢. Byt szalenie skromny i nigdy
nie zabiegal o tytuly czy zaszczyty, cenit natomiast niezwykle szacunek ludzi,
wdzigcznos¢ i sympatig, umial je takze okazywac. Wyjatkowos¢ atmosfery pracy
w Delegaturze zawdzigczamy w duzej mierze wlasnie Jemu. Mogt rozmawiac
ze wszystkimi o wszystkim. Z wieloma osobami taczyta Go mitos¢ do zwierzat,
pasja gorskich wedréwek, zamitowanie do dobrej kuchni (sam pono¢ niezle go-
towal!), uwielbienie dla tradycji, historii, architektury, sztuki, literatury...

W stoneczng niedzielg¢ 24 pazdziernika 2010 r., w pehi sil, wybral si¢ ze
swoja corka Justyng i kuzynka Bozena na wedrowke popularnym tatrzanskim
szlakiem z Morskiego Oka do Czarnego Stawu. Zatrzymat si¢ w pot drogi.

Nie wszyscy wiedza, ze przez 32 lata nalezal do zacnego grona dzwonnikow
katedralnych, dzigki ktorym w najwazniejszych chwilach dla Polski i Krakowa
odzywa si¢ dzwon Zygmunt. Dla Niego zabrzmial swoim gigbokim tonem tuz
po $mierci, w sposob, w jaki daje si¢ znac, ze jednego z dzwoniacych zabrakto
— mocniej na jedna strong.

Szefie, Mistrzu, Jasiu — zegnaj. Bardzo nam Ciebie brakuje.

Jolanta Stawska
wicedyrektor Delegatury NIK w Krakowie



SYGNALY O KSIAZKACH

Stanistaw Sladkowski, Barbara Bonistawska: Administracja publiczna i $ro-
dowisko, Wyzsza Szkota Administracyjno-Spoteczna, Warszawa 2010, s.173.

W pracy poruszono ogodlne zagadnienia zwiazane z zarzadzaniem $rodo-
wiskiem przez podmioty administracji publicznej. Na nich bowiem spoczywa
okreslenie zasad gospodarowania w naturalnym otoczeniu czlowieka, przeciw-
dzialanie mozliwym zagrozeniom oraz skutkom ludzkich bledéw, wynikajacym
z rozwoju urbanistycznego i przemystowego. Rozdzial pierwszy przedstawia hi-
storig 1 istotg ekologii, a takze podstawowe pojecia zwiazane z ta dziedzing wie-
dzy. W drugim i trzecim podjgto rozwazania nad wybranymi rodzajami zagrozen
srodowiska pojawiajacymi si¢ w otoczeniu przedsigbiorstw oraz sposobami oce-
ny ryzyka w dzialalnosci gospodarczej. Nastepne rozdzialy obejmuja zagadnie-
nia polityki ekologicznej panstwa oraz aspekty prawne i administracyjne zarza-
dzania Srodowiskiem.

Beata Bieniek: Pranie pieniedzy w prawie miedzynarodowym, europej-
skim oraz polskim, Oficyna Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2010, s. 270.

Ksiazka sklada si¢ z sze$ciu rozdziatow. Przedstawiono w niej genezg pro-
cederu prania brudnych pieni¢dzy, migdzynarodowe regulacje prawne dotyczace
jego zwalczania oraz analize postanowien dyrektyw Unii Europejskiej. W war-
stwie analityczno-prawnej rozwazan autorka odwotuje si¢ do ustawodawstwa eu-
ropejskiego, majacego zroédto w dyrektywie Rady nr 91/308/EWG z 10 czerwca
1991 r. oraz dyrektywie nr 2005/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 26
pazdziernika 2005 r. w sprawie przeciwdziatania korzystaniu z systemu finanso-
wego w celu prania pienigdzy oraz finansowania terroryzmu. Sytuacja w polskim
prawie karnym jest oceniana z perspektywy jego dostosowania do regulacji eu-
ropejskich. Ostatnia cz¢$¢ pracy zostata poswigcona programowi walki z prze-
stgpczoscia zorganizowana w latach 2007-2013 i mozliwosci ukonstytuowania
sig europejskiego prawa karnego.
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Jacques Attali: Zachdd 10 lat przed totalnym bankructwem? Wydawni-
ctwo Studio Emka, Warszawa 2010, s. 255.

Ksiazka stawnego historyka i finansisty dotyczy bardzo aktualnego problemu
zadluzenia publicznego wspotczesnych panstw Zachodu, ktére jest jedna z glow-
nych przyczyn §wiatowego kryzysu finansowego. Autor w interesujacy sposob
przedstawit fenomen dlugu publicznego, przeanalizowat jego diuga historig,
a takze dwoista nature, nie zawsze szkodliwa dla finansow i gospodarki. Szyb-
ko rosnace obecnie zadluzenie wewngtrzne wiodacych panstw Zachodu opisat
jako szczegoblnie niebezpieczne, gdyz towarzyszace mu konsekwencje spoleczne
i geopolityczne czynia z niego or¢z destrukcji, mogacy w niedalekiej przyszto-
$ci spowodowacé ekonomiczny i cywilizacyjny kataklizm. Auror nakreslit suge-
stywny scenariusz mozliwej katastrofy, pokazujac hipotetyczny mechanizm za-
tamywania si¢ gospodarki §wiatowej pod cigzarem gwattownie rosnacego dlugu,
a nastgpnie zaproponowat strategie naprawcze.

Jerzy Rozanski: Przedsigbiorstwa zagraniczne w Polsce: rozwéj, finanso-
wanie, ocena, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2010, s. 254.

Najbardziej wyrazistym przejawem liberalizacji i internacjonalizacji wspot-
czesnej gospodarki sa inwestycje zagraniczne, ktore oddziatuja znaczaco na roz-
w0j gospodarczy kraju goszczacego. Umozliwiaja szybki transfer nowoczesnych
technologii, zasobow finansowych oraz upowszechnienie nowatorskich rozwia-
zan organizacyjnych. Publikacja przedstawia procesy rozwojowe przedsigbiorstw
zagranicznych w Polsce w latach 2007-2008 na przyktadzie 301 podmiotow go-
spodarczych w wojewodztwie todzkim. Autor przeanalizowatl sposoby finanso-
wania oraz metody oceny podejmowanych przez nie inwestycji, z uwzglednie-
niem specyfiki i ponoszonego ryzyka. Wykorzystat przy tym zaré6wno wilasne
badania ankietowe, jak i dane GUS oraz Urzedu Statystycznego w Lodzi. Z roz-
wazan na temat réznych aspektéw dziatalnosci badanych przedsigbiorstw zagra-
nicznych wynika, ze mialy one bardzo korzystny wptyw na polska gospodarke.
Zwigkszyty jej konkurencyjnos¢ i dynamike, unowoczesnily strukture.
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Ryszard Szostak — Financial Management and Public Procurement
Versus Audits in Public Finance Sector Units ..............................

The first part of the paper, dedicated to management control (publis-
hed in the previous edition of the magazine), presented the general issues
related to, in the first place, objectives, legal nature and organisation of
this type of control, as well as procedures, criteria and standards for its
conducting. The other part of the paper is dedicated to practical aspects
of this control with regard to updated principles of financial management,
new solutions of performance budgeting, taking out financial obligations,
as well as reformed requirements as for public procurement awarding and
realising.

Marcin Rulka — Recruitment to the National School of Public
AdMINISTration .........ooooiiiiiiiiieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee

The National School of Public Administration (KSAP) was established
in 1990 on the initiative of the government of Tadeusz Mazowiecki, as the
answer of the administration to political changes that had taken place in
Poland in 1989. It was based on the model of the French Ecole Nationale
d’Administration. The basic objective of the KSAP is to prepare candidates
for posts of higher public administration officials who are expected to be
politically neutral, competent and responsible for public affairs. The artic-
le presents both the requirements for the candidates to the KSAP, as well as
the stages of the recruitment process and the appeal proceedings. The aut-
hor describes the differences between the recruitment process of the KSAP
and that of the civil service. He also discusses the reasons for the reduced
interest in studying at the KSAP that has been observed recently.
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Jarostaw Odachowski — Exclusion of a Beneficiary in the Light of the
Act on Public Finance ............cccccocconiiniiniiniiniiiicccees

The Act on public finance, adopted in 2009, introduced to the Polish
legislation new provisions on the sanction that consists in excluding a be-
neficiary from being eligible for obtaining European funds for programmes
realisation. The article analyses individual issues related to this sanction:
reasons for excluding a beneficiary (namely payments received on the ba-
sis of false documents, failure to fully realise the project or its objective,
failure to return funds on time or commitment of a crime), the period of
exclusion, whether the sanction is obligatory or facultative, as well as the
function of exclusion. The author also presents institutions that can impose
this sanction.

THE SETTLEMENTS OF SOME CONTROLS

Wiestawa Szymanska — Collection of Personal Income Tax ...................

In 2009, the Supreme Audit Office carried out an audit, covering the
period from 1 January 2007 to 30 June 2009, aimed at assessing the re-
gularity and effectiveness of tax bodies as regards collection of personal
income tax (PIT), and the execution of the supervision and control function
by the minister of finance. The audit was conducted at the Ministry of Fi-
nance and at 19 tax offices in 9 regions of Poland. On the basis of the audit
findings, the author discusses the effectiveness and efficiency of the collec-
tion of PIT arrears and overdue arrears, as well as the promptness of en-
tering data into the IT system, receivables and payments entering, arrears
analyses and recovery proceedings.

Katarzyna Papinska — Providing the Society with Participation in
Proceedings Related to the Environment ....................ccoooconiiinnn

In 1970s, people started paying attention to depleting natural resou-
rces and the limited “resistance” of the ecological system. Consequently,
the idea of sustainable development was born. The legal basis for provi-
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ding social participation in proceedings related to the environment has
been included in the international law, in the law of the European Union
and in Polish regulations. The possibility of such participation in Poland
has been regulated in normative acts of constitutional importance. The Su-
preme Audit Office audited, with regard to this issue, 51 public admini-
stration offices that realise proceedings that call for participation of the
society, in the period from 1 January 2006 to 30 December 2009. The audit
showed that the majority of the audited entities, although they did not di-
rectly avoid publicising of their proceedings, did not fully apply the society
participation procedure, which was assessed as illegal and negligent, as it
led to limiting the circle of their potential participants.

Tadeusz Dziuba, Pawet Pluta, Krzysztof Ptoszewski — Management of
Sediments Generated in Municipal Waste Water Treatment Plants
in the Wielkopolskie Region in the Years 2007-2009 ....................

Poland, as a member state of the European Union, is obliged, by 31
December 2010, to reduce the storage of the total value of biodegradable
municipal waste, as compared to the volume of this waste of 1995. Tho-
se tasked with the management of Polish waste water treatment plants are
therefore responsible for fast reduction of the sediment stream sent to land-
fills. That is why, in the fourth quarter of 2009, the Regional Branch of the
NIK in Poznan conducted a reconnaissance audit at six randomly selected
municipal waste water treatment plants. The aim of the audit was to assess
the regularity of the management of sediment generated in the treatment
process in the period from 1 January 2007 to 30 June 2009. The audit fin-
dings show that meeting the requirements of the European and national
law is feasible and simultaneously they indicate that the use of sediment for
economic purposes has been growing. However, when these requirements
are being met, environmental protection provisions, aimed at preventing
harmful and toxic sediments from being discharged to the environment, are
being ignored.
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Stanistaw Laskowski — Several Issues Related to Auditing of the
Supervision of Municipal Assets Privatisation ...................................

According to self-governmental legal acts, the following bodies are
responsible for supervision of the activity of local self-governmental units
(referred to as JST): the Prime Minister, the voivode (regional governor)
and the regional accounting chamber. Other state bodies are also entitled
to audit JST bodies, in accordance with their constitutional and legal com-
petence. The issues of privatisation of municipal assets can be audited by,
among others, tax control bodies and the Supreme Audit Office (NIK). The
NIK is authorised to examine the overall activity of JST bodies and other
self-governmental organisational units with regard to the three following
criteria: legality, integrity and sound management. The NIK is the only
state body that has the right to do it. In his article, the author discusses the
audit and supervision competence in this area of all authorised bodies, and
simultaneously presents, on the basis of the overall information of the Mi-
nistry of Treasury, what municipal assets privatisation has been like over
the last years.

Lech Marcinkowski — Management Control in Public Finance Sector
Units — POIEmUCS .........ocoooiiiiiiiiiiii e

The article is the polemics with the article by Prof. Ryszard Szostak
entitled Management control in public finance sector units — an overall de-
scription, published in the previous edition of “Kontrola Panstwowa”. It
presents the author’s opinion on the interpretation of the key issues in the
context of the Act on public finance that has been in force since January
2010. The author claims that the basic assumptions of the article by Ry-
szard Szostak have been presented in a way that makes management con-
trol similar to internal control in the institutional meaning of the term, and
at least makes management control largely coincident with appropriately
documented verification and control proceedings conducted by the head of
the unit or delegated to other persons, in accordance with the defined pro-
cedure and with the application of traditional audit criteria. The author of
the article presents another attitude to the issues set out in the title.
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INTERNATIONAL COOPERATION

Jacek Mazur — Annual Meeting of the Contact Committee of the Heads
of the Supreme Audit Institutions of the European Union ................

On 18-19 October 2010 in Luxemburg, the meeting was held of the
Contact Committee (CC), which is an assembly of the Heads of the Supre-
me Audit Institutions of the Member States of the European Union and the
European Court of Auditors. The main points discussed during the mee-
ting comprised the role of national parliaments after the Lisbon Treaty, the
draft amendments to the EU Financial Regulation, the possibility to formu-
late common auditing standards and comparable criteria for auditing of
European Union's funds, and elaboration of joint initiatives to be commen-
ced in 2011. Jacek Jezierski, the President of the Supreme Audit Office of
Poland (NIK) presented the relations between the NIK and parliamentary
committees in auditing EU-related matters. The next CC meeting is to be
convened in Luxemburg in October 2011.

Przemystaw Dowgialo — Internal Audit in the Administration — the
NIK’s Training in UKraine ..............cccoccooviiiiiiiiniiiieeieeeie e

In October 2010, an employee of the Regional Branch of the NIK in
Wroctaw, conducted training workshops dedicated to internal audit metho-
dology for two groups of participants in Ukraine (these were mainly re-
presentatives of the Main Control and Revision Office). The initiative was
realised within the project entitled Introduction of internal audit for local
administration in Ukraine, financed from development assistance funds of
the Polish Ministry of Foreign Affairs and implemented by the Polish-Ukra-
inian Cooperation Foundation PAUCI, jointly with the Ukrainian Main
Control and Revision Olffice. The aim of the project is to prepare internal
audit staff for the Ukrainian public administration. Within the workshops,
the manner of audit conducting in Poland was presented with reference to
binding international regulations and standards in the area, together with
good practices and solutions applied.
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