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ELZBIETA JARZECKA-SIWIK, BOGDAN SKWARKA: Organizacja

i funkcjonowanie Najwyzszej Izby Kontroli po nowelizacji ustawy

W Najwyzszej Izbie Kontroli rozpoczynaja sie zmiany spowodowane wej$ciem w zycie
czesci przepiséw znowelizowanej ustawy o NIK. Pierwszy ich etap dotyczy przede
wszystkim reorganizacji struktury i kadr; uprawnien i obowigzkéw kontroleréw oraz
wprowadzonego po raz pierwszy audytu zewnetrznego Izby. Ze wzgledu na skale
koniecznych przeobrazed, a takze budzace watpliwosci interpretacyjne przepisy
przejsciowe, autorzy analizujg obowiazujace od 2 czerwca 2011 r. przepisy i dzielg
sie uwagami mogacymi poméc w rozwigzywaniu probleméw, ktére pojawiaja sie we
wdrazaniu nowych rozwigzaf.

MICHAL MISTYGACZ: Prewencyjna kontrola konstytucyjnosci ustaw

W Polsce kontrola prewencyjna stosowana jest w toku postepowania ustawodawczego,
pomiedzy zakoficzeniem prac w parlamencie a ztozeniem podpisu pod ustawa przez
Prezydenta RP i zarzadzeniem jej ogloszenia w Dzienniku Ustaw. Wystapienie do
Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie zgodnosci ustawy z Konstytucja
RP jest prerogatywa prezydenta. Artykul przedstawia uprawnienia glowy panstwa
w tym zakresie, orzecznictwo Trybunatu i praktyke badania konstytucyjnosci ustaw
w minionym dwudziestoleciu.

USTALENIA KONTROLI NIK

LUKASZ ROG: Gospodarowanie mieniem
i realizacja zadan nadawcy publicznego

Tytulowe zagadnienia byly przedmiotem badan Najwyzszej Izby Kontroli w 2010 r.
Kontrola miata zwiazek ze skarga na dziatalno$¢ Polskiego Radia SA, w ktérej wskazano
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na konkretne obszary potencjalnych nieprawidlowosci i objela lata 2007-2010.
Oceniono m.in.: sytuacje ekonomiczno-finansowg Spétki, gospodarowanie majatkiem,
realizacje inwestycji, udzielanie zamdéwien publicznych, zarzadzanie kadrami,
tworzenie i rozpowszechnianie programéw, a takze archiwizowanie i udostepnianie
dokumentacji programowej. Opracowanie omawia szczegdétowe wyniki kontroli,
wskazujac ujawnione problemy i nieprawidtowosci.

TADEUSZ PODDEBNIAK: Zarzadzanie nieruchomos$ciami
w parkach narodowych

56

Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita kontrole gospodarowania nieruchomo$ciami
w 7 z 23 parkéw narodowych w Polsce w latach 2007-2009. Ocenie poddano:
regulowanie stanu prawnego nieruchomoéci, ewidencjonowanie nieruchomodci
Skarbu Paristwa, wykazywanie wartosci pafistwowych gruntéw w ewidencji
ksiegowej, udostepnianie nieruchomosci i realizowanie dochodéw z tego tytutu oraz
funkcjonowanie kontroli wewnetrznej w parkach, a takze nadzér nad nimi ministra
srodowiska. Artykut prezentuje ustalenia kontroli.

POZOSTALE KONTROLE NIK

67

Wyniki przekazane do publikacji w kwietniu i maju 2011 -red.

Rubryka sygnalizuje zakofczenie przez Najwyzsza Izbe Kontroli badad w wybranych
obszarach i opublikowanie ich w formie ,Informacji o wynikach kontroli”. W tym
numerze piszemy o kontroli: wykonywania funkcji zarzadcy drég przez samorzady
w latach 2008-2010; dziatalnosci Samorzadowych Kolegiéw Odwotawczych; realizacji
,Programu modernizacji Policji”; funkcjonowania strazy gminnych; pozyskiwania
przez powiaty dochodéw z tytutlu gospodarowania nieruchomo$ciami Skarbu
Panistwa; dzialaii na rzecz zwiekszenia dostepnosci kredytéw dla przedsiebiorcéw
poprzez udzielanie poreczen i gwarancji; realizacji dziatania ,Odnowa i Rozwé6j Wsi”
w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich.

Panstwo i spoteczenstwo

TOMASZ SEOMKA: Zmiana Konstytucji RP

67

69
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Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. nalezy do trwalych i stabilnych
ustaw zasadniczych. Przed kilkoma miesigcami podjeto jednak powazng prébe
doprowadzenia do jej nowelizacji w kilku istotnych obszarach. W artykule autor
przypomina okolicznosci uchwalenia obowigzujacej ustawy zasadniczej, omawia
procedure jej zmiany i podejmowane wcze$niej proby, prezentuje tez i poddaje
krytycznej ocenie dwa fundamentalne zustrojowego punktu widzenia projekty ustawy

4 KONTROLA PANSTWOWA

-312 -



o zmianie konstytucji: ztozony przez Prezydenta RP Bronistawa Komorowskiego,
dotyczacy kwestii cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej oraz przedstawiony przez
grupe postéw Platformy Obywatelskiej, odnoszacy sie przede wszystkim do zmian
w ustroju naczelnych organéw wtadzy paiistwowe;.

RYSZARD SZOSTAK: Ulgi w sptacie panstwowych
naleznosci cywilnoprawnych

Do panistwowych naleznosci cywilnoprawnych zaliczaja sie wplywy z tytutu najmu,
dzierzawy, leasingu, uzytkowania wieczystego mienia pafistwowego oraz ze sprzedazy
zbednych jego sktadnikéw lub towaréw i ustug $wiadczonych przez pahstwowe
jednostki organizacyjne, dywidendy z praw majatkowych, a takze wplywy z odsetek
i kar umownych. Artykut przedstawia i analizuje warunki stosowania ulg w splacie
naleznosci pienieznych o charakterze cywilnoprawnym okreslone w ustawie
o finansach publicznych.

JAN WALULIK: O potrzebie przystapienia Polski
do konwencji kapsztadzkiej

Konwencja kapsztadzka i jej protokét lotniczy ustanawiaja instytucje zabezpieczenia
miedzynarodowego m.in. na wyposazeniu lotniczym (platowcach, $miglowcach,
silnikach lotniczych). Strong konwencji jest juz Unia Europejska, zatem zasadne
wydaje sie pytanie o potrzebe przystapienia do niej Polski. Dotad jednak nie toczyta
sie szersza dyskusja publiczna na ten temat. Autor szczegétowo omawia uregulowania
konwencji i protokotu lotniczego, wyjasnia ich specyfike i zakres stosowania
oraz odnosi do przepiséw obowigzujacych w Polsce. Wiele miejsca po$wieca tez
konsekwencjom ewentualnego przystapienia do tego aktu, akcentujac role ujednolicenia
miedzynarodowych zabezpieczef przedmiotéw lotniczych w zwiekszeniu pewnosci
prawa w tej dziedzinie.

MAGDALENA MARCOIN: Prawo do renty rodzinnej

Jednym z instrumentéw zabezpieczenia spotecznego jest renta rodzinna. Obecnie
obowigzujaca ustawa o emeryturach i rentach nie zawiera szczegétowych regulacji
dotyczacych utraty lub zawieszania jej wyplaty osobom skazanym pozbawionym
wolnosci. Natomiast poprzednio obowigzujaca — o zaopatrzeniu emerytalnym
pracownikéw wylaczata mozliwos¢ otrzymywania renty rodzinnej przez wieznidw.
W czasie prowadzonych przez Najwyzsza Izbe Kontroli badad dotyczacych
funkcjonowania szkét przywieziennych okazalo sie natomiast, ze mozliwos¢
otrzymywania tego $wiadczenia byla wymieniana przez osadzonych jako motywujaca
do podjecia nauki. Autorka przybliza ujawniony problem prawny, analizuje aktualne
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przepisy oraz orzecznictwo i udziela odpowiedzi na pytanie o prawo do renty
rodzinnej dla odbywajacych kare pozbawienia wolnosci.

GRZEGORZ KARWATOWICZ: Naruszenie réownosci konkurenciji

134

poprzez dziatania dyskryminacyjne

Rynek zaméwier publicznych jest istotnym elementem wspélnotowego rynku
wewnetrznego. Kontrola tego rynku obejmuje m.in. sposéb udzielania przez
zamawiajacych kontraktéw publicznych wedle ustanowionych zasad, do ktérych
nalezy zasada réwnosci konkurencji. Autor analizuje orzecznictwo Europejskiego
Trybunatu Sprawiedliwoéci §wiadczace o wystepowaniu praktyk dyskryminacyjnych,
ktére uniemozliwiaja realizacje zamdéwiefi publicznych zgodnie z ta i pozostatymi
obowigzujacymi w UE zasadami. Odnosi do niego réwniez orzeczenia Zespoléw
Arbitréw Urzedu Zaméwieri Publicznych.

Wspobtpraca miedzynarodowa

EWA BORKOWSKA-DOMANSKA, ELZBIETA SIKORSKA:
Polskie przewodnictwo w EUROSAI zakonczone

144

144

Na zorganizowanym w Lizbonie 30 maja-2 czerwca 2011 r. VIII Kongresie Europejskiej
Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli (EUROSAI) prezes Najwyzszej Izby
Kontroli Jacek Jezierski przekazal przewodnictwo w organizacji szefowi Trybunatu
Obrachunkowego Portugalii Guilherme d’Oliveira Martinsowi. Przedstawit tez
raport z prezydencji NIK oraz projekt pierwszego planu strategicznego EUROSAI
opracowany w jej trakcie. Kongres zaja!t sie ponadto sprawa niezalezno$ci najwyzszych
organéw kontroli oraz wyzwaniami dla NOK wobec zmieniajacych sie realiow
gospodarczych i spotecznych.

EWA MIEKINA: Zebranie tacznikéw najwyzszych organéw kontroli
panstw UE

153

Zorganizowano je w Sofii 12 i 13 maja 2011 r. W zebraniu uczestniczyli facznicy
najwyzszych organéw kontroli 27 pafistw Unii Europejskiej oraz Europejskiego
Trybunatu Obrachunkowego, a takze — w charakterze obserwatoréw — krajéw
kandydujacych i potencjalnie kandydujacych do UE oraz przedstawiciele SIGMA.
Oméwiono m.in. zagadnienia na najblizsze zebranie Komitetu Kontaktowego,
najwazniejsze sprawy dotyczace kontroli finanséw UE oraz efekty prac grup
roboczych i sieci wspélpracy.

6 KONTROLA PANSTWOWA
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EWA MIEKINA: Zwalczanie nieprawidtowosci na szkode
finanséw Unii

W Warszawie zorganizowano konferencje naukowa: ,Zwalczanie nieprawidlowosci
na szkode intereséw finansowych Unii Europejskiej — aspekty administracyjno-
i karnoprawne”, z udzialem reprezentantéw réznych resortéw, sadéw, organéw
$cigania, a takze Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego i Europejskiego Urzedu
ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych oraz $rodowisk naukowych. Uczestniczyli
w niej réwniez przedstawiciele Najwyzszej Izby Kontroli, z uwagi na wazne miejsce,
jakie w kontrolach Izby zajmuje przedmiotowa problematyka.

JACEK MAZUR: Nowa formuta kolegialnosci
najwyzszego organu kontroli Butgarii

Obowiazujaca od stycznia 2011 r. ustawa o Izbie Obrachunkowej Bulgarii wprowadzita
catkowicie nowy sposéb kierowania Izba, tworzac w miejsce kolegium 11-osobowego
— trzyosobowe, w ktérym zasiada prezes i dwdch wiceprezeséw. Geneze tych
rozwigzah mozna taczy¢ ze zmiang uktadu sit politycznych, jaki powstat po wyborach
parlamentarnych w lipcu 2009 r. Reforma m.in. Izby Obrachunkowej byta odpowiedzig
na postulaty poprawy stylu rzadzenia. Artykul przedstawia specyfike tych zmian
i konsekwencje.

Sygnaty o ksigzkach
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Poczatek zmian w Izbie

Organizacja i funkcjonowanie
Najwyzszej Izby Kontroli
po nowelizacji ustawy

Po uptywie sze$ciomiesiecznego vacatio legis, 2 czerwca 2011 r. weszta
w zycie znaczna cze$¢ przepiséw ustawy z 22 stycznia 2010 r. o zmianie
ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli. Ustawa nowelizujaca w zasadni-
czy sposéb zmienita nie tylko postepowanie kontrolne, cho¢ dopiero od
2 czerwca 2012 r., ale réwniez strukture organizacyjng Izby oraz regu-
lacje dotyczaca korpusu kontrolerskiego, jego uprawnien, obowigzkéw
i odpowiedzialnosci, ktéra zawierala obowiazujaca dotychczas ustawa
z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli. W Izbie trwaja prace
zwiazane z dostosowaniem naczelnego organu kontroli paiistwowej do
tych wymogéw. Najwazniejszym z dokumentéw wydanych na podsta-
wie nowych przepiséw bedzie statut Izby. Umozliwi on prezesowi NIK
przygotowanie zarzadzen, w tym przede wszystkim dotyczacego szcze-
gbétowej organizacji wewnetrzne;.

8 KONTROLA PANSTWOWA - 316 -



Zmiany w NIK
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ELZBIETA JARZECKA-SIWIK
BOGDAN SKWARKA

Ze wzgledu na skale zmian organiza-
cyjnych i kadrowych, wprowadzonych
ustawa nowelizujaca', a takze budza-
ce sporo watpliwosci interpretacyjnych
przepisy przejsciowe, istotne wydaje
sie przedstawienie uwag oraz wskazo-
wek mogacych poméc w rozwigzywa-
niu probleméw, ktére pojawiaja sie we
wdrazaniu nowych rozwigzan?. Nalezy
podkresli¢, ze prawidlowe odczytanie
intencji ustawodawcy i sprawne prze-
prowadzenie reorganizacji NIK znacza-
co wplynie na sposéb funkcjonowania
[zby i wypelniania jej zadaf jako na-
czelnego organu kontroli pafistwowe;.

Obsada stanowisk
wiceprezeséw NIK

Ustawa nowelizujaca wprowadza zmia-
ny w skladzie $cistego kierownictwa
NIK. Prezesowi w kierowaniu Izba be-
dzie pomagalo 3 wiceprezeséw, kto-
rych zgodnie z art. 21 ust. 1 ustawy
o NIK3, na wniosek prezesa NIK, po-
woluje marszatek Sejmu po zasiegnie-
ciu opinii sejmowej Komisji do spraw
Kontroli Pafistwowej. Dla zaistnienia
aktu powotania niezbedny jest wniosek
prezesa. Oznacza to, ze ma on istotny
wplyw na dobér swoich zastepcéw, ale
ostateczng decyzje podejmuje marsza-

tek. Oczywiscie mozna zada¢ pytanie,
co sie stanie w wypadku braku kon-
sensusu pomiedzy marszatkiem Sejmu
a prezesem NIK. Marszatka Sejmu nie
wigze wniosek prezesa w tej sprawie,
a co wiecej nie zostal przez ustawo-
dawce okre§lony termin rozpoznania
tego wniosku. Moze wiec teoretycznie
zaistnie¢ sytuacja patowa i koniecznos¢
funkcjonowania Izby bez wymaganego
ustawg sktadu jej kierownictwa.

Nieco inne problemy moga sie poja-
wi¢ w okresie przejsciowym. Ustawo-
dawca zdecydowal bowiem o wyga-
szeniu stosunkéw pracy oséb zajmu-
jacych stanowiska wiceprezeséw NIK
z dniem wejScia w zycie ustawy no-
welizujacej. Jednoczes$nie zezwolil im
jeszcze przez pewien czas petni¢ obo-
wigzki. Cezurg jest tu powotanie no-
wych wiceprezeséw, ale nie p6zniej niz
w 3 miesigce od dnia wejscia w zycie
ustawy nowelizujacej (art. 5). W wy-
padku jednoczesnego powolania i ob-
sadzenia wszystkich stanowisk wice-
prezeséw sprawa bylaby prosta. Sytua-
cja komplikuje sie jednak przy powota-
niu jednego albo dwéch wiceprezeséw.
Wtedy prezes NIK musi zdecydowag,
ktéry z wiceprezeséw przestanie pet-
ni¢ swe obowiazki i stwierdzi¢ wygas-
niecie stosunku pracy. Czynno$¢ ta ma
wiec charakter deklaratoryjny, a nie
konstytutywny.

' DzU z 2010 r. nr 227, poz. 1482 - zwana dalej ustawa nowelizujaca.

2 Szczegdtowa analize przepiséw zmienionej ustawy o NIK autorzy przedstawili w komentarzu wydanym
naktadem Wydawnictwa Difin. Patrz E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz
do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Warszawa 2011.

3 DzU z 2007 r., nr 231, poz 1701 ze zm., zwana dalej ustawa o NIK.
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7 wygaszeniem stosunkéw pracy wi-
ceprezeséw wigze sie problem ich zasia-
dania w Kolegium NIK. Status pelnig-
cego obowiagzki wiceprezesa nie prze-
szkadza — naszym zdaniem - w jego
uczestniczeniu w pracach Kolegium.
Warto przypomnieé, ze wiceprezesi
z mocy ustawy wchodzg w sktad Kole-
gium NIK (art. 22 ustawy o NIK). Po-
niewaz ich umocowanie do petnienia
obowigzkéw wynika z ustawy, to wyda-
je sie stusznym poglad, ze owo pehie-
nie obowigzkéw dotyczy réwniez prac
Kolegium NIK. Nie jest jednak dopusz-
czalne, aby w razie powolania nowego
wiceprezesa wszystkie osoby pehniace
jeszcze obowiazki wiceprezeséw zacho-
waly swe stanowiska. Liczba czlonkéw
Kolegium jest bowiem ustalona usta-
wowo. Zatem prezes NIK musi wska-
zac osobe, ktéra przestanie petni¢ obo-
wigzki wiceprezesa.

Zmiany w funkcjonowaniu
Kolegium NIK

Zmiana w art. 24 ustawy o NIK wpro-
wadzita inne zasady glosowania i pode;j-
mowania uchwal przez Kolegium NIK.
Ustawodawca wskazal, ze uchwaly sa
podejmowane przez czlonkéw Kole-
gium wickszoscig gloséw w glosowaniu
tajnym, w obecnosci co najmniej po-
towy sktadu. Glos przewodniczacego
nie bedzie rozstrzygajacym w wypad-
ku réwnej liczby gloséw oddanych za
i przeciwko uchwale. W nowym stanie
prawnym réwne rozlozenie sie gloséw
oznacza, ze uchwatla nie zostanie przy-
jeta. Oznacza to réwniez, ze glos prze-
wodniczacego nie zostanie ujawniony.
Zachowane sa w ten sposéb gwarancje

10 KONTROLA PANSTWOWA

Elzbieta Jarzecka-Siwik, Bogdan Skwarka

wynikajace z tajnosci glosowania. Taki
sposéb glosowania ma przeciez zapew-
ni¢ pelny obiektywizm rozstrzygania
i niezawistos¢ cztonkéw Kolegium NIK
— w tym takze przewodniczacych po-
siedzeniom prezesowi NIK lub wice-
prezesom. Przy tym wazna sprawg bylo
okreslenie przez ustawodawce sposobu
obliczania quorum. Z art. 24 ust. 2 wy-
nika, ze wynosi ono ,potowe sktadu Ko-
legium”. Ze wzgledu na kadencyjnos¢
jego czlonkéw nie byloby racjonalnym
przyjecie do ustalenia quorum usta-
wowego sktadu Kolegium, tj. 19 oséb,
dlatego nalezy przyjmowaé kazdora-
zowo aktualny sktad i liczbe cztonkéw
Kolegium.

Usankcjonowaniem istniejacej w NIK
praktyki stalo sie wyrazne sformulowa-
nie, w dodanym w art. 24 ust. 5 ustawy
o NIK, uprawnienia kierownika jednost-
ki kontrolowanej obejmujacego sktada-
nie o$wiadczefi i wyjasnier dotyczacych
zlozonych zastrzezed. Zmiane te nalezy
analizowa¢ w powigzaniu z nowymi za-
sadami reprezentowania podmiotu kon-
trolowanego. Trzeba przeciez mie¢ na
uwadze, ze w art. 2a ustawy o NIK za-
warta zostala szeroka definicja kierow-
nika jednostki kontrolowanej. Dla rea-
lizacji tego uprawnienia niezbedne jest
spetnienie obowiazku udzielenia kierow-
nikowi glosu w celu zlozenia o§wiadcze-
nia lub wyjasnienia. Przy tym obowia-
zek ten dotyczy jedynie kierownika jed-
nostki kontrolowanej a nie innych oséb,
ktére mu towarzysza. W stosunku do
tych innych oséb udzielenie im glosu za-
lezy od przewodniczacego. Wydaje sie,
ze zgodnie z prawidlowo pojmowang za-
sadg prawdy materialnej, zwlaszcza gdy
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zwrdci sie o to kierownik jednostki kon-
trolowanej, nie ma przeszkéd, aby umoz-
liwi¢ innej osobie wyijasnienie kwestii
istotnych dla prawidlowego rozpoznania
zastrzezen*. Na marginesie trzeba wska-
zaé, ze nie wszystkie zmiany dotycza-
ce Kolegium NIK, ktére weszty w zycie
2 czerwca 2011 r. beda miaty zastosowa-
nie w praktyce. Chodzi tu o art. 23 ust. 4
ustawy o NIK, ktéry odwoluje sie do
wystapiers pokontrolnych z art. 54 ust. 3,
tymczasem przepis ten w brzmieniu
zmienionym zacznie obowigzywaé do-
piero od 2 czerwca 2012 r.

Czlonkom Kolegium NIK, niebeda-
cym pracownikami Izby, za kazdora-
zowy udzial w posiedzeniu przystugu-
je wynagrodzenie, ktérego granice dol-
na i gorna zostaly okreslone w art. 24a
ust. 1 ustawy o NIK, a konkretng kwo-
te tego wynagrodzenia okre$la prezes
NIK w zarzadzeniu wydanym na pod-
stawie powotanego przepisu.

Audyt zewnetrzny

W mediach pojawialo sie pytanie ,Kto
skontroluje NIK?”. Przedstawiane w od-
powiedzi stwierdzenie, ze nie ma takie-
go podmiotu bylo nieuprawnione. Od-
powiednia regulacja prawna ze wskaza-
niem Sejmu jako organu wlasciwego do
kontroli Izby znajdowata sie w art. 26
ust. 3 ustawy o NIK. Rozwinieciem jej
byt okreslony w Regulaminie Sejmu®
zakres kompetencji Komisji do Spraw

kontrola i audyt

DEFINICJA AUDYTU

Zgodnie z art. 7a ust. 2 ustawy
o NIK:

+~Audyt zewnetrzny oznacza ogét
dziatan stuzacych do wyrazenia opi-
nii obejmujace;j:

1. ocene prawidtowosci i wiarygod-
nosci rocznego sprawozdania z wy-
konania budzetu Najwyzszej Izby
Kontrolj;

2. ocene zgodnosci stanu faktycz-
nego ze stanem wymaganym w za-
kresie dotyczacym proceséw pobie-
rania i gromadzenia $rodkéw pub-
licznych, dokonywania wydatkéw
ze $rodkéw publicznych, udzielania
zamowien publicznych oraz zwrotu
$rodkéw publicznych;

3. ocene gospodarnosci, celowosci
i rzetelnosci dokonywania wydatkow
ze srodkéw publicznych oraz udzie-
lania zamoéwien publicznych, a takze
ocene wykorzystania zasobdw;

4. ocene sposobu prowadzenia go-
spodarki finansowej oraz stosowa-
nia procedur dotyczacych proceséw
wymienionych w pkt 2”.

Kontroli Panstwowej. Po nowelizacji
przepis art. 26 ust. 3 ustawy o NIK zo-
stal uzupetniony poprzez dodanie zdania
2, zgodnie z ktérym tryb przeprowadze-

4 Szerzej na ten temat patrz E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz...,, op. cit.

s. 88-89.

5 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30.07.1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej

(MP z 2009 r., nr 5, poz. 47 ze zm.).
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nia kontroli wykonania budzetu Izby zo-
stanie okreslony w Regulaminie Sejmu.
Dodatkowo ustawodawca wprowadzit
w art. 7a ustawy o NIK obowiazek prze-
prowadzenia w Izbie audytu zewnetrz-
nego, nie rzadziej niz raz na 3 lata.
Definicja audytu zewnetrznego obej-
muje szeroki przedmiot dzialalnosci
NIK. Dziatalno$¢ audytora nie zostata
ograniczona do badania sposobu wyko-
nania budzetu Izby, gospodarki finan-
sowej i majatkowej. Musi on dokonaé
oceny celowoéci i rzetelnosci wydat-
kéw oraz oceny wykorzystania zasobéw
Izby. W polu zainteresowania audytora
sila rzeczy musi znalez¢ sie jakis zakres
dziatalnosci kontrolnej, bo to jest gléw-
ne zadanie NIK i wtasnie do wykonania
zadan kontrolnych sg ,wykorzystywane

zasoby”S.

Zasady prowadzenia audytu

Ustawodawca okreslit kilka zasad, we-
dtug ktérych ma przebiega¢ audyt ze-
wnetrzny. Maja one raczej charakter
formalny i dotycza wyboru audytora,
jego kompetencji oraz sposobu spra-
wozdawania z dziatalnosci audytowe;
i wynikéw audytu. Obok tych zasad
ustawodawca w art. 7c ustawy o NIK
okreslit uprawnienie audytora do wgla-
du do dokumentéw zwigzanych z prze-

prowadzanym audytem, sporzadzania
z nich kopii, odpiséw, wyciagéw, wy-
drukéw i zestawiefi oraz prawo do z3-
dania ich potwierdzenia za zgodno$¢
z oryginatem. Audytor moze oczekiwac
informacji i wyjasnien od pracowni-
kéw Izby. Uprawnieniom tym towarzy-
szg odpowiednio obowigzki pracow-
nikéw NIK udostepniania audytorowi
dokumentéw, udzielania mu informa-
cji lub wyjasnieA. W tym kontekscie
moga pojawi¢ sie watpliwosci dotycza-
ce przestrzegania obowiazku zachowa-
nia tajemnicy kontrolerskiej i potrzeby
zwolnienia z niego. Ustawodawca nie
wprowadzil czytelnych relacji pomie-
dzy art. 73 i art. 7c ustawy o NIK. Jed-
nak ze wzgledu na przedmiot regulacji
objety tymi przepisami mozna przyjac,
ze art. 7c jest przepisem szczegélnym
i ma pierwszenstwo w stosowaniu.

Dokumentowanie ustalen

Kolejng kwestia wymagajaca komenta-
rza jest do$¢ ogélna regulacja dotyczaca
okreslenia regut i sposobu dokumento-
wania ustalefi poczynionych przez au-
dytora. Dowody z dokumentéw oraz
protokélty z przyjecia ustnych infor-
magcji i wyjasnieA powinny by¢ w ja-
ki$ sposéb gromadzone, przetwarzane
i przechowywane. Wydaje sie, ze beda

5 O watpliwos$ciach co do konstytucyjnosci tej regulacji patrz E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Nowelizacja
ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, ,Kontrola Panstwowa” nr 1/2010 r., s.33-34. Zobacz tez M. Stebelski:
Opinia prawna do projektu ustawy o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli (druk nr 1349) — audyt
zewnetrzny wzgledem NIK (BAS-WAUIiP-487/09); G. Gotebiowski: Opinia merytoryczna na temat zakresu
dziatary audytu zewnetrznego i wewnetrznego dla potrzeb pracy nad projektem ustawy o zmianie ustawy
o Najwyzszej Izbie Kontroli (druk nr 1349) — (BAS-WASIiG-1005/09). Zagadnienie to byto przedmio-
tem dyskusji na posiedzeniu Komisji do Spraw Kontroli Panstwowej zob. ,Biuletyn KOP" nr 2296/VI,

221.05.2009 r.
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temu shuzy¢ akta audytu lub jaki$ inny
zbiér dokumentéw, do ktérego zosta-
nie wlaczony takze egzemplarz spra-
wozdania zawierajagcego wyniki audy-
tu (art. 7d ust. 1 ustawy o NIK) oraz
stanowisko prezesa NIK do tego spra-
wozdania. Ustawodawca — wprawdzie
bez okreélenia terminu — zobowigzu-
je audytora zewnetrznego do przeka-
zania marszatkowi Sejmu sprawozda-
nia z przeprowadzonego audytu wraz
ze stanowiskiem prezesa NIK. Milczy
jednak na temat przechowywania i za-
bezpieczenia owych akt. Poniewaz nie
okreslono, jakie standardy powinny
by¢ stosowane przy prowadzeniu au-
dytu zewnetrznego w NIK, nie mozna
bez ryzyka popetnienia btedu wskaza¢
dalszego sposobu postepowania z tymi
dokumentami. W mysl art. 13 ustawy
nowelizujacej pierwszy audyt ma by¢
przeprowadzony w terminie 6 mie-
siecy od dnia wejScia w zycie tej usta-
wy i obejmie okres trzech lat poprze-
dzajacych zlecenie audytu. Z tresci
tego przepisu wynika wiec, ze audyt
musi by¢ przeprowadzony, tj. zakof-
czony sporzadzeniem sprawozdania do
2 grudnia 2011 r. Stosownie do art. 126
ust. 6 Regulaminu Sejmu sprawozdanie
z przeprowadzonego audytu zewnetrz-
nego w zakresie wykonywania budzetu
oraz gospodarki finansowej NIK wraz
ze stanowiskiem prezesa NIK, mar-
szatek Sejmu przesyta do Komisji do
spraw Kontroli Pafistwowe;j.

kontrola i audyt

Udostepnianie informac;ji
publicznych

Zasadnicze novum w odniesieniu do re-
gulacji udostepniania przez NIK infor-
macji publicznych dotyczy upublicznia-
nia wynikéw kontroli. Po zmianie stanu
prawnego mozna to czyni¢ w znacznie
szerszym zakresie. Ustawodawca zrezyg-
nowat z utrzymywania w art. 10 ustawy
o NIK ograniczenia polegajacego na obo-
wigzku zachowania tajemnicy kontro-
lerskiej, dopdki informacja o wynikach
kontroli nie zostanie przedstawiona Sej-
mowi. W tym miejscu trzeba zaznaczy¢,
ze wszelkie informacje uzyskane w zwiaz-
ku z wykonywaniem obowiazkéw stuzbo-
wych przez pracownikéw NIK’, w tym
przede wszystkim dokumenty sporza-
dzane w wyniku prowadzonych przez
Izbe kontroli, sa objete tajemnica kon-
trolerskg, o ktérej mowa w art. 73 ust. 1
ustawy o NIK. Z obowigzku zacho-
wania tajemnicy kontrolerskiej moze
zwolni¢ prezes NIK albo sad wtasci-
wy do rozpoznania sprawy - art. 73
ust. 4 ustawy o NIK. Kwestia stoso-
wania tych przepiséw, zwlaszcza do
2 czerwca 2012 r., kiedy pozostale prze-
pisy ustawy nowelizujacej wejda w zycie,
wymaga jednak kilku uwag.

Katalog ujawnianych dokumentéw

Powotany przepis art. 10 ustawy o NIK
poprzez wskazane w nim odestania do
art. 7 ust. 11 la oraz art. 81 art. 9 usta-
wy o NIK okresla rodzaje dokumen-

W nowym stanie prawnym obowiazek zachowania tajemnicy kontrolerskiej zostat rozciagniety réwniez na
cztonkéw Kolegium NIK, niebedacych pracownikami NIK — art. 73 ust. 2 ustawy o NIK.
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téw, ktére prezes NIK jest obowigza-
ny podawa¢ do publicznej wiadomosci,
z zachowaniem przepiséw o tajemni-
cy ustawowo chronionej. Do katalogu
tych dokumentéw naleza:

* analiza wykonania budzetu pafistwa
i zalozen polityki pienieznej;

* opinia w przedmiocie absolutorium
dla rzaduy,

* sprawozdanie z dziatalno$ci Najwyz-
szej Izby Kontroli;

* wystapienia zawierajagce wynikajace
z kontroli zarzuty, dotyczace dziatalno-
$ci 0s6b wchodzacych w sktad Rady Mi-
nistréw, kierujacych urzedami centralny-
mi, prezesa Narodowego Banku Polskiego
i 0s6b kierujacych instytucjami, o ktérych
mowa w art. 4 ust. 1 tej ustawy;

* informacje o wynikach kontroli;

* wnioski w sprawie rozpatrzenia przez
Sejm okreslonych probleméw zwiaza-
nych z dzialalno$cia organéw wykonu-
jacych zadania publiczne;

* analiza wykorzystania wynikajacych
z kontroli wnioskéw dotyczacych sta-
nowienia lub stosowania prawa;

* wystapienia pokontrolne.

Trzeba podkresli¢, ze w poréwnaniu
z poprzednim stanem prawnym przed-
stawiony wyzej katalog dokumentéw
zostal rozszerzony m. in. o wystgpienia
pokontrolne, ktére beda upubliczniane
jeszcze przed przekazaniem Sejmowi
informacji o wynikach kontroli. Oczy-
wiScie mowa tu o ostatecznej wersji wy-
stapienia, czyli takiej, ktéra zostata sfor-
mulowana po rozpatrzeniu ewentual-
nych zastrzezen zgloszonych przez kie-
rownika jednostki kontrolowane;j.

Objecie konkretnych rodzajéw do-
kumentéw dyspozycja art. 10 ustawy
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o NIK oznacza, ze pozostate sporza-
dzone w wyniku kontroli i zgromadzo-
ne w aktach kontroli, w tym w szcze-
gblnosci protokoty, nie podlegaja upub-
licznieniu, a dostep do nich podlega
ograniczeniu ze wzgledu na tajemni-
ce kontrolerska. Informacje zawarte
w tych dokumentach sa informacjami
publicznymi w rozumieniu art. 6 ust. 1
pkt 4 lit. a tiret 2 ustawy z 6 wrzes$nia
2001 r. o dostepie do informacji pub-
licznej, ktéry stanowi o powszechnej
dostepnosci ,dokumentacji przebiegu
i efektéw kontroli oraz wystapiefi, sta-
nowisk i opinii podmiotéw j3 przepro-
wadzajacych”. Zgodnie z zasada subsy-
diarnosci okreslong w art. 1 ust. 2 oraz
art. 5 ust. 1 tej ustawy dane te podle-
gaja udostepnianiu na podstawie prze-
piséw ustawy o NIK. Zatem dostep do
tych dokumentéw jest mozliwy za zgo-
da prezesa NIK, chyba ze istnieje ko-
nieczno$¢ ochrony prywatnosci, tajem-
nicy przedsiebiorcy lub innej tajemnicy
ustawowo chronionej. Pracownik NIK
udostepniajacy taki dokument lub tyl-
ko niektére informacje zawarte w jego
tre$ci, musi najpierw uzyska¢ zwolnie-
nie z obowigzku zachowania tajemni-
cy kontrolerskiej. Racjonalizm dziala-
nia podpowiada, ze udostepnianie tych
dokumentéw ma uzasadnienie tylko po
zakoficzeniu postepowania kontrolnego.

Zmiana sposobu prezentaciji
wynikéw kontroli

Stan prawny ulegnie istotnej zmianie
2 czerwca 2012 r. Wejscie w zycie dru-
giej czeéci przepiséw ustawy nowelizu-
jacej, odnoszacej sie do postepowania
kontrolnego, zmieni sposéb prezento-
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wania wynikéw kontroli. Protokét kon-
troli nie bedzie juz sporzadzany. Ostat-
nie zostang sporzadzone jedynie w tych
postepowaniach kontrolnych, ktére nie
zakofczyly sie przygotowaniem wysta-
pienia pokontrolnego 2 czerwca 2012 r.
W pozostatych kontrolach sporzadzane
beda juz tylko wystapienia pokontrol-
ne podlegajace obowigzkowi upublicz-
niania. Natomiast inne dokumenty z akt
kontroli beda udostepniane w trybie
art. 35a ustawy o NIK. Przepis ten usta-
la zasade, ze dostep do akt kontroli z za-
chowaniem przepiséw o tajemnicy usta-
wowo chronionej ma przede wszystkim
podmiot kontrolny, za$ inne osoby tyl-
ko wtedy, gdy wyrazi na to zgode prezes
NIK. Poza ta jedna przestanka odno-
szaca sie do tajemnic ustawowo chro-
nionych nie okre§lono zadnych innych
przestanek odmowy dostepu do doku-
mentéw. Wyrazanie wiec owej zgody
przez prezesa zalezy od jego uznania,
a odmowa powinna by¢ odpowiednio
uzasadniona w wydanej decyzji.

Reorganizacja i zmiany kadrowe

Jedng z istotnych dla organizacji Naj-
wyzszej Izby Kontroli jest zmiana art. 25
ustawy o NIK, polegajaca na wprowa-
dzeniu sztywnego podziatu jednostek
organizacyjnych Izby na kontrolne wy-
konujace zadania w zakresie postepo-
wania kontrolnego lub wspomagajace
czynno$ci kontrolne, ktérymi s3 dele-
gatury i departamenty oraz biura jako

kontrola i audyt

jednostki wykonujace zadania w zakre-
sie organizacji i obstugi funkcjonowania
NIK. Zmiana ta wymusza przeksztalce-
nie dotychczasowej struktury organiza-
cyjnej, a wraz z wymogami odbycia apli-
kacji kontrolerskiej przez pracownikéw
zatrudnionych na stanowiskach kontro-
lerskich oraz nawiazywania z pracow-
nikami biur stosunkéw pracy jedynie
na podstawie umowy o prace powoduje
konieczno$¢ dokonania szeregu przesu-
nie¢ kadrowych.

Podstawowym zadaniem po wejsciu
w zycie ustawy nowelizujacej jest nada-
nie Izbie statutu. Wlaénie ten akt wy-
konawczy wydawany przez marszatka
Sejmu w drodze zarzadzenia ma naj-
wieksze znaczenie z punktu widzenia
uksztaltowania struktury organizacyj-
nej NIK. Okres§la on organizacje we-
wnetrzng Izby, w tym siedziby delega-
tur i zakres ich wlasciwosci terytorial-
nej oraz zasady udzielania przez prezesa
NIK upowazniefi do zalatwiania spraw
i podejmowania decyzji w jego imie-
niu — art. 25 ust. 2 ustawy o NIK. Tres¢
statutu i wskazanie w nim konkretnych
jednostek organizacyjnych decyduje
o rozmiarze prowadzonej reorganizacji,
w tym o likwidacji starych i tworzeniu
nowych jednostek organizacyjnych.

Nowy podziat

jednostek organizacyjnych

Zgodnie z art. 25 ustawy o NIK przygo-
towano projekt nowego statutu®. Pod-

8 Przed zamknieciem tego wydania pisma Komisja do spraw Kontroli Pafistwowej zajmowata sie przedtozonym
marszatkowi Sejmu przez prezesa NIK projektem tego dokumentu. W kolejnych wydaniach ,Kontroli Pan-
stwowej” przedstawimy ostateczny ksztatt statutu i wydane w zwiazku z nim zarzadzenia wykonawcze — red.
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stawowa zmiang jest dokonanie podzia-
hu dotychczasowych departamentéw na
departamenty i biura. Projekt statutu
wprowadza jednak szersze zmiany niz
wynika to z art. 25 ustawy NIK. Doko-
nuje bowiem podziatu duzych departa-
mentéw kontrolnych na mniejsze jed-
nostki, zmienia przedmiotowe i podmio-
towe zakresy dzialania poszczegdlnych
departamentéw oraz tworzy kilka no-
wych. Uzasadnieniem tych zmian jest,
obok usprawnienia pracy Izby, dostoso-
wanie wlaéciwosci departamentéw do
dzialéw administracji pafhstwowej i za-
kresu dzialania poszczegdlnych resortéw
oraz komisji sejmowych. Przy dokony-
waniu zmian wzieto ponadto pod uwa-
ge podziat na funkcje w ukladzie zada-
niowym oraz stosowana przez ONZ
klasyfikacje funkcji pafistwa COFOG
i do$wiadczenia wynikajace z dziatalno-
sci NIK w dotychczasowej strukturze.
I tak, projekt statutu wymienia 14 de-
partamentéw jako kontrolne jednost-
ki organizacyjne, w miejsce dotychcza-
sowych 8 departamentéw kontrolnych
i 2 departamentéw wspomagajacych:

1. Departament Administracji i Roz-
woju Regionalnego, powstaly z prze-
ksztalcenia Departamentu Admini-
stracji Publicznej;

2. Departament Finanséw Publicz-
nych, utworzony po przeksztalceniu De-
partamentu Budzetu i Finanséw;

3. Departament Gospodarki i Skar-
bu Pafstwa, powstaly z przeksztalce-
nia Departamentu Gospodarki, Skarbu
Panstwa i Prywatyzacji,

4. Departament Infrastruktury, utwo-
rzony w miejsce Departamentu Komuni-
kacji i Systeméw Transportowych, po do-
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daniu czesci whasciwo$ci Departamentu
Srodowiska, Rolnictwa i Zagospodarowa-
nia Przestrzennego;

5. Departament Metodyki Kontroli
i Rozwoju Zawodowego — nowy departa-
ment przejmujacy m.in. niektdre zadania
dotychczasowych Departamentéw Stra-
tegii Kontrolnej i Spraw Osobowych,

6. Departament Nauki, O$wiaty, Kul-
tury i Sportu, powstaly w wyniku prze-
ksztalcenia Departamentu Nauki, O$wia-
ty i Dziedzictwa Narodowego;

7. Departament Obrony Narodowe;j,
utworzony w wyniku podziatu Depar-
tamentu Obrony Narodowej i Bezpie-
czefistwa Wewnetrznego;

8. Departament Porzadku i Bezpieczen-
stwa Publicznego, powstaly w efekcie po-
dzialu Departamentu Obrony Narodowe;
i Bezpieczeistwa Wewnetrznego;

9. Departament Pracy, Spraw Spo-
tecznych i Rodziny, powstaty w wyniku
podziatu Departamentu Pracy, Spraw
Socjalnych i Zdrowia;

10. Departament Prawny, utworzo-
ny po przeksztalceniu Departamentu
Prawnego i Orzecznictwa Kontrolnego;

11. Departament Rolnictwa, powsta-
ty w efekcie podzialu Departamentu
Srodowiska, Rolnictwa i Zagospodaro-
wania Przestrzennego;

12. Departament Strategii — nowy
departament przejmujacy m.in. czes§¢
spraw nalezacych dotad do whasciwosci
Departamentéw Strategii Kontrolnej,
Departamentu Organizacyjnego i De-
partamentu Spraw Osobowych;

13. Departament Srodowiska, powsta-
ly w wyniku podzialu Departamentu
Srodowiska, Rolnictwa i Zagospodarowa-
nia Przestrzennego;
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14. Departament Zdrowia, utworzony
po podziale Departamentu Pracy, Spraw
Socjalnych i Zdrowia.

Projekt statutu wyszczegélnia réw-
niez 4 biura: Gospodarcze, Informaty-
ki, Organizacyjne, Rachunkowosci.

Zmiany organizacyjne nie dotycza na-
tomiast delegatur.

Sposoéb nawigzania stosunku pracy

Bardzo istotnym elementem reorganiza-
cji beda zmiany kadrowe w poszczegdl-
nych jednostkach organizacyjnych, zde-
terminowane przede wszystkim Scisle
okreslonym przez ustawodawce sposo-
bem nawiazywania stosunku pracy.
Podstawowym sposobem nawiazania
stosunku pracy z kontrolerami, o kté-
rych mowa w art. 66a jest mianowa-
nie. Wydanie aktu mianowania nie jest
mozliwe, jesli kontroler nie odbyt apli-
kacji kontrolerskiej. Aplikacja ma wiec
znaczenie nie tylko z punktu widzenia
zdobycia kwalifikacji zawodowych po-
przez teoretyczne i praktyczne przygo-
towanie do wykonywania i nadzorowa-
nia czynnosci kontrolnych — art. 68 ust.
3 ustawy o NIK, ale réwniez z punktu
widzenia ksztattowania korpusu kon-
trolerskiego. Przy tym, wprowadzenie
zasady zatrudniania w biurach jedynie
pracownikéw na podstawie umowy
o prace, eliminuje mozliwo$¢ zatrud-
niania w nich mianowanych kontrole-
réw. Zmiany kadrowe powinny doko-
na¢ sie zgodnie z regutami ustalonymi
w przepisach przejsciowych.
Ustawodawca wprowadzit regulacje,
ktéra umozliwia dostosowanie kwali-
fikacji kontroleréw do nowych wyma-
gaf w taki sposdb, aby dotychczasowi
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pracownicy nie stracili miejsc pracy.
W praktyce brak aplikacji kontroler-
skiej wsréd dyrektoréw czy wicedy-
rektoréw kontrolnych jednostek orga-
nizacyjnych nie stanowi istotnego prob-
lemu. Dyrektor lub wicedyrektor, kto-
ry jej nie ukoficzyl moze pozosta¢ na
swoim stanowisku, ale nie dluzej niz
3 miesiagce, chyba ze zlozy wniosek do
prezesa NIK o skierowanie go do od-
bycia aplikacji. Prezes nie moze odmé-
wi¢ takiej prosbie (art. 6 w zwiazku
z art. 9 ustawy nowelizujacej). Ta sama
zasada dotyczy pozostatych kontrole-
réw. Ich stosunek pracy na podstawie
mianowania pozostanie w mocy pod
warunkiem, ze ukoticza aplikacje kon-
trolerska w terminie 18 miesiecy od
dnia wejScia w zycie ustawy, czyli do
3 grudnia 2013 r.

Kontrolerzy, ktérzy nie spelniaja wy-
mogu okreslonego w art. 68 ust. 5 usta-
wy o NIK i nie zlozyli wniosku o skiero-
wanie na aplikacje kontrolerska po upty-
wie 3 miesiecy, tj. od 3 wrzesnia 2011 r.,
beda zatrudnieni na podstawie umowy
o prace na czas nieokreslony. Ich stosu-
nek pracy przeksztalci sie z mocy usta-
wy, co oznacza, ze prezes NIK nie wy-
daje w tej kwestii decyzji, ale powinien
w formie pisemnej wskaza¢ pracowniko-
wi biuro oraz stanowisko, na ktérym be-
dzie on wykonywat prace.

Radcy zamiast doradcéw prezesa

Zmiang o charakterze formalnym jest
zmiana nazwy stanowiska dotychcza-
sowego doradcy prezesa NIK na radce
prezesa NIK. Pracownicy ci zachowuja
dotychczasowe wynagrodzenie (art. 8
ustawy o NIK). Kwalifikacje konieczne

Nr 3/maj-czerwiec/2011 17



kontrola i audyt

Elzbieta Jarzecka-Siwik, Bogdan Skwarka

dla zajmowania stanowiska radcy oraz
zakres zadaf zostang okreslone w ak-
tach prawa wewnetrznego.

Z biura do departamentu

Zasada jest, ze w biurach nie moga by¢
zatrudniani pracownicy na podstawie
mianowania. Tego typu stosunek pra-
cy nawigzany z pracownikiem jednost-
ki organizacyjnej wykonujacej zadania
w zakresie organizacji i obstugi funk-
cjonowania Najwyzszej Izby Kontro-
li pozostaje w mocy tylko do 3 wrzes-
nia 2011 r. Ustawodawca wprowadzil
tu dwa wyjatki umozliwiajagc pracow-
nikom mianowanym, zatrudnionym
w jednostkach organizacyjnych, ktére
nie beda jednostkami kontrolnymi, za-
chowanie dotychczasowego statusu.
Pierwszy wyjatek wiaze sie z tym,
ze pracownik jednostki niekontrol-
nej spetnia wymdég ukoficzenia aplika-
cji i ztozyt wniosek o przeniesienie go
do jednostki kontrolnej. W takiej sytu-
acji prezes NIK zobowiazany jest prze-
nie$¢ go do niej. W swoim wniosku
pracownik moze oczywiscie wskazaé
preferowany przez siebie departament
lub delegature, ale nalezy wyraznie za-
znaczy(, iz w tym zakresie wniosek nie
wigze prezesa NIK. Wniosek, o ktérym
mowa w art. 11 ust. 2 ustawy noweli-
zujacej, nalezy rozumieé jako o$wiad-
czenie woli pracownika co do charak-
teru i miejsca pracy jaka chce $wiad-
czy¢ na rzecz Izby. Pracownik moze
wiec otrzymad propozycje pracy w in-
nej jednostce niz ta, ktérg wskazat we
whniosku, przy czym wbrew swej woli
nie moze by¢ przeniesiony do kontrol-
nej jednostki w innej miejscowosci niz
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ta, w ktérej dotychczas pracowal. Taka
zmiana mozliwa jest tylko za jego zgo-
da. Przepisy nie okreslajg na jakie sta-
nowisko kontrolerskie moze by¢ mia-
nowany pracownik biura, o ktérym
wyzej mowa. Nalezy przyjaé, ze cho-
dzi o wszystkie stanowiska wymienio-
ne w art. 66a pkt 3-9 ustawy o NIK.
Wydaje sie jednak, ze w praktyce musi
to by¢ stanowisko odpowiadajace kwa-
lifikacjom pracownika, posiadanemu
przez niego stazowi pracy oraz odpo-
wiadajace otrzymywanemu wynagro-
dzeniu. Ustawodawca nakazuje prze-
ciez zachowanie dotychczasowego wy-
nagrodzenia — art. 10 ust. 2 ustawy no-
welizujacej.

Drugi wyjatek dotyczy pracownika
mianowanego, ktéry nie odbyt aplikacji
kontrolerskiej. Jezeli ztozyt on wniosek
o skierowanie na aplikacje, to prezes
powinien mianowa¢ go na stanowisko
kontrolerskie wymienione w art. 66a
pkt 3-9 ustawy o NIK, odpowiadajs-
ce jego wiedzy i kwalifikacjom. Takie
mianowanie jest ,czasowe” i obejmu-
je okres niezbedny do ukoficzenia apli-
kacji, ale nie dluzej niz 18 miesiecy od
dnia wejsScia w zycie ustawy, czyli do
3 grudnia 2012 r. (art. 11 ust. 2 ustawy
nowelizujacej). Po ukoiczeniu aplikacji
pracownik zostanie juz na state miano-
wany, zachowujac dotychczasowe wy-
nagrodzenie. Nieukoficzenie w termi-
nie aplikacji spowoduje rozwiazanie
stosunku pracy za wypowiedzeniem
(art. 11 ust. 4 ustawy nowelizujace;j).

Istotng zmiang, ktéra ma znaczenie
dla kontroleréw NIK jest ogranicze-
nie ich uczestnictwa w zyciu publicz-
nym poprzez niemozliwo$¢ sprawowa-
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nia mandatéw posta, senatora, posta do
Parlamentu Europejskiego lub radne-
go. W kontekscie zblizajacych sie wy-
boréw parlamentarnych trzeba przy-
pomnie¢, ze zgodnie ze zmienionym
art. 74 ust. 3 ustawy o NIK wygasnie
stosunek pracy z kontrolerem, ktéry
zostanie wybrany na posla lub senato-
ra. Stosunek pracy kontroleréw spra-
wujacych obecnie mandat poselski do
Parlamentu Europejskiego lub mandat
radnego pozostaje w mocy. Zostanie
on wygaszony w przypadku ponowne-
go wyboru. Ustawodawca wprowadzit
bowiem przepis przejSciowy w art. 4
ustawy nowelizujacej wskazujacy, ze na
dziefh wejscia w zycie ustawy nowelizu-
jacej owo ograniczenie nie ma zastoso-
wania do korica kadencji, na ktéra kon-
troler juz zostal wybrany.

Obsadzanie stanowisk
kontrolerskich

Dotychczas zasady obsadzania stanowisk
kontrolerskich regulowane byly prze-
pisami zarzadzefi prezesa NIK. W sto-
sunku do dyrektoréw, wicedyrektoréw
i doradcéw ekonomicznych, prawnych
oraz technicznych przeprowadzano kon-
kurs®, za$ na inne stanowiska kontroler-
skie nabor'®. W konkursach mogli bra¢
udziat tylko pracownicy NIK spetniajacy
warunki wskazane w opisie stanowiska
dyrektora, wicedyrektora lub doradcy

w jednostce organizacyjnej NIK. Nabdr
dotyczyl kandydatéw do pracy w Izbie
na stanowiska, ktére z réznych przyczyn
nie mogly by¢ obsadzone w drodze tzw.
awansu wewnetrznego. Po zmianie stanu
prawnego zaréwno konkurs, jak i nabér
staly sie zasada ustawowa. W ustawie
okreslono, iz konkursy beda obejmowa-
ly jedynie dyrektoréw i wicedyrektoréw,
a nabér pozostatych kontroleréw, w tym
radcéw prezesa NIK, doradcéw ekono-
micznych, prawnych i technicznych.

Dyrektorzy delegatur
i departamentow

W nowym stanie prawnym zmieni sie
diametralnie sposéb obsadzania sta-
nowisk dyrektoréw i wicedyrektoréw
kontrolnych jednostek organizacyj-
nych. Ich stanowiska beda kadencyjne
(kadencja ma trwac 5 lat) i obsadzane
w drodze konkursu (art. 69e ustawy
o NIK).

Pierwszy obligatoryjny konkurs musi
by¢ rozstrzygniety do 31 grudnia 2013 r.
Ustawodawca zdecydowal bowiem, ze
dyrektor i wicedyrektor kontrolnej jed-
nostki organizacyjnej Najwyzszej Izby
Kontroli, ktéry zajmuje stanowisko
1 stycznia 2013 r. moze na nim pozo-
sta¢ do czasu rozstrzygniecia konkursu,
ale nie dtuzej niz do 31 grudnia 2013 .
—art. 7 ustawy o NIK. Obowiazek prze-
prowadzenia konkursu dotyczy wszyst-

9 Zob. zarzadzenie nr 14/202 Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli z 9.03.2005 r. w sprawie konkursu na sta-
nowiska dyrektoréw, wicedyrektoréw i doradcéow w jednostkach organizacyjnych Najwyzszej lzby Kon-
troli, zmienione zarzadzeniami nr 9/2006 i nr 11,/2008 (niepublikowane).

10 Zob. zarzadzenie nr 17/2003 Prezesa Najwyzszej |zby Kontroli z 1.07.2003 r. w sprawie zasad i trybu
naboru kandydatéw do pracy na niektorych stanowiskach w Najwyzszej Izbie Kontroli, zmienione zarza-
dzeniami nr 6,/2004, nr 18/2005, nr 9/2006 i nr 12/2008.
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kich departamentéw i delegatur. Teore-
tycznie wiec do 2013 r. nie ma obowigz-
ku dokonywania zmian na stanowiskach
kierowniczych. Moga sie one jednak od-

NABOR KONTROLEROW

Stosownie do art. 69a ustawy
o Najwyzszej Izbie Kontroli nabér
kandydatéw na stanowiska kon-
trolerskie: mtodszych inspektorow
kontroli panstwowej, inspektoréw,
starszych inspektoréw, specjali-
stéw, gtéwnych specjalistéw, do-
radcow ekonomicznych, prawnych,
technicznych i radcéw prezesa NIK
przeprowadza sie w drodze otwar-
tego i konkurencyjnego postepo-
wania kwalifikacyjnego. Literalne
brzmienie tego przepisu moze su-
gerowac, ze bez przeprowadzenia
naboru zadne z wymienionych sta-
nowisk nie moze by¢ obsadzone.
Oznaczatoby to, ze w wypadku
wolnego stanowiska, np. doradcy
ekonomicznego, nie bytoby innej
mozliwosci awansu kontrolera, jak
tylko poprzez omawiany nabér. Takie
rozumienie przepisu art. 69a ustawy
o NIK bytoby jednak zbyt daleko
idace. Nabor dotyczy bowiem kan-
dydatéw do pracy w NIK i powinien
by¢ przeprowadzony, gdy sa wolne
miejsca pracy w Izbie, a z réznych
wzgledéw nie moga one by¢ obsa-
dzone w drodze awansu wewnetrz-
nego. W konsekwencji nabér bedzie
najczesciej dotyczyt najnizszych sta-
nowisk kontrolerskich.

20 KONTROLA PANSTWOWA

by¢ w zwiazku z reorganizacja Izby, kté-
rg wprowadza nowy statut. Zwazywszy,
ze reorganizacja moze dotyczy¢ jedy-
nie departamentéw, konkursy nie odno-
sza sie do dyrektoréw i wicedyrekto-
réw delegatur. Trzeba jednak wyraznie
wskaza¢, ze nawet przy wprowadzeniu
w zycie nowego podzialu organizacyjne-
go przyjetego w statucie, przeprowadze-
nie konkursu na stanowiska kierowni-
cze w nowo tworzonych lub przeksztal-
canych departamentach zalezy tylko od
decyzji prezesa NIK. Ustawodawca ta-
kiego wymogu nie sformulowal, a co
wiecej, obecnie przeprowadzony kon-
kurs nie powoduje rozpoczecia nowej
kadencji. Zatem dyrektor i wicedyrek-
tor wylonieni w drodze takiego konkur-
su, jesli nie beda zainteresowani stano-
wiskami kierowniczymi, powinni zostac
mianowani na inne stanowiska kontro-
lerskie (przegrana w konkursie nie jest
przestanka rozwigzania stosunku pracy
— patrz art. 92 — 93 ustawy o NIK), jesli
za$ beda chcieli utrzymac stanowiska, to
i tak w 2013 r. musza wygra¢ konkurs.
Wtedy wlasnie wejda w zycie prze-
pisy dotyczace kadencyjnosci (art. 14
ustawy nowelizujace;j).

Szefowie biur

W przeciwiefistwie do stanowisk kontro-
lerskich ustawodawca nie wymaga prze-
prowadzenia konkurséw na stanowiska
dyrektoréw i wicedyrektoréw w biurach,
ani tez naboru na inne stanowiska w tych
jednostkach organizacyjnych NIK.

Oceny kwalifikacyjne

Podstawowym celem oceny kwalifika-
cyjnej jest cykliczne sprawdzanie przy-
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datnoéci mianowanego kontrolera do
pracy w NIK. Jest to wazny element po-
lityki kadrowej. Ocena ta jest kazdorazo-
wo uwzgledniana przy przeszeregowaniu
wynagrodzenia, nagradzaniu kontrole-
ra i wszelkich awansach. W poréwnaniu
z poprzednim stanem prawnym usta-
wowa regulacja dotyczaca oceny kwali-
fikacyjnej zostala znacznie rozszerzona.
W zmienionym art. 76 ustawy o NIK zo-
staly okreslone podstawowe zasady do-
konywania ocen kwalifikacyjnych. Inne
kwestie dotyczace okresu, za ktéry prze-
prowadza sie oceny, trybu dokonywania
takich ocen i rozpatrywania odwolaf
powinny by¢ uregulowane w zarzadze-
niu prezesa NIK, zgodnie z ustawowym
upowaznieniem zawartym w art. 76a
ust. 4 ustawy o NIK.

Moéwigc o podstawowych zasadach
oceniania mianowanych kontroleréw
trzeba zwrdci¢ uwage na wyraznie sfor-
mulowany ustawowy obowiazek dokona-
nia oceny nie rzadziej niz raz na trzy lata.
Oznacza to, ze prezes moze w swoim za-
rzadzeniu okresli¢ jedynie taki okres oce-
ny, ktéry nie bedzie przekraczal usta-
wowych 3 lat. Krétszy okres oceny, jaki
funkcjonuje w praktyce NIK jest dopusz-
czalny, chociaz moze rodzi¢ rézne pertur-
bacje zwigzane np. z absencja chorobowsg
kontrolera, trybem odwotawczym lub po-
nowng oceng kwalifikacyjna'’.

Przedmiot oceny

Ustawowo okre§lony zostal przedmiot
oceny, ktérym jest sposéb wykonywa-

nia obowiazkéw stuzbowych w okresie,
ktérego ocena dotyczy. Nieco szerszy
zakres ma przedmiot oceny w przy-
padku mianowanych kontroleréw na
stanowiskach dyrektoréw i wicedyrek-
toréw. Ocenie podlega u nich dodatko-
wo ,przydatno$¢ do pracy na zajmowa-
nym stanowisku” — art. 76 ust 5 ustawy
o Najwyzszej Izbie Kontroli. Sformu-
fowanie to jest nieprecyzyjne i z pew-
noscig bedzie budzilo rézne watpli-
wosci. Wydaje sie, ze istotne bedzie
w tej sytuacji szczegétowe uregulowa-
nie w zarzadzeniu prezesa NIK sposo-
bu dokonywania tej oceny. Ocena owej
,przydatnosci”, powinna sie odnosi¢ do
wyraznie okre$lonego katalogu przesta-
nek. Poza ,wiedzg kontrolersky” cho-
dzi tez o zdolno$¢ zarzadzania jednost-
ka i jej zasobami, w tym umiejetnos¢
podejmowania decyzji i reagowania na
rézne sytuacje zwigzane z kierowaniem
zespolem ludzi. Taka ,poszerzona” oce-
na dyrektoréw i wicedyrektoréw jed-
nostek kontrolnych dotyczy calej pie-
cioletniej kadencji. Przy tym pierwsza
nawet negatywna ocena kwalifikacyjna
nie jest podstawa odwotania ze stano-
wiska, ale juz druga prowadzi do roz-
wigzania stosunku pracy.

Zasada pisemnosci

Wazna gwarancja dla kontrolera jest za-
sada pisemnosci. Ocena kwalifikacyj-
na musi mie¢ forme pisemng. Jej inte-
gralng czescig jest uzasadnienie, ktére
réwniez wymaga formy pisemne;j. Poza

"' Szerzej patrz E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz..., op. cit., s. 261-263.

-329 -

Nr 3/maj-czerwiec/2011 21



kontrola i audyt

Elzbieta Jarzecka-Siwik, Bogdan Skwarka

tym ustawodawca wymaga doreczenia
kontrolerowi oceny kwalifikacyjnej za
potwierdzeniem odbioru, ktére tak-
ze powinno by¢ dokonane na pi$mie.
Wprawdzie ustawa nie narzuca takiej
formy, ale trudno sobie wyobrazi¢ inng,
juz tylko ze wzgledéw dowodowych
na wypadek odwotania. Z uzasadnie-
nia oceny powinno wynika¢, jakie ele-
menty stanowig jej podstawe faktycz-
na. Jest to bardzo wazna cze$¢ catego
procesu oceniania i bedzie podlega¢ nie
tylko kontroli w trybie odwotawczym,
ale réwniez kontroli sadowe;j.

Kto nie podlega ocenie

Wyjatki od obowigzku dokonania oce-
ny kwalifikacyjnej zostaly okreslo-
ne w art. 76 ust. 6 ustawy o NIK. Na
mocy powolanego przepisu z oceny
kwalifikacyjnej zostali zwolnieni mia-
nowani kontrolerzy, ktérzy s w okre-
sie  wypowiedzenia stosunku pracy
albo w okresie, gdy stuzy im ochrona
przedemerytalna. To stuszna regulacja,
poniewaz w tych przypadkach oce-
na bylaby bezprzedmiotowa. Uplyw
terminu  wypowiedzenia prowadzi
do rozwiazania stosunku pracy, a za-
tem ocena kontrolera nie spelni swego
celu, z kolei powtdrna negatywna oce-
na kwalifikacyjna nie mogtaby dopro-
wadzi¢ do rozwigzania stosunku pracy
z kontrolerem w wieku ochronnym!2.

Odwotanie od oceny

Kontrolerowi stuzy odwotanie od nega-
tywnej oceny kwalifikacyjnej do preze-
sa NIK". Odwolanie nalezy wnie$¢ na
pis$mie, za poSrednictwem przetozone-
go, ktéry dokonat takiej oceny, w ter-
minie 14 dni od dnia jej doreczenia.
Termin ten ma charakter zawity i uchy-
bienie mu powoduje, ze odwolanie zo-
stanie pozostawione bez rozpoznania.
O pozostawieniu odwolania bez roz-
poznania orzeka w postanowieniu pre-
zes NIK i nie stuzy na nie zaden $rodek
zaskarzenia. Rozpoznanie odwolai od
ocen kwalifikacyjnych powinno odby-
wac sie wedtug regut ustalonych w za-
rzadzeniu prezesa. Powinny w nim zo-
sta¢ réwniez okreSlone terminy ich
rozpoznawania. Jest to istotne z punk-
tu widzenia kontrolera skoro ocena ma
wplyw na uksztaltowanie jego stosun-
ku pracy i ptacy. Wynikiem rozpozna-
nia odwotania powinna by¢ decyzja pre-
zesa NIK o zatwierdzeniu albo zmianie
oceny kwalifikacyjnej — art. 76a ust. 3
ustawy o NIK. Decyzja ta jest ostatecz-
na. Ustawodawca przyznal kontrolero-
wi prawo wniesienia na te decyzje skar-
gi do sadu administracyjnego (art. 76b
ustawy o NIK). Sad skontroluje te de-
cyzje pod wzgledem jej zgodnosci z pra-
wem, dlatego tak wazng sprawg jest,
aby odpowiadata ona wymogom okre-
$lonym w art. 107 k.p.a.

2. Omawiana regulacja likwiduje kolizje pomiedzy art. 39 Kodeksu pracy i art. 93 ust. 1 pkt 1 nakazujacym
prezesowi NIK rozwigzanie stosunku pracy za wypowiedzeniem kontrolerowi, ktéry otrzymat powtérna

negatywna ocene kwalifikacyjna.

3 Art. 76a ust. 1 ustawy o NIK stanowi tylko o odwotaniu od negatywnej oceny kwalifikacyjnej, lecz prezes
NIK w zarzadzeniu moze zezwoli¢ takze na odwotanie od pozostatych ocen. W tym jednak przypadku od
ostatecznej i pozytywnej oceny nie przystuguje skarga do sadu administracyjnego.

22 KONTROLA PANSTWOWA
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Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna

Ustawa nowelizujaca dodano w usta-
wie o NIK nowy rozdzial 4a okre§la-
jacy zasady odpowiedzialnosci dyscy-
plinarnej mianowanych kontroleréw za
przewinienia polegajace na naruszeniu
obowiazkéw pracownika NIK lub uchy-
bieniu godnosci stanowiska. Ustawowa
regulacja tej materii spetnia standardy
konstytucyjne. Jednocze$nie wprowa-
dza szereg modyfikacji, ktére powinny
usprawni¢ postepowanie w sprawach
dyscyplinarnych'.

Upomnienie na pi$mie

Jedna z najistotniejszych kwestii ure-
gulowanych ustawg nowelizujacy jest
mozliwo$¢ ukarania mianowanego kon-
trolera przez przetozonego upomnie-
niem na piSmie, za mniejszej wagi
przewinienia dyscyplinarne. Ukara-
nemu w ten uproszczony sposéb przy-
stuguje prawo zlozenia sprzeciwu od
upomnienia. Sprzeciw nie musi zawie-
ra¢ uzasadnienia a jego skutkiem jest
wszczecie zwyklego postepowania dy-
scyplinarnego (art. 97b ustawy o NIK).
Po wniesieniu sprzeciwu prezes NIK
jest zobligowany do wyznaczenia rzecz-
nika dyscyplinarnego i wydania polece-
nia wszczecia przez niego postepowa-
nia. Kontrolerowi, ktéry zgodzil sie na
ten tryb wymierzenia kary dyscypli-
narnej, juz po roku (a w uzasadnionych

przypadkach nawet jeszcze wcze$niej)
kara ta zostanie zatarta a orzeczenie
o ukaraniu usuniete z akt osobowych.

Nowy katalog kar

Trzeba zasygnalizowaé fakt, ze zmody-
fikowany zostal katalog kar dyscypli-
narnych. Zamiast ,nagany z pozbawie-
niem mozliwo$ci awansowania przez
okres do 3 lat do wyzszej grupy wyna-
grodzenia”, ustawodawca wprowadzil
,hagane z pozbawieniem mozliwosci
podwyzszania wynagrodzenia i awanso-
wania na wyzsze stanowisko stuzbowe
przez okres do 2 lat”, a zamiast ,prze-
niesienia na nizsze stanowisko stuzbowe
z jednoczesnym obnizeniem wynagro-
dzenia zasadniczego o jedng kategorie”,
,przeniesienie na nizsze stanowisko
stuzbowe z jednoczesnym obnizeniem
wynagrodzenia zasadniczego nie wiecej
niz o 20% przez okres nie dluzszy niz
6 miesiecy” (art. 97a ust. 2 pkt 3 i 4
ustawy o NIK).

Prawo do obrony

Zgodnie z wymogami Konstytucji RP
uksztattowane zostato prawo do obro-
ny. W toku catego postepowania dy-
scyplinarnego obwiniony moze bro-
ni¢ sie sam lub korzysta¢ z pomocy
obroficy. Obrofica moze by¢ ustano-
wiony w sprawie mianowany kontroler
albo adwokat!® (art. 97a ust. 6 ustawy

4 Szczegodtowo na ten temat patrz E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz...,

op. cit., s. 315-349.

> W wyroku z 11.12.2008 r., sygn. akt K 33/07, opubl. LEX nr 466809, Trybunat Konstytucyjny uznat za nie-
zgodny z art. 42 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej obowiazujacy przepis
art. 89 ust. 5 ustawy o NIK sprzed nowelizacji, na podstawie ktérego osoba obwiniona mogta dokona¢
wyboru obroncy w postepowaniu dyscyplinarnym wytacznie sposréd pracownikéow mianowanych NIK.
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o NIK). W roli obroficy nie moze jed-
nak wystepowa¢ radca prawny. Z po-
wolanego przepisu wynika, ze obwi-
niony moze ustanowi¢ tylko jednego
obrofice, ale korzystajac ze swego pra-
wa do obrony ma swobode i moze go
zmieni¢ lub w ogdle zrezygnowac z jego
pomocy. Poza przypadkiem, gdy obwi-
niony co najmniej trzykrotnie nie sta-
wit sie na rozprawe i celowo uchyla sie
od udziatu w niej, aby unikna¢ odpo-
wiedzialnosci (art. 97h ust. 3 ustawy
o NIK), w postepowaniu dyscyplinar-
nym — co do zasady — nie ma tzw. obro-
ny z urzedu. W tym miejscu trzeba za-
znaczy¢, ze powolany przepis ma na
celu zapobieganie sytuacjom, gdy obwi-
niony unikal stawiennictwa na rozpra-
wach, np. przedstawiajac krétkotrwa-
te zwolnienia lekarskie i doprowadzat
do przedawnienia orzekania w sprawie.
Przed nowelizacja w praktyce niestety
takie przypadki mialy miejsce.

Organy orzekajace

W sprawach dyscyplinarnych w NIK
organami orzekajacymi sa: Komisja Dy-
scyplinarna i Odwotawcza Komisja Dy-
scyplinarna. Kadencja komisji dyscy-
plinarnych trwa 3 lata a w ich skladzie
zasiadaja jedynie mianowani kontro-
lerzy, ktérzy daja rekojmie nalezytego
wykonywania obowiazkéw czlonka ko-
misji. Powotuje ich prezes NIK. Komi-
sje dyscyplinarne orzekaja na zasadzie
niezawistosci (art. 97a ust. 4 ustawy
o NIK). Taka regulacja powoduje, ze
czlonkowie komisji orzekajac w sprawie
maja zapewniong swobode. Sa oni zwia-
zani jedynie przepisami prawa i prawo-
mocnym orzeczeniem sadu stwierdza-

24 KONTROLA PANSTWOWA

jacym wine obwinionego. Przelozeni
swoimi poleceniami nie moga wywie-
ra¢ wplywu na treéé orzeczenia.

Termin wszczecia postepowania

Nie mozna wszczaé postepowania dy-
scyplinarnego po uplywie trzech mie-
siecy od dnia uzyskania przez dyrektora
wlasciwej kontrolnej jednostki orga-
nizacyjnej NIK lub prezesa NIK wia-
domosci o popetnionym przewinieniu
— art. 97a ust. 3 ustawy o NIK. Prze-
pis ten okresla nieprzekraczalny termin
przedawnienia ,Scigania” deliktu dyscy-
plinarnego. Poczatek biegu tego termi-
nu wyznacza dzief, w ktérym dyrektor
wlasciwej kontrolnej jednostki organi-
zacyjnej NIK lub prezes uzyskali infor-
macje o popetnieniu przewinienia. Wy-
nika stad, ze dla przedawnienia Scigania
nie ma znaczenia fakt uzyskania takiej
informacji przez innego przetozonego
lub pracownika. Inng kwestig jest oczy-
widcie przekazanie takiej informacji
przetozonym dyscyplinarnym. Decyzja
0 wszczeciu postepowania zawsze zale-
zy od prezesa NIK. Orzeczenie o uka-
raniu moze by¢ wydane tylko przed
uplywem 3 lat od popetnienia przewi-
nienia, chyba ze czyn zawiera réwniez
znamiona przestepstwa. Ten sam czyn
moze by¢ zaréwno przestepstwem, jak
i przewinieniem dyscyplinarnym, wéw-
czas mozliwa jest odpowiedzialnos¢ po-
dwdijna: dyscyplinarna i karna.

Zatarcie kary i srodki zaskarzenia

W mysdl art. 970 ust. 2 ustawy o NIK
zasadg jest, ze zatarcie ukarania kara
dyscyplinarng nastepuje z mocy pra-
wa i nie ma potrzeby podejmowania
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w tej kwestii zadnych czynnosci pro-
cesowych, z dwoma wyjatkami, kto-
re wynikajg z art. 970 ust. 2 i 4 usta-
wy o NIK. Pierwszy dotyczy skrécenia
okresu, ktérego uptyw warunkuje za-
tarcie kary. Wtedy na wniosek ukara-
nego decyduje prezes NIK i moze za-
rzadzi¢ zatarcie po uplywie 2 lat od
uprawomocnienia sie orzeczenia o uka-
raniu. Drugi wyjatek dotyczy orzecze-
nia o ukaraniu karg wydalenia z pracy
w NIK. W wypadku tej najsurowszej
kary zatarcie moze nastapi¢ tylko na
wniosek ukaranego i dopiero po upty-
wie 5 lat od uprawomocnienia sie orze-
czenia. Skutkiem zatarcia jest uznanie
orzeczonej kary za niebyla.

Wyraznie zostata uregulowana kwe-
stia Srodka zaskarzenia ostatecznego
orzeczenia w sprawie dyscyplinarnej.
Ustawodawca przyjal, ze od orzecze-
nia Odwotawczej Komisji Dyscyplinar-
nej obwiniony moze zlozy¢ skarge do
sadu administracyjnego (art. 97n usta-
wy o NIK). Przed nowelizacjg nie byt
okreslony taki srodek, lecz korzystajac
z konstytucyjnie okre§lonego, podmio-
towego prawa do sadu (art. 45 ust. 1
i art. 77 ust. 2 Konstytucji RP) zda-
rzalo sie, ze obwiniony wystepowal
o ochrone swych praw do sadu pracy.

Poniewaz ustawa o NIK nie zawie-
ra kompleksowej regulacji dotycza-
cej postepowania dyscyplinarnego ko-
niecznym bylo odestanie do innych ak-
téw prawnych, ktére reguluja podob-

kontrola i audyt

na materie. Takim aktem prawnym, ze
wzgledu na represyjny charakter odpo-
wiedzialnosci dyscyplinarnej, w natu-
ralny sposéb zostal Kodeks postepowa-
nia karnego.

Przepisy wykonawcze

Zgodnie z art. 12 ustawy nowelizuja-
cej po zmianie stanu prawnego wie-
le dotychczasowych przepiséw wyko-
nawczych utraci moc. Ustawodawca
zdecydowal, ze zarzadzenia marszal-
ka Sejmu w sprawie nadania statutu
NIK'S, w sprawie wynagradzania pra-
cownikéw NIK i w sprawie postepo-
wania dyscyplinarnego w Najwyzszej
Izbie Kontroli, a takze zarzadzenia pre-
zesa NIK w sprawie postepowania kon-
trolnego, w sprawie aplikacji kontro-
lerskiej, w sprawie okresowych ocen
kwalifikacyjnych pracownikéw miano-
wanych Najwyzszej Izby Kontroli za-
chowuja moc do czasu wejscia w zy-
cie nowych przepiséw wykonawczych
wydanych na podstawie zmienionych
przepiséw art. 25 ust. 2, art. 65, art. 68
ust. 7, art. 76a ust. 4, art. 97 i art. 97q
ustawy o NIK, nie dluzej jednak niz
przez 3 miesigce od dnia wejscia w zy-
cie niniejszej ustawy. Oznacza to, Ze
najpézniej od 3 wrzesnia 2011 r. regu-
lacje te powinny zosta¢ zastapione no-
wymi aktami wykonawczymi.

Dla prawidlowego funkcjonowania
Izby niezbedne bedzie nadanie Izbie
nowego statutu (art. 25 ust. 2), oraz

6 Utrata mocy zarzadzenia powoduje, ze uchylona zostaje podstawa prawna zarzadzenia w sprawie we-

wnetrznej organizacji Izby.

-333-

Nr 3/maj-czerwiec/2011 25



kontrola i audyt

wydanie nizej wymienionych zarza-
dzen prezesa NIK:

* w sprawie szczegblowej organizacji
wewnetrznej jednostek organizacyjnych
NIK oraz ich wlasciwosci (art. 25
ust. 4)V;

* w sprawie wysoko$ci wynagrodzenia
za udzial w posiedzeniu Kolegium NIK
jego czlonkom niebedacym pracowni-
kami NIK (art. 24a ust. 1);

* w sprawie wzoru legitymacji stuzbo-
wej pracownikéw NIK (art. 30 ust. 6);

* w sprawie postepowania kontrolnego
(art. 65);

e w sprawie aplikacji kontrolerskiej
(art. 68 ust. 7);

* w sprawie szczegdtowych zasad prze-
prowadzania naboru (art. 69d);

* w sprawie powolania komisji konkur-
sowej oraz szczegdlowych zasad prze-
prowadzenia konkursu (art. 69f - g);

* w sprawie okresu, za ktéry doko-
nuje sie oceny oraz trybu dokonywa-
nia okresowych ocen kwalifikacyjnych
i rozpatrywania odwotad od ocen kwa-
lifikacyjnych (art. 76a ust. 4) oraz

" Trwaja prace nad jego projektem — red.
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* zarzadzenia marszalka Sejmu w spra-
wie wymagan kwalifikacyjnych, zasad
wynagradzania pracownikéw NIK oraz
tabeli stanowisk (art. 97);
* zarzadzenia prezesa NIK w sprawie
organizacji, sktadu oraz trybu powoty-
wania komisji dyscyplinarnej (art. 97 q).
Z przedstawionego wykazu wynika,
ze zmiany wprowadzone w Izbie usta-
wa nowelizujaca maja szeroki zakres
i wymagaja zaréwno od kierownictwa,
jak i od pracownikéw znacznego wysil-
ku przy ich wdrazaniu.

dr ELZBIETA JARZECKA-SIWIK,
wicedyrektor Departamentu Prawne-
go i Orzecznictwa Kontrolnego NIK,
adiunkt w Spotecznej Wyzszej Szko-
le Przedsiebiorczoséci i Zarzadzania
w todzi

dr BOGDAN SKWARKA, dyrektor

Departamentu Prawnego i Orzeczni-
ctwa Kontrolnego NIK
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Rola prezydenta i Trybunatu Konstytucyjnego

Prewencyjna kontrola
konstytucyjnosci ustaw

Prewencyjna kontrola ustaw ma zapobiega¢ wejsciu w zycie regulacji
niezgodnych z konstytucja. Po przeszlo 20 latach od wprowadzenia
do ustawy zasadniczej przepiséw umozliwiajacych badanie ich przez
Trybunat Konstytucyjny na wniosek prezydenta w toku postepowania
ustawodawczego, wyksztalcita sie juz bogata praktyka w tej materii.
Weiaz jednak watpliwosci budza niektére kwestie proceduralne, pod-
noszony jest tez problem terminu rozpatrywania wnioskéw.

MICHAL MISTYGACZ

Pojecie kontroli prewencyjnej

Sady konstytucyjne we wspdlczesnych
pafistwach badajg konstytucyjno$¢ aktéw
podporzagdkowanych konstytucji w try-
bie prewencyjnym (uprzednim) oraz try-
bie represyjnym (nastepczym). Podsta-
we powyzszego rozréznienia stanowi
czas dokonywania kontroli, a wiec kwe-
stia badania aktéw normatywnych obo-
wiazujacych oraz aktéw normatywnych
dopiero projektowanych'. W Polsce linie
graniczng stanowi wejscie aktu ustawo-

dawczego w zycie, a dokfadniej oglosze-
nie ustawy w Dzienniku Ustaw, bowiem
w tym momencie staje sie ona obowigzu-
jacym prawem?. Kontrola o charakterze
uprzednim odnosi sie zatem do aktéw,
ktére jeszcze nie majag mocy obowiazy-
wania, a wiec do aktéw w odniesieniu do
ktérych proces prawodawczy nie zostat
zakoriczony. Przy kontroli prewencyjnej
kwestionowana ustawa kontrolowana jest
w trybie postepowania abstrakcyjnego,
albowiem dopdki nie zacznie obowigzy-
wad, nie moze wywotywac sporéw praw-
nych o charakterze indywidualno-kon-

' Zob. D. Rousseau: Sadownictwo konstytucyjne w Europie, Warszawa 1999, s. 57 i n.
2 Ogtoszenie ustawy w Dzienniku Ustaw umozliwia wydanie na jej podstawie rozporzadzen wykonawczych,

ktdére nie moga jednak wej$¢ w zycie przed ustawa.
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kretnym®. Tym samym kontrola ustawy
w okresie vacatio legis mozliwa jest jedy-
nie w trybie kontroli represyjnej, a wiec
moze by¢ uruchomiona przez wszystkie
konstytucyjnie uprawnione podmioty*.
Podstawows funkcja prewencyjnej kon-
troli jest zapobieganie wejsciu w zycie
(do systemu prawa) aktéw ustawodaw-
czych niezgodnych z Konstytucja RP>.
Tryb prewencyjnej kontroli konsty-
tucyjnosci prawa jest niejako wilacza-
ny do procedury legislacyjnej®. W pas-
stwach o zdekoncentrowanym syste-
mie kontroli konstytucyjnosci ustaw,
a wiec gdzie badanie konstytucyjnosci
aktéw sprawuja sady powszechne, tryb
prewencyjnej kontroli prawa nie moze
mie¢ miejsca, bowiem sady badajg je-
dynie obowigzujace akty prawne. Jak
juz powiedziano, kontrola prewencyjna
(uprzednia) moze mie¢ jedynie abstrak-
cyjny charakter, a wiec badanie kwe-
stionowanego aktu ustawodawczego od-

bywa sie w oderwaniu od stosowania
norm prawnych. Natomiast kontrola re-
presyjna moze mieé charakter kontroli
abstrakcyjnej, jak réwniez incydentalnej
(konkretnej), pozostajacej w zwiazku
z postepowaniem majacym charakter
indywidualno-konkretny’. Cecha kon-
troli prewencyjnej jest przyznanie kom-
petencji do jej inicjowania ograniczone-
mu kregowi podmiotéw.

Prewencyjna kontrola norm sprawo-
wana przez sady konstytucyjne nie jest
uznawana za typowa kompetencje (wtas-
ciwo$¢), a pierwszoplanowa pozycje zaj-
muje kontrola konstytucyjnodci prawa
dokonywana w trybie represyjnym?®.

Celem prewencyjnej kontroli norm
jest niedopuszczenie do wejscia w zycie
regulacji niekonstytucyjnych. W prakty-
ce wspolczesnych pafstw demokratycz-
nych kontrola prewencyjna moze by¢
prowadzona w stosunku do jeszcze nie-
uchwalonego projektu, ustawy uchwalo-

3 Zob. Z. Czeszejko-Sochacki: Sadownictwo konstytucyjne w Polsce na tle poréwnawczym, Warszawa

2003, s. 204.

4 Zob. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z 16.06.2003 r. (K 52/02, OTK ZU 2003, nr 6A, poz. 54)
iz 15.02. 2005 r. (K 48/04, OTK ZU 2005, nr 2A, poz. 15).
5 Zob. uchwate Trybunatu Konstytucyjnego z 5.09.1995 r. (W 1/95, OTK ZU 1995, nr 1, poz. 5).

Podstawowym zarzutem kierowanym pod adresem prewencyjnej kontroli norm jest naruszenie pozyciji
parlamentu jako politycznej reprezentacji suwerena przy jednoczesnym wiaczeniu sadownictwa w pro-
ces podejmowania decyzji politycznych. Zob. T. Diemer-Benedict: Prewencyjna kontrola konstytucyjnosci
w Europie Srodkowo-Wschodniej, ,Przeglad Sejmowy” 1997, nr 2, s. 49.

Z takim postepowaniem mamy do czynienia w przypadku skargi konstytucyjnej gdy kazdy, czyje konsty-
tucyjne wolnoéci lub prawa zostaty naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie, wnie$¢
skarge do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucja ustawy lub innego aktu nor-
matywnego, na podstawie ktérego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o jego wol-
noéciach lub prawach albo o jego obowiazkach okreslonych w Konstytucji (art. 79 ust. 1 Konstytuciji).
Roéwniez pytanie prawne kierowane przez kazdy sad do Trybunatu Konstytucyjnego pozostaje w zwiazku
z rozpatrywaniem okreslonej sprawy. Stosownie do postanowien art. 193 Konstytucji kazdy sad moze
przedstawi¢ Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodnosci aktu normatywnego z Kon-
stytucja, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi lub ustawa, jezeli od odpowiedzi na pytanie praw-
ne zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej sie przed sadem.

8 L. Garlicki: Sadownictwo konstytucyjne w Europie Zachodniej, Warszawa 1987, s. 225 i n.
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nej, ale jeszcze nie podpisanej przez glo-
we pafistwa oraz ustawy uchwalone;j,
ktdra jeszcze nie weszla w zycie®.

W Polsce prewencyjna kontrola kon-
stytucyjnosci ustaw jest stosowana w to-
ku postepowania ustawodawczego, po-
miedzy zakofczeniem prac w parla-
mencie a zlozeniem podpisu pod usta-
w3 przez Prezydenta RP i zarzadzeniem
jej ogloszenia w Dzienniku Ustaw'’. Po
raz pierwszy wprowadzono ja nowe-
13 kwietniows z 1989 r. do Konstytucji
PRL". Wystapienie do Trybunalu Kon-
stytucyjnego (dalej: Trybunat lub TK)
z wnioskiem o zbadanie konstytucyj-
no$ci ustawy przez prezydenta jest jego
prerogatyws, aktem urzedowym nie-
ograniczonym przez inne organy wila-
dzy (art. 144 ust. 3 pkt 9 Konstytu-
cji RP). W koficowym etapie prac nad
ustawg prezydent nie wptywa na mery-
toryczng tre$é¢ aktu. Podpisuje ustawe
w ciagu 21 dni od dnia jej przekazania
przez marszatka Sejmu albo odmawia
jej podpisania, podejmujac dziatania
majace zapobiec rozwigzaniom zawar-
tym w danym akcie. Glowa pafistwa
wyposazona jest w dwa gléwne upraw-

nienia dotyczace kontroli ustawodaw-
stwa. W obecnie obowiazujacej Konsty-
tucji RP prezydent moze alternatywnie
wystapi¢ do Trybunalu Konstytucyj-
nego z wnioskiem w sprawie zgodno-
$ci ustawy z konstytucja albo wystapic¢
z umotywowanym wnioskiem do Sej-
mu, przekazujac ustawe do ponowne-
go rozpatrzenia. Powyzsze uprawnienia
objete sa sferg swobodnego uznania gto-
wy panstwa.

W sprawie wniosku Prezydenta RP
o stwierdzenie zgodnosci ustawy z kon-
stytucja przed jej podpisaniem Try-
bunal Konstytucyjny orzeka w pel-
nym skladzie. Orzeczenie ma charak-
ter wiazacy. Prezydent zobowigzany
jest do podpisania ustawy, ktéra Try-
bunat uzna za zgodna z ustawa zasadni-
cz3, a odmoéwi¢, jesli okaze sie, ze jest
w calo$ci niezgodna z konstytucja. Jeze-
li Trybunat Konstytucyjny nie orzeknie,
ze niekonstytucyjne przepisy s3a niero-
zerwalnie zwigzane z cala ustawy, pre-
zydent ma do wyboru — podpisa¢ usta-
we z wylaczeniem niekonstytucyjnych
przepiséw lub zwréci¢ cala ustawe Sej-
mowi w celu usuniecia niezgodnosci.

¢ Ibidem, s. 226. Kontrola projektéw ustaw dopuszczalna jest na Wegrzech, w Austrii i Francji.

% Nadto na podstawie art. 133 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (DzU nr 78,
poz. 483 ze zm.) Prezydent RP przed ratyfikowaniem umowy miedzynarodowej moze sie zwrdci¢ do Try-
bunatu Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie jej zgodnosci z Konstytucja.

" Art. 27 ust. 4 Konstytucji PRL (Ustawa z 7.04.1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej — DzU nr 19, poz. 101). Nastepnie Mata Konstytucja (Ustawa konstytucyjna z 17.10.1992 r.
o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz
0 samorzadzie terytorialnym — DzU nr 84, poz. 426 ze zm.) w art. 18 ust. 4 zawierata analogiczna regulacje
z tym zastrzezeniem, ze orzeczenie rozstrzygajace o konstytucyjnosci kwestionowanej ustawy zobowia-
zywato Prezydenta RP do jej podpisania. Po Il wojnie $wiatowej w Polsce dominowat poglad o niepo-
taczalnosci pozaparlamentarnej (sadowej) kontroli konstytucyjnoéci ustaw z podstawowymi zasadami
konstytucjonalizmu socjalistycznego (zasada jednolitosci wtadzy panstwowej oraz zasada zwierzchnictwa
ludu pracujacego miast i wsi). Zob. S. Rozmaryn: Polskie prawo parnstwowe, Warszawa 1951, s. 303 oraz
tenze: Kontrola konstytucyjnosci ustaw, ,Panstwo i Prawo” 1948, nr 12, s. 36.
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Whiosek prezydenta

oraz postepowanie przed TK

W Polsce prezydent jest jedynym pod-
miotem, ktéry moze wystapi¢ z wnio-
skiem o stwierdzenie przez Trybunat
Konstytucyjny zgodnosci przedstawio-
nej mu do podpisu ustawy z Konsty-
tucja RP. Ustawa zasadnicza okresla
w art. 122, w jakim terminie glowa
panistwa moze skorzystac z tego upraw-
nienia (21 dni w odniesieniu do ustaw
uchwalonych w trybie zwyczajnym oraz
7 dni w stosunku do ustawy budzeto-
wej, ustawy o prowizorium budzeto-
wym oraz ustawy uchwalonej w trybie
pilnym). Podstawa wystapienia z ta-
kim wnioskiem muszg by¢ uzasadnio-
ne watpliwosci co do konstytucyjnosci
ustawy. Skierowanie przez prezydenta
wniosku jedynie w celu jej potwierdze-
nia, tzw. wniosek afirmatywny stano-
witoby naduzycie prawa'?. Bylby nie-
zgodny z art. 126 ust. 2 Konstytucji RP,
a zatem jest niedopuszczalny'®. Gdyby

prezydent powzigl watpliwosci co do
konstytucyjnosci przedstawionej mu
do podpisu ustawy i réwnolegle przed-
stawialby zarzuty natury polityczne;j,
powinien skierowa¢ wniosek do Try-
bunatu, albowiem najwazniejsza funk-
Cja ustrojowa prezydenta jest czuwanie
nad przestrzeganiem konstytucji'*.

Przedmiot postepowania

Jak juz wspomniano, przedmiotem po-
stepowania przed Trybunatem Konsty-
tucyjnym jest ustawa przedstawiona
prezydentowi do podpisu, w odniesie-
niu do ktérej zakoficzone zostalo po-
stepowanie okreslone w art. 121 ust.
1-3 Konstytucji RP, bez wzgledu na to,
czy jest to tzw. ustawa zwykla, czy tez
wyrazajaca zgode na ratyfikacje albo
wypowiedzenie umowy miedzynaro-
dowej®®, ustawa regulujaca stosunki
miedzy Rzeczapospolita Polska a kos-
ciotami i zwiazkami wyznaniowymi,
ustawa budzetowa lub ustawa o pro-

2 |, Garlicki: Uwaga 21 do art. 122 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, pod
red. L. Garlickiego, t. Il, Warszawa 2001, s. 19. Cho¢ wskaza¢ nalezy, ze Konstytucja w art. 123 ust. 3
zd. 1 stanowi: ,Przed podpisaniem ustawy Prezydent moze wystapi¢ do Trybunatu Konstytucyjnego
z wnioskiem w sprawie zgodnoéci ustawy z Konstytucja.” Taka redakcja moze sugerowa¢ dopuszczalno$é
badania majacego na celu potwierdzenie zgodnosci ustawy z Konstytucja. Jednak ustawa z 1.08.1997 .
o Trybunale Konstytucyjnym (DzU nr 102, poz. 643 ze zm.) przesadza, iz podstawa kazdego wniosku
powinno by¢ sformutowanie zarzutu wobec kwestionowanej ustawy (art. 32 ust. 1 pkt 3). Zob. wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 24.03. 2004 r. (K 37/03, OTK ZU 2004, nr 3A, poz. 21).

13 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 24.03.2004 r. (K 37/03, OTK ZU 2004, nr 3A, poz. 21).

4 Odmiennie R. Balicki: Udziat Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w postepowaniu ustawodawczym,

Wroctaw 2001, s. 116.

'S Prezydent moze podnosi¢ zarzuty niekonstytucyjnosci zaréwno wobec ustawy wyrazajacej zgode na ra-
tyfikacje umowy miedzynarodowej, jak i wobec samej umowy miedzynarodowej. Wyrazenie zgody na
ratyfikacje umowy miedzynarodowej nie wytacza mozliwoéci kontroli umowy miedzynarodowej w trybie
kontroli prewencyjnej co wyraznie dopuszcza Konstytucja w art. 133 ust. 2. Jednak w wypadku uznania
przez Trybunat Konstytucyjny ustawy upowazniajacej za zgodna z Konstytucja prezydent nie ma prawa
do zaskarzenia samej umowy. Zob. P. Sarnecki: W sprawie trybu ratyfikacji konkordatu miedzy Rzeczapo-
spolita Polska i Stolica Apostolska w $wietle przepiséw Konstytucji RP, ,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 2,
s. 96. Zob. réowniez opinie: Z. Galickiego, C. Mika, B. Szepietowskiej oraz A. Wasilkowskiego [w:] ,,Prze-

glad Sejmowy” 1998, nr 2.
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wizorium budzetowym. Dla zaskarze-
nia ustawy w trybie kontroli prewen-
cyjnej nie ma réwniez znaczenia tryb
jej uchwalenia (tryb pilny, tryb o kté-
rym mowa w art. 90 ust. 2 Konstytu-
¢ji RP).

Reasumujgc, przedmiotem kontro-
li w trybie prewencyjnym jest ustawa
bedaca efektem zakoriczonego parla-
mentarnego postepowania ustawodaw-
czego, a wiec niedopuszczalna bylaby
kontrola aktu w toku postepowania,
na przyklad ustawy przyjetej jedynie
przez Sejm.

Domniemanie konstytucyjnoséci

We wniosku do TK'® prezydent zobo-
wigzany jest podnie$¢ zarzut niezgod-
no$ci przepiséw kwestionowanej usta-
wy z konstytucja. Niedopuszczalne
byloby natomiast podniesienie zarzu-
tu niezgodnosci ustawy z ratyfikowa-
ng umow3 miedzynarodows". Sformu-
towanie zarzutu niezgodnosci ustawy
z konstytucja polega na ,sprecyzowa-
niu przez skarzacego krytyki (ujemnej
oceny, zastrzezenia), nadanie okreslo-

nej formy slownej jego twierdzeniu, ze
norma nizszego rzedu jest niezgodna
z normg wyzszego rzedu. Istote zarzu-
tu stanowi zindywidualizowanie relacji
pomiedzy poddanym kontroli (zakwe-
stionowanym) aktem normatywnym
a podstawg kontroli — wzorcem wska-
zanym przez skarzacego”'®. Jego me-
ritum stanowi uzasadnienie zarzutu
stawianego kwestionowanej ustawie,
albowiem wynika z faktu, iz wszyst-
kim aktom bedacych przedmiotem
postepowania przed Trybunatem Kon-
stytucyjnym przysluguje domniemanie
konstytucyjnosci.

Zasada domniemania konstytucyj-
no$ci wigze wszystkie organy panistwa.
Ustawa nie moze by¢ uwazana za nie-
konstytucyjng, dopdki Trybunal nie
orzeknie o tym!. TK w wyroku z 7 lu-
tego 2001 r. podkreslit, ze to wlasnie
w toku prewencyjnej kontroli konsty-
tucyjnosci prawa ma miejsce szczegdl-
nie silne domniemanie konstytucyjno-
§ci, a na podmiocie, ktéry inicjuje kon-
trolq konstytucyjnoéci prawa, spoczywa
ciezar dowodu, ze kwestionowany akt

16 Zgodnie z art. 32 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym wniosek powinien odpowiada¢ wymaganiom
dotyczacym pism procesowych, a ponadto zawieraé: 1) wskazanie organu, ktéry wydat kwestionowany
akt normatywny, 2) okreslenie kwestionowanego aktu normatywnego lub jego czesci, 3) sformutowanie
zarzutu niezgodnosci z Konstytucja, ratyfikowana umowa miedzynarodowa lub ustawa kwestionowanego
aktu normatywnego, 4) uzasadnienie postawionego zarzutu, z powotaniem dowoddéw na jego poparcie.
Zgodnie z art. 126 §1 ustawy z 17 listopada 1964 r. kodeks postepowania cywilnego (DzU nr 43, poz.
296 ze zm.) kazde pismo procesowe powinno zawieraé: 1) oznaczenie sadu, 2) oznaczenie stron i petno-
mocnikéw, 3) oznaczenie rodzaju pisma, 4) osnowe wniosku lub o$wiadczenia oraz dowody na poparcie
przytoczonych okolicznosci, 5) podpis strony oraz 5) wymienienie zatacznikéw.
L. Garlicki: Uwaga 23 do art. 122 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, pod
red. L. Garlickiego, t. Il, Warszawa 2001, s. 20.
Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski: Komentarz do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, War-
szawa 1999, s. 113.
19 Zob. Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z 16.03.1999 r. (K 35/98, OTK ZU 1999, nr 3, poz. 37) oraz
2 25.02.2002 r. (Sk 29/01, OTK ZU 2002, nr 1A, poz. 5).

3
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normatywny jest niezgodny z konsty-
tucja. Wnioskodawca zobowigzany jest
przedstawi¢ przekonujace argumenty
uzasadniajace twierdzenie o niekonsty-
tucyjnosci  zaskarzonych przepiséw?.
W wyroku z 21 kwietnia 2004 r. Try-
bunal zwrécit jednak uwage na pewne
sytuacje, w ktérych ustawodawcy sta-
wiane s3 szczegblne wymagania konsty-
tucyjne okreslone w art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP (ograniczenie konstytucyj-
nych praw i wolnosci). W takich przy-
padkach to na nim powinien spoczywaé
ciezar dowodu zgodnosci ustawy z kon-
stytucja. Kazdorazowo winien on wy-
kazaé, ze ograniczenie konstytucyjnych
praw i wolnosci jest konieczne z punk-
tu widzenia celéw okreslonych w tym
przepisie?!. W podobny sposéb Trybu-
nat Konstytucyjny traktuje przypadek,
gdy ze wzgledu na wyjatkowe okolicz-
nosci ustawodawca odstepuje od ogdl-
nie przyjetych regut poprawnej legisla-
cji jak w wypadku rezygnacji z ustano-
wienia wymaganego vacatio legis?.

W zwigzku z domniemaniem kon-
stytucyjnosci ustaw pozostaje rozstrzy-
ganie niektérych watpliwosci przy po-
mocy wykltadni w zgodzie z konstytu-
cja. W wypadku mozliwosci zastoso-
wania takiej wyktadni Trybunat nie ma

podstaw do stwierdzenia niekonstytu-
cyjnosci ustawy?>.

Charakter zarzutéw

Podnoszone zarzuty moga sie odnosi¢
do tresci (aspekt materialny) niezgod-
nosci ustawy z konstytucja, naruszenia
kompetencji do wydania aktu albo naru-
szenia trybu postepowania (aspekt for-
malny). Kazde z wyzej wymienionych
trzech kryteriéw moze sta¢ sie samoist-
na podstawa rozstrzygniecia w zakresie
niekonstytucyjnosci ustawy**.

Zarzut niekonstytucyjnosci odnosza-
cy sie do tresci polega na wskazaniu
przepisu ustawy, ktéry pozostaje w nie-
zgodnosci z okreslonym przepisem kon-
stytucji (wzorzec kontroli). Kontrola
konstytucyjnosci aktu w odniesieniu do
kompetenciji jego wydania polega na ba-
daniu, czy organ mialt prawo go uchwa-
li¢. Skutkiem uznania, ze organ nie miat
takiej kompetenciji jest uznanie niekon-
stytucyjnoSci aktu, niezaleznie od tego,
czy przedmiotem wniosku objete byly
tylko niektére przepisy.

Drugim etapem badania aktu pod ka-
tem kompetencji organu do jego wy-
dania jest kwestia przekroczenia kom-
petencji prawodawczej. Jako przyktad
moze postuzy¢ uchwalenie ustawy w sy-

20 K 27/00, OTK ZU 2001, nr 2, poz. 29. Zob. réwniez wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 4.11.2003 r.

(K 1/03, OTK ZU 2003, nr 8A, poz. 83).
21 K 33/03, OTK ZU 2004, nr 4A, poz. 31.

22 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 3.11.1999 r. (K 13/99, OTK ZU 1999, nr 7, poz. 155).
2 Zob. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z 5.01.1999 r. (K 27/98, OTK ZU 1999, nr 1, poz. 1) oraz

228.04.1999 r. (K 3/99, OTK ZU 1999, nr 4, poz. 73).

2 Zob. Z. Czeszejko-Sochacki: Tréjaspektowa aspektowa kontrola w ujeciu art. 42 ustawy o TK z 1997 r.
[w:] Konstytucja — ustréj — system finansowy paristwa. Ksiega pamiatkowa ku czci prof. Natalii Gajl, pod
red. T. Debowskiej-Romanowskiej i A. Jankiewicza, Warszawa 1999, s. 253 i n.
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tuacji, gdy jej postanowienia ,wkracza-
ja” w materie regulaminowa Sejmu,
okreslajac organizacje wewnetrzng i po-
rzadek prac Izby oraz tryb powolywa-
nia i dzialalnosci organéw, jak tez sposéb
wykonywania konstytucyjnych i ustawo-
wych obowigzkéw organéw pafstwo-
wych wobec Sejmu (art. 112 Konstytu-
cji RP).

Krzysztof Eckhardt wskazuje na inny
rodzaj przekroczenia kompetencji do
stanowienia ustaw w wypadku gdy par-
lament uchwali ustawe upowazniajgca
do ratyfikowania ustawy dotyczacej ma-
terii, ktéra nie jest okre$lona w art. 89
Konstytucji RP?. Przyktadem przekro-
czenia kompetencji, bedacego przedmio-
tem badania w trybie prewencyjnej kon-
troli norm, jest badanie konstytucyjno-
$ci ustawy budzetowej w odniesieniu do
regulacji wykraczajacych poza okreslenie
dochodéw i wydatkéw pafistwa (prob-
lem , obtadowania budzetu”)?.

Naruszenie przepiséw procedury po-
winno by¢ podnoszone w trybie kontro-
li prewencyjnej, cho¢ dopuszczalne jest
réwniez w trybie kontroli nastepczej.
Art. 42 ustawy o Trybunale Konstytu-
cyjnym z 1997 r. przesadza, ze orzekajac

o zgodnosci aktu normatywnego (usta-
wy) z konstytucjg, TK bada dochowa-
nie trybu do wydania aktu wymaganego
przepisami prawa. Bezwzgledne prze-
strzeganie trybu ustawodawczego stano-
wi gwarancje praworzadnosci. Trybunat
Konstytucyjny moze wiec bada¢ kaz-
dy przepis prawa pod wzgledem naru-
szenia przepiséw regulaminéw izb par-
lamentarnych. Badanie dochowania try-
bu ustawodawczego stanowi obowigzek
Trybunatu, niezaleznie od zakresu za-
rzutéw stawianych przez wnioskodaw-
ce?. Jednak w odniesieniu do przepi-
séw regulaminowych okreslajacych pro-
cedure ustawodawczag TK musi bra¢
pod uwage zasade autonomii regulami-
nowej izb, zwlaszcza jesli chodzi o prze-
pisy, ktére w swej tresci nie s3 bezpo-
$rednio powigzane z przepisami kon-
stytucji®®.

Kontrola konstytucyjnosci ustawy po-
winna uwzglednia¢ jednoczesng ocene
aspektu materialnego, kompetencyjne-
go oraz proceduralnego. Zasadne jest
zatem pytanie, czy oraz w jakim zakre-
sie Trybunal moze wyjé¢ poza granice
wyznaczone wnioskiem?. Niewatpli-
wie niedopuszczalne byloby rozszerze-

% K. Eckhardt: Udziat organdéw wtadzy wykonawczej w procesie stanowienia ustaw, Warszawa 2000, s. 141.

% Zob. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 21.11. 1994 r. (K 6/94, OTK 1994, nr 2, poz. 39), w ktérym

wskazat, ze zadne normy ustawy budzetowej nie moga ustanawia¢ prawa albo naktada¢ obowigzkow

w sposob bezterminowy skoro ustawa budzetowa jest uchwalana na okres roku. Zob. réwniez M. Zubik:

Budzet paristwa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2001, s. 98-99.

Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 24.06.1998 r. (K 3/98, OTK ZU 1998, nr 4, poz. 52).

Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski: Komentarz do..., op. cit., s.144.

29 W wyroku z 24.06.2002 r. (K 14/02, OTK ZU 2002, nr 4A, poz. 45) — sprawa nowelizacji ustawy lustracyj-
nej — Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze w sytuacji, gdy zarzuty wnioskodawcy kierowane sa zaréwno pod
adresem tresci aktu prawnego, jak i trybu jego uchwalenia, mozna ograniczy¢ rozpoznanie sprawy do zarzu-
téw proceduralnych. W przypadku gdy kwestionowany akt zostat ,,uchwalony z naruszeniem obowigzuja-
cej procedury, to bedzie to wystarczajaca podstawa uznania jego niekonstytucyjnosci i nie bedzie potrzeby
orzekania o jego meritum”. Zob. réwniez wyrok z 19.02.2003 r. (P 11/02, OTK ZU 2003, nr 2A, poz. 12).

2
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nie zakresu wniosku poprzez powola-
nie konstytucyjnych wzorcéw kontro-
li, ktére nie zostaly podniesione przez
wnioskodawce®®. Zdzistaw Czeszejko-
-Sochacki zauwaza, ze art. 42 ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym, okresla-
jacy podstawe badania zakwestiono-
wanego aktu, pelni ,funkcje rozluznia-
jaca” w odniesieniu do aspektu kom-
petencyjnego oraz proceduralnego’.
W wypadku naruszenia postanowien
regulaminéw izb, ktérych suma §wiad-
czylaby o drastycznym naruszeniu pro-
cedury ustawodawczej mozliwe bylo-
by uznanie przez Trybunal naruszenia
ogblnej klauzuli konstytucyjnej w po-
staci zasady demokratycznego pafistwa
prawnego’.

W toku kontroli konstytucyjnosci
ustawy zainicjowanej wnioskiem Prezy-
denta RP w trybie kontroli prewencyj-
nej TK ograniczony jest zakresem za-
skarzenia sformulowanym we wnio-
sku. Tak wiec watpliwosci wnioskodaw-
cy podniesione jedynie w uzasadnieniu
nie mogg by¢ objete kognicja Trybunatu
Konstytucyjnego i pozostajg poza zakre-
sem jego merytorycznych rozwazan®.

Termin wydania rozstrzygniecia

Konstytucja nie okresla, w jakim terminie
Trybunal powinien wyda¢ orzeczenie®.
Jedyny wyjatek stanowi okreslenie dwu-
miesiecznego terminu w sprawie badania
konstytucyjnosci ustawy budzetowej oraz
ustawy o prowizorium budzetowym.
Cho¢ powyzszy termin ma charakter ob-
ligatoryjny, to jego naruszenie nie wywie-
ra zadnych negatywnych skutkéw dla po-
stepowania wszczetego w tym trybie. Nie
przewiduje sie braku mozliwosci orzeka-
nia po przekroczeniu tego terminu®. Jest
to wiec termin instrukcyjny.

Wycofanie wniosku

Jednym z problemdw rysujacych sie na tle
prawa Prezydenta RP do inicjowania pre-
wencyjnej kontroli norm jest prawo glowy
panstwa do cofniecia wczeséniej zlozone-
go wniosku. W orzecznictwie Trybunatu
potwierdzono, ze prezydent moze cofnaé¢
uprzednio zlozony wniosek w trybie kon-
troli prewencyijnej®**. W postanowieniu
z 7 marca 1995 r.3 TK wskazat, ze wyco-
fanie wniosku uzasadnione przestankami
politycznymi stanowiloby naduzycie pra-
wa. Nie znalazl jednak podstaw do od-

30 Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski: Komentarz do..., op. cit., s. 139.
81 Z. Czeszejko-Sochacki, Tréjaspektowa aspektowa..., op. cit. [w:] Konstytucja — ustréj — system finanso-
wy..., op. cit., s. 255-256. Zob. réwniez wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 24.06.1998 r. (K 3/98, OTK

ZU 1998, nr 4, poz. 52).

%2 Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski: Komentarz do..., op. cit., s. 143.

3 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 22.11.1995 r. (K 19/95, OTK ZU 1995, nr 3, poz. 16).

3 Przyktadowo od momentu ztozenia przez prezydenta wniosku 7.06.2004 r. w sprawie zbadania konstytu-
cyjnoéci ustawy z 14.05.2004 r. o zmianie ustawy o zaktadach opieki zdrowotnej do dnia wydania wyroku
przez Trybunat Konstytucyjny 12.04.2006 r. (Kp 2/04, OTK ZU 2006, nr 4A, poz. 44) minety prawie dwa

lata.

% Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski: Komentarz do...., op. cit., s. 147.
36 Zob. postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 25.02.1992 r. (K 3/91, OTK 1992, nr 1, poz. 1).

87 K 3/95, OTK 1995, nr 1, poz. 5
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mowy przyznania glowie pafistwa prawa
do ponownej analizy ustawy, ktérej kon-
sekwencja bylaby decyzja o wycofaniu
whniosku. Problemem moggcym pojawic
sie w praktyce jest dopuszczalno$é¢ cof-
niecia wnioskéw do Trybunatu Konsty-
tucyjnego zlozonych przez poprzedniego
prezydenta. W 1991 r. L. Walesa cofnat
wniosek W. Jaruzelskiego w sprawie zba-
dania zgodnosci z Konstytucja ustawy
z 9 listopada 1990 r. o przejeciu majatku
bylej PZPR. Trybunal postanowit wéw-
czas o pozostawieniu wniosku W. Jaru-
zelskiego bez rozpoznania’s.

Stosownie do art. 31 ust. 1 ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym wniosko-
dawca moze do czasu rozpoczecia roz-
prawy wycofa¢ wniosek. Prawo dyspo-
nowania wnioskiem nie jest w zaden
spos6b ograniczone. Decyzja wniosko-
dawcy (prezydenta) o cofnieciu wniosku
oznacza, ze€ ,pO ponownym rozwaze-
niu sprawy nie widzi on juz podstaw do
uznania tego unormowania za Sprzeczne
z Konstytucjg”.

Skutkiem cofniecia wniosku jest umo-
rzenie postepowania przez Trybunat (art.
39 pkt 2 ustawy o Trybunale Konstytu-
cyjnym). Rozpoczecie rozprawy stano-
wi wywolanie sprawy (art. 61 ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym).

Skutki orzeczenia Trybunatu
w trybie kontroli prewencyjnej

Trybunat Konstytucyjny rozstrzygajac
problem konstytucyjnodci zakwestiono-

kontrola i audyt

wanych przepiséw ustawy moze uznaé
przedstawione zarzuty za zasadne orze-
kajac o niekonstytucyjnosci ustawy albo
orzec o zgodnosci przepiséw ustawy
z ustawg zasadnicza — tertium non datur
(fac. trzeciej mozliwosci nie ma). Orze-
czenie Trybunalu uznajace ustawe za
zgodna z konstytucja zobowiazuje glowe
panstwa do jej podpisania i zarzadzenia
ogloszenia w Dzienniku Ustaw (art. 122
ust. 3 Konstytucji RP).

Wystapienie przez Prezydenta RP
z wnioskiem do TK wstrzymuje bieg
terminu do podpisania ustawy (art.
122 ust. 6 Konstytucji). Tym samym
prezydent jest zobowigzany do podpi-
sania ustawy w terminie jaki pozostat
w dniu wystgpienia z wnioskiem w try-
bie kontroli prewencyjnej. W prakty-
ce podpisuje ustawe niezwlocznie po
ogloszeniu orzeczenia przez Trybunat.

Powaga rzeczy osadzonej
w kontroli prewencyjnej

Na szczegdlng uwage zastuguje zasada
powagi rzeczy osadzonej (res iudica-
ta) w kontekscie prewencyjnej kontroli
konstytucyjnosci prawa. W postepowa-
niu przed Trybunatem Konstytucyjnym
zasadg jest, ze konkretne zarzuty moga
by¢ przedmiotem badania sadu tylko
raz. Po rozpoznaniu sprawy tworzy sie
tak zwana powaga rzeczy osadzonej.
Nastepuje wiec prawomocno$¢ orzecze-
nia Trybunatu Konstytucyjnego i nie-
dopuszczalno$¢ wystepowania z takim

38 Zob. réwniez postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 13.02.1991 r. (K 14/90, OTK 1991, nr 1, poz. 12).
39 Zob. postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 7.03.1995 r. (K 3/95, OTK 1995, nr 1, poz. 5).
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samym wnioskiem. Powyzsza zasada
obowigzuje takze w trybie kontroli na-
stepczej. W trybie kontroli prewencyj-
nej za$ zasada ta nabiera swoistego wy-
miaru. Wyraza sie on w dopuszczeniu
rozpatrywania zarzutéw wobec kwe-
stionowanej ustawy w trybie nastep-
czym, ktére byly przedmiotem poste-
powania w toku prewencyjnej kontroli
norm. Uzasadnieniem tego stanu rze-
czy jest twierdzenie, iz w procedurze
prewencyjnej kontroli prawa niemoz-
liwe jest ukazanie skutkéw stosowania
ustawy*’. W orzeczeniu z 20 listopa-
da 1996 r. Trybunal wskazal, ze pelna
ocena zgodno$ci postanowien ustawy
z konstytucja moze nastapi¢ dopiero
w toku kontroli nastepczej, albowiem
wtedy mozliwe jest zbadanie sposobu
wejscia w zycie tej ustawy, jak réwniez
ustalenie nastepstw jej stosowania wo-
bec obywateli*!. Niemniej jednak uzna-
nie niekonstytucyjnosci przepisu w try-
bie kontroli nastepczej, ktéry w toku
prewencyjnej kontroli konstytucyjnosci
ustawy zostal uznany za zgodny z kon-
stytucja prowadzi do deprecjacji auto-
rytetu Trybunatu.

Badajac konstytucyjno$¢ ustawy w try-
bie kontroli prewencyijnej TK nie ma wie-
dzy o skutkach stosowania ustawy i ,wtas-
nie z tego faktu wynika obowiazek wyjat-
kowo starannej i wnikliwej analizy tekstu
ocenianej ustawy i sformutowania jej po-
szczegdlnych przepiséw. Trybunal musi

bowiem wykaza¢ wysoki stopieni przezor-
nosci i przewidzie¢ ewentualne problemy,
jakie moga sie pojawic¢ po wejsciu w zycie
ustawy”?. W tym trybie kontroli ,wyma-
gania dotyczace odpowiedniej okreslono-
$ci i poprawnosci legislacyjnej maja szcze-
g6lne znaczenie™.

Skutki uznania zarzutéw

W wypadku uznania przez Trybunat
Konstytucyjny zarzutéw stawianych
kwestionowanej ustawie przez prezy-
denta mozemy wyréznié nastepujace
rozwigzania:

¢ Trybunal orzeknie o niekonstytucyj-
nosci calej ustawy;

* TK orzeknie o niekonstytucyjnosci
poszczegdlnych przepiséw ustawy, ktd-
re sa nierozerwalnie zwigzane z posta-
nowieniami calej ustawy;

¢ Trybunat orzeknie o niekonstytucyj-
nosci poszczegélnych przepiséw usta-
wy, ktére nie s3 nierozerwalnie zwigza-
ne z przepisami calej ustawy.

Orzeczenie w pierwszym i drugim
wypadku zobowigzuje prezydenta do
odmowy podpisania tego aktu.

Art. 122 ust. 4 Konstytucji RP stwo-
rzyl mozliwo$¢ czesSciowej ochrony do-
robku legislator6w. Prezydent przed
podpisaniem ustawy, ktérej przepisy
TK uznat za niekonstytucyjne i jedno-
cze$nie nie stwierdzil, ze s3 one niero-
zerwalnie zwigzane z cala ustawa, moze
zwrdci¢ Sejmowi ustawe w celu usu-

4 Zob. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 17.07.1996 r. (K 8/96, OTK ZU 1996, nr 4, poz. 32).

4 K 23/95, OTK ZU 1995, nr 3, poz. 14.

“2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20.11.2002 r. (K 41/02, OTK ZU 2002, nr 6A, poz. 83).
4 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28.10.2003 r. (K 53/02, OTK ZU 2003, nr 8A, poz. 83).
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niecia niezgodnosci. Jest to oryginalne
polskie rozwiazanie, nieznane wczes-
niejszym konstytucjom, wprowadzone
w celu unikniecia sytuacji, gdy stwier-
dzenie niekonstytucyjnosci jednego
przepisu ustawy o marginalnym zna-
czeniu musiato pociggac za sobg niedoj-
$cie catej ustawy do skutku*t.

Postanowienia art. 122 ust. 4 Kon-
stytucji daja podstawe normatywna do
wyréznienia dodatkowej fazy postepo-
wania ustawodawczego®. Uzasadnienie
tego rozwigzania wynika z faktu, iz pro-
ces ustawodawczy nie musi by¢ rozpo-
czynany od poczatku. Ten etap poste-
powania, bedacy faza wyjatkowa, pole-
ga na usunieciu niezgodno$ci w ustawie
bedacej przedmiotem postepowania.
Ustawa zasadnicza nie okresla jednak
usuniecie jakiego rodzaju niezgodno-
$ci ma by¢ przedmiotem postepowania
w Sejmie. Nie jest wiec jasne, czy ma
to by¢ usuniecie niezgodnosci o charak-
terze formalnym czy materialnym.

W sytuacji gdy Trybunal orzeknie,
ze ustawa narusza postanowienia usta-
wy zasadniczej, prezydent jest zobo-
wigzany odméwi¢ podpisania ustawy
(art. 122 ust. 1 Konstytucji RP).

W wypadku gdy przepisy ustawy zo-
staly uznane przez Trybunal za nie-
zgodne z konstytucja, ale w S$wietle
orzeczenia nie s3 nierozerwalnie zwig-

zane z calg ustawg, prezydent jest zo-
bowigzany podpisa¢ ustawe z pominie-
ciem zakwestionowanych przepiséw.
Wskutek orzeczenia TK eliminujace-
go poszczegblne przepisy ustawy moze
okazac sie, ze pozostaly w niej niezgod-
noéci formalne uniemozliwiajace czy
tez utrudniajgce stosowanie tego aktu.
W takiej sytuacji prezydent, jako organ
wladzy wykonawczej, nie moze ingero-
waé w wewnetrzny uklad ustawy. Zo-
bowigzany jest zwrdci¢ ustawe Sejmo-
wi celem usuniecia niezgodno$ci.

Jedli w sentencji orzeczenia Trybu-
nal nie odniesie sie do kwestii nieroze-
rwalnego zwigzku, to nalezy domniemy-
wad, ze taki zwiazek nie istnieje*®. Roz-
strzygniecie Trybunalu Konstytucyjne-
go o istnieniu nierozerwalnego zwiazku
pomiedzy niekonstytucyjnymi przepisa-
mi a calo$cig postanowieri ustawy skut-
kuje uznaniem niekonstytucyjnosci calej
ustawy. Trybunal w wyroku z 28 kwiet-
nia 1999 r. wskazal, ze  nierozerwal-
ny zwigzek” powinien istnie¢ w dwéch
wymiarach:  techniczno-legislacyjnym,
ktéry oznacza, ze wyeliminowanie nie-
konstytucyjnych przepiséw uniemozli-
wialoby stosowanie pozostalych przepi-
séw ustawy oraz aksjologicznym, pole-
gajacy na tym, ze pozostawienie przepi-
séw ustawy przy jednoczesnej eliminacji
przepiséw niekonstytucyjnych doprowa-

4“4 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28.04.1999 r. (K 3/99, OTK ZU 1999, nr 4, poz. 73).

4 M. Kudej: Postepowanie ustawodawcze w Sejmie RP, Warszawa 2002, s. 123.

46 Zob. M. Wiacek: Problemy zwiazane ze stwierdzeniem niekonstytucyjnos$ci niektérych przepiséw ustawy
w trybie kontroli prewencyjnej (Uwagi na tle art. 122 ust. 4 in fine Konstytucji RP), ,Przeglad Sejmowy”
20086, nr 4, s. 63-64 oraz M. Florczak-Wator: Prewencyjna kontrola konstytucyjnosci ustaw [w:] Konstytu-
cja i sadowe gwarancje jej ochrony. Ksiega jubileuszowa Profesora Pawta Sarneckiego, Warszawa 2004,

s. 84.
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dzitoby do ,oczywistej zmiany zakresu
stosowania, celu badz sensu pozostatych
przepiséw, przeksztalcajac tak okrojona
ustawe w akt oderwany od intencji jej
tworcéw i nabierajacy nowego znaczenia,
ktérego nie méglby nabra¢, gdyby pozo-
staly w nim usuniete przepisy™.

Stosownie do art. 122 ust. 4 Konsty-
tucji RP prezydent moze podpisa¢ usta-
we z pominieciem przepiséw uznanych
przez TK za niekonstytucyjne. Prezy-
dent nie moze w zaden sposéb ingerowaé
w materialng tre$¢ ustawy. Dopuszczal-
na jest wiec jedynie zmiana o charakte-
rze technicznym, redakcyjnym, niezwia-
zana w ingerencja w meritum. Stusznie
Marcin Wigcek wskazuje, ze przyjecie
odmiennego zatozenia stanowiloby nad-
mierne ograniczenie praktycznego zna-
czenia podpisania ustawy z pominieciem
niekonstytucyjnych przepiséw*.

Przed podjeciem decyzji prezydent
wystepuje do marszatka Sejmu o wyra-
zenie opinii. Marszalek przekazuje wy-
rok Trybunatu Konstytucyjnego wraz
uzasadnieniem do komisji, ktéra w ter-
minie 14 dni od otrzymania pisma wy-
raza opinie co do celowosci zwrdcenia
ustawy Sejmowi czy podpisania przez
prezydenta z pominieciem niezgod-
nych przepiséw. Marszatek moze skré-

ci¢ okres, w jakim komisja obowigzana
jest wypowiedzie¢ sie w tej sprawie.

Nowe rozwigzanie konstytucyjne wy-
nikajace z art. 122 ust. 4 Konstytucji RP
zmusilo ustawodawce do wprowadze-
nia ekstraordynaryjnego postepowania
do Regulaminu Sejmu®. Jego noweliza-
cja z 30 wrzesnia 1998 r.3 wprowadzono
przepisy regulujace postepowanie w spra-
wie usuniecia niezgodno$ci w ustawie
oraz tryb postepowania w sprawie opi-
niowania przez komisje stanowiska mar-
szalka Sejmu’'.

W sytuacji zwrdcenia ustawy Sejmo-
wi przez prezydenta usuniecie niezgod-
nosci stanowi uchwalenie tekstu odpo-
wiednich zmian przepiséw, ktére TK
uznal za niezgodne z konstytucja, z za-
chowaniem ich dotychczasowego zakre-
su przedmiotowego. Usuniecie niezgod-
nos$ci moze dotyczy¢ réwniez niezbed-
nych zmian redakcyjnych majacych na
celu dostosowanie innych przepiséw
ustawy do przepiséw zmienionych (art.
58 Regulaminu Sejmu). W takiej sytu-
acji marszatek kieruje ustawe do komi-
sji, ktére rozpatrywaly jej projekt przed
uchwaleniem na posiedzeniu plenarnym.
Pierwsze posiedzenie komisji obejmuje
przedstawienie wyroku Trybunatu Kon-
stytucyjnego oraz wystapienia prezyden-

47 K 3/99, OTK ZU 1999, nr 4, poz. 73. Zob. réwniez wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 10.10.2001 r.
(K 28/01, OTK ZU 2001, nr 7, poz. 212).

“ Por. M. Wiacek: Problemy zwiazane ...., op. cit., s. 70.

4 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30.07.1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
(MP z 2009 r., nr 5, poz. 47).

0 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
(MP nr 34, poz. 483).

5 Tryb postepowania w sprawie usuniecia niezgodnosci okreslaja art. 58-63 Regulaminu Sejmu oraz art. 72
Regulaminu Senatu (Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z 23.11.1990 r. Regulamin Senatu — MP
22010 r., nr 39, poz. 542 ze zm.).
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ta w sprawie zwrdcenia ustawy Sejmo-
wi, a takze debate w sprawie zalozen ko-
niecznych zmian w ustawie. Do udziatu
w tym posiedzeniu komisje zaprasza-
ja réwniez przedstawiciela prezydenta.
Sprawozdanie komisji zawiera propozy-
cje zmian oraz uzasadnienie konieczno-
§ci ich wprowadzenia (art. 59 Regulami-
nu Sejmu). W trakcie debaty nad przed-
stawionym sprawozdaniem komisji nie-
dopuszczalne jest zglaszanie poprawek,
ktére wykraczatyby poza zakres zwigza-
ny z usunieciem niezgodnosci.

Na marginesie wspomnie¢ nalezy
o uksztaltowaniu sie zwyczaju parla-
mentarnego polegajqcego na tym, ze
data ponownego uchwalenia ustawy
przez Sejm albo data usuniecia niezgod-
nosci stanowi date uchwalenia ustawy.

Uwagi koncowe

Specyfika koficowego etapu postepowa-
nia ustawodawczego polega na mozliwo-
$ci podjecia przez prezydenta alternatyw-
nych dziatad: wyrazeniu aprobaty, czego
konsekwencja jest podpisanie ustawy,
albo dezaprobaty wobec ustawy i wy-
stapieniu z umotywowanym wnioskiem
o przekazanie Sejmowi do ponowne-
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go rozpatrzenia (weto ustawodawcze),
albo wystapieniu do Trybunatu Kon-
stytucyjnego z wnioskiem w sprawie
zgodnodci ustawy z konstytucja. S3 to
uprawnienia kontrolne, hamujace pro-
ces ustawodawczy. Powyzsze uprawnie-
nia objete sa sferg swobodnego uznania
glowy panistwa. Wyposazenie prezy-
denta w uprawnienia hamujace proces
ustawodawczy wynika z kardynalne;
zasady, na ktérej opiera sie system rza-
déw — zasady podziatu wladzy w ptasz-
czyZnie organizacyjnej (nieodpowie-
dzialnoé¢ polityczna prezydenta przed
parlamentem), funkcjonalnej (rozdziat
kompetencji) i personalnej (separacja
urzedu Prezydenta RP ze stanowiska-
mi w parlamencie). Uprawnienia Pre-
zydenta RP w koficowych etapach po-
stepowania wpisujg sie w zasade checks
and balances, ale w zadnym razie nie
stanowia realizacji przez niego funkcji
nadzoru nad parlamentem.

dr MICHAL MISTYGACZ, Instytut
Nauk Politycznych Uniwersytetu War-
szawskiego
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Gospodarowanie mieniem
i realizacja zadan nadawcy publicznego

LUKASZ ROG

W nastepstwie skargi na dziatalnosé Polskiego Radia SA w Warszawie Najwyzsza Izba
Kontroli przeprowadzita w 2010 r. kontrole, ktérej przedmiotem byto gospodarowanie
mieniem — co Izba ocenita negarywnie — oraz realizacja zadan nadawcy publicznego
w latach 2007-2010. Ujawniono m.in. naruszenia prawa przy wynajmowaniu nierucho-
mosci oraz udzielaniu zaméwien publicznych, nieprawidtowosci przy planowaniu i rea-
lizacji inwestycji oraz zarzqdzaniu kadrami, a takze pogorszenie sytuacji ekonomiczno-
finansowej Spétki. Odpowiedzialnosé za ten stan rzeczy ponoszq gléwnie jej zarzqdy.

W skardze do NIK na dziatalno$¢ Polskie-
go Radia SA (dalej: Polskie Radio, Spét-
ka), wskazano na konkretne obszary po-
tencjalnych nieprawidlowosci, dotyczace
sfery gospodarowania mieniem!. Dlatego
celem kontroli byla ocena m.in.: sytuacji
ekonomiczno-finansowej Spétki, gospo-
darowania jej majatkiem, realizacji inwe-
stycji, udzielania zaméwien publicznych,
zarzadzania kadrami, tworzenia i roz-
powszechniania programéw, a takze ar-
chiwizowania i udostepniania dokumen-
tacji programowej. Przeprowadzono ja
z uwzglednieniem kryteriéw legalnosci,
gospodarnosci, celowodci i rzetelnosci?.

' Pismo z 21.10.2009 r. (znak: GMS-ZR-0420-7/09).

Kontrola nie objeto Ministerstwa Skar-
bu Pafistwa, poniewaz jednak minister —
w imieniu Skarbu Pafistwa — sprawuje nad
Spétka nadzér wiascicielski oraz wyko-
nuje uprawnienia jednego z jej organéw?,
w zwigzku z przeprowadzana kontrolg za-
siegano informacji w resorcie skarbu w try-
bie art. 29 pkt 2 lit. f ustawy o NIK.

Zwazywszy na szczegllny status kon-
trolowanej jednostki oraz charakter
i wage stwierdzonych nieprawidtowo-
§ci, prezes NIK zarzadzil opracowanie
informacji o wynikach tej kontroli do-
raznej. Stanowi ona uzupelnienie swoi-
stej luki zwigzanej z zaprezentowaniem

2 Ustawa z 23.12.1994 r. o NIK, art. 2, DzU z 2007 r., nr 231, poz. 1701 ze zm.

3 Zgromadzenia wspdlnikow.
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przez NIK w 2010 r. informacji o wy-
nikach kontroli tylko regionalnych spé-
tek radiofonii publicznej*.

Pomimo ze czynnosci kontrolne za-
kofczyly sie w marcu 2010 r., jeszcze
w grudniu p.o. prezesa Zarzadu Spét-
ki’ udzielat odpowiedzi na wystapienie
pokontrolne NIK z 11 sierpnia 2010 r.,
informujac o stanie realizacji wnioskéw
pokontrolnych®.

Podstawy dziatania
Polskiego Radia

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
z 2 kwietnia 1997 r” w art. 14 gwaran-
tuje wolnos¢ prasy i innych $rodkéw spo-
tecznego przekazu a konstytucyjnym or-
ganem ochrony tego prawa jest Krajowa
Rada Radiofonii i Telewizji (dalej: KRRiT
lub Krajowa Rada). Zgodnie z art. 213
ust. 1 Konstytucji, stoi ona na strazy
wolnosci stowa, prawa do informacji
oraz interesu publicznego w radiofonii
i telewizji. Aktem prawnym regulujacym
funkcjonowanie jednostek radiofonii
w Polsce, jak réwniez okreslajagcym zasa-
dy i tryb dziatania KRRiT, jej organizacje
oraz szczegdlowe zasady powolywania
czlonkéw jest ustawa z dnia 29 grudnia
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1992 .8 o radiofonii i telewizji zwan
lej ustawg o radiofonii i telewizji.

Polskie Radio to jednoosobowa spét-
ka Skarbu PaAstwa dzialajaca na pod-
stawie ustawy o radiofonii i telewizji,
ustawy z 15 wrzesnia 2000 r. Kodeks
spotek handlowych® oraz statutu. Sta-
tut Spoétki w brzmieniu obowiazuja-
cym w okresie objetym kontrolg zostat
przyjety uchwata nr 3 Nadzwyczajnego
Walnego Zgromadzenia Spétki Polskie
Radio SA z 24 stycznia 2003 r.

Spétka posiada oddzialy wpisane do re-
jestru przedsiebiorcéw Krajowego Rejestru
Sadowego: Orkiestre Kameralng Polskiego
Radia ,,Amadeus” w Poznaniu oraz Radio-
we Centrum Nadawcze w Solcu Kujaw-
skim. Oddzialy w Poznaniu oraz w Solcu
Kujawskim miaty wydzielony przez Spét-
ke kapital wilasny, prowadzily odrebne
ksiegi rachunkowe oraz sporzadzaty samo-
dzielne sprawozdania finansowe.

Problem ze zdefiniowaniem

misji publicznej

Podstawowym zadaniem mediéw pub-
licznych, w tym Polskiego Radia, jest
wlasciwa realizacja misji publicznej. Rea-
lizacja misji nie jest w petni mozliwa bez

4 Informacja o wynikach kontroli realizacji zadan przez regionalne spétki radiofonii publicznej w latach
2006-2008, nr ewid.: 188/2009/P09160/LOP.

5 Zgodnie z art. 3 ust. 1 i 2 ustawy z 6.08.2010 r. o zmianie ustawy o radiofonii i telewizji oraz ustawy o opta-
tach abonamentowych (DzU nr 152, poz. 1023), ktéra weszta w zycie 4.09.2010 r., kadencja dotychcza-
sowych rad nadzorczych i zarzaddw spétek publicznej radiofonii i telewizji wygasta z dniem wejécia w zycie
tej ustawy, jednakze cztonkowie dotychczasowych rad nadzorczych i zarzadéw petnia obowiazki do czasu
powotania nowych organdw.

¢ Odpowiedz na wystapienie pokontrolne skierowane do Zarzadu zostata udzielona w dniach: 30.08.2010 .
(znak: ZJH-1405/2010) oraz 31.12.2010 r. (znak: ZJH-1904,/2010).

7 DzU nr 78, poz. 483 ze zm.

8 DzU z 2011 r., nr 43, poz. 226 ze zm.

¢ DzU nr 94, poz. 1037 ze zm.

- 349 - Nr 3/maj-czerwiec/2011 41

\/

Y
& NI



kontrola i audyt

tukasz Rog

zapewnienia mediom publicznym sta-
bilnego i na odpowiednim poziomie do-
finansowania realizowanych zadan. To
szczegdlnie istotne w wypadku radiofonii
publicznej, ktérej mozliwosci uzyskiwa-
nia przychodéw ze zrédel komercyjnych
sa ograniczone. Jednocze$nie Polskie Ra-
dio powinno prowadzi¢ racjonalna gospo-
darke finansows oraz przestrzega¢ zasad
oszczednosci i efektywnosci w gospoda-
rowaniu mieniem, co ma istotne znacze-
nie, szczegdlnie w sytuacji znaczacego
zmniejszenia w ostatnich latach srodkéw
z optat abonamentowych.

Wobec mato precyzyijnej definicji misji
publicznej'® w ustawie o radiofonii i tele-
wizji, jest to sfera, ktérej calosciowa oce-
na okazuje sie niezwykle trudna. Dlate-
go nalezy podkresli¢, iz ocena zadan na-
dawcy publicznego zostala sformulowana
w odniesieniu nie do wszystkich, lecz je-
dynie skontrolowanych dziedzin tego za-
kresu dziatalnosci Spétki, pomimo ze
NIK zglosita uwagi do realizacji zadad
nadawcy publicznego.

Gospodarowanie mieniem

i udzielanie zamoéwien

Oddawanie do korzystania
sktadnikéw majatku trwatego

W toku kontroli NIK stwierdzita odda-
wanie przez Spélke sktadnikéw majat-

ku trwatego o wartosci powyzej 50 tys.
euro do korzystania innym podmiotom
na podstawie umoéw prawa cywilnego,
bez uzyskania zgody ministra skarbu
pafistwa, co pozbawilo go ustawowych
uprawniefh w zakresie nadzoru wtasci-
cielskiego, tj. dokonywania oceny pla-
nowane;j transakcji pod wzgledem ce-
lowosci, gospodarnosci i legalnosci.

Zgodnie z art. 5a ust. 1 ustawy'!, pan-
stwowe osoby prawne s3 obowigzane uzy-
ska¢ zgode ministra wlasciwego do spraw
Skarbu Pafistwa na dokonanie czynnosci
prawnej w zakresie rozporzadzenia sktad-
nikami aktywéw trwatych w rozumieniu
przepiséw o rachunkowosci, zaliczonymi
do wartosci niematerialnych i prawnych,
rzeczowych aktywéw trwatych lub inwe-
stycji dlugoterminowych, w tym oddania
tych skladnikéw do korzystania innym
podmiotom na podstawie uméw prawa
cywilnego lub ich wniesienia jako wkta-
du do spétki lub spétdzielni, jezeli war-
to$¢ rynkowa przedmiotu rozporzadzenia
przekracza réwnowarto$¢ w ztotych kwo-
ty 50 tys. euro, obliczonej na podstawie
$redniego kursu ogloszonego przez Na-
rodowy Bank Polski wedtug stanu z dnia
wystapienia o zgode. Czynnos$¢ praw-
na dokonana z naruszeniem obowiaz-
ku okreslonego w ust. 1 jest niewazna
(art. Sa ust. 2).

10 Zgodnie z art. 21 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji, publiczna radiofonia i telewizja realizuje misje pub-
liczna, oferujac, na zasadach okre$lonych w ustawie, catemu spoteczenstwu i poszczegélinym jego czes-
ciom, zréznicowane programy i inne ustugi w zakresie informacji, publicystyki, kultury, rozrywki, edukaciji
i sportu, cechujace sie pluralizmem, bezstronnoscia, wywazeniem i niezaleznoscia oraz innowacyjnoscia,
wysoka jako$cig i integralnoscia przekazu. Art. 21 ust. 1a tej ustawy okresla w sposéb przyktadowy za-
dania wynikajace z realizacji misji.

Ustawa o zasadach wykonywania uprawnien przystugujacych Skarbowi Panstwa z 8.08.1996 r., DzU
nr 106, poz. 493 ze zm.
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Nie wymaga zgody czynno$¢ prawna
jednoosobowych spétek Skarbu Pafistwa,
w ktérych prawa z akgji lub udzialéw wy-
konuje minister wlasciwy do spraw Skar-
bu Pafistwa, jezeli na mocy przepiséw od-
rebnych, postanowien statutu albo umo-
wy spétki na jej dokonanie jest wyma-
gana zgoda walnego zgromadzenia albo
zgromadzenia wspdlnikéw (art. Sa ust.
3), co nie mialo zastosowania w wypadku
Polskiego Radia.

I tak, np. w czerwcu 2004 r. Spétka
zawarta umowe dzierzawy nieruchomo-
$ci polozonej w Zakopanem, ktéra sta-
nowi budynek o trzech kondygnacjach,
o powierzchni 141 m2. W powyzszej
umowie wysoko$¢ czynszu zostata wy-
znaczona na 1,5 tys. zt + VAT miesiecz-
nie. Umowe zawarto na okres od czerw-
ca 2006 r. do korica pazdziernika 2006 r.
z mozliwoscia jej przedtuzenia. W listo-
padzie 2006 r. podpisano aneks nr 1, na
mocy ktérego umowa zostata zawarta na
czas nieokreslony, z mozliwoscia odsta-
pienia przez kazda ze stron z zachowa-
niem sze$ciomiesiecznego okresu wy-
powiedzenia. W aneksie nr 2 z listopa-
da 2008 r. miesieczny czynsz zostal pod-
wyzszony do kwoty 1,8 tys. zt + VAT.
Przed zawarciem umowy nie zostala
okre$lona warto$¢ rynkowa nierucho-
mosci. Zwazywszy na jej powierzchnie,
azeby uzna¢, ze jej warto$¢ nie przekra-
czata kwoty 50 tys. euro, cena jednego
metra kwadratowego musiataby wynosi¢
ponizej 1,5 tys. zt, co — przy éwczesnych
cenach rynkowych — bylo nierealne.

W wypadku innej nieruchomosci,
polozonej w gminie Boliméw, w paz-
dzierniku 2006 r. Spétka zawarta umo-
we dzierzawy nieruchomosci, sktada-
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ni 18,392 ha zabudowanej budynka-
mi uzytkowymi o lacznej powierzchni
uzytkowej 2889,2 m2. Przed jej zawar-
ciem nie sporzadzono operatu szacun-
kowego. Uczyniono to dopiero w czasie
trwania umowy dzierzawy, w zwigzku
z zamiarem sprzedazy nieruchomo-
§ci. Zgodnie z operatem szacunkowym
z lipca 2007 r. wartoé¢ rynkowa nieru-
chomosci wynosita 2 mln 968 tys. zl,
natomiast zgodnie z wyceng z lutego
2009 r. — 4 mln 751 tys. zt.

Podobna sytuacja miata miejsce w zwia-
zku z zawarciem uméw najmu naleza-
cych do spétki pomieszczeri znajdu-
jacych na terenie nieruchomos$ci przy
ul. J. S. Bacha, ul. J. P. Woronicza oraz
w Al. Niepodlegtosci w Warszawie. Przed
ich zawarciem nie zostala okreslona war-
to§¢ rynkowa pomieszczefi, a roczny
czynsz przekraczal réwnowarto$¢ 50 tys.
euro.

Zakup wyposazenia za Srodki
ze sprzedazy nieruchomosci

W lipcu 2007 r. Minister Skarbu Paf-
stwa wyrazit zgode na dokonanie przez
Spotke czynnosci prawnej w zakresie
rozporzadzania skladnikiem aktywéw
trwalych o wartosci rynkowej powyzej
50 tys. euro, polegajacej na sprzeda-
zy nieruchomosci przy ul. J. S. Bacha
w Warszawie. W listopadzie 2007 r.
zawarto, w formie aktu notarialnego,
umowe sprzedazy tej nieruchomosci za
cene 11 mln 501 tys. zt.

Minister zastrzegl jednak, by §rodki po-
chodzace z tego zrédla zostaly wykorzy-
stane tylko w celu odtworzenia majatku
Spoiki, a prezes jej Zarzadu ztozyl oswiad-
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czenie i potwierdzil, ze zostana w catosci
wykorzystane na cele inwestycyijne.

W latach 2008-2009 ze srodkéw uzy-
skanych ze sprzedazy tej nieruchomo-
$ci wydano tacznie 7 mln 809,5 tys. zl,
w tym na zakup Srodkéw trwatych
o wartosci ponizej 3,5 tys. zt (wyposaze-
nie) 1 mln 619,74 tys. zl, co nie stanowi-
fo inwestycji w rozumieniu art. 3 ust. 1
pkt 17 ustawy o rachunkowosci'?. Zaku-
piono m.in. telefony, zestawy do nawiga-
cji satelitarnej, drukarki, monitory, te-
lewizory. Nalezy zaznaczy¢, ze minister
nie monitorowal sposobu wykorzystania
srodkéw ze sprzedazy nieruchomosci.
W informacji uzyskanej z Ministerstwa
Skarbu Panistwa w trybie art. 29 pkt 2
lit. f ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli
podano m.in."}, ze resort ma ograniczo-
ny dostep do informacji dotyczacych go-
spodarowania przez Zarzad srodkami fi-
nansowymi, a za monitorowanie realiza-
cji planu inwestycyjnego odpowiedzial-
na jest Rada Nadzorcza Spétki i to ona,
analizujgc realizacje celéw inwestycyj-
nych zawarta w sprawozdaniach Zarza-
du Spétki, ma mozliwoé¢ kontroli wyko-
rzystania pieniedzy ze sprzedazy nieru-
chomosci.

Nielegalne dziatania przy udzielaniu
zamoéwien publicznych

W latach 2007-2009 Spétka udzielita
105 zaméwier publicznych na faczna
warto$¢ 139 mln 726,3 tys. zl (netto).

2 DzU z 2009 r., nr 152, poz. 1223 ze zm.

Sposréd nich w 17 (16,2%), stwierdzo-
no dziatania z naruszeniem przepiséw
prawa, ktére polegaly na:
* nieuprawnionym zastosowaniu trybu
z wolnej reki;
¢ udzielaniu zaméwien dodatkowych bez
przeprowadzenia postepowania o udzie-
lenie zamdéwienia;
* zawarciu uméw w sprawie zaméwienia
publicznego niezgodnie z zasadami repre-
zentacji Spélki;
* nieprawidlowym prowadzeniu doku-
mentacji dotyczacej udzielania zaméwiefi
publicznych oraz ustalania wartoéci sza-
cunkowej przedmiotu zaméwienia.
Nieuprawnione, w ocenie Najwyz-
szej Izbie Kontroli sformulowanej na
podstawie opinii biegtego, zastoso-
wanie trybu z wolnej reki dotyczy-
lo udzielenia zamoéwienia publiczne-
go na kwote 423 mln 44 tys. zt na do-
stawe wyposazenia satelitarnej stacji
nadawczej do przekazu informacji dla
kierowcéw. Zgodnie z ustawg — Pra-
wo zamdwien publicznych', zamawia-
jacy moze udzieli¢ zaméwienia z wol-
nej reki, jezeli dostawy, ustugi lub ro-
boty budowlane moga by¢ $wiadczo-
ne tylko przez jednego wykonawce
z przyczyn technicznych o obiektyw-
nym charakterze. Po przeprowadzeniu
w 2008 r. w trybie z wolnej reki poste-
powania o udzielenie zaméwienia pub-
licznego zawarto umowe z firma In-
ternationale Goederen en Produkten-

3 Pismo z 11.03.2010 r., znak: MSP/DNWiP2/1252/10.
4 Artykut 67 ust. 1 pkt 1 lit. a ustawy z 29.01.2004 r. - Prawo zaméwien publicznych, DzU 22010 r., nr 113,

poz. 759 ze zm.
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handel IGP B.V. z Holandii (zwang da-
lej IGP B.V), ktérej przedmiotem byta
wymieniona wyzej dostawa wyposaze-
nia satelitarnej stacji nadawczej. Z opi-
nii powolanego przez Najwyzsza Izbe
Kontroli biegtego z Instytutu Laczno-
$ci — Pafstwowego Instytutu Badaw-
czego w Warszawie wynika, ze do-
stawcg moégt by¢ dowolny dystrybu-
tor produktéw IDC, a wykonawca IGP
B.V. nie byt w zakresie dostaw sprzetu
jedynym wykonawca zdolnym do reali-
zacji przedmiotu zamdéwienia.

W 2009 r. Spétka udzielita zaméwien
dodatkowych na kwote 400,39 tys. zt
brutto bez przeprowadzenia postepowa-
nia o udzielenie zaméwienia publicznego
oraz bez zawarcia na pi$mie umowy w tej
sprawie. Bylo to naruszeniem art. 7 ust. 3
ustawy Prawo zaméwien publicznych sta-
nowigcego, ze zamdowienia udziela sie wy-
tacznie wykonawcy wybranemu zgodnie
Z przepisami ustawy.

W 2008 r. dwie umowy w sprawie za-
méwienia publicznego, na taczng kwote
2 mln 313,43 tys. zl brutto zostaly pod-
pisane w imieniu Spétki przez jednego
czlonka Zarzadu niezgodnie z zasadami
reprezentacji Polskiego Radia, wynika-
jacymi z § 14 Statutu Spélki, ktéry sta-
nowi, ze do skladania o$wiadczerr woli
i podpisywania uméw uprawniony jest
prezes Zarzadu samodzielnie lub dwéch
cztonkéw Zarzadu tacznie.

Na podstawie prowadzonej przez Spét-
ke dokumentacji dotyczacej postepo-

na bylo stwierdzi¢, czy warto$¢ szacun-
kowa przedmiotu zamdéwienia ustalana
byta zgodnie z obowigzujacymi w tym za-
kresie wymogami okreSlonymi w art. 32
ust. 1 ustawy Prawo zamdéwier publicz-
nych. Wykryto réwniez nieprawidlowo-
$ci w dokumentacji zwigzanej z prowa-
dzeniem postepowar o udzielenie zamé-
wiefi publicznych®.

Planowanie i realizacja
inwestycji

Spétka nie opracowata wieloletniej stra-
tegii inwestycyjnej, ktéra uwzgledniata-
by potrzeby Polskiego Radia i okreslata
realne mozliwosci ich realizacji. Wdroze-
nie inwestycji bylo poprzedzone sporza-
dzaniem rocznych planéw, ktére w nie-
wielkim zakresie zostaty wykonane.

W latach 2007-2009 Spétka wyko-
nywata 30 zadafi inwestycyjnych (zaku-
py $rodkéw trwatych w budowie). Za-
koficzono realizacje 11 zadan, a 16 bylo
w trakcie wdrazania. Naklady na in-
westycje zakoficzone wyniosty 7 mln
7994 tys. zt; w tym w 2007 r. — 37,6%,
w 2008 r. — 40,1% (3 mln 128,5 tys. zi)
i w 2009 - 22,3%. Naklady na inwe-
stycje w toku wyniosty 10 tys.212,9 zl,
w tym w 2007 r. — 20,1%, w 2008 -
48,3% i w 2009 - 31,6%. Plan inwesty-
cyjny (Srodkéw trwatych w budowie)
na 2007 r. zostal wykonany w 89%, na
2008 r. w 53%, a na 2009 r. — w 43%
planu po korektach.

> Dotyczyto to: niesporzadzenia wymaganej informacji na druku ZP-18 o wykluczeniu wykonawcy, infor-
macji na druku ZP-19 o odrzuceniu oferty wykonawcy, nieztozenia pisemnego o$wiadczenia o braku lub
istnieniu okolicznosci stanowiacych przestanki do wytaczenia z udziatu w postepowaniu.

-353 -

Nr 3/maj-czerwiec/2011 45



kontrola i audyt

tukasz Rog

Zaniechanie modernizacji siedziby
orkiestry ,Amadeus”

Spétka zaniechala realizacji inwestycji
pomimo otrzymania na ten cel specjal-
nych $rodkéw. W latach 2004-2007
KRRiT przyznala 7 mln 738,96 tys. zt
na realizacje tego zadania. W latach
2007-2009 r. na inwestycje Spétka wy-
data facznie tylko 118 tys. zt. Wydatki
byly zwiazane z wykonaniem i aktualiza-
cja dokumentacji projektowej, wykona-
niem przylaczenia do sieci energetycznej
oraz ekspertyzy technicznej. W 2008 r.
Spétka przeprowadzila przetarg nieogra-
niczony w celu wylonienia wykonaw-
cy inwestycji, w ktérym zlozone zostaty
trzy oferty spehniajace warunki udziatu
w postepowaniu. 22 maja 2009 r. Zarzad
Polskiego Radia uniewaznil postepowa-
nie o udzielenie zamdéwienia publicznego
uzasadniajac to tym, ze cena najkorzyst-
niejszej oferty przewyzsza kwote, jaka
Spétka moze przeznaczy¢ na sfinanso-
wanie zamdwienia.

W pismie z czerwca 2009 r. Zarzad
Polskiego Radia poinformowatl KRRIiT,
ze Spoétka nie ma mozliwosci realizaciji
wymienionej inwestycji oraz zlozyt ko-
lejne wnioski (pisma z lipca 2009 r. i lu-
tego 2010 r.) o wyrazenie zgody na zmia-
ne przeznaczenia tych $rodkéw. Nale-
zy podredli¢, ze realizacja tych przed-
siewzie¢ byla przewidywana w terminie
20 miesiecy (do lutego 2011 r.), w zwiaz-
ku z czym ich proporcjonalny koszt
w 2009 r. stanowilby 2 mln 107 tys. zl,
a Spoétka na koniec 11, a takze III kwarta-
tu 2009 r. uzyskataby przychody z tytutu
odsetek, w tym m.in. od $rodkéw prze-
kazanych przez Krajowa Rade na realiza-
cje omawianego zadania. KRRIiT w pis-
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mie z czerwca 2009 r. wskazala, ze Pol-
skie Radio w latach 2005-2008 posiada-
jac przekazane $rodki uzyskalo z tytutu
odsetek bankowych przychody w wy-
sokosci 1 mln 300 tys. zt, a w 2009 r.
przychody finansowe z tego tytutu osza-
cowano na kwote 200 tys. z}. Nie zosta-
ly one uwzglednione przez Spétke jako
czeéciowe pokrycie kosztéw finansowa-
nia wymienionej inwestycji.

W czerwcu 2010 r. KRRiT podije-
la uchwale, w ktérej wyrazita zgode na
zmiane przeznaczenia uzyskanych fun-
duszy, tj. wykorzystania ich na dziatal-
no$¢ biezaca. Niezaleznie od wnioskéw
o zmiane przeznaczenia $rodkéw sklada-
nych do KRRiT, Spétka konsekwentnie
podnosita, ze wskazanie przez Krajows
Rade w uchwatach konkretnego celu,
na jaki miaty by¢ one wydatkowane, nie
bylo dla Polskiego Radia wigzace.

Zlecanie opracowania
koncepcji i dokumentacji

Spoltka zlecata, w wiekszoéci jednemu
podmiotowi — Biuru Projektéw Radia
i Telewizji Protel sp. z 0.0. w Warszawie
(BPRiT) — w latach 2007-2008 opraco-
wanie koncepcji i dokumentacji na tacz-
ng kwote 124,24 tys. zt, ktére nie zosta-
ly przez Polskie Radio wykorzystane.
W ocenie NIK bylo to dziatanie niego-
spodarne, bedace konsekwencja nieroz-
poznania mozliwosci realizacji inwesty-
cji bedacych przedmiotem opracowat.

Rezygnacja z dochodzenia
kar umownych

Spétka zaniechata naliczenia BPRiT
kary umownej w kwocie 31,7 tys. zt
w zwigzku z nieterminowym wykona-
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niem inwestycji realizowanej na pod-
stawie umowy z 18 lutego 2009 r. Jedli
chodzi o wykonanie przedmiotu umo-
wy, wszystkie prace zostaly przez Spét-
ke odebrane 161 dni po uplywie ter-
minéw na wykonanie zamdwienia, co
uzasadniato naliczenie kary umownej
W wyzej wymienionej wysokosci.

W grudniu 2007 r. Spétka zawarla
z konsorcjum Centrum Komputerowe
ZETO SA w Lodzi i d’Accord Broad-
casting Solutions Gmbh w Hamburgu
(Konsorcjum) umowe, ktérej przed-
miotem bylo wykonanie Multimedial-
nej Radiowej Bazy Danych w terminie
35 tygodni od daty podpisania umo-
wy'®. W grudniu 2009 r. Spétka pod-
pisata z Konsorcjum porozumienie nr
BZ/2113/09, w ktérym zgodzila sie na
naliczenie kar umownych najwyzej do
kwoty 600 tys. zt, podczas gdy zgod-
nie z umowg Polskie Radio SA mogto
domaga¢ sie kary umownej w wysoko-
ci 1 mln 155,12 tys. zt. NIK uznata to
za dzialanie niegospodarne. Podpisanie
z Konsorcjum porozumienia, na podsta-
wie ktérego ograniczono o ponad 550 tys.
zt wysokos¢ kary umownej, prezes Za-
rzadu Spotki uzasadnil ocena stuzb
technicznych Polskiego Radia, z ktérej
wynikato, ze z punktu widzenia jego in-
tereséw zakoficzenie realizacji przed-
miotowego projektu bylo rozwigzaniem
korzystniejszym od rozpoczecia nowej

kontrola j audyt
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wzgledem czasowym, cenowym, jak
i technologicznym, zwlaszcza jesli wzigé
pod uwage stan jego zaawansowania.

Zarzadzanie kadrami

Srednioroczne zatrudnienie w 2007 r.
w Spétce wyniosto 1389,76 etatéw i bylo
o 3,4% nizsze niz w 2006 r. Jeszcze
w 2008 r. $rednioroczne zatrudnienie
byto 0 12% nizsze niz w 2007 r., nato-
miast w 2009 r. bylo juz o 3% wyzsze
niz w 2008 r.

Przecietne miesieczne wynagrodze-
nie w Spoélce wyniosto: w 2007 r. —
5282,76 zt; w 2008 r. — 5502,92 zt (spa-
dek o 5%); w 2009 r. — 5153,20 zt (spa-
dek w stosunku do 2008 r. 0 6%).

Nieracjonalne zwolnienia grupowe

W 2007 r. Spétka przeprowadzita zwol-
nienia grupowe’, w celu redukcji za-
trudnienia. Po ich zakoficzeniu zatrud-
niono jednak wiecej 0séb niz wczeséniej
zwolniono, w efekcie czego stan zatrud-
nienia na koniec 2009 r. byt wyzszy niz
przed realizacjg zwolniefi grupowych.
W wyniku zwolniefi grupowych roz-
wigzano stosunek pracy z 265 osoba-
mi, z czego najwieksza grupe zawodo-
wa stanowili dziennikarze (zwolnio-
no 79 oséb, 17% zatrudnionych w tej
grupie). Po ich przeprowadzeniu, po-
czawszy od 1 stycznia 2008 r. Spétka

6 20.08.2008 r. do ww. umowy podpisano Aneks nr 1, w ktérym przedtuzono termin zakonczenia prac do
15.12.2008 r., a nastepnie 12.12.2009 r. podpisano Aneks nr 2, w ktérym przedtuzono termin zakoncze-
nia prac do 15.04.2009 r., ktéry réwniez nie zostat dotrzymany.

' W trybie ustawy z 13.03.2003 r. o szczegdlnych zasadach rozwigzywania z pracownikami stosunkéw
pracy z przyczyn niedotyczacych pracownikéw (DzU nr 90, poz. 844 ze zm.).
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zatrudnila 399 pracownikéw, w tym
16 pracownikéw, z ktérymi wczesniej
rozwigzano umowe w ramach zwol-
nieA grupowych. Zwolnienia grupo-
we kosztowaty Polskie Radio 10 miln
256,1 tys. zt.

Koszty zatrudniania
cztonkéw Zarzadu

Warunki uméw o prace oraz innych
uméw zwigzanych z zatrudnieniem
czlonkéw Zarzadu ustalala Rada Nad-
zorcza, a umowy z cztonkami Zarzadu
byly podpisywane przez przewodni-
czacego Rady.

Stosownie do tre$ci uméw o prace
z czlonkami Zarzadu obowigzujacych
w latach 2007-2009, okres wypowie-
dzenia wynosil od jednego do dziewie-
ciu miesiecy, przy czym dwém czlon-
kom Zarzadu IV kadencji, w trakcie jej
trwania, wydtuzono okresy wypowie-
dzenia w wypadku rozwigzania uméw
o prace w zwiazku z odwotaniem przed
uplywem kadencji'®. Warunki te w za-
kresie dtugosci okresu wypowiedzenia
byty dla czlonkéw Zarzadu korzystniej-
sze, niz wynikajace z ustawy'’.

Po odwotaniu w 2009 r. wszystkich
czlonkéw Zarzadu IV kadencji i powota-
niu pieciu cztonkéw V kadencji, m.in. na
skutek ustalania przez Rade Nadzorcza

wydtuzonych — w stosunku do wynikaja-
cych z Kodeksu pracy — okreséw wypo-
wiedzenia uméw o prace, od 18 grudnia
2009 r. Spétka ponosita koszty zwiaza-
ne z wynagrodzeniami czterech bylych
oraz pieciu urzedujacych czlonkéw Za-
rzadu. Wérdd nich sze$¢ oséb otrzymy-
walo maksymalne wynagrodzenie mie-
sieczne, tj. w wysokosci szesciokrotnosci
przecietnego miesiecznego wynagrodze-
nia w sektorze przedsiebiorstw bez wy-
plat nagréd z zysku w czwartym kwar-
tale roku poprzedniego, ogloszonego
przez prezesa Gléwnego Urzedu Staty-
stycznego®. Nalezy réwniez zaznaczy¢,
ze w wypadku o$miu czlonkéw Zarza-
du, z ktérymi zawarto umowy o prace
na czas nieokreslony, a ktérzy zostali od-
wotlani z funkgji, okres pomiedzy data
odwotania a data rozwigzania stosun-
ku pracy wynosit od jednego miesigca
i 21 dni do 17 miesiecy i 21 dni.

W 2000 r. NIK uznata za nieuzasad-
nione ponoszenie przez Spétke kosz-
téw wynagradzania czlonkéw Zarzadu,
zwigzanych z przyjeciem w ich umo-
wach o prace trzymiesiecznego okresu
wypowiedzenia, co obligowato Spétke
do ponoszenia kosztéw wynagrodzenia
bylych i aktualnych cztonkéw, a w sy-
tuacji odwotania przed koficem kaden-
cji dodatkowo kosztéw odprawy?.

'8 Z uzaleznionego od stazu pracy w Polskim Radiu do trzech miesiecy.

' Artykut 36 § 1 ustawy z 26.06.1974 r. Kodeks pracy, DzU z 1998 r., nr 21, poz. 94 ze zm.

20 Zgodnie z obwieszczeniem prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego z 19.01.2010 r. w sprawie prze-
cietnego miesiecznego wynagrodzenia w sektorze przedsiebiorstw bez wyptat nagréd z zysku w czwar-
tym kwartale 2009 r. (DzUrz GUS nr 1, poz. 4), przecietne miesieczne wynagrodzenie w sektorze przed-
siebiorstw bez wyptat nagréd z zysku w czwartym kwartale 2009 r. wyniosto 3454,58 zt.

2

Kontrola w zakresie wynagradzania oraz przyznawania innych $wiadczen cztonkom Rady Nadzorczej i Za-

rzadu Spétki z tytutu petnienia przez nich funkcji oraz zatrudnienia w latach 1995-1999 i styczniu 2000 r.,

nr ewid: D/00/502/LWA/01.
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Ze wszystkimi cztonkami Zarzadu za-
wierano umowy o zakazie konkurencji po
ustaniu stosunku pracy, w ktérych wy-
soko$¢ odszkodowania miesiecznego sta-
nowita 100% miesiecznego wynagrodze-
nia, a okresy obowigzywania zakazu kon-
kurencji w wypadku 14 czlonkéw Zarza-
du zatrudnianych w latach 2007-2009
wynosily: 6 miesiecy (w 13 wypadkach)
i 12 miesiecy (w jednym wypadku), na-
tomiast w wypadku czlonkéw Rady Nad-
zorczej delegowanych na okres 3 miesie-
cy do pehnienia funkcji cztonka Zarzadu,
z ktérymi byly zawierane umowy o prace
na czas okreslony — 2 miesigce.

Zgodnie z art. 1012 § 3 Kodeksu pracy,
wysoko$¢ odszkodowania z tytutu po-
wstrzymania sie od prowadzenia dziatal-
nosci konkurencyjnej nie moze by¢ niz-
sza od 25% wynagrodzenia otrzymanego
przez pracownika przed ustaniem sto-
sunku pracy.

Koszty poniesione przez Polskie Radio
SA zwigzane z zatrudnianiem w Spétce
odwotanych cztonkéw Zarzadu w latach
2007-2009 wyniosty acznie 683,5 tys.
zt, z czego 310,3 tys. zt w 2007 r., w tym
88,1 tys. zt z tytulu zakazu konku-
rencji i 373,2 tys. zt w 2009 r.,, w tym
36,5 tys. zt z tytutu zakazu konkurengiji.

NIK ocenita jako niecelowe i niegospo-
darne wydtuzanie w umowach o prace
cztonkéw Zarzadu okreséw wypowiedze-
nia ponad okreSlone w Kodeksie pracy,
jak réwniez ustalanie przez Rade Nadzor-
cz3 odszkodowania z tytutu powstrzyma-
nia sie przez nich od prowadzenia dzia-
lalnosci konkurencyjnej po ustaniu sto-
sunku pracy w wysokoéci 100% wyna-
grodzenia miesiecznego, z jednoczesnym
umozliwieniem pobierania odszkodo-
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wania z tego tytulu przez okres nawets
12 miesiecy po ustaniu stosunku pracy.

Zmiany w umowach o prace
kierownictwa

W latach 2007-2009 dokonano 27 zmian
w umowach o prace zawartych z 26 pra-
cownikami zatrudnionymi na stanowi-
skach: dyrektoréw, kierownikéw i ich
zastepcéw oraz doradcéw Zarzadu (w wy-
padku jednego pracownika zmiana miata
miejsce dwa razy), polegajacych na wydtu-
zeniu okreséw wypowiedzenia. W 19 wy-
padkach uméw, w ktérych obowiazywat
jednomiesieczny okres wypowiedzenia,
okres ten po zmianie wynosit od dwéch
do dziewieciu miesiecy. W 16 wypadkach
zmiany okreséw wypowiedzenia byly po-
laczone z podwyzszeniem wynagrodze-
nia miesiecznego (od 700 zt do 3939 z),
z czego tylko w 5 wypadkach wiazalo sie
to ze zmiana stanowiska pracy.

Z 26 pracownikéw, ktérym wydhuzo-
no okresy wypowiedzenia, Spétka do
31 stycznia 2010 r. rozwigzata stosunek
pracy (badz dokonata wypowiedze-
nia uméw) z 12 pracownikami (46%),
przy czym w o$miu wypadkach zwol-
nita pracownikéw z obowigzku $wiad-
czenia pracy w okresie wypowiedze-
nia. W wyniku wydtuzenia okreséw
wypowiedzenia koszty dla Spétki byty
o 332,3 tys. zt wyzsze. Uwzgledniajac
réwniez podwyzszenie wynagrodzenia,
réznica ta wynosi 457,6 tys. zl.

Brak aktualnej strategii rozwoju

W 2007 r. opracowano ,Strategie Roz-
woju Polskiego Radia SA w latach
2008-2012", ktéra zostata przyjeta przez
Zarzad w listopadzie 2007 r. Przyjete
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w tym dokumencie zalozenia okazaly sie
nierealne. W symulacji ekonomiczno-
-finansowej przyjeto, ze nastapi wzrost
przychodéw z poziomu 279 mln 500
tys. zt w 2008 r. do 317 mln 700 tys. zt
w 2012 r. Podstawa byto zalozenie sy-
stematycznego zwiekszania przychodéw
abonamentowych na skutek wzrostu,
w granicach 4-5% w stosunku do roku
poprzedniego, Sciggalnoéci optat z tego
tytulu. Zalozono réwniez, ze pozaabo-
namentowe zrédla przychodéw, w tym
przychody ze sprzedazy czasu reklamo-
wego, beda utrzymywa¢ sie na statym
poziomie (w 2008 r. i w latach nastep-
nych po 47 mln 200 tys. zl).

Do kofica 2009 r. nie dostosowano
przyjetych zatozed do biezacej sytua-
cji w zakresie finansowania dzialalno-
§ci Spétki. Dopiero w 2010 r., w zwigz-
ku z utworzeniem w nowej struk-
turze organizacyjnej Dzialu Strate-
gii i Planowania, przystapiono do prac
nad opracowaniem nowej strategii roz-
woju. W grudniu 2010 r. Zarzad przy-
jal ,Strategie Rozwoju Polskiego Radia
SA na lata 2011-2014”, ktéra okreéla
wieloletnig polityke inwestycyjna, pla-
nowane zrédta przychodéw i przewi-
dywane wydatki, przy uwzglednieniu
uwarunkowari ekonomicznych, finan-
sowych i prawnych.

Sytuacja ekonomiczno-finansowa

W 2007 r. Spétka otrzymata z rachun-
ku bankowego KRRiT s$rodki finan-
sowe w wysokosci 188 mln 581,8 tys.
zt, co stanowilo 66% sumy przycho-
déw netto z dzialalnosci operacyijnej.
W 2008 r. nastapit spadek przychodéw
abonamentowych — Polskie Radio uzy-

50 KONTROLA PANSTWOWA

skato z rachunku bankowego KRRiT
$rodki w wysokosci 161 mln 863,7 tys.
zt, co stanowilo 64% sumy przycho-
déw netto z dziatalnosci operacyjnej.
W 20009 r. Spétka otrzymata z rachun-
ku bankowego KRRiT srodki finanso-
we w kwocie 172 mln 419,5 tys. zl, co
stanowifo 70% sumy przychodéw net-
to z dziatalnosci operacyjne;j.

W latach 2007-2009 nastapito po-
gorszenie sytuacji ekonomiczno-finan-
sowej Spétki. W 2007 r. osiggneta zysk
netto w wysokosci 15 mln 849,7 tys. zl,
w 2008 r. strate w wysokosci 14 mln
067,6 tys. zt, a w 2009 r. strate w wyso-
kosci 1 mln 486,7 tys. zl. Istotny wplyw
na wyniki finansowe miat spadek przy-
chodéw z abonamentu radiowo-telewi-
zyjnego. W 2008 r. zmniejszenie przy-
chodéw z tego tytutu nie zostato zréw-
nowazone wzrostem przychodéw z in-
nych zrédet lub proporcjonalnym
zmniejszeniem kosztéw. Na skutek po-
garszajacej sie kondycji ekonomiczno-
-finansowej zmalaly posiadane przez
Spétke srodki finansowe, z 54 mln 377
tys. zt na koniec 2007 r. do 29 mln 067
tys. zt na koniec 2009 r., tj. 0 46%.

W odpowiedzi na wystgpienie po-
kontrolne p.o. prezesa Zarzadu Spétki
podat, ze spadek o 9 mln 539,9 tys. zt
przychodéw abonamentowych w okre-
sie 11 miesiecy 2010 r. zostat zrekom-
pensowany wzrostem przychodéw z re-
klam i sponsoringu o 7 mln 753,4 tys.
zt. Ponadto Zarzad przygotowal kon-
cepcje koniecznych zmian kadrowych
w Spélce polegajacych na dostosowa-
niu struktury i wielkoéci zatrudnienia
do rzeczywistych uwarunkowan eko-
nomicznych, finansowych i prawnych
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oraz zwiekszyl pola dzialalnosci Spét-
ki, otwierajac kanaly internetowe.

Realizacja zadan
nadawcy publicznego

Oceniajac realizacje zadafi nadawcy
publicznego nalezy mie¢ na uwadze,
ze podstawowym zadaniem Spétki jest
realizacja misji publicznej, przy czym
w ustawie o radiofonii i telewizji bra-
kuje precyzyjnej definicji tej misji. Po-
mimo wspomnianych wyzej trudno$ci
z jej ocena oraz polozeniem w kontro-
li nacisku na gospodarowanie przez
Spétke mieniem, NIK uznala, ze oce-
na okreslonych aspektéw dziatalnosci
Polskiego Radia zwigzanych z realizacja
zadafd nadawcy publicznego jest moz-
liwa. Stwierdzita przy tym, ze nalezy
zwrdci¢ uwage na tendencje i zjawiska
w zwiazku m.in. z zarzadzaniem studia-
mi nagraf i koncertowymi oraz prowa-
dzeniem dziatalnosci wydawniczej, kté-
re nie $wiadcza o prawidlowej realizacji
zadan nadawcy publicznego, poniewaz
nie stuza realizacji misji publiczne;j.

W Spélce przyznawano karty mikro-
fonowe, ktérych posiadanie jest koniecz-
nym warunkiem pracy przed mikrofo-
nem. Przyznawala je Komisja Kwalifika-
cyjna Kart Mikrofonowych po przepro-
wadzeniu przewodu kwalifikacyjnego?.
W latach 2007-2009 wydano ich tacz-
nie 294.

Najwyzsza Izba Kontroli pozyty
ocenita dziatania na rzecz poprawy za-
siegu nadawanych programéw, efekty
funkcjonowania Komisji Kwalifikacyj-
nych Kart Mikrofonowych, majacych
na celu zapewnienie wysokiego pozio-
mu programéw radiowych i sposobu
ich prezentowania oraz tworzenie i roz-
powszechnianie programéw dla odbior-
cOw za granicy.

Spétka prowadzita dziatania maja-
ce na celu dotarcie z programem do
wiekszej liczby ludnosci, na wiekszym
terytorium. Poza Programem I, kie-
dy w 2009 r. nastgpil nieznaczny spa-
dek stuchaczy, w kontrolowanym okre-
sie systematycznie realizowano to za-
mierzenie.

Wymdg tworzenia i rozpowszechnia-
nia programéw dla odbiorcéw za granic
w jezyku polskim i w innych jezykach,
okreslony w art. 25 ust. 1 ustawy o ra-
diofonii i telewizji, Spétka realizowata
nadajagc Program 5 — Polskie Radio dla
Zagranicy, w sktad ktérego wchodzity
Redakcje: Polska, Angielska, Biatoruska,
Hebrajska, Rosyjska i Ukraifiska.

Uwagi NIK dotyczyly m.in. nieprzy-
jecia przez Zarzad Spotki uchwatly
okreslajacej zasady realizacji przez Pol-
skie Radio misji publicznej. Czastkowe
uregulowania w tym zakresie, zawar-
te w zataczniku do uchwaly w sprawie
przestrzegania etyki zawodowej w Pol-

22 Zasady przyznawania kart oraz ich kategorie okreslaty: uchwata Zarzadu Polskiego Radia SA nr 80 (190)
z 23.11.2004 r. w sprawie przyznawania Kart Mikrofonowych oraz utworzenia Komisji Kwalifikacyjnej
Kart Mikrofonowych, zmieniona uchwata nr 46 (250) z 13.09.2005 r. oraz uchwata Zarzadu nr 4/1V/2008
z 16.01.2008 r. w sprawie przyznawania Kart Mikrofonowych oraz utworzenia Komisji Kwalifikacyjnej

Kart Mikrofonowych.
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skim Radiu SA oraz w sprawie powola-
nia Komisji Etyki?*, w ocenie NIK byly
niewystarczajace dla prawidlowej oce-
ny wywigzywania sie Spétki z powyz-
szego obowiazku.

Ponadto NIK zwrdcita uwage na male-
jacy wskaznik wykorzystania studiéw na-
graf i koncertowych na potrzeby Spét-
ki?*, ktéry wynosit w latach 2007-2009
odpowiednio: 54,4%, 52,1% i 42% taczne-
go czasu uzywania tych studiéw w ciggu
roku.

Nalezy zaznaczy¢, ze dokonanie oce-
ny wykorzystania studiéw nagras i kon-
certowych mozliwe jest zaréwno z punk-
tu widzenia gospodarowania mieniem, jak
i realizacji zadafi nadawcy publicznego.
Biorac jednak pod uwage coraz wiekszy
stopiert wykorzystania studiéw na potrze-
by kontrahentéw zewnetrznych, a male-
jacy na potrzeby Spétki, NIK uznata to za
zjawisko niekorzystne z punktu widzenia
prawidlowosci realizacji misji publicznej,
poniewaz odpowiednio wyposazone stu-
dia nagraf i koncertowe powinny stuzy¢
przede wszystkim przygotowaniu audy-
cji na potrzeby Spétki, a nie prowadzeniu
dziatalno$ci gospodarczej w zakresie ich
wynajmu. Trzeba podkresli¢, ze przycho-
dy z tytutu wynajmu studiéw nie stano-
wily istotnej pozycji wsréd przychodéw
Spétki, a w 2009 r., w stosunku do roku

2 Uchwata nr 64 (174) z 9.09.2004 r.

2007 r., przychody netto z tytulu wy-
najmowania studiéw kontrahentom ze-
wnetrznym byly jedynie o 7% wyzsze, niz
w 2007 .5

Zastrzezenia NIK dotyczyly réwniez
malejacej liczby wydawanych tytutéw
albuméw fonograficznych. Zwazywszy,
ze Spétka dysponuje odpowiednimi stu-
diami, pozwalajacymi na dokonywanie
nagrad dzwiekowych na najwyzszym
poziomie oraz posiada najwiekszy spo-
éréd spétek publicznej radiofonii zbidr
archiwalnych nagrad dzwiekowych,
w ocenie NIK powinno to przektada¢
sie na dziatalno$¢ wydawnicza. Tym-
czasem liczba wydanych przez Spél-
ke tytuléw albuméw fonograficznych
wynosita: 61 w 2007 r., 29 w 2008 r.
i 19 w 2009 r., natomiast we wspdlpra-
cy z innymi podmiotami wydano
3w 2007 r., 26 w 2008 r. i 17 w 2009 r.
Przyjety naktad poszczegdlnych tytutéw
wydawnictw fonograficznych  wyno-
sit od 500 do 17 tys. egzemplarzy, wiel-
kos¢ sprzedazy siegata od 222 do 15 134
egzemplarzy (z wylaczeniem plyt wy-
dawanych na promocje i na wewnetrz-
ne potrzeby Polskiego Radia). Wskaza¢
przy tym nalezy, ze w wypadku 14 na
109 wydanych przez Polskie Radio ty-
tuléw koszty bezposrednie byly wyz-
sze niz warto$¢ sprzedazy netto, a doty-

24 W Spétce funkcjonuje 5 studiéw nagran i koncertowych potozonych w Warszawie przy ul. Modzelewskie-
go 59 oraz przy ul. Mysliwieckiej 3/5/7: Studio Koncertowe Polskiego Radia im. Witolda Lutostawskiego
(S1), o powierzchni 750 m2; Studio S2 o powierzchni 387 m2; Studio S3 o powierzchni 246 m?2; Zespot
Studyjny S4/6 o tacznej powierzchni 237 m2, w ramach ktérego funkcjonuja 3 Studia — S6 o powierzchni
86 m2, S4 o powierzchni 112 m2, S4a o powierzchni 39 m?; Muzyczne Studio Polskiego Radia im. Agniesz-

ki Osieckiej (M1), o powierzchni 256 m2.

2 W 2007 r. przychody netto z tego tytutu wyniosty 885 tys. zt, a w 2009 r. — 947 tys. zt.
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czylo to np. takich tytuléw jak  Katyn”
(koszty bezposrednie 1171 tys. zl, war-
toé¢ sprzedazy netto 42,1 tys. zt). Kosz-
torysy wstepne sporzadzane w wypad-
ku projektéw wydawniczych zrealizo-
wanych w latach 2007-2009 byly nie-
rzetelne, tj. okazywaly sie wyraznie
niedoszacowane po stronie kosztowej
lub przeszacowane w zakresie progno-
zy przychodéw. Spétka nie wykorzy-
stywala réwniez mozliwosci prowadze-
nia dziatalnosci wydawniczej w zakresie
ksiazek méwionych (tzw. audiobokéw).
W latach 2007-2009 we wspétpracy
z innym podmiotem wydano tylko jed-
ng powies¢ teatralna (A. Sapkowski:
Narrentrum), a ze wstepnych analiz wy-
nikalo, iz przynioslo to strate.

Kontrola krytycznie ocenita tez nie-
osiagniecie przez Spétke, w ramach re-
alizacji zadafi nadawcy publicznego, mi-
nimalnego zakladanego poziomu digita-
lizacji (nagra cyfrowych) archiwalnych
nagraf dzwiekowych. Harmonogram
zaktadat w latach 2007-2010 roczna di-
gitalizacje na poziomie od 10 tys. go-
dzin do 15 tys. godzin nagrah. Tym-
czasem w latach 2007-2009 zdigitali-
zowano lacznie 28 484 godzin nagran,
w tym 9184 w 2007 r., 9364 w 2008 r.
i 9936 w 2009 r. Cyfrowy zapis archi-
walnych nagrai dzwiekowych, ktére
stanowia swego rodzaju dobro wspdlne,
ma istotne znaczenie z punktu widze-
nia ich wykorzystania w celu realizacji
misji publicznej oraz udostepniania za-
interesowanym podmiotom.

Podsumowanie ustalen

Najwyzsza Izba Kontroli ocenita ne-
gatywnie gospodarowanie mieniem
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przez Polskie Radio SA, ze wzglédu,
na zakres i skale stwierdzonych nie-
prawidlowosci, ktére dotyczyly: na-
ruszania prawa przy gospodarowaniu
mieniem oraz udzielaniu zaméwied
publicznych, planowania i realizacji in-
westycji oraz zarzadzania kadrami. Za
nieprawidtowoséci NIK uznata réwniez
doprowadzenie do pogorszenia sytu-
acji ekonomiczno-finansowej Spétki
oraz zaniechania aktualizacji strategii
jej rozwoju w okresie regresu ekono-
miczno-finansowego. Nalezy przy tym
zaznaczy¢, ze o ile spadek przychodéw
z oplat abonamentowych jest rzecza
niezalezng od Spétki, o tyle Zarzad
powinien podja¢ w odpowiednim cza-
sie adekwatne dziatania majace na celu
ograniczenie zwigzanych z tym nega-
tywnych konsekwenciji.

Nalezy podkresli¢, ze odpowiedzial-
no$¢ za stwierdzone nieprawidlowosci,
poza przypadkiem naruszenia prawa
przy oddaniu do korzystania sktadni-
kéw majatku trwatego, w zasadzie po-
nosza Zarzady, ktérych kadencja w cza-
sie prowadzenia czynnodci kontrolnych
byta juz zakoficzona.

NIK pozytywnie ocenita natomiast
realizacje przez Polskie Radio zadat na-
dawcy publicznego. Uwagi, jakie Izba
zglosita do dziatalnosci Spétki w tym
obszarze dotyczyly m.in. potrzeby
okreslenia zasad realizacji misji publicz-
nej oraz przyspieszenia prac zwigzanych
z tworzeniem bazy danych o dokumen-
tacji programowej i digitalizacji archi-
walnych nagrafi dzwiekowych. Zwré-
cono réwniez uwage na zbyt male wy-
korzystanie studiéw nagraf i studiéw
koncertowych na potrzeby Spotki.
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Dziatania podjete
po zakonczeniu kontroli
Wystapienia pokontrolne NIK skiero-
wala do Zarzadu oraz do Rady Nadzor-
czej Spolki. Prezes Zarzadu Polskiego
Radia SA poinformowal NIK o zreali-
zowaniu prawie wszystkich wnioskéw
pokontrolnych. Z informaciji tych wyni-
ka m.in., ze przyjeto now3 strategie roz-
woju Polskiego Radia, poprawie ulegly
wskazniki ekonomiczne Spétki na sku-
tek podwyzszenia przychodéw i obnize-
nia kosztéw oraz zwiekszono nadzér nad
prawidlowym udzielaniem zaméwien
publicznych i wydawaniem $rodkéw
publicznych. Przystapiono réwniez do
porzadkowania spraw, zwigzanych z za-
trudnianiem i wynagradzaniem pracow-
nikéw Spétki oraz opracowaniem no-
wych zasad realizacji misji publiczne;.
W odpowiedzi na wystapienie po-
kontrolne p.o. przewodniczacego Rady
Nadzorczej Spétki nie zgodzit sie z oce-
na NIK dotyczacg warunkéw zatrud-
niania czlonkéw Zarzadu. Stwierdzil,
ze ustalenie warunkéw zatrudnienia
czlonkéw Zarzadu bylo uzasadnione
realiami rynkowymi — oferta mediéw
prywatnych, z ktérymi Polskie Radio
konkuruje na rynku radiofonicznym.

Stwierdzil réwniez, ze zadaniem Rady
Nadzorczej bylo pozyskanie dla Spét-
ki wysokiej klasy specjalistéw, ktérzy
wéréd fachowcéw z tej samej branzy
s3 wysoko oceniani i ktérzy dawali re-
kojmie poprawy sytuacji ekonomicz-
no-finansowej. Zdaniem p.o. przewod-
niczacego Rady Nadzorczej oferowane
w Polskim Radiu warunki wynagrodze-
nia, obowigzujace w spétkach Skarbu
Pafistwa, nie s3 konkurencyjne w sto-
sunku do poréwnywalnych zarobkéw
w mediach prywatnych?.

Uwagi koncowe

Kontrola NIK w Spélce zbiegla sie
z 85 rocznica rozpoczecia przez Polskie
Radio regularnej emisji audycji radio-
wych. Przez ten czas nastapit ogromny
rozwdj technologiczny oraz daleko ids-
ce zmiany kulturowe, w ktérych istotna
role odegraly media publiczne, w tym
Polskie Radio, ktére stanowi swego ro-
dzaju dobro publiczne.

Wydaje sie, ze przedmiotowa kon-
trola przyczynita sie do poprawy funk-
cjonowania Spétki, moze réwniez byé
przyktadem pozytywnej reakcji kie-
rownictwa kontrolowanej jednostki
(Zarzadu) na wnioski pokontrolne NIK.

% Od postanowienia prezesa NIK z 28.10.2010 r. zatwierdzajacego uchwate Komisji Odwotawczej w sprawie
oddalenia zastrzezen (znak: WPK/WPZ-0221-266,/2010/W) p.o. przewodniczacego Rady Nadzorczej, Spot-
ka wiosta skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Warszawie, pomimo ze w orzecz-
nictwie sadéw administracyjnych stanowisko, ze wystapienia pokontrolne nie stanowig czynnosci z zakresu
administracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa, a tym sa-
mym nie podlegaja kognicji tych sadéw wydaje sie by¢ ugruntowane. Kwestia dopuszczalnosci zaskarze-
nia postanowienia prezesa NIK zatwierdzajacego uchwate Komisji Odwotawczej byta m.in. przedmiotem
rozstrzygniecia Naczelnego Sadu Administracyjnego w sprawie o sygn. akt || GSK 1048/08, w ktorej
NSA postanowieniem z 20.11.2009 r. oddalit skarge kasacyjna na postanowienie WSA w Warszawie
z 15.04.2008 r. (sygn. akt VI SA/Wa 188/08) w sprawie odrzucenia skargi na postanowienie prezesa NIK
w przedmiocie zatwierdzenia uchwaly w sprawie zastrzezen zgtoszonych do wystapienia pokontrolnego.
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W zasadzie wszystkie sposréd siedmiu
wnioskéw sformutowanych w wysta-
pieniu pokontrolnym zostaly zrealizo-
wane. Otwarta kwestig pozostaje, czy
warunki zatrudniania oraz otrzymywa-
nia $wiadczerd dodatkowych dla wylo-
nionych w konkursie czlonkéw Zarza-
du, jakie ustali Rada Nadzorcza, beda
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uwzglednia¢  stanowisko Najwyzézej, «o

Izby Kontroli w tym zakresie.

LUKASZ ROG, Departament Nauki,
Oswiaty i Dziedzictwa Narodowego
NIK
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Brak wiedzy o stanie posiadania i potrzebach

Zarzadzanie nieruchomosciami
w parkach narodowych

TADEUSZ PODDEBNIAK

Whyniki koniroli wskazujg, ze znaczna czesé nieruchomosci w parkach narodowych
wciqz nie nalezy do Skarbu Pavistwa. Brakuje przy tym petnych danych o powierzchni
wykupionych gruntéw, wysokosci srodkéw przeznaczanych na ten cel oraz potrzebach
i mozliwosciach w tym zakresie. Nie ma tez informacji o wartosci majqtku, ktérym
parki gospodarujq. Te i inne nieprawidtowosci wskazujq na pilng potrzebe zmian
w prawie oraz podjecia dzialan przez organy zarzqdzajgce parkami i nadzorujgce je.

Kontrole gospodarowania nieruchomos-
ciami w parkach narodowych' w latach
2007-2009 Najwyzsza Izba Kontro-
li przeprowadzita z wlasnej inicjatywy.
Ocenie poddano: regulowanie stanu
prawnego nieruchomosci, ewidencjono-
wanie nieruchomosci Skarbu Paristwa,
wykazywanie wartoéci jego gruntéw
w ewidencji ksiegowej, udostepnianie
nieruchomoéci, realizowanie dochodéw
z tego tytutu i funkcjonowanie kontro-
li wewnetrznej w parkach a takze dzia-
lania ministra Srodowiska, dotyczace
kontroli funkcjonowania parkéw w po-
wyzszym zakresie.

Czynnosci kontrolne przeprowadzo-
no w Ministerstwie Srodowiska i sied-

miu parkach: Bieszczadzkim, Drawien-
skim, Kampinoskim, Magurskim, Swie-
tokrzyskim, ,Ujscie Warty” i Wolifiskim.
Powierzchnia kontrolowanych parkéw
wynosita 38% powierzchni wszystkich
23 parkéw narodowych w Polsce obej-
mujacych ok. 1% powierzchni kraju.

Ustalenia kontroli

Opdznienia w regulowaniu

stanu prawnego nieruchomosci
Jednym z czynnikéw zapewniajacych
mozliwos¢ realizacji celéw dziatania
parkéw jest gwarancja wlasnosci nie-
ruchomosci Skarbu Pafistwa, na tere-
nie ktérych s3 one polozone. Z ustaler
kontroli wynika jednak, ze chociaz od

' Zob. Informacja o wynikach kontroli gospodarowania nieruchomosciami w parkach narodowych, nr ewid.

139/2010/P/09/140/LKI.
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chwili utworzenia parkéw lub zmiany
ich granic uptyneto wiele lat, na koniec
2009 r. na ponad 325 tys. ha nierucho-
moéci zajmowanych przez nie w Pol-
sce, 59,1 tys. stanowily grunty niebeda-
ce wlasnoscig Skarbu Padstwa. Grunty
Skarbu Pafstwa podlegajace przekaza-
niu w trwaly zarzad parkéw obejmo-
waly 244,6 tys. ha, a grunty Skarbu
Paristwa niepodlegajace przekazaniu —
zarzadzane przez inne jednostki Skar-
bu Pafistwa, na przyklad Pafstwowe
Gospodarstwo Lesne Lasy Pafistwowe
— liczyty 21,5 tys. ha. Rysunek 1 przed-
stawia strukture wlasnosciowa gruntéw
zajmowanych przez wszystkie parki.

Tak duza powierzchnia nierucho-
mosci niebedacych jeszcze wlasnoscig
Skarbu Panstwa (18%), $wiadczy o nie-
wystarczajacych dziataniach w prowa-
dzeniu postepowan sadowych o za-
siedzenie w stosunku do wielu z nich
znajdujacych sie na obszarach parkéw
oraz o zbyt malym tempie wykupu
gruntéw. Zestawienie nieruchomodci
niebedacych jeszcze wlasnoscig Skar-
bu Paistwa w poszczegdlnych parkach
ukazuje rysunek 2.

W trakcie kontroli przeprowadzanej
w Ministerstwie Srodowiska okazalo sie,
ze nie dysponowalo ono petnymi danymi
dotyczacymi powierzchni gruntéw zaku-
pionych przez parki w okresie objetym
kontrolg, wysokosci srodkéw przeznaczo-
nych na ten cel z innych zrédet oraz bie-
Zacego stanu potrzeb i mozliwosci wyku-
pu gruntéw dla poszczegdlnych parkéw.

2 DzU nr 230, poz. 1545.
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Rysunek 1. Struktura wiasnosciowa /@n,‘a wo®

gruntéw wszystkich parkéw narodowych
w Polsce

[ 75% — grunty Skarbu Panstwa podlegajace
przekazaniu w trwaty zarzad parku

0 7% — grunty Skarbu Panstwa niepodlegajace
przekazaniu w trwaty zarzad parku

[ 18% — grunty niebedace wiasnoscia Skarbu
Panstwa

Zrédto: Badania NIK.

Sposréd 23 parkéw tylko w Parku Na-
rodowym ,Bory Tucholskie” posiada-
no plan ochrony, ustanowiony rozporza-
dzeniem ministra §rodowiska z 15 grud-
nia 2008 r. w sprawie opracowania pla-
nu ochrony dla Parku Narodowego ,Bory
Tucholskie”?. W zwigzku z tym, w pozo-
statych skontrolowanych parkach zada-
nia realizowane byly w zakresie ustalo-
nym przez ministra Srodowiska w zarza-
dzeniach w sprawie zadai ochronnych
dla tych parkéw.

Wséréd zadad ochronnych ustanowio-
nych na lata 2007, 2008 i 2009 nie prze-
widywano wykupu gruntéw niestano-
wigcych whasnosci Skarbu Pafistwa na
potrzeby zwigzane z ochrong przyrody,
odpowiednio w 9, 11 i 8 parkach. Dla
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Rysunek 2. Powierzchnie nieruchomosci niebedacych wtasnoscia Skarbu Panstwa (w ha)

Biebrzanski |

| 26157

Stowiniski |
Kampinoski |:| 5379
Narwianski [ | 5020
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Wielkopolski D 841
Ojcowski [ | 782
Gorczanski [] 440
Drawienski [| 289
Bieszczadzki

I
Swigtokrzyski |
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Roztoczanski |
Gor Stotowych |
Ujécie Warty” |
.Bory Tucholskie” |
Magurski |
Biatowieski 0
Wolinski 0
Karkonoski 0

| 11408

1
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Zrédto: Badania NIK.

13 parkéw na lata 2007 i 2009 oraz dla
11 parkéw na 2008 r. przewidziano wy-
kup gruntéw, jednakze bez okreslenia ich
powierzchni. Tylko w czterech parkach?
przewidziano w latach 2007-2009 przy-
blizong wielkos¢ powierzchni nierucho-
mosci planowanych do wykupu. Nie zrea-
lizowano jednak planéw wykupu, gléwnie
z powodu niewystarczajacych §rodkéw fi-

15 000 20 000 25 000 30 000

nansowych. W szczegdlnosci uniemozli-
wilo to realizacje ustalen przyjetych przez
Rade Ministréw na posiedzeniu 3 stycz-
nia 1996 r., zgodnie z ktérymi w ciagu 10
lat na rzecz Skarbu Pafistwa mialy zosta¢
wykupione grunty stanowiace wlasnos¢
os6b fizycznych, o tacznej powierzchni
4186 ha, znajdujace sie na obszarze Kam-
pinoskiego Parku Narodowego.

3 Parki narodowe: Biebrzanski, Bieszczadzki, Kampinoski i Wielkopolski.
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Najwyzsza Izby Kontroli ocenita, ze
zadania ochronne, ustanawiane w dro-
dze zarzadzenia ministra, bez precyzyj-
nego okreslenia potrzeb w zakresie wy-
kupu gruntéw, jako przyjetego w tych
zadaniach sposobu eliminacji lub ogra-
niczania istniejacych i potencjalnych
zagrozen dla ochrony przyrody i ich
skutkéw?*, nie mogly stanowi¢ rzetel-
nej podstawy do planowania i podejmo-
wania dziatad ochronnych na obszarze
parku. Niezrealizowanie za$ planu wy-
kupu gruntéw moze powodowaé utrud-

//;\
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L. . 7N
nienie prawidlowego wykonywaniaga-; |
dan ochronnych.

Ustalono, ze na koniec 2009 r., w 12
spoéréd wszystkich 23 parkéw w kra-
ju, nie posiadano ujawnionego w ksie-
gach wieczystych prawa wlasnodci jesz-
cze dla 17,7 tys. ha nieruchomosci Skar-
bu Pafistwa. Stanowilo to ponad 12%
powierzchni tych parkéw. Sytuacja ta,
w zestawieniu ze zglaszanymi roszcze-
niami poprzednich wlascicieli do grun-
téw polozonych na terenie parkdw, jest
bardzo niepokojaca. Skale nieujawnienia

Rysunek 3. Zestawienie nieujawnionych w ksiegach wieczystych praw wtasnosci
nieruchomosci Skarbu Panstwa potozonych na obszarach parkéw (w %)
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Zrédto: Badania NIK.

Magurski

Biebrzanski
Poleski
Tatrzanski
Wielkopolski
Pieninski
Babiogorski

4 Artykut 22 ust. 3 pkt 1 ustawy z 16.04.2004 r. o ochronie przyrody, DzU z 2009 r., nr 151, poz. 1220 ze zm.
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Rysunek 4. Zestawienie nieujawnionych
w ksiegach wieczystych praw witasnosci
nieruchomosci Skarbu Panstwa potozo-
nych na obszarach parkéw (w ha)

Kampinoski ‘ ‘ 7582
JUgcieWary" [ 137718
Gorczanski l:l 1348
Magurski l:l 1253
Biebrzanski | 1171
Wigierski |:| 1123
Ojcowski l:l 953
Poleski [] 271
Tatrzanski [| 185
Wielkopolski | 52
Babiogérski | 11
Pieniniski | 7

f T T T T
0 2000 4000 6 000 8000

Zrédto: Badania NIK.

w ksiegach wieczystych prawa wilasno-
éci nieruchomosci Skarbu Padstwa pod-
legajacych przekazaniu w trwaly zarzad
w poszczegdlnych parkach przedstawia
rysunek 3 i rysunek 4.

Ze wzgledu na opdznienia w regulo-
waniu stanu prawnego pafistwowych
nieruchomosci, pomimo ze to do sta-
rostéw naleza obowiazki w tym zakre-
sie, dyrektorzy pieciu skontrolowanych
parkéw® z wlasnej inicjatywy wystepo-
wali do wiasciwych sadéw z wnioskami
o ujawnienie w ksiegach wieczystych
prawa wlasno$ci nieruchomosci Skarbu
Panstwa.

Z informacji zebranych na potrze-
by kontroli przez Departament Ochro-
ny Przyrody Ministerstwa Srodowiska
(wczesniej ministerstwo nie dyspono-
walo takimi danymi) z wszystkich par-
kéw oraz z ustalen kontroli NIK prze-
prowadzonych w siedmiu wynikato, ze
na podstawie decyzji wydanych przez
wlasciwe organy (kierownikéw bytych
urzedéw rejonowych, starostéw, pre-
zesa Agencji Nieruchomosci Rolnych),
21 parkéw® posiadalo w trwatym za-
rzadzie nieruchomosci Skarbu Pafistwa
o powierzchni 144 864 ha. Stanowi-
o to 59% powierzchni gruntéw podle-
gajacych przekazaniu w trwaly zarzad
wszystkim parkom. Pozostalymi nieru-
chomos$ciami gruntowymi Skarbu Pan-
stwa o powierzchni 99 683 ha (41%)
parki wiadaly bez wydanych decyzji
o ustanowieniu trwalego zarzadu.

Rozbieznosci w ewidencjach
nieruchomosci

Na podstawie informacji uzyskanych
przez Departament Ochrony Przyro-
dy Ministerstwa Srodowiska z 23 par-
kéw, dopiero w trakcie kontroli NIK
ustalono, ze dane o powierzchniach
wykazane w ewidencjach parkéw byty
zgodne z rozporzadzeniami Rady Mi-
nistréw tylko w wypadku trzech: Bie-
brzafniskiego, Ojcowskiego i Pienifiskie-
go. Réznice w powierzchni 20 parkéw
wyniosly 4649 ha, co stanowilo 1,4%
w poréwnaniu z danymi wynikajacy-

5 Parki narodowe: Bieszczadzki, Drawienski, Kampinoski, Magurski, ,,Ujscie Warty”, Wolinski.
¢ Parki narodowe: Magurski i Ojcowski nie posiadaty zadnej decyzji o oddaniu gruntéw w trwaty zarzad.
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mi z rozporzadzed w sprawie parkéw
- 329 005 ha.

Dyrektorzy trzech parkéw: ,Uijscie
Warty”, Swietokrzyskiego i Drawiefiskie-
go od wielu lat nie wystepowali o zmia-
ne ich granic, wyznaczonych w rozporza-
dzeniach Rady Ministréw, mimo ze za-
rzadzali nieruchomosciami o powierzch-
ni 169 ha’, polozonymi poza granicami
okreslonymi w tych aktach prawnych.
Nieruchomodci te zostaly nabyte przez
dyrektoré6w w imieniu Skarbu Pafstwa
na rzecz parkéw. Zgodnie z art. 10 ust. 1
ustawy o ochronie przyrody, zmiana gra-
nic parku nastepuje w drodze rozporza-
dzenia Rady Ministréw, ktére okresla
m.in. jego obszar i przebieg granicy.

Dane o nieruchomosciach Skarbu
Panstwa znajdujacych sie w granicach
skontrolowanych parkéw, ujete w re-
jestrach (ewidencjach) prowadzonych
przez te parki, réznily sie od danych
wynikajacych z ewidencji gruntéw i bu-
dynkéw. W badanej prébie 388 dziatek
rozbieznosci te stwierdzono w trzech
parkach narodowych: Drawiefiskim,
Magurskim i ,Uj$cie Warty”. Dotyczy-
ty one 78 dziatek (20%) o tacznej po-
wierzchni 1089 ha. Niezgodnosci do-
tyczyly m.in. powierzchni badanych
dziatek, nieujecia w rejestrze niekto-
rych z nich oraz opisu formy uzytko-
wania gruntu. Rejestry nieruchomosci
nie zawieraly réwniez danych o sposo-
bie udostepnienia nieruchomosci i wy-
sokosci naleznych oplat z tego tytu-
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tu oraz zapiséw o przejeciu przez parka
w trwaly zarzad nieruchomosci Skarbu
Panstwa.

Niewykazywanie wartos$ci gruntéw
w ewidencji ksiegowej
W skontrolowanych parkach nie wyka-
zywano nieruchomo$ci w swoich ak-
tywach, nie ujmowano ich w ksiegach
rachunkowych oraz nie wykazywano
w sprawozdaniach finansowych (bilan-
sach), naruszajagc tym samym przepisy
ustawy z 29 wrzeénia 1994 r. o rachun-
kowosci®. Poglad, iz grunty Skarbu Pan-
stwa powinny by¢ ujmowane w ewiden-
cji ksiegowej parku narodowego oraz
w jego bilansie, potwierdzilo w trak-
cie kontroli NIK Ministerstwo Finan-
séw w piSmie z 31 marca 2010 r., skie-
rowanym do dyrektora Departamentu
Ekonomicznego Ministerstwa Srodowi-
ska. Wyjasniajac przyczyny powyzsze-
go stanu, dyrektorzy skontrolowanych
parkéw powolywali sie na tre$¢ pisma
z 18 marca 2003 r., przestanego do par-
kéw przez dyrektora bylego Krajowe-
go Zarzadu Parkéw Narodowych, ktéry
w uzgodnieniu z Departamentem Eko-
nomicznym Ministerstwa Srodowiska
zalecit dyrektorom parkéw ujmowanie
gruntéw w ewidencji pozabilansowe;j.
W trakcie kontroli przeprowadzonej
w Ministerstwie Srodowiska, dziatajac
na podstawie art. 29 pkt 2 lit.f ustawy
o NIK, ze wszystkich 23 parkéw uzy-
skano informacje, z ktérych wynikato,

7 Powierzchnia nieruchomosci potozonych poza granicami parku okreslonymi w rozporzadzeniach Rady Ministrow
wynosita w poszczegdlnych parkach: ,UjScie Warty” — 118 ha, Swigtokrzyskim — 11 ha i Drawienskim — 40 ha.

8 DzU z 2009 r., nr 152, poz. 1223 ze zm.
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ze réwniez w 16 parkach nieobjetych
kontrola w ewidencji ksiegowej nie wy-
kazywano warto$ci gruntéw pozostaja-
cych w ich zarzadzie.

W zwigzku z powyzszym, bilanse
zbiorcze za 2007 i 2008 r. sporzadzone
w Ministerstwie Srodowiska i przekaza-
ne ministrowi skarbu pafistwa, przygo-
towujgcemu coroczng informacje o sta-
nie mienia Skarbu Pafistwa, nie mogly
by¢ podstawa ustalenia wartosci majat-
ku zarzadzanego przez parki wykazy-
wanego w tych informacjach, stosow-
nie do przepiséw rozporzadzenia Rady
Ministréw z 14 wrze$nia 1999 r. w spra-
wie szczegbtowych zasad ewidencjono-
wania majatku Skarbu Panistwa®.

W analogicznej sprawie — ujecia w ksie-
gach rachunkowych Pafstwowego Go-
spodarstwa LesSnego Lasy Pafistwowe
warto$ci wszystkich laséw i innych grun-
téw — wypowiedzialo sie juz wczesniej
Kolegium NIK" i w uchwale przyjetej
17 grudnia 2008 r. stwierdzito: ,[...] Do-
konanie wyceny wszystkich gruntéw po-
zostajacych w zarzadzie Laséw Pafstwo-
wych w celu ich ujecia w ksiegach, ze
wzgledu na skale zagadnienia, bez wat-
pienia jest zadaniem trudnym do prze-
prowadzenia wedtug zasad wynikaja-
cych z aktualnie obowigzujacych prze-
piséw — czemu NIK réwniez data wyraz
w wystapieniu pokontrolnym. Obowiaz-

9 DzU nr 77, poz. 864.

kiem Najwyzszej Izby Kontroli bylo jed-
nak zwrécenie uwagi na powyzszy stan,
dokonanie oceny skutkéw okreslonych
zaniechalt oraz postulowanie podjecia
dziatan, ktére majg na celu wyelimino-
wanie nieprawidfowosci polegajacej na
tym, Ze nie jest nalezycie ustalona war-
to§¢ ogromnego majatku Skarbu Pafistwa
i nie jest on ujety w ewidencji ksiegowej
jednostki organizacyjnej, ktérej powie-
rzono zarzad nad tym majatkiem. [...]".

Biorac pod uwage absurdalnos¢ i nie-
wykonalno§¢ obowiagzkéw naktadanych
na dyrektoréw parkéw, w wystapieniu
pokontrolnym skierowanym do mini-
stra Srodowiska NIK stwierdzila, ze
nie jest realna wycena wszystkich nie-
ruchomosci pozostajacych w zarzadzie
parkéw przez rzeczoznawcéw majat-
kowych w trybie przepiséw ustawy
z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nie-
ruchomos$ciami!! i rozporzadzenia Rady
Ministréw z 21 wrze$nia 2004 r.
w sprawie wyceny nieruchomosci i spo-
rzadzania operatu szacunkowego'?. Jed-
nocze$nie w wystapieniu pokontrol-
nym zwrécono uwage na konieczno$é
znalezienia takich rozwiagzan, ktére za-
pewnig mozliwo$¢ ujecia przez par-
ki w ksiegach rachunkowych wartosci
wszystkich gruntéw.

Stanowisko to uwzglednialo mozli-
wos¢ ustalania warto$ci  nieruchomo-

' W odpowiedzi na zastrzezenia ztozone przez ministra srodowiska do wystapienia pokontrolnego skiero-
wanego po kontroli przeprowadzonej przez Delegature NIK w Kielcach w Dyrekcji Generalnej Laséw Pan-
stwowych w Warszawie w zakresie realizacji ustawowego obowiazku ustalania wartosci majatku Skarbu
Panstwa zarzadzanego przez Panstwowe Gospodarstwo Lesne Lasy Panstwowe —1/08/015.

" DzU z 2010 r., nr 102, poz. 651 ze zm.
2 DzU nr 207, poz. 2109 ze zm.

62 KONTROLA PANSTWOWA

-370 -



Zarzadzanie nieruchomoéciami w parkach narodowych

$ci na potrzeby ich ujecia w ksiegach ra-
chunkowych nie w drodze wyceny przez
rzeczoznawce majatkowego, o ktérym
mowa w art. 7 ustawy o gospodarce nie-
ruchomo$ciami, ale na podstawie wyceny
aktywéw w rozumieniu ustawy o rachun-
kowosci (art. 28 ust. 1 pkt la, ust. 2).
Moze to polega¢ na jednoczesnym osza-
cowaniu nieruchomosci  podlegajacych
ujeciu w ewidencji ksiegowej wedltug
przygotowanej metodyki przez powolany
w tym celu zespét (komisje), przy zacho-
waniu wymogéw art. 28 ust. 2 zd. 2 usta-
wy o rachunkowosci'®.

Konsekwencja nieujecia w ksiegach
rachunkowych wartosci nieruchomosci
bylo nieprzeprowadzenie w skontrolo-
wanych parkach inwentaryzacji grun-
téw zgodnie z ustawa o rachunkowosci.

Nalezy podkresli¢, ze w pismie z 28 lu-
tego 2011 r., skierowanym do Gléwne-
go Konserwatora Przyrody, podsekre-
tarz stanu w Ministerstwie Finanséw
stwierdzit, iz brak informacji o nieru-
chomosciach w sprawozdaniach finanso-
wych parkéw powoduje, ze sprawozda-
nia te nie spelniaja wymogéw okreslo-
nych w art. 4 ust. 1 ustawy o rachunko-
wosci, czyli nie przedstawiajag w sposéb
rzetelny i jasny sytuacji majatkowej tych
jednostek. Jednocze$nie przekazal, ze
nie znajduje podstaw do zmiany przepi-
séw ustawy o rachunkowosci w zakresie
wylaczenia jednostek budzetowych re-

kontrola j audyt

nia w bilansowych ksiegach rachunko-
wych nieruchomosci oddanych parkom
narodowym w trwaly zarzad.

Udostepnianie nieruchomosci

Dyrektorzy skontrolowanych parkéw
w 2007 r. udostepnili do odptatnego ko-
rzystania (w 99% w formie dzierzawy)
grunty Skarbu PasAstwa o powierzchni
3,8 tys. ha (3,3% powierzchni gruntéw
pozostajacych w ich zarzadzie), w 2008 r.
— 4,2 tys. ha (3,7%) oraz w 2009 . — 7,2
tys. ha (6,3%). W trzech parkach 23 umo-
wy na wydzierzawienie nieruchomodci na
okres powyzej trzech lat zawarto bez zgo-
dy ministra srodowiska, co stanowito na-
ruszenie art. 43 ust. 2 pkt 3 ustawy o go-
spodarce nieruchomo$ciami*.
Dyrektorzy sze$ciu parkéw' nie po-
dawali do publicznej wiadomosci infor-
macji o przeznaczeniu nieruchomosci
do odptatnego korzystania. Nie zapew-
nili tym samym jawnosci i konkuren-
cyjno$ci postepowania przy ich udo-
stepnianiu, co NIK negatywnie ocenila
z punktu widzenia kryterium gospodar-
nosci. Postepowanie takie moglto wska-
zywal réwniez na ryzyko wystapienia
zjawisk o charakterze korupcyjnym.

Kontrola wewnetrzna

W pieciu skontrolowanych parkach pra-
widlowo$¢ gospodarowania nierucho-

3 Stanowiacego, ze jezeli nie jest mozliwe ustalenie ceny nabycia sktadnika aktywoéw, a w szczegdlnosci
przyjetego nieodptatnie, w tym w drodze darowizny — jego wyceny dokonuje sie wedtug ceny sprzedazy

takiego samego lub podobnego przedmiotu.

' W Drawienskim Parku Narodowym — 17 uméw, w Kampinoskim Parku Narodowym — pie¢ uméw oraz

w Parku Narodowym ,Ujscie Warty” — jedna umowa.

'S Poza dyrektorem Bieszczadzkiego Parku Narodowego.

=371 -

Nr 3/maj-czerwiec/2011 63

&N



kontrola i audyt

Tadeusz Poddebniak

mos$ciami Skarbu Pafistwa nie byla,
w okresie objetym kontrola, przedmio-
tem kontroli wewnetrznych. W pieciu
parkach!® nie utworzono wyodrebnio-
nej komorki organizacyjnej zajmujacej
sie kontrola wewnetrzng, nie planowa-
no i nie przeprowadzano takich kon-
troli. Jedynie w Kampinoskim Parku
Narodowym zaplanowano i przeprowa-
dzono 41 kontroli w powyzszym zakre-
sie. W niewielkiej skali przeprowadzano
je w Swietokrzyskim Parku Narodo-
wym (trzy kontrole w 2009 r.).

Dziatania ministra srodowiska

Minister $rodowiska prawidlowo reali-
zowal, w ramach nadzoru sprawowanego
nad parkami na podstawie art. 9 ust. 1
pkt 4 ustawy o ochronie przyrody, zada-
nie dotyczace kontroli ich dzialalnosci,
w tym w zakresie gospodarowania nie-
ruchomo$ciami Skarbu Paristwa.

Biuro Kontroli i Audytu Wewnetrzne-
go Ministerstwa Srodowiska przeprowa-
dzito, w okresie objetym kontrolg, kon-
trole planowe w 14 parkach oraz kon-
trole dorazne w trzech, w zakresie m.in.
prawidlowosci gospodarowania nieru-
chomosciami Skarbu Pafistwa. Stwier-
dzone nieprawidlowosci dotyczyly m.in.
nieuregulowania stanu prawnego grun-
téw w siedmiu parkach?, wystepowania
rozbiezno$ci pomiedzy danymi o grun-
tach zawartymi w ewidencji prowadzo-
nej przez park i w geodezyjnej ewidencji
gruntéw i budynkéw lub w ksiegach wie-

czystych — w trzech parkach oraz wyste-
powania rozbieznosci w danych o po-
wierzchni parku pomiedzy prowadzony-
mi ewidencjami a odpowiednim rozpo-
rzadzeniem Rady Ministréw w sprawie
parku —w dwéch. Minister wydawat zale-
cenia pokontrolne, adekwatne do stwier-
dzonych nieprawidlowosci.

Podczas przeprowadzonego przez Biu-
ro Kontroli i Audytu Wewnetrznego
w 2009 r. w Ministerstwie Srodowiska
zadania audytowego, obejmujacego wy-
konywanie zadan przez Departament
Ochrony Przyrody i Departament Eko-
nomiczny, stwierdzono m.in.: niewystar-
czajace wspieranie parkéw przez Depar-
tament Ochrony Przyrody w zakresie re-
alizacji przedsiewzie¢, ktére moglyby by¢
finansowane ze srodkéw unijnych, niewy-
starczajacy nadzér nad majatkiem Skarbu
Paristwa, potrzebe kontynuacji prac nad
stworzeniem w tym departamencie sy-
stemu prawnego umozliwiajacego opra-
cowanie przez parki w ustawowym ter-
minie projektéw planéw ich ochrony.

Podsumowanie

Skala i rodzaj nieprawidlowosci stwier-
dzonych w trakcie kontroli spowodowala,
ze Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie
ocenila gospodarowanie nieruchomos-
ciami Skarbu Pafistwa w parkach na-
rodowych. Ponadto, NIK wskazata na
potrzebe podjecia wielokierunkowych
dziataf w celu poprawy gospodarowania
tymi nieruchomos$ciami:

'6 Parki narodowe: Bieszczadzki, Drawienski, Magurski, ,Ujécia Warty” oraz Wolinski.
7 Najwieksza skala nieprawidtowosci w tym zakresie wystapita w parkach narodowych: ,Ujscie Warty”
(99% gruntéw nie ujawniono w ksiegach wieczystych), Narwianskim (71%) i Ojcowskim (65%).
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-372-



Zarzadzanie nieruchomoéciami w parkach narodowych

¢ dyrektorzy parkéw powinni podjaé
dziatania majace na celu:

— weryfikacje danych zawartych w re-
jestrach prowadzonych przez parki o rze-
czywistej powierzchni gruntéw potozo-
nych w ich granicach;

— aktualizacje danych o przebiegu gra-
nic i powierzchni parku okreslonych
w rozporzadzeniu Rady Ministréw w spra-
wie parku, w tych wypadkach, w kté-
rych park zarzadza gruntami Skarbu Pas-
stwa poza jego granicami lub gdy prze-
prowadzona weryfikacja danych zawar-
tych w rejestrze gruntéw prowadzonych
w parku wykaze, ze rzeczywisty prze-
bieg granicy i obszar parku jest niezgodny
z danymi okreslonymi w powyzszym roz-
porzadzeniu;

— sporzadzenie wykazéw nieruchomo-
$ci przeznaczonych do obrotu lub wynaj-
mowania i wydzierzawiania (w wypadku
uméw zawieranych na czas dluzszy niz
trzy lata) w trybie przetargowym i poda-
wania tych wykazéw do publicznej wia-
domosci stosownie do art. 35 oraz art. 37
i nastepnych ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami;

* whasciwi starostowie, jako organy zobo-
wiazane do sktadania wnioskéw o zaloze-
nie ksiag wieczystych dla nieruchomosci
Skarbu Pafistwa, na podstawie przepiséw
ustawy z 7 wrzes$nia 2007 r. o ujawnieniu
w ksiegach wieczystych prawa wlasnosci
nieruchomosci Skarbu Passtwa oraz jed-
nostek samorzadu terytorialnego'®, a tak-
ze ustawy o gospodarce nieruchomo$cia-
mi, powinni doprowadzi¢ do ujawnienia

'8 DzU nr 191, poz.1365 ze zm.
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w ksiegach wieczystych prawa wlas n ia
wszystkich nieruchomosci zarzadzanych
przez parki;

* niezbedne jest podjecie przez mini-
stra §rodowiska dziatan w celu zapew-
nienia realizacji przez wszystkie par-
ki przepiséw z zakresu rachunkowosci,
dotyczacych wykazywania w ewidencji
ksiegowej i bilansach parkéw wartosci
zarzadzanych przez nie gruntéw.

Najwyzsza Izba Kontroli stwierdzita,
ze uprawnienia nadzorcze ministra $ro-
dowiska w stosunku do parkéw, okre-
§lone w art. 9 ust. 2 ustawy o ochronie
przyrody, nie sa wystarczajace. Jedyna
forma dokonywania przez ministra oce-
ny prawidlowosci gospodarowania przez
dyrektoréw parkéw mieniem powierzo-
nym im w trwaly zarzad, s3 dzialania
kontrolne przewidziane w art. 9 ust. 2
pkt 4 ww. ustawy. Stan ten nie gwaran-
tuje realnego wplywu ministra na elimi-
nowanie wystepujacych w tym zakresie
nieprawidlowosci.

W celu wyeliminowania stwierdzo-
nych w wyniku kontroli nieprawidto-
wosci, zachodzi potrzeba zmian w obo-
wigzujacym prawie. W zwiazku z tym
Najwyzsza Izba Kontroli wnioskowa-
fa o opracowanie przez ministra $rodo-
wiska i przedlozenie Radzie Ministréw
projektéw nowelizaciji:

* rozporzadzen Rady Ministréw w spra-
wie tych parkéw, ktérych granice nie po-
krywaja sie z faktycznym obszarem, na
jakim wykonuja one zadania z zakresu
ochrony przyrody, na przyktad zarzadza-
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ja nieruchomosciami Skarbu Pafistwa
polozonymi poza ich granicami okreslo-
nymi w tych rozporzadzeniach;

* ustawy o ochronie przyrody tak, aby
przepisy tej ustawy:

— zobowigzywaly dyrektora parku do
przestrzegania zasad jawnosci i konku-
rencyjnoSci postepowania przy odplat-
nym udostepnianiu nieruchomosci Skar-
bu Parstwa, na przyktad poprzez ode-
stanie do odpowiednich przepiséw usta-
wy o gospodarce nieruchomo$ciami;

— przewidywaly zakres uprawniei mi-
nistra srodowiska, umozliwiajacych kom-

66 KONTROLA PANSTWOWA

pleksowa ocene prawidlowosci gospoda-
rowania nieruchomosciami Skarbu Pas-
stwa i skuteczniejsze eliminowanie wy-
stepujacych nieprawidlowosci, jak cho¢by
poprzez wprowadzenie obowigzku uzy-
skania akceptacji ministra dla opracowy-
wanych przez dyrektora parku corocz-
nych sprawozdan z gospodarowania nie-
ruchomosciami.

TADEUSZ PODDEBNIAK,
dyrektor Delegatury NIK w Kielcach
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Zarzadzanie drogami

Najwyzsza [zby Kontroli prze-
prowadzita w 31 podmiotach
kontrole wykonywania funkcji
zarzadcy drég przez samorza-
dy w latach 2008-2010 (I pét-
rocze). Jej celem byto dokona-
nie ponownej oceny realizacji
ich ustawowych zada doty-
czacych: planowania, budowy,
przebudowy, remontu, utrzy-
mania i ochrony drég pub-
licznych; pozyskiwania i wy-
korzystania $rodkéw na ten
cel; dbaloéci o stan techniczny
sieci drogowej; organizacyjne-
go i kadrowego przygotowania
do pelnienia funkgji zarzadcy
drég. Ponadto, zbadano funk-
cjonowanie audytu wewnetrz-
nego oraz wystepowanie zja-
wisk korupcyjnych.

Dziatlalno$é SKO

Celem kontroli dziatalnosci 25
samorzadowych kolegiéw od-
wotawczych (SKO), ktérgobje-
to okres od stycznia 2008 r. do
20 grudnia 2010 r., byla ocena
prawidtowosci i sprawnosci
wykonywania zadah przez
kolegia w indywidualnych
sprawach z zakresu admini-
stracji publicznej, nalezacych
do wlasciwosci samorzadéw
oraz nadzoru ministra spraw
wewnetrznych i administracji

-375-

nad nimi. Dlatego zbadano
m.in.: terminowo$¢ rozpatry-
wania spraw; prawidlowosé
prowadzenia ich ewidencji
organizacje pracy kolegiéw;
koszty rozpatrywania spraw;
przestrzeganie przez czlon-
kéw SKO ustawowych za-
kazéw taczenia czlonkostwa
z zatrudnieniem, prowadze-
niem dziatalnoéci gospodar-
czej i petnieniem okreslonych
funkcji. Oceniono tez funk-
cjonowanie elementéw syste-
méw kontroli zarzadczej oraz
wykonywanie zadaf w ujeciu
budzetu zadaniowego.

Modernizacja Policji

Badania kontrolne prowadzo-
no w Ministerstwie Spraw
Wewnetrznych i Admini-
stracji, Komendzie Gléwnej
oraz wybranych komendach
wojewddzkich, powiatowych,
miejskich i rejonowych. Do-
tyczyly stanu realizacji ,Pro-
gramu modernizacji Policji”,
w czesci dotyczacej tej for-
macji, ustanowionego ustawa
z 12 stycznia 2007 roku, kté-
ry miat shuzy¢ stworzeniu wa-
runkéw do petnego wykony-
wania zadad przez formacje
ochrony bezpieczenistwa i po-
rzadku publicznego. Skoncen-
trowano sie na rzeczowej rea-
lizacji programu w wybranych

przedsiewzieciach, w tym
wykorzystaniu  zakupionego
sprzetu i wyposazenia oraz
wydawaniu $rodkéw na ten
cel. Prowadzono jg w okresie
od stycznia 2008 r. do kon-
ca czerwca 2010. Wdroze-
nie programu bylo w 2008 r.
przedmiotem kontroli NIK
we wszystkich objetych nim
formacjach.

Straze gminne

Kontrola ,,Funkcjonowanie stra-
zy gminnych (miejskich)”, pro-
wadzona od 25 marca do 30
czerwca 2010 . stuzyta ocenie:
prawidlowosci realizacji zadad
strazy, w tym reagowania na
zakl6cenia porzadku publicz-
nego oraz prowadzenia po-
stepowart mandatowych; eg-
zekwowania nalezno$ci gmin
z tytulu grzywien natozonych
mandatami karnymi; skutecz-
nosci nadzoru organéw samo-
rzadu oraz Policji nad stra-
zami. Dotyczyta okresu sty-
czefi 2008 1. — czerwiec 2010r.
Uzasadnieniem podjeciakon-
troli byto przeprowadzenie na
przetomie 2000 i 2001 roku
przez NIK badania funkcjo-
nowania strazy gminnych
w 11 wojewédztwach, ktére
wykazato nieprawidtowosci
w dziataniu strazy i nadzorze
nad ich praca.
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Kredyty
dla przedsiebiorcow

,Dziatania na rzecz zwiek-
szenia dostepnosci kredytéw
dla przedsiebiorcéw poprzez
udzielanie poreczefi i gwa-
rancji” to temat kontroli,
ktérej celem bylo zbadanie
przedsiewzie¢ podejmowa-
nych w zwigzku z antykryzy-
sowym ,Planem stabilnosci
i rozwoju — wzmocnienie go-
spodarki Polski wobec $wia-
towego kryzysu finansowego”
oraz programami powiazany-
mi: ,Wspieranie przedsie-
biorczosci z wykorzystaniem
poreczerr i gwarancji Banku
Gospodarstwa Krajowego”
i ,Kierunki rozwoju fundu-
szy pozyczkowych i porecze-
niowych dla matych i sred-
nich przedsiebiorstw wlatach
2009-2013". Wyniki mialy
by¢ odpowiedzig m.in. na py-
tania: czy plany i programy
opracowano na podstawie
rzetelnej oceny sytuacji; czy
w pelni wprowadzono prze-
widziane rozwigzania oraz
uzyskano zakladane rezulta-
ty. Badaniami objeto okres
od 1 stycznia 2008 r. do 30
wrze$nia 2010 r.,, a prowa-
dzono je w Ministerstwie Fi-
nanséw, Ministerstwie Go-
spodarki, Banku Gospodar-

stwa Krajowego, Polskiej

Agencji Rozwoju Przedsie-
biorczosci i Mazowieckim
Funduszu Poreczei Kredy-
towych sp. z 0.0.

Gospodarowanie
powiatow

Kontrola objeto 12 starostw
powiatowych zwojewddztwa
t6dzkiego, aby sprawdzig,
czy prawidtowo wykonywa-
ty zadanie z zakresu admini-
stracji rzadowej, jakim jest
pozyskanie dochodéw z ty-
tulu gospodarowania nie-
ruchomos$ciami Skarbu Pas-
stwa, stosownie do zasad
okreslonych w ustawie o go-
spodarce nieruchomosciami.
Ponadto, dla oceny skutecz-
no$ci nadzoru sprawowanego
przez Wojewode Lédzkie-
go nad realizacja wymienio-
nych obowigzkéw, zostaly
wykorzystane wyniki kontro-
li wykonania budzetu pan-
stwa w wojewédztwie t6dz-
kim w latach 2009 i 2010.

Oceniono przede wszyst-
kim: prawidtowos¢ zbywania
i udostepniania oraz wyce-
ny nieruchomosci; nalicza-
nie naleznodci z tytutu ich
udostepniania i sprzedazy;
dziatania windykacyjne; ter-
minowo$¢  przekazywania
wojewodzie dochodéw z tego
tytulu oraz rzetelno$é zwia-

zanej z tym sprawozdaw-
czosci budzetowej. Badania
dotyczyty okresu od stycznia
2008 r. do kofica wrze$nia
2010 r. (w zakresie sprawo-
zdawczosci do 31 grudnia).

Odnowa i rozwoj wsi

Najwyzsza Izba Kontroli zba-
data realizacje przewidzia-
nego w Programie Rozwoju
Obszaréw Wiejskich na lata
2007-2013 dzialania ,0Od-
nowa i Rozwdéj Wsi”, w szcze-
gblnosci, jak instytucja zarza-
dzajaca i agencja platnicza,
tj. Minister Rolnictwa i Roz-
woju Wsi oraz Agencja Res-
trukturyzacji i Moderniza-
¢ji Rolnictwa wdrozyly to
dziatanie. Uwage zwrécono
na: przyjete rozwigzania or-
ganizacyjne, w tym system
zarzadzania i kontroli; wy-
bér przedsiewzie¢ i obstuge
wnioskéw o platno$¢ przez
samorzady  wojewédzkie;
przestrzeganie obowigzkéw
przez beneficjentéw oraz
efekty realizacji ich dziala-
nia. Badania kontrolne prze-
prowadzono w 33 jednost-
kach: ARIMR w Warszawie,
8 urzedach marszatkowskich
orazu 24 beneficjentéw. Kon-
trola obejmowata okres od
stycznia 2007 r. do 31 sier-
pnia 2010 r. (red.)

»Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w kwietniu i maju 2011 r., znajduja sie na str. <www.nik.gov.pl>.
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Postulowana, ale czy konieczna?

Zmiana Konstytucji RP

Po 1997 r. wielokrotnie zglaszano potrzebe i kilkakrotnie podejmowa-
no probe nowelizacji Konstytucji RP. Uchwalono tylko dwie ustawy
o zmianie ustawy zasadniczej w obliczu potrzeby dostosowania jej do
wymogéw czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej. Zadna z nich nie
miala jednak charakteru rewizji. Obecnie, po siedmiu latach obecnosci
w UE oraz w perspektywie przystapienia do strefy euro, rézne osrodki
polityczne postulujg kolejne zmiany. Nasuwa sie wiec pytanie o ich za-

sadno$¢ i mozliwe konsekwencje.

TOMASZ SLOMKA

Stabilno$¢ ustawy zasadniczej

Obowigzujagca Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej zostata uchwalona kilka-
nascie lat temu. Przyjeto ja w nielatwej

=377 -

procedurze prawnej, okreslonej specjalna
ustawg konstytucyjng z kwietnia 1992 r.,
obejmujacej kilka waznych elementéw:
inicjatywe ustrojodawcza (w tym po no-
welizacji ustawy konstytucyjnej doko-
nanej w 1994 r. — inicjatywe ludows),
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procedury czytan w Zgromadzeniu Na-
rodowym! (uchwalenie konstytucji na-
stepowato kwalifikowana wiekszo$cia
2/3 glos6w), referendum zatwierdzajace
uchwalong przez parlament ustawe za-
sadnicza® oraz promulgacje Prezydenta
RP. Procedura ta miata stanowi¢ gwaran-
cje nalezytej legitymizacji konstytucji, jej
charakteru jako swoistej umowy spotecz-
nej, zawierajacej uznawane przez caly na-
réd wartosci i normy.

Stabilnosci konstytucji sprzyja réwniez
zawarcie kompromisu konstytucyjnego,
a wiec dzialania o charakterze politycz-
nym. Brak konstytucyjnej umowy poli-
tycznej byt jednym z podstawowych po-
wodéw dlugiego oczekiwania na uchwa-
lenie pelnej ustawy zasadniczej Trzeciej
Rzeczypospolitej. Ze zrozumiatych -
i politycznie, i historycznie — wzgledéw
umowy takiej nie moglo by¢ w okre-
sie kadencji sejmu tzw. kontraktowego
(X kadencji). Ponadto, konstytucja
uchwalona przez parlament niepocho-
dzacy z wyboréw w petni wolnych i de-
mokratycznych, nie mialaby wspomnia-
nej wyzej nalezytej legitymizacji. Z kolei
w okresie Sejmu I kadencji (1991-1993)
zawarciu kontraktu konstytucyjnego nie
sprzyjato polityczne rozczlonkowanie
szczegblnie pierwszej izby parlamen-
tu. Bezdyskusyjnym osiggnieciem w tej

kadenciji stalo sie natomiast uchwalenie
w 1992 r. przejsciowych i czastkowych
regulacji ustrojowych — tak zwanej ma-
Tej konstytucji. Dopiero w II kadencji
Sejmu (1993-1997) udato sie utworzy¢
Juk konstytucyjny” — koalicje czterech
najwiekszych ugrupowan parlamentar-
nych (Sojuszu Lewicy Demokratyczne;j,
Unii Wolnosci, Polskiego Stronnictwa
Ludowego i Unii Pracy), ktére, zdaniem
niektérych autoréw, nie staraly sie na-
rzuca¢ innym uczestnikom zycia poli-
tycznego swoich programéw i koncepciji
ustrojowych, lecz uznaly, iz konstytucje
mozna uchwali¢ tylko na drodze kom-
promiséw i poszanowania odmiennych
warto$ci”3. Pozwolilo to na stworzenie
aktu, w ktérym zbiegaja sie rézne nur-
ty mysli politycznej — od mysli chade-
ckiej (np. zasada przyrodzonej i niezby-
walnej godnosci czlowieka, zasada dobra
wspdlnego, zasada subsydiarnosci), przez
socjaldemokratyczna (np. prawa i wolno-
éci socjalne, ekonomiczne i kulturalne),
liberalng (prymat jednostki w relacjach
z pafistwem), po konserwatywna (np.
konstytucyjna definicja matzefistwa, za-
akcentowanie warto$ci narodowych i re-
ligijnych). Konstytucja stala sie Zrédtem
norm i wartosci akceptowanym przez
wiekszo$¢ spoleczefistwa, co tworzylo
gwarancje jej uznania i trwato$ci.

Ustawa konstytucyjna przewidywata dwa lub trzy czytania, w zaleznosci od tego, czy Prezydent RP zde-
cydowat sie na wniesienie propozycji poprawek do uchwalonego w drugim czytaniu przez Zgromadzenie
Narodowe aktu; w praktyce w 1997 r. miaty miejsce trzy czytania.

2 Czasem w literaturze przedmiotu nie do konca stusznie nazywane ,referendum ratyfikacyjnym”. Por.
S. Gebethner: Referendum konstytucyjne — uwikfania spoteczne i prawnoustrojowe [w:] M. T. Staszewski
(red.): Referendum konstytucyjne w Polsce, Warszawa 1997, s. 114.

W. Tomaszewski: Kompromis polityczny w procesie stanowienia Konstytucji Rzeczypospolitej z 2 kwietnia
1997 roku, Puttusk 2007, s. 337.
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Przestanki zmiany konstytucyjnej

Ustawa zasadnicza przewiduje réw-
niez usztywniong procedure jej zmia-
ny. Uchwalenie ustawy o zmianie Kon-
stytucji RP moze nastapi¢ na wniosek
1/5 ustawowej liczby postéw, Sena-
tu (w formie uchwatly izby) lub Pre-
zydenta RP. Projekt ustawy wnoszo-
ny jest zatem jedynie przez podmioty
o charakterze reprezentacyjnym. Moze
zatem wyda¢ sie pewna ustrojow3
niekonsekwencjg pominiecie w tej pro-
cedurze inicjatywy ludowej, skoro — po
pierwsze — obywatele mieli prawo zgla-
szaé cato$ciowy projekt konstytucji, po
drugie — grupa co najmniej 100 tysiecy
obywateli moze zlozy¢ projekt ustawy
zwyklej (z zastrzezeniem, ze niektd-
re inicjatywy ustawodawcze, np. do-
tyczace budzetu pafistwa, s3 wyraznie
zmonopolizowane przez jasno wska-
zane podmioty). Trzeba zgodzi¢ sie
z A. Szmytem, wedle ktérego ,Za po-
minieciem prawa grupy obywateli do
przedlozenia projektu ustawy o zmia-
nie konstytucji nie przemawiaja, jak sie
wydaje, zadne istotne wzgledy ustro-
jowe, poza by¢ moze — dyskusyjnym
jednak — celem unikniecia projektéw
wzglednie niedojrzatych i bez szans na
uchwalenie™. Warto jednak przy tym
zaznaczy¢, ze w wypadku zgloszenia
,niedojrzalego” projektu, o finalnym
ksztalcie zmiany (lub tez o niedopusz-
czeniu do niej) decydowaltby parlament

panstwo i spofteczenstwo

— a zatem efekt bylby podobny do tego,
z ktérym mamy do czynienia w zwy-
ktej procedurze ustawodawczej. Pro-
cedury realizowane w Sejmie i Senacie
s3 przeciez swoistym wentylem bez-
pieczefistwa. Jeszcze inng przestan-
ka pozbawienia obywateli prawa do
wnoszenia projektu ustawy o zmianie
konstytucji moze by¢ kwestia ochro-
ny stabilnosci konstytucji. Ustrojodaw-
ca zapobiega w ten sposéb sytuacjom
czestego zglaszania propozycji zmian
ustawy zasadniczej, inicjowanych przez
rézne grupy nacisku. Cho¢ nie musia-
foby sie to koficzy¢ wprowadzeniem
nowelizacji, to sam fakt nieustajace;
debaty konstytucyjnej w parlamencie
moéglby narusza istniejacy porzadek
i ingerowa¢ w konstytucyjny konsen-
sus. Takiej ,inflacji” projektéw ludo-
wych mozna by oczywiscie zapobiegac,
wprowadzajgc — wzorem wspomniane;
wyzej ustawy konstytucyjnej o trybie
przygotowania i uchwalenia Konstytu-
cji RP — wymoég 500 tysiecy podpiséw
obywateli (nie za$, jak przy projektach
ustaw zwyktych, 100 tysiecy). Trudno
jest zreszta z géry prognozowal nad-
mierng aktywnos$¢ obywateli w dzie-
dzinie zmiany konstytucji. Od 1999 r.,
czyli od momentu wejscia w zycie usta-
wy o wykonywaniu inicjatywy ustawo-
dawczej przez obywateli, sktadanych
jest kilka do kilkunastu projektéw tego
typu. Nie jest to zatem instytucja wy-

4 A. Szmyt: Zasady zmiany Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej [w:] R. Grabowski, S. Grabowska (red.):
Zasady zmiany konstytucji w panstwach europejskich, Warszawa 2008, s. 268. Identyczna argumentacje
podaje P. Winczorek: Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., War-

szawa 2000, s. 304.
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korzystywana na co dzien. Wprowa-
dzenie jej — w postaci ludowej inicja-
tywy ustrojodawczej — miatoby jednak
niewatpliwy walor mozliwosci sygna-
lizowania przez obywateli istotnych
probleméw zwigzanych z fundamen-
talnymi zasadami i warto$ciami w zy-
ciu panistwa i spoleczefistwa.

Terminy prac na ustawa

W procedurze zmiany konstytucji prze-
widziano odmienne, niz w wypadku
zwyklego trybu ustawodawczego, ter-
miny prac. Pierwsze czytanie projek-
tu ustawy o zmianie konstytucji moze
odby¢ sie nie wcze$niej niz trzydzie-
stego dnia, liczac od dnia przedloze-
nia Sejmowi projektu ustawy. Ma to
gwarantowal zapoznanie si¢ z materia
proponowanej zmiany wszystkim za-
interesowanym podmiotom, zmiana
ustrojowa nie moze bowiem dokony-
wacé sie z zaskoczenia®. Samo uchwale-
nie ustawy o zmianie konstytucji przez
Sejm, w sytuacji gdy propozycja nowe-
lizacji dotyczy kwestii o charakterze
podstaw ustrojowych pafistwa, statusu
czlowieka i obywatela oraz samej zmia-
ny konstytucji (a zatem rozdzialéw I,
II i XII), moze nastapi¢ nie wczeéniej
niz sze$¢dziesigtego dnia po pierwszym
czytaniu projektu tej ustawy. Ustawa
o zmianie konstytucji uchwalana jest
w jednakowym brzmieniu przez Sejm

i nastepnie w terminie nie dluzszym
niz 60 dni przez Senat. Dotykamy tu
nastepnej specyfiki trybu ustrojodaw-
czego, a mianowicie réwnouprawnie-
nia izb parlamentarnych. W zwyklym
trybie ustawodawczym Sejm zawsze
ma ,ostatnie zdanie” w sprawie usta-
wy — moze zatem odrzuci¢ zapropono-
wane przez Senat poprawki lub decyzje
Senatu o odrzuceniu ustawy w calosci.
Natomiast w procedurze zmiany kon-
stytucji decyzja Senatu o odrzuceniu
ustawy jest ostateczna. Pomimo rze-
czonego réwnouprawnienia, Senat ma
i tak ograniczona role, odnoszacg sie je-
dynie do mozliwosci ostatecznego i sku-
tecznego odrzucenia ustawy, lecz nie do
wktadu pozytywnego, czyli mozliwosci
wnoszenia poprawek. M. Kruk zauwaza
stusznie: ,W pewnym sensie owo réw-
nouprawnienie tylko pozornie dowar-
toSciowuje Senat, ktéremu przyznano
site blokowania, ale nie wspéttworze-
nia. Moze to sprzyja¢ sprawnosci przyj-
mowania niewielkich zmian, trudno
natomiast wyobrazi¢ sobie, zeby Senat
miatl satysfakcje ze swego udziatu [.. ],
jesli te procedure zastosuje sie do zmian
glebokich i obszernych albo wrecz cato-
$ciowych, czyli uchwalenia nowej kon-
stytucji”®. Zatem naturalng konsekwen-
cja wprowadzenia réwnouprawnienia
izb powinno by¢ dopuszczenie procedu-
ry porozumiewawczej miedzy Sejmem

5 Jak miato to miejsce np. w wypadku uchwalania Konstytucji kwietniowej z 1935 r. Zob. A. Ajnenkiel:
Historia Sejmu polskiego, tom 2, cze$¢ Il: Il Rzeczpospolita, Warszawa 1989, s. 183-184.

8 M. Kruk: Kilka uwag o trwatosci i zmianach Konstytucji RP z 1997 r. na tle 10-lecia praktyki konstytucyjnej
[w:] E. Gdulewicz, H. Zieba-Zatucka (red.): Dziesie¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Rzeszéw

2007, s. 171.
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a Senatem’. Raz jeszcze trzeba podkre-
dli¢, Ze ma to istotniejsze znaczenie przy
propozycjach zmian bardziej fundamen-
talnych, w znacznym stopniu ingeruja-
cych zaréwno w obszerno$¢, jak i glebo-
kos¢ przepiséw ustawy zasadniczej.

Woprowadzanie zmian

Uchwalenie ustawy o zmianie konsty-
tucji nastepuje w Sejmie wiekszoscig co
najmniej 2/3 gloséw w obecnosci co naj-
mniej potowy ustawowej liczby postéw
oraz w Senacie wiekszo$cig bezwzgled-
na w obecnosci co najmniej ustawowej
liczby senatoréw. Rozwigzanie to ak-
centuje podstawowg role Sejmu w pro-
cesie zmian ustrojowych i nieco wtdrng
— pomimo wspomnianych wyzej ele-
mentéw réwnowagi miedzy izbami —
Senatu, ktéremu w ten sposéb trudnie;j
jest zahamowa¢ dziatania izby posel-
skiej. Warto zaznaczy¢, ze ustrojodaw-
ca nie zdecydowal sie na przekazanie
uprawniefi do zmiany konstytucji Zgro-
madzeniu Narodowemu, jak to mia-
fo miejsce w procedurze przyjmowania
calkowicie nowej Konstytucji RP.

W wypadku zmiany przepiséw roz-
dziatéw I, I lub XII konstytucja wpro-
wadza mozliwos$¢ przeprowadzenia refe-
rendum zatwierdzajacego ustawe o zmia-
nie konstytucji. Jest to referendum
o charakterze fakultatywnym, nie sta-
nowi zatem obowigzkowego elementu
procedury nowelizacyjnej. Ma by¢ ono
raczej dodatkowym zabezpieczeniem
przed zbyt daleko idacymi propozycjami

7 Tamze.
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reform ustrojowych i to w przywotanych
juz wyzej, fundamentalnych dziedzinach
regulacji konstytucyjnych. W ostateczno-
$ci o mozliwosci wejscia w zycie ustawy
o zmianie konstytugcji rozstrzyga¢ zatem
bedzie suweren, nie jest to jednak przy-
padek zastosowania klasycznej instytu-
cji weta ludowego. Obywatele bowiem
— tak jak to juz miato miejsce w wypad-
ku inicjatywy ustrojodawczej — nie maja
mozliwosci wnioskowania o zarzadzenie
referendum zatwierdzajacego. Referen-
dum zarzadza marszalek Sejmu na z3-
danie (wyrazone w ciaggu 45 dni od dnia
uchwalenia ustawy przez Senat) tych sa-
mych podmiotéw, ktére majg inicjatywe
ustrojodawczg, a zatem Prezydenta RP,
Senatu lub 1/5 skladu Sejmu. Marszatek
Sejmu zarzadza niezwloczne przeprowa-
dzenie referendum w ciggu 60 dni od
dnia zlozenia wniosku. Instytucja refe-
rendum zatwierdzajacego ustawe o zmia-
nie konstytucji przypomina referendum
konstytucyjne przeprowadzone w 1997 r.
— jest ono wigzace, jedli za zmiana opo-
wiedziala sie wiekszo$¢ glosujacych, bez
wzgledu na poziom frekwencji. Nie ma
tu wiec progu frekwencyjnego, ktéry jest
stosowany we wszystkich pozostatych
wypadkach referendum ogélnokrajowego
(uczestnictwo w referendum wiecej niz
polowy uprawnionych do glosowania).
Brak takiego progu ma niewatpliwie na
celu zapobieganie bojkotowi glosowania
ludowego i w ten sposéb uniemozliwie-
nie wigzgcego rozstrzygniecia. Konstytu-
cja w art. 235 ust. 6 wyraznie stanowi,
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ze w referendum rozstrzygniecie naste-
puje — tak jak to mialo miejsce w 1997 r.
— w sprawie uchwalonej juz ustawy (,[...]
podmioty okreslone w ust. 1 mogg zaza-
daé¢, w terminie 45 dni od dnia uchwa-
lenia ustawy przez Senat, przeprowa-
dzenia referendum zatwierdzajacego”).
Nar6d nie jest zatem ustawodawcy,
lecz podmiotem kontrolujagcym swoich
przedstawicieli zasiadajacych w Sejmie
i Senacie®. Trudno zatem zgodzi¢ sie ze
stanowiskiem A. Szmyta, wedle ktére-
go ,nalezy podkredli¢, ze ustrojodawca
z 1997 r. przyjal, ze przedmiotem refe-
rendum jest nie uchwalona ustawa, lecz
jej projekt (dopiero wola obywateli bio-
racych udzial w referendum ’przeksztal-
cony' w ustawe), to znaczy, ze referen-
dum nie ma charakteru zatwierdzajace-
g0, lecz rozstrzygajacy’ (stanowigcy)”.
Jest natomiast pewne, ze weto zalozone
przez suwerena wobec ustawy o zmianie
konstytucji bedzie miato charakter abso-
lutny i uniemozliwi jej wejscie w zycie.
Ostatnim etapem postepowania s3
czynnosci urzedowe Prezydenta RP. Pre-
zydent podpisuje ustawe o zmianie kon-
stytucji w ciagu 21 dni od dnia przeka-
zania jej przez marszatka Sejmu. Ustrojo-
dawca odmawia glowie paistwa (podob-

nie jak w wypadku ustawy budzetowej
i o prowizorium budzetowym) prawa
weta ustawodawczego. Prezydent nie
moze zatem przeciwstawic sie woli wy-
razonej przez reprezentantéw suwere-
na zasiadajacych w Sejmie i Senacie (tym
bardziej, jesli ustawa uzyskata akcepta-
cje w glosowaniu ludowym)'’. Kwestia
dyskusji pozostaje mozliwos¢ skierowa-
nia przez prezydenta wniosku do Trybu-
natu Konstytucyjnego o zbadanie zgod-
nosci z Konstytucja RP ustawy o zmianie
konstytucji. Wydaje sie, ze wniosek taki
méglby dotyczy¢ tylko procedury, w kté-
rej zmiana konstytucji doszta do skutku!'.

Uchwalenie nowej konstytuciji

Mechanizmem, ktéry mozna zakwali-
fikowa¢ do grupy elementéw usztyw-
niajacych Konstytucje RP, jest trudnos¢
w uchwaleniu catkowicie nowej ustawy
zasadniczej. Powstaje bowiem pytanie
o mozliwos¢ derogacji ustawy z 1997 r.
i zastgpienia jej aktem stworzonym od
podstaw, z nowa data (innymi stowy —
konstytucja, ktéra nie bedzie aktem z 2
kwietnia 1997 r.). Nie jest to, moim zda-
niem, mozliwe. Trudno zatem zgodzi¢
sie z P. Winczorkiem, ktéry przez poje-
cie ,zmiana konstytucji”, rozumie dwa

8 Podobnie rzecz postrzega T. Motdawa: ,W przypadku zmiany dotyczacej rozdz. | (zasady ustroju), rozdz. Il
(status jednostki) oraz rozdz. Xll (zmiana konstytucji) skuteczno$¢ ustawy uchwalonej przez parlament
moze by¢ powiazana z jej potwierdzeniem w ogdlnonarodowym referendum”. T. Motdawia: Problemy
konstytucyjne okresu transformacji [w:] J. Btuszkowski (red.): Dylematy polskiej transformacji, Warszawa
2007, s. 71.

® A. Szmyt: Zasady zmiany..., op. cit., s. 271.

1 Mozna oczywiscie zastanawia¢ sie, jak powinien postapi¢ prezydent w sytuacji, gdyby zmiana konstytucji

godzita w jego funkcje i zadania straznika podstawowych dla panstwa wartoéci, takich jak suwerenno$¢,

niepodlegtosé, integralno$¢ terytorialna. Z drugiej strony, nalezy wzia¢ pod uwage racjonalno$é postepo-
wania ustrojodawcy, ktory zapewne nie dziatatby przeciwko wtasnej panstwowosci.

Por. L. Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2007, s. 236.
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warianty: catkowite uchylenie tego aktu
i zastgpienie go innym lub nowelizacje
konstytucji, z tym, ze zakres tej nowe-
lizacji moze by¢ rozmaicie wyznaczo-
ny'?2. Mozna, rzecz jasna, dokona¢ glebo-
kiej rewizji konstytucyjnej, zmieniajacej
przepisy konstytucji od preambutly po-
czynajac, na ostatnim, 243 artykule koni-
czac, lecz zmiana dokona sie w ramach
istniejacego aktu z 1997 r. Nie istnieje
natomiast procedura, na wzdr tej z usta-
wy konstytucyjnej z kwietnia 1992 r.,
ktéra okresla sposéb przyjecia catkowi-
cie nowego aktu konstytucyjnego. Po-
niewaz w systemie Zrédet prawa w Pol-
sce po 1997 r. nie istnieje taka kategoria
aktu normatywnego, jak ustawa kon-
stytucyjna, rzeczona procedura mogla-
by by¢ wprowadzona jedynie w trybie
nowelizacji istniejacej Konstytucji RP'.
Dopiero taki zabieg, moim zdaniem, ot-
worzytby droge derogacji ustawy zasad-
niczej i zastgpienia jej nowym aktem.

Trzy czynniki stabilnosci

Niewatpliwa stabilno$¢ polskiej ustawy
zasadniczej z 1997 r. moze by¢ tluma-
czona w odniesieniu do trzech czynni-
kéw, ktére wystapity w ciggu ostatnich
czternastu lat.

Procedura zmiany
Po pierwsze, takim czynnikiem jest
opisana wyzej procedura zmiany Kon-

stytucji RP, ktéra wymaga przekona-
nia wiekszosci frakcji parlamentarnych
do proponowanej nowelizacji (odno-
si sie to zwlaszcza do Sejmu), o ile bo-
wiem nawet niewielki krag podmiotéw
inicjatywy ustrojodawczej nie stanowi
zbyt ,pancernej” bariery dla propozy-
cji zmian, to kwalifikowana wiekszos¢
glos6w, niezbedna do uchwalenia usta-
wy, na pewno takga bariera bedzie. Do-
wodem na to moze by¢ projekt usta-
wy o zmianie konstytucji z wrze$nia
2006 r., zlozony przez grupe ponad
150 postéw, ktéry przewidywatl nadanie
art. 38 Konstytucji RP nastepujacego
brzmienia: ,Rzeczpospolita Polska za-
pewnia kazdemu czlowiekowi prawng
ochrone zycia od momentu poczecia”.
W trakcie prac nad projektem pojawita
sie réwniez propozycja nowelizacji art.
30, wedle ktérej miatby on brzmienie:
,Zrédlem wolnosci i praw czlowieka
i obywatela jest przyrodzona i niezby-
walna godnos¢ czlowieka, przynalezna
mu od chwili poczecia. Jest ona niena-
ruszalna, a jej poszanowanie i ochrona
jest obowigzkiem wtadz publicznych”.
Przedlozone propozycje zmian nie uzy-
skaly niezbednego poparcia kwalifi-
kowanej wiekszosci postéw w czasie
trzeciego czytania sejmowego, przepro-
wadzonego w kwietniu 2007 r. Prze-
ciwko nim opowiedziato sie opozycyj-
ne SLD oraz wiekszo$¢ postéw PO,

2 P. Winczorek: Polska pod rzadami Konstytucji z 1997 roku, Warszawa 2006, s. 11.
'3 Brak takiego trybu, umozliwiajacego uchwalenie nowej konstytucji dostrzega takze M. Kallas: Konstytu-

cja Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1997, s. 88.

4 Szerzej na temat tej propozycji nowelizacji zob. R. Chrusciak: Prace konstytucyjne w latach 1997-2007,

Warszawa 2009, s. 91-110.
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Blokada polityczna

Niejako w parze z wyzej wskazanym
czynnikiem, stojagcym na strazy stabil-
nosci ustawy zasadniczej, idzie czynnik
o charakterze politycznym. Propozycja
zmiany moze by¢ skutecznie przeprowa-
dzona tylko wtedy, gdy istnieje politycz-
ne porozumienie co do niezbednosci ta-
kiej nowelizacji. W rezultacie, wiekszos¢
propozycji zwigzanych przede wszyst-
kim z procesem sprawowania wiladzy
w pafistwie (systemem rzadéw, ustro-
jowa pozycja naczelnych organéw pafi-
stwowych, statusem parlamentarzystéw
itp) jest skutecznie blokowana. Kaz-
de z gtéwnych ugrupowan politycznych
ma bowiem w tym zakresie swoja wizje
ustrojows, okres$long najczesciej w do-
kumentach programowych i w jakiejs
mierze okreslajacg tozsamo$¢ politycz-
na danej partii, trudno zatem o zawar-
cie kompromisu, ktéry zaowocowatby
zmiang konstytugji. Istotnym dowodem
na réznorodnos$¢ koncepcji reformy sy-
stemu sprawowania wladzy w pafistwie
sa projekty zmian przygotowywane
przez partie polityczne w ostatniej deka-
dzie. Na przyktad, w trakcie IV kaden-
cji Sejmu (2001-2005) Platforma Oby-
watelska zaproponowala cztery zmiany
w ustroju naczelnych organéw pafstwo-
wych — dotyczace likwidacji Senatu, re-
dukgji liczby postéw na Sejm (do 230),
likwidacji immunitetu parlamentarne-
go oraz wprowadzenia wiekszosciowych
wyboréw do Sejmu. Chodziloby tu za-

tem o pewna racjonalizacje relacji mie-
dzy parlamentarzysta i obywatelem,
bazujaca na przekonaniu, ze postowie
wybierani w okregach jednomandato-
wych, pozbawieni szczegdlnej ochrony
prawnej i dodatkowo w mniejszej niz do-
tychczas liczbie — beda skuteczniej kon-
trolowani i rozliczani przez wyborcéw.
W stosunku do drugiej izby parlamentu
zastosowano koncepcje najprostsza — li-
kwidacje. Wnioskodawcy nie pokusili sie
zatem o refleksje, czy nie byloby rozwia-
zaniem korzystniejszym utrzymanie Se-
natu jako izby réwnowazacej dzialania
Sejmu, lecz zrewidowanej pod wzgle-
dem pozycji ustrojowej, funkcji i kom-
petencji. W tym samym okresie Prawo
i Sprawiedliwos¢, Liga Polskich Rodzin
i Samoobrona RP optowaly za uchwa-
leniem catkowicie nowych konstytuciji.
Zmiany proponowane przez te trzy par-
tie mialy zatem charakter bardziej kom-
pleksowy niz w wypadku PO™.

Projekty réznily sie pod wzgledem mo-
delu wladzy ustawodawczej. PiS postu-
lowalo utrzymanie dwuizbowego par-
lamentu, z tym ze Sejm skladalby sie
z 360 postéw, za$ Senat z 30 senatoréw
(w sktad drugiej izby wchodzitby z mocy
prawa prezydent, ktéry zakorczyl swa
kadencje). Réwniez 360 postéw miat-
by liczy¢ Sejm wedle koncepcji LPR.
W sklad Senatu wchodzitoby 50 se-
natoréw wybieranych w kraju (w wy-
borach powszechnych), 22 wybieranych
przez Polakéw zamieszkatych za grani-

'* Projekt przygotowany przez Samoobrone RP w sposéb wyrazny bazowat na Konstytucji RP z 1997 r.
— mozna tak twierdzi¢ chociazby na podstawie przywotywania catych artykutéw obowiazujacej ustawy

zasadniczej.

76 KONTROLA PANSTWOWA

~384-



Nowelizacja Konstytucji RP

panstwo i spofteczenstwo

c3, po jednym wybranym przez sejmiki
wojewédztw oraz po jednym wybranym
przez senaty wyzszych uczelni (enume-
rowanych w projekcie). Senatowi prze-
wodniczylby wiceprezydent RP (bez
prawa uczestniczenia w glosowaniu).
Z kolei projekt Samoobrony RP odrzu-
cal bikameralizm — pozostawiat jedynie
460-osobowy Sejm.

Projekty ustawy zasadniczej inaczej
lokowaly gléwny osrodek kierowania
nawg panstwows. O ile PiS i LPR na-
wigzywaly do rozwigzah systemu par-
lamentarno-gabinetowego, cho¢ z ak-
tywna rola glowy pafistwa (w $wietle
projektu PiS prezydent stanowil wla-
dze neutralng, byt wylaczony z egzeku-
tywy) — to dokument Samoobrony RP
stwierdzal wprost, ze prezydent jest
glowa panstwa, prowadzi polityke we-
wnetrzng 1 zagraniczng panstwa oraz
sprawuje ogllne kierownictwo nad
Radg Ministréw. W wypadku tych roz-
wigzan mozna zauwazy¢ wyrazna in-
spiracje rozwigzaniami konstytucji ro-
syjskiej z 1993 r.16

Z przykladéw przywolanych powyzej
wylaniaja sie daleko idace rozbiezno$ci
w wizjach zmian konstytucyjnych, dla-
tego tez zadna z nich nie miala szans na
stanie sic nowym elementem porzad-
ku konstytucyjnego. Natomiast porozu-
mienie ugrupowan parlamentarnych do-
prowadzilo do dwdch nowelizacji Kon-
stytucji RP. Ich cecha wspélng byto jed-
nak to, ze postrzegano je jako niezbedne

do prawidlowego funkcjonowania pan-
stwa (np. w strukturach Unii Europej-
skiej), byly one ponadto pozbawione
elementéw stricte politycznych (ideo-
logicznych). Pierwsza z nich jest usta-
wa o zmianie konstytucji z 8 wrzesnia
2006 r. Dotyczyta zmiany art. 55, kt6-
ry w pierwotnym brzmieniu stanowit,
ze ekstradycja obywatela polskiego jest
zakazana. Nowelizacja dopuscita eks-
tradycje — bylo to konsekwencja przyje-
cia europejskiego nakazu aresztowania
(ktéry Polska wprowadzita do Kodek-
su karnego, jako pafistwo czlonkowskie
Unii Europejskiej). ,Jednak Trybunat
Konstytucyjny uznal, ze ENA wpro-
wadzony przepisami Kodeksu karne-
go, jest niezgodny z konstytucyjnym za-
kazem ekstradycji obywateli polskich.
TK pozostawil polskiemu ustawodawcy
18 miesiecy na doprowadzenie sprawy
do zgodnosci z konstytucja, co w tym
przypadku oznaczalo zmiane konstytu-
cji”V. Ze stosownym projektem ustawy
o zmianie konstytucji wystapit w ma-
ju 2006 r. Prezydent RP Lech Ka-
czyfiski. Natomiast drugim przypad-
kiem przeprowadzonej nowelizacji byta
ustawa o zmianie konstytucji z 7 maja
2009 r. Dotyczyta ona modyfikacii bier-
nego prawa wyborczego do Sejmu i Se-
natu (oraz, w konsekwencji, na urzad
Prezydenta RP). Artykut 99 Konstytu-
cji zyskatl nowy ustep 3, w brzmieniu:
Wybrang do Sejmu i Senatu nie moze
by¢ osoba skazana prawomocnym wy-

6 Szeroko o tych propozycjach zmian konstytucyjnych zob. M. Lasocki: Projekty zmian Konstytucji
z 2 kwietnia 1997 r. na tle rozwazan o zmianie konstytucji, ,Studia Politologiczne” nr 10,/2006.
" M. Kruk: Kilka uwag o trwatosci i zmianach..., op. cit., s. 171, przyp. 5.
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rokiem na kare pozbawienia wolnosci za
przestepstwo umySlne Scigane z oskar-
zenia publicznego”. Zmiana ta zainicjo-
wana zostala przez PO i PiS, zyskata
jednak poparcie wszystkich ugrupowan
parlamentarnych.

Praktyka ustrojowa i orzecznictwo

Trzecim czynnikiem — obok procedu-
ralnego i politycznego — wplywajacym
na stabilnos¢ polskiej ustawy zasadni-
czej, jest praktyka ustrojowa i orzeczni-
ctwo (ze szczegblnym uwzglednieniem
Trybunalu Konstytucyjnego). Mozna
uznad, cho¢ w tej mierze polskie stan-
dardy odbiegajg jeszcze od standar-
déw demokracji amerykanskiej, brytyj-
skiej lub francuskiej, ze coraz wieksza
role zaczyna odgrywaé elastyczne do-
stosowywanie przepiséw konstytucyj-
nych do zmieniajacych sie warunkéw
politycznych, spolecznych i gospodar-
czych. Formalna zmiana norm konsty-
tucyjnych nie musi by¢ zatem uznawa-
na za czynnik niezbedny. Zwracaja na
to uwage wybitni specjalici w zakresie
konstytucjonalizmu, dzialajagcy w ra-
mach Konwersatorium ,Doéwiadcze-
nie i Przyszlos¢”'®: JMankamenty roz-
wigzafh konstytucyjnych powinny by¢
usuwane przede wszystkim w drodze
ksztaltujacej sie stopniowo, ewolucyj-
nie praktyki konstytucyjnej, pod wpty-

wem orzecznictwa sadu konstytucyij-
nego i precedenséw konstytucyjnych.
Taki kierunek ewolucji systemu wiaze
sie ze stopniowym utrwalaniem sie po-
zytywnego standardu konstytucyjnego,
ktéry winien by¢ oparty o dobra wole,
zdolno$¢ poszukiwania kompromiséw
przez wszystkich najwazniejszych part-
neréw zycia publicznego i polityczne-
go, powinien wynikaé¢ z nadrzednego
charakteru wartosci, jaka jest dobro
wspdlne catego spoleczefistwa”?. Nie
oznacza to oczywiScie wykluczenia ja-
kichkolwiek nowelizacji ustawy zasad-
niczej. Powinny one jednak odbywaé
sie na podstawie pewnych istotnych
kryteriéw: skorygowania ,tych mecha-
nizméw ustrojowych, ktére [...] nie
funkcjonuja poprawnie, a jednoczesnie
ich usuniecie poprzez praktyke konsty-
tucyjna natrafia na trudnosci i barie-
ry"?. Warto przy okazji rozwazafi na
temat relacji miedzy praktyka stoso-
wania konstytucji a jej formalng zmia-
ng, przytoczy¢ celng uwage J. Baszkie-
wicza: ,Madry ustrojodawca nie usituje
zablokowaé zmian ustawy zasadniczej,
lecz szuka rozumnej réwnowagi miedzy
jej pozadana trwaloscia a jej racjonal-
ng zdolnoscia adaptowania sie do zmian
spolecznych. Sa rézne takie strategie
adaptacyjne i z zadnej nie nalezy rezyg-
nowac bez powaznego namystu”?!.

'® Do grona specjalistow ,DiP" naleza m.in.: A. Dylus, W. Osiatynski, J. Regulski, T. Romer, byli prezesi
Trybunatu Konstytucyjnego: J. Stepien, M. Wasowicz, A. Zoll.

9 Konwersatorium ,Do$wiadczenie i Przyszto$¢”, raport nr 4/2009: Projekt zmian w Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej (z dnia 2 kwietnia 1997 r.), Warszawa 2009, s. 6.

20 Tamze.

21 J. Baszkiewicz: O kilku dylematach konstytucyjnych w $wietle historii [w:] T. Bodio, W. Jakubowski (red.):
Konstytucja RP: oczekiwania i nadzieje, Warszawa 1997, s. 59.
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Istotnym przyktadem ilustrujacym
role orzecznictwa Trybunalu Konsty-
tucyjnego w stosowaniu rozwigzan kon-
stytucyjnych moze by¢ rozstrzygniecie
w maju 2009 r. sporu kompetencyjne-
go na wniosek prezesa Rady Ministréw
(Kpt 2/08). Kwestia w istocie dotyczyta
roli segmentéw egzekutywy: Prezyden-
ta RP, prezesa Rady Ministréw i Rady
Ministréw w ksztattowaniu polityki za-
granicznej, natomiast pytanie premie-
ra zawarte we wniosku do Trybunatu
dotyczylo wprost sprawy, ktéra bezpo-
$rednio wywolata spér: kto ,uprawnio-
ny jest do reprezentowania Rzeczypo-
spolitej Polskiej w posiedzeniach Rady
Europejskiej w celu prezentowania na
nim stanowiska pafstwa”??. W swym
postanowieniu Trybunat Konstytucyjny
stwierdzit, ze: w wykonywaniu swych
konstytucyjnych zadafdi i kompeten-
cji Prezydent RP, rzad i premier kieru-
ja sie zasada wspétdziatania wladz; pre-
zydent moze, jako najwyzszy reprezen-
tant RP, podja¢ decyzje o swym udziale
w konkretnym posiedzeniu Rady Euro-
pejskiej, o ile uzna to za istotne i celowe
dla realizacji swych konstytucyjnych za-
dan (okreslonych w art. 126 ust. 2 Kon-
stytucji RP); w $wietle art. 146 ustawy
zasadniczej to Rada Ministréw ustala
stanowisko Polski na posiedzenie Rady
Europejskiej, za§ Rzeczpospolita Polska
na posiedzeniu RE reprezentuje pre-
zes Rady Ministréw, ktéry tez przed-
stawia ustalone przez rzad stanowisko;
udzial glowy pafistwa w posiedzeniach

2 Zrodto: <www.trybunal.gov.pl>.
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Rady Europejskiej wymaga wsp6ldzia-
lania z premierem i wlasciwym mi-
nistrem, za§ celem tego wspétdzialta-
nia jest zapewnienie jednolitosci dzia-
lai podejmowanych w imieniu Rzeczy-
pospolitej Polskiej w stosunkach z Unig
Europejska i jej instytucjami; w trakcie
ustalania stanowiska przez Rade Mi-
nistréw prezydent ma prawo odniesé
sie do kwestii zwiazanych z realizacja
jego konstytucyjnych zadan, okreslo-
nych w art. 126 ust. 2. Prezydent za-
tem ma prawo zglaszaé¢ do przygotowy-
wanego stanowiska swoje uwagi i opi-
nie, lecz w sytuacji przyjecia przez rzad
stanowiska — prezydent jest nim zwia-
zany. Wspéldziatanie prezydenta z pre-
mierem i wla§ciwym ministrem umoz-
liwia tez sprecyzowanie zakresu i form
zamierzonego udziatu glowy panistwa
w konkretnym posiedzeniu Rady Euro-
pejskiej.

Powyzsze postanowienie Trybunatu
Konstytucyjnego miato precedensowy
charakter z dwéch wzgledéw. Bylo to
pierwsze postanowienie w sprawie roz-
strzygniecia sporu kompetencyjnego mie-
dzy centralnymi, konstytucyjnymi orga-
nami panstwa. Po drugie, ukazalo moz-
liwos¢ dokonywania swoistej wyktadni
konstytucji, bez siegania do procedur ma-
jacych na celu jej zmiane. Przy okazji Try-
bunat Konstytucyjny potwierdzil swa sil-
n3 pozycje w systemie politycznym pan-
stwa, ,czego dowodem jest, ze zadna ze
stron nie podjela polemiki z jego stano-
wiskiem — przeciwnie, obie deklarowaly
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swoje zadowolenie z treSci postanowie-
nia z 20 maja 2009 r.”? Rodzi to innego
rodzaju dyskusje — o potencjalnym ros-
nacym aktywizmie sedziowskim?'; nie
stanowi on jednak podstawowej kwestii
w niniejszych rozwazaniach.

Reasumujac, mozna stwierdzi¢, ze
Konstytucja RP z 1997 r. nalezy do
trwatych i stabilnych ustaw zasadni-
czych. Przewidziane w niej ,zapory”
maja zaréwno charakter procedural-
ny, jak i polityczny oraz zwigzane s3
z praktyka ustrojowa. W konicu 2010 r.
podjeto jednak po raz kolejny powaz-
ng prébe doprowadzenia do jej nowe-
lizacji w kilku istotnych dziedzinach.
W niniejszym opracowaniu chcialbym
zwréci¢ uwage na dwa fundamentalne
z punktu widzenia ustrojowego projek-
ty ustawy o zmianie konstytucji: zlo-
zony przez Prezydenta RP Bronista-
wa Komorowskiego, dotyczacy kwestii
czlonkostwa Polski w Unii Europej-
skiej, oraz przedstawiony przez grupe
postéw Platformy Obywatelskiej, od-
noszacy sie przede wszystkim do zmian
w ustroju naczelnych organéw wiladzy
panstwowe;j.

Prezydencki projekt zmiany:
europeizacja ustroju RP

Projekt przedlozony przez prezydenta
B. Komorowskiego w 2010 r. jest ele-
mentem dyskusji ustrojowej nad celo-
woscig i zakresem zmiany konstytucji,
odnoszacej sie do ustrojowych aspek-
téw cztonkostwa Polski w Unii Europej-
skiej®. Jest jednak wyjatkowym elemen-
tem, bowiem po raz pierwszy zlozona
zostata propozycja tak rozleglych i kom-
pleksowych zmian ustawy zasadnicze;j.
Trzeba zwréci¢ uwage, ze w momencie
wstepowania do UE Polska miata wy-
starczajace i solidne podstawy konsty-
tucyjne do przeprowadzenia tego proce-
su®. Ustrojodawca w 1997 r. w sposéb
wilasciwy uregulowal instytucje i pro-
cedury shuzace integracji. Po pierwsze,
art. 9 Konstytucji RP stanowi, ze Pol-
ska przestrzega wigzacego ja prawa mie-
dzynarodowego (dotyczy to w sposéb
oczywisty réwniez ,oprzyrzadowania”
prawnego zwigzanego z czlonkostwem
w UE). Po drugie, art. 91 ust. 3 okre-
§la miejsce prawa stanowionego przez
organizacje miedzynarodowe w krajo-
wym systemie prawnym. Podstawowg
role odgrywa art. 90, ktéry jest swoi-

2 R. Alberski: Trybunat Konstytucyjny w polskich systemach politycznych, Wroctaw 2010, s. 322.
2 Tamze. Por. np. P. Tuleja: Trybunat Konstytucyjny — negatywny ustawodawca czy straznik konstytucji? [w:]
J. Wawrzyniak, M. Laskowska (red.): Instytucje prawa konstytucyjnego w dobie integracji europejskiej,

Warszawa 2009.

% Przez ,europeizacje ustroju” trzeba bedzie zatem rozumie¢ przede wszystkim taka zmiane konstytucyjna,
ktora reguluje kwestie zwigzane z cztonkostwem Polski w Unii Europejskiej. Pozostaje poza dyskusja, ze
procesy europeizacji dokonuja sie takze na innych poziomach hierarchii zrédet prawa (np. w ustawodaw-
stwie), w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego (por. np. wyrok TK z 11.05.2005 r., K 18/04) oraz

w praktyce ustrojowej.

% J. Barcz: Cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej a Konstytucja z 1997 r. [w:] J. Barcz (red.): Czy zmienia¢
konstytucje? Ustrojowo-konstytucyjne aspekty przystapienia Polski do Unii Europejskiej, Warszawa 2002,

s. 13.
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stym dowodem na to, ze ustrojodawca
dziatal perspektywicznie, a ,Konsty-
tucja RP z 1997 r. zostala na integra-
cje europejskg otwarta i przygotowana
do udzwigniecia trudu zawarcia i ra-
tyfikacji traktatu akcesyjnego, co oka-
zalo sie operacja zaréwno prawnie, jak
i spolecznie nielatwa. Z perspektywy
dzisiejszej trudno wyobrazi¢ sobie jej
przeprowadzenie bez ,gotowych” prze-
piséw konstytucji”’?’. W §wietle art. 90
Polska moze na podstawie umowy mie-
dzynarodowej przekaza¢ podmiotowi
miedzynarodowemu (organizacji mie-
dzynarodowej lub organowi miedzyna-
rodowemu) kompetencje organéw wla-
dzy paistwowej w niektérych sprawach
(czyli, innymi stowy, ograniczy¢ suwe-
renno$¢ pafistwa polskiego). Moze sie
to jednak dokona¢ w ramach specjalnie
utrudnionej (usztywnionej) procedu-
ry. Umowe miedzynarodows, na mocy
ktérej przekazuje sie wspomniane kom-
petencje organéw wladzy panstwowej,
ratyfikuje Prezydent RP za zgoda par-
lamentu (zgoda ta — w formie ustawy
— uchwalana jest wiekszoscig kwalifiko-
wang 2/3 gloséw w obydwu izbach par-
lamentu) lub za zgoda suwerena (naro-
du) wyrazong w referendum?. Decyzja
taka musi by¢ zatem nalezycie legitymi-
zowana przez kwalifikowang wiekszo§¢
reprezentantéw suwerena zasiadajacych
w parlamencie lub bezposrednio przez

nardd. Jest to procedura trudniejsza,
niz zmiana Konstytucji RP przewidzia-
na w omawianym wyzej art. 235 usta-
wy zasadniczej. Doda¢ nalezy, ze w eu-
ropeizacje ustrojowa wpisuje sie zmiana
konstytucji z 2006 r., dotyczaca ekstra-
dycji obywateli polskich.

W dyskusji ustrojowej zaczela jed-
nak przewaza¢ opinia, ze dotychczaso-
we regulacje konstytucyjne w tej mie-
rze nie s3 juz wystarczajace, zwlaszcza
biorac pod uwage, ze przyjecie i raty-
fikacja traktatu lizboriskiego z 2007 r.
otworzyla nowy etap rozwoju Unii i re-
lacji miedzy UE i jej pafistwami czton-
kowskimi?®. Naprzeciw takiemu stano-
wisku wychodzi prezydencka inicjaty-
wa zmiany konstytucji.

Cztonkostwo w Unii Europejskiej

W zakresie systematyki ustawy za-
sadniczej najwazniejszym elementem
proponowanej nowelizacji jest wpro-
wadzenie nowego rozdziatu Xa, nosza-
cego tytul:  Czlonkostwo Rzeczypo-
spolitej Polskiej w Unii Europejskiej”.
Dyskusyjne jest, czy stuzy to lepsze-
mu uporzadkowaniu kwestii wspdlno-
towych, czy tez niepotrzebnie rozbu-
dowuje ustawe zasadniczg. By¢ moze
nalezalo zastanowi¢ sie, czy propono-
wane rozwiazania nie mogly znalez¢
miejsca w juz istniejacych rozdziatach
(przede wszystkim I, II, III, X), tak

27 K. Wojtowicz: Otwarcie Konstytucji RP na prawo miedzynarodowe i procesy integracyjne [w:] K. Dziatocha
(red.): Podstawowe problemy stosowania Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Raport wstepny, Warsza-

wa 2004, s. 315.

2 Tak stato sie w wypadku procedury ratyfikacyjnej traktatu akcesyjnego w 2003 r. (referendum odbyto sie

7 i 8 czerwca).

2 Por. J. Jaskiernia: Projekt klauzuli integracyjnej do Konstytucji RP, ,Panstwo i Prawo” nr 1/2011, s. 4.
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UZASADNIENIE ZMIAN

W uzasadnieniu® do projektu usta-
wy zaznacza sie, ze po wejsciu
w zycie Traktatu z Lizbony nie-
zbedne stato sie wprowadzenie
trojakiego rodzaju zmian w polskiej
konstytuciji: utatwiajacych wykony-
wanie zaciggnietych zobowigzan
oraz stworzenie efektywniejszych
mechanizmoéw gwarantujacych wy-
konanie prawa unijnego w Pol-
sce; zapewniajacych efektyw-
no$¢ dziatania organéw wtadzy
panstwowej RP w Unii Europej-
skiej oraz umozliwiajgcych skutecz-
na ochrone podstawowych war-
toéci konstytucyjnych w procesie
integracji z UE (w tym artykulacje
i obrone przez Polske jej interesow
oraz interesow jej obywateli w in-
stytucjach Unii); okreslajacych tryb
przyjmowania przez RP stanowiska
w ramach nowych procedur prze-
widzianych w traktacie lizbonskim
(np. decyzji o wystapieniu z UE).

jak to jest w wiekszoséci konstytucji
pafistw cztonkowskich UE3!.

Wspélne wartosci
Prezydent RP proponuje w art. 227a, ot-
wierajacym projektowany rozdzial Xa,

okreslenie istoty wspdlnych wartosci
pafistwa polskiego i Unii Europejskiej,
co silniej ma legitymizowaé cztonkostwo
Polski we wspdlnocie pafistw europej-
skich (wskazywac¢ aksjologiczne podsta-
wy czlonkostwa). Artykut ten ma naste-
pujace brzmienie: , Rzeczpospolita Polska
jest czlonkiem Unii Europejskiej, kt6-
ra szanuje suwerennoS¢ i tozsamos$¢ na-
rodowg pafnistw czlonkowskich, respek-
tuje zasady pomocniczoéci, demokracji,
pafistwa prawnego, poszanowania przy-
rodzonej i niezbywalnej godnosci czlo-
wieka, wolnosci i réwnosci oraz zapew-
nia ochrone wolnoéci i praw czlowieka
poréwnywalna z ochrona tych wolnosci
i praw w Konstytucji”.

Takie rozwigzanie ma nie tylko pe-
wien symboliczny wymiar, wskazujacy
na zbieznoé¢ fundamentéw, na ktérych
osadzone s3 dwie organizacje — unij-
na i pafistwa czlonkowskiego, ale moze
mie¢ dalej idacy utylitarny charakter.
Odgrywa bowiem pewng role progra-
mujaca, wskazujacg kierunki dziatad
organéw panstwowych RP i organéw
wspdlnotowych, oraz — jak wyraznie
zaznaczono w uzasadnieniu projektu —
ma zapobiega¢ ewentualnym kolizjom
miedzy normami polskiej konstytu-
cji a normami prawa Unii Europejskie;.
Taka proba okrelenia aksjologicznej
istoty czlonkostwa w UE nie jest ewe-
nementem. W ustawach zasadniczych
wielu pafstw czlonkowskich zawarte

30 Tre$¢ projektu ustawy o zmianie konstytucji i uzasadnienia do niej za <www.sejm.pl>.

31 Cho¢ oczywiscie spotyka sie przypadki rozwigzan podobnych do postulowanego przez projekt prezyden-
cki —od 1992 r. w konstytucji francuskiej z 1958 r. znajduje sie tytut XV (odpowiednik rozdziatu w polskiej
konstytucji) pod nazwa ,,O Wspdlnotach Europejskich i Unii Europejskiej”.
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zostaly podobne klauzule: na przyklad
konstytucje lotewska i stoweriska od-
woluja sie do wzmocnienia demokra-
cji; niemiecka, portugalska, stoweriska
i szwedzka - do poszanowania praw
i wolnosci jednostki; niemiecka i sto-
weniska — do zabezpieczenia idei pan-
stwa prawnego™.

Przekazanie kompetencji organom UE
Kontrowersyjny charakter ma jednak
kolejna propozycja zmiany. Projekt pre-
zydencki postuluje bowiem uchylenie
przywolanego juz wyzej art. 90 i zasta-
pienie go nowym rozwigzaniem, wyraz-
nie odnoszacym sie jedynie do sytua-
cji zwigzanych z czlonkostwem Polski
w Unii Europejskiej (,Rzeczpospoli-
ta Polska moze przekaza¢ Unii Euro-
pejskiej kompetencje organéw wiladzy
pafistwowej w niektérych sprawach”).
Klauzula art. 90 w obecnym brzmieniu
wprowadza generalny standard, kté-
ry moze by¢ wykorzystywany w wielu
sytuacjach, nie tylko stricte zwiazanych
z cztonkostwem w UE.

To, ze dotychczasowa praktyka tego
nie potwierdza (a na to powotuja sie
autorzy uzasadnienia prezydenckiego
projektu), nie jest przekonujacym argu-
mentem, gdyz ustrojodawca musi dzia-
ta¢ perspektywicznie, a normy konsty-
tucji z natury swej wybiegaja naprzéd
(maja charakter programujacy, a nie je-
dynie petryfikujacy). Trudno zatem
przesadzié, czy w przyszlosci art. 90

panstwo i spoteczenstwo

nie bedzie wlasciwa podstawa do pro-
cedowania nie tylko w unijnych kwe-
stiach.

Ratyfikacja umoéw

Ponadto watpliwosci budzi ztagodze-
nie rygoréw zwigzanych z wyrazeniem
zgody na ratyfikacje umowy stanowis-
cej podstawe przekazania kompeten-
cji polskich organéw pafstwowych.
W swietle prezydenckiego projektu,
w wypadku zastosowania procedury
parlamentarnej Sejm wyraza zgode na
ratyfikacje kwalifikowana wiekszos-
cig gloséw 2/3, za§ Senat — bezwzgled-
na wiekszoscig gloséw. W procedurze
referendalnej odstepuje sie od wymo-
gu minimalnej frekwencji na pozio-
mie wiecej niz polowy uprawnionych
do glosowania. Wnioskodawca, jak
sie wydaje, niedostatecznie wnikli-
wie przeanalizowal intencje ustrojo-
dawcy w 1997 r., ktéry, powtérzmy,
nieprzypadkowo wzmocnit w art. 90
procedure wyrazania zgody na ratyfi-
kacje szczegdlnego rodzaju uméw mie-
dzynarodowych, bardziej niz proce-
dure zwigzang ze zmiana konstytucji.
Trzeba przyjaé, ze celem takiego roz-
wigzania bylo zaakcentowanie ochrony
tak istotnej wartosci, jaka jest suwe-
renno$¢ panistwa polskiego. Kwalifiko-
wana wiekszo$¢, niezbedna w obydwu
izbach parlamentu, miata na celu uzy-
skanie zgody zdecydowanej wiekszosci
ugrupowan politycznych, nie tylko po-

32 J. Szymanek: Europeizacja ustroju politycznego Rzeczypospolitej Polskiej [w:] J. Adamowski, K.A. Woj-
taszczyk (red.): Strategie rozwoju Unii Europejskiej, Warszawa 2010, s. 125.
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tencjalnej wiekszosci rzadowej funk-
cjonujacej w danej chwili®.

Status obywateli Unii

Projekt ma réwniez na celu konstytu-
cjonalizacje pewnych sfer juz funkcjo-
nujagcych w ustawodawstwie i praktyce
ustrojowej. Chodzi, po pierwsze, o sta-
tus obywatela Unii Europejskiej. Projekt
ustawy stwierdza, ze obywatel UE ko-
rzysta na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej z wolnosci i praw gwarantowa-
nych w prawie Unii Europejskiej w za-
kresie jej kompetenciji. Istotne znaczenie
maja propozycje nowych przepiséw do-
tyczace czynnego i biernego prawa wy-
borczego obywateli UE zamieszkatych
w Polsce a niebedacych obywatelami RP,
w wyborach do Parlamentu Europejskie-
go oraz organéw samorzadu terytorialne-
go. Dotychczasowy przepis art. 62 Kon-
stytucji RP wydaje sie bowiem w sposéb
oczywisty niewystarczajacy. Nie regulu-
je on w ogdle kwestii wyboréw do Par-
lamentu Europejskiego. Ponadto artykut
ten jedynie obywatelom polskim przy-
pisuje prawo wybierania przedstawicie-
li do organéw samorzadu terytorialnego.
Na marginesie, w kwestii wyboréw war-
to uzupetnic¢ przepis art. 144 ust. 3 pkt 1
Konstytucji, czego projekt prezydencki
w ogdle nie zauwaza. Chodzi tu o uzu-
pelnienie wykazu podmiotéw przedsta-
wicielskich, w stosunku do ktérych Pre-
zydent RP jest organem zarzadzajacym
wybory. Obok Sejmu i Senatu powinien

tu wystgpi¢ Parlament Europejski, tym
bardziej ze przywolany ustep art. 144
stanowi wykaz aktéw urzedowych pre-
zydenta, ktére nie wymagaja kontrasy-
gnaty prezesa Rady Ministréw.

Procedura wprowadzania

prawa unijnego

Drugim elementem zwigzanym z kon-
stytucjonalizacja juz stosowanych roz-
wigzaf sa propozycje przepiséw okresla-
jacych role organéw pafstwowych RP
w uwarunkowaniach czlonkostwa Pol-
ski w Unii Europejskiej. Ustalono tu za-
tem zasady postepowania z projektami
ustaw wykonujagcymi prawo Unii Euro-
pejskiej, zarysowano generalng role izb
parlamentarnych (,Sejm i Senat wykonu-
ja kompetencje powierzone parlamentom
narodowym w traktatach stanowigcych
podstawe Unii Europejskiej w zakre-
sach i formach okreslonych w tych trak-
tatach”), a takze organéw egzekutywy
(Rada Ministréw prowadzi polityke RP
w Unii Europejskiej, zas§ w zakresie tej
polityki prezydent wspéltdziata z premie-
rem i wlasciwym ministrem). W okregle-
niu relacji miedzy prezydentem a rzadem
wida¢ wyraznie wplyw przywotanego juz
wczesniej postanowienia Trybunatu Kon-
stytucyjnego w sprawie rozstrzygniecia
sporu kompetencyjnego.

Wystapienie z UE
Prezydencki projekt ustawy o zmianie
konstytucji zawiera procedure wysta-

3 Szeroka argumentacje przeciwko opisywanym rozwigzaniom prezentuje réwniez J. Jaskiernia: Projekt

klauzuli integracyjnej..., op. cit., s. 7-10.
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pienia Polski z Unii Europejskiej. Raty-
fikacja zawartej przez rzad umowy mie-
dzynarodowej ustanawiajacej warunki
wystapienia Polski z UE wymaga zgo-
dy udzielonej w analogiczny sposéb, jak
w wypadku umowy dotyczacej przeka-
zywania kompetencji na rzecz Unii Eu-
ropejskiej, jest to zatem tryb zlozony
i utrudniony.

Nowa rola banku centralnego
Ostatnim elementem propozycji zmian
konstytucyjnych, godnym odnotowania,
s3 zmiany w pozycji Narodowego Banku
Polskiego i jego organéw (mialyby one
wej$¢ w zycie w momencie, w ktérym
$rodkiem pienieznym w Polsce stanie
sie euro). Przewidziane w projekcie roz-
wigzania s3 w perspektywie przyjecia
wspolnej waluty oczywiste. Narodowy
Bank Polski pozostanie centralnym (lecz
nie emisyjnym) bankiem pafistwa, nale-
zacym do Europejskiego Systemu Ban-
kéw Centralnych. Gléwnym zadaniem
NBP bedzie zapewnienie stabilnosci cen
oraz realizowanie zadaf i wykonywanie
kompetencji okreslonych w traktatach
unijnych oraz ustawodawstwie krajo-
wym. Likwidacji ulegnie jeden z orga-
néw NBP — Rada Polityki Pienieznej,
ktéra ustala coroczne zatozenia polityki
pienieznej oraz sklada Sejmowi sprawo-
zdania z wykonania tychze zatozef.
Projekt ustawy o zmianie konstytu-
qji, przedlozony przez Prezydenta RP
w 2010 r. wpisuje sie w potrzebe zmian
ustawy zasadniczej, biorac pod uwage
perspektywe doswiadczeri blisko sied-
mioletniego czlonkostwa Polski w UE
oraz nowych regulacji zwigzanych z wej-
$ciem w zycie traktatu lizboriskiego. Nie
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zmienia to faktu, ze niektére zapropo-
nowane rozwigzania wymagaja dyskusji
i korekt (kwestia systematyki konstytu-
¢ji, problem nowego spojrzenia na prze-
pisy art. 90, pelniejsza konstytucjonali-
zacja Parlamentu Europejskiego itp.).

Projekt PO: préba korekty
systemu rzadéw

Swoistym jadrem projektu ustawy
o zmianie konstytucji, ztozonym przez
grupe postéw Platformy Obywatelskiej,
jest problem korekty polskiego systemu
rzadéw. Nie jest to, jak wskazywalem
wczesniej, pierwsza tego typu propozy-
cja przedlozona przez PO. Ta wydaje sie
jednak najbardziej kompleksowa, cho¢
trudno uzy¢ jednocze$nie okreslenia —
dopracowana. Wykazuje bowiem wiele
luk, niedopowiedzen i uproszczen (jak
np. wizja parlamentu, ktéry po zmia-
nach miatby dziala¢ sprawniej i taniej).
W ramach niniejszej analizy chciatbym
wskaza¢ na kilka propozyciji, ktére sta-
nowig rodzaj fundamentalnych zalozer
projektu. Skupiam sie na elementach
odnoszacych sie do funkcjonowania na-
czelnych organéw pafistwowych (parla-
mentu, prezydenta i rzadu).

Zmiana liczby postéw

Projekt zaklada zmniejszenie liczby
mandatéw poselskich do 300, z obec-
nych 460 okreslonych przez art. 96
ust. 1 Konstytucji RP. Liczba 460 man-
datéw poselskich funkcjonuje w polskim
porzadku konstytucyjnym od noweliza-
cji Konstytucji PRL, przeprowadzonej
22 grudnia 1960 r. Stala liczba manda-
téw zastgpiono nadwczas zasade normy
przedstawicielskiej, wedle ktérej jeden
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mandat poselski przypadat na 60 tysie-
cy mieszkaficéw. Przez ostatnie 20 lat,
w tym w trakcie prac nad obecna kon-
stytucja, nie podjeto préby refleksji nad
optymalna liczbg postéw w  realiach
ustrojowych i spolecznych wspélczesnej
Polski. Omawianej propozycji zmiany
tez nie cechuje préba rzetelnej i rzeczo-
wej refleksji o charakterze ustrojowym.
Argument podany w uzasadnieniu pro-
jektu’* nie jest przekonujacy: ,Projek-
towana wielko§¢ Sejmu (300 postéw)
zapewnia realizacje normy przedstawi-
cielskiej na poziomie 127 mieszkaficéw
przypadajacych na jeden mandat, co jest
poréwnywalne z innymi duzymi paf-
stwami europejskimi (Francja — 111 tys,;
Hiszpania — 133 tys.; Republika Federal-
na Niemiec — 137 tys.)”*. Proponowana
liczba mandatéw powinna uwzglednia¢
rozsadna norme przedstawicielstwa,
lecz takze uwarunkowania lokalne — na
przyklad odnoszace sie do funkcjono-
wania wspdlnot powiatowych. Ponadto
w uzasadnieniu brakuje odniesienia do
niezwykle istotnego kryterium funkcjo-
nalnosci izby o okreslonej liczbie manda-
téw. Pozostaje pytanie — czy Sejm liczacy
300 postéw bedzie w stanie efektywnie
wykonywac¢ wszystkie swoje zadania
w ramach konstytucyjnie przypisanych
funkcji? Czy uda sie, przy obowigzuja-

cych zasadach ustalonych Regulaminem
Sejmu, zapewni¢ stalym komisjom sej-
mowym (obecnie jest ich 25) sprawnie
i efektywnie dziatajacy sktad? Czy ob-
cigzenie posléw nie wzro$nie nadmier-
nie w sytuacji powolywania komisji nad-
zwyczajnych, ktérych jest co najmniej
kilka w kazdej kadencji Sejmu?

Nalezy réwniez przeanalizowa¢ kon-
stytucyjnie okreslone liczbowo grupy
postéw i senatoréw, ktére s3 uprawnio-
ne do zlozenia wniosku w danej sprawie
(np. o wyrazenie rzadowi wotum nieuf-
noéci, ktéry sktada grupa postéw stano-
wigca 1/10 ustawowego skladu izby).
Stusznie zwraca na to uwage minister
sprawiedliwo$ci w swej opinii: ,Ma-
jac jednak na wzgledzie fakt znaczne-
go zmniejszenia liczby postéw i senato-
réw, wydaje sie, ze nalezaloby réwniez
rozwazyC potrzebe objecia nowelizacja
przepiséw okreslajacych liczbe parla-
mentarzystéw, ktérzy s3 uprawnieni do
zlozenia okre§lonego wniosku w spra-
wach wskazanych w Konstytucji RP”3.
Nie nalezy wykluczaé racjonalnej zmia-
ny liczby mandatéw poselskich, jednak
musi by¢ ona uzalezniona od wtlasciwie
ustalonej liczby mieszkaficéw, na ktdra
ma przypada¢ jeden mandat przedsta-
wicielski, zapewniajacej nalezyta, mini-
malng wiez wyborcéw z postem, a takze

34 Tre$¢ projektu ustawy o zmianie konstytucji i uzasadnienia do projektu za: < www.sejm.pl>.

% Wedle P. Winczorka, norma przedstawicielstwa we Francji wynosi ok. 109 tys., w Wielkiej Brytanii
89 tys., w Czechach 50 tys., na Litwie 24 tys., w Portugalii od 43 do 55 tys. ,,Obecnie w Polsce norma
przedstawicielstwa to ok. 82 tys., a zdaniem projektodawcéw po zmianie konstytucji oscylowa¢ bedzie
wokdt 127 tys. Uzyty przez PO argument nie jest wiec catkiem przekonujacy”. P. Winczorek: Tu odjac,

tam dodac, ,Polityka” nr 3z 15.01.2011, s. 39.

% Opinia ministra sprawiedliwo$ci — prokuratora generalnego z 30.03.2010 r., zataczona do projektu ustawy
o zmianie konstytucji zawartego w druku sejmowym nr 2989. Zrédto: <www.sejm.pl>.
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powinna uwzglednia¢ aspekt istniejacych
wspdlnot lokalnych oraz aspekt funkcjo-
nalnodci izby (zdolnosci do wykonywania
konstytucyjnych zadafi). W przeciwnym
wypadku zmiana liczby postéw nie ma
ustrojowo uzasadnionych przestanek.

Zasady prawa wyborczego

W projekcie ustawy o zmianie Konsty-
tucji RP zalozono zmiane art. 96 ust. 2,
w ktérym wymieniono zasady prawa
wyborczego, obowigzujace w wyborach
do pierwszej izby parlamentu. Postuluje
sie tu wykreslenie przymiotnika ,pro-
porcjonalne”. Kwestia wyboru systemu
repartycji mandatéw (wedle ktérego
przelicza sie oddane w wyborach glosy
na mandaty) bylaby zatem przesunieta
z gestii ustrojodawcy do ustawodawcy,
tak jak to jest juz w wypadku wyboréw
do Senatu. Ustawodawca — okreslajac
system wyborczy ordynacja wyborcza,
bedaca ustawa zwykla — zyskiwalby
zatem mozliwo$¢ bardziej elastyczne-
go reagowania na sytuacje polityczng
i ustrojowa. Wielokrotnie podnoszono
bowiem kwestie nadmiernego usztyw-
nienia i ograniczenia sejmowego sy-
stemu repartycji mandatéw®’. Pojawia
sie tu jednak w tle problem pewnych
manipulacji politycznych zwigzanych
z prawem wyborczym. W ostatnim
dwudziestoleciu przynajmniej kilka-
krotnie mialy miejsce zmiany ordyna-
cji wyborczej (nie méwigc o prébach
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podejmowanych bezskutecznie), uwa-
runkowane poparciem sondazowym
dla okreslonych sit politycznych (np.
w 2001 i w 2002 r.). Zniesienie rze-
czonego przymiotnika wyborczego mo-
globy w przysztosci jeszcze bardziej
ulatwi¢ dogodne politycznie zmiany
prawa wyborczego. Wnioskodawcy mu-
sza uwzgledni¢, jak stusznie zauwaza
w swej opinii M. Zubik, ,ze oznaczaé
to moze czestsze i glebsze spory w to-
nie ustawodawcy co do zmian w ordy-
nacjach wyborczych [...]"3.

Nowy skfad Senatu

Whioskodawcy zaktadaja réwniez zmia-
ny dotyczace sktadu Senatu - zaréw-
no ilosciowe, jak i jakoSciowe (usta-
nowienie grupy senatoréw z wyboru
oraz senatoréw dozywotnich). Pierw-
sza kwestia dotyczy liczby senatoréw.
Proponuje sie zniesienie stalej wielko-
$ci 100 i uzaleznienie liczby mandatéw
od liczby mieszkaficéw w danym wo-
jewédztwie. Jednoczes$nie, moim zda-
niem, silniej akcentuje sie to, ze dru-
ga izba moze odgrywa¢ role swoistego
przedstawicielstwa wspélnot regional-
nych. W projekcie przyjeto zasade, ze
na kazdy rozpoczety milion mieszkan-
céw przypada jeden mandat senatorski
(znowelizowany art. 97 ust. 2 mialby
brzmienie: ;W wojewédztwie liczacym
do 1 000 000 mieszkaricéw wybierany
jest jeden senator. Kazdy kolejny rozpo-

37 Zob. np. D. Dudek: Konstytucja RP: nowelizowaé czy non movere? [w:] M. Granat (red.): Zagadnienia

prawa parlamentarnego, Warszawa 2007, s. 362.

38 M. Zubik: Opinia w sprawie poselskiego projektu ustawy o zmianie Konstytucji (druk nr 2989/VI kaden-

cja), s. 3, zrédto: <www.sejm.pl>.
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czety 1 000 000 mieszkafncéw zwieksza
liczbe mandatéw przypadajacych woje-
wédztwu o jeden”) Z wyliczer poda-
nych w uzasadnieniu projektu wynika,
ze Senat liczytby 49 senatoréw z wybo-
ru. Podobnie jak w wypadku pierwszej
izby, nalezy przede wszystkim rozwa-
zy¢ konsekwencje tych rozwigzan dla
efektywnosci prac Senatu, cho¢ oczy-
wiscie za tym rozwiazaniem, bardziej
niz w odniesieniu do Sejmu, przema-
wialoby to, ze wnioskodawcy nie pla-
nujg rozszerzenia funkcji i kompeten-
cji Senatu poza ramy ,izby zadumy
i refleksji”, a zatem organu, ktéry nie
wplywa bezposrednio na ksztaltowanie
i prowadzenie polityki pafistwa. Nalezy
zastanowi¢ sie nad znaczeniem pojecia
,ustawowa liczba senatoréw”, stosowa-
nego w Konstytugji (np. art. 125 ust. 2,
art. 235 ust. 4). Liczba senatoréw nie
bedzie bowiem wprost okreslona przez
konstytucje lub ustawy, lecz bedzie
zmienna — zaleznie od liczby mieszkan-
céw w wojewéddztwie. Stosowniejsze
zatem byloby okreslenie ,ogélna liczba
senatoréw”.

Na poparcie zastuguje natomiast pro-
pozycja wprowadzenia art. 97a kon-
stytucji, ktéry uzyskalby brzmienie:
»1. W sktad Senatu wchodzg dozywot-
nio byli prezydenci RP wybrani w wy-
borach powszechnych. Byli prezyden-
ci Rzeczypospolitej moga zrzec sie
prawa zasiadania w Senacie. 2. Bytym
prezydentom Rzeczypospolitej przy-
stuguja prawa senatoréw. Ich liczby nie
uwzglednia sie przy ustalaniu liczby se-
natoréw wymaganej do waznosci glo-
sowania”. Takie rozwigzanie ustrojo-
we (stosowane we Wtoszech) pozwoli-
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toby dobrze spozytkowaé do§wiadcze-
nia, wiedze i umiejetnosci bytej glowy
pafistwa. Prawo zasiadania w Sena-
cie powinno dotyczy¢ wszystkich by-
lych prezydentéw III Rzeczypospoli-
tej, a nie tylko wybranych w wyborach
powszechnych. Zaproponowana w pro-
jekcie nowelizacji formuta wyklucza
bowiem z niezrozumiatych (pod ka-
tem ustrojowym, abstrahujac od prze-
stanek politycznych) wzgledéw prezy-
denta wybranego w 1989 r. przez or-
gan przedstawicielski — Zgromadzenie
Narodowe. Doda¢ nalezy, ze wlaczenie
bylych prezydentéw w sklad Senatu
musi sie wiaza¢ z nowelizacja ustawy
o uposazeniu bylego Prezydenta Rze-
czypospolitej Polskiej, miedzy innymi
w zakresie okreSlenia statusu bylej glo-
wy panstwa, ktéry zdecydowal sie na
miejsce w drugiej izbie, jak i tego, kt6-
ry z tego prawa nie skorzystal. Trzeba
tez doktadnie zdefiniowaé, co oznacza,
ze byli prezydenci majg prawa senato-
réw (np. czlonkostwa w Zgromadzeniu
Narodowym, immunitetéw itd.).

Weto ustawodawcze

Propozycja niezwykle istotng dla sy-
stemu rzadéw jest kwestia nowych re-
gulacji odnos$nie do weta ustawodaw-
czego. Nie bez powodu prawo glowy
pafistwa do zwrdcenia parlamentowi
ustawy w celu jej ponownego rozpa-
trzenia uznaje sie za jedna z najbardziej
znaczacych kompetencji prezydenta,
o duzym potencjale ,wladczym”. Stu-
Zy ona najczesciej — co zreszta uznaje
za integralng cze$¢ jej istoty — w sytu-
acjach, gdy prezydent ma wobec usta-
wy watpliwosci o charakterze politycz-
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nym®°. W rezultacie zdarza sie czasem,
ze prezydent wykorzystuje weto usta-
wodawcze w sporach z rzagdem, beds-
cym emanacja wiekszoSci sejmowej;
dotyczy to przede wszystkim sytu-
acji, gdy prezydent i rzad wywodzg
sie z innych (przeciwnych) opcji poli-
tycznych (kohabitacja). Sytuacje takie
nie moga jednak przestania¢ najistot-
niejszej funkcji weta. Miesci sie ona
w ramach jednego z najwazniejszych
(jezeli nie najwazniejszego) zadan kon-
stytucyjnych Prezydenta RP — arbitra-
7u ustrojowo-politycznego. Jak zwraca
uwage P. Sarnecki, prezydent ,wyste-
pujac jako glowa pafistwa, a zwlaszcza
jako arbiter polityczny (gwarant cig-
glosci wladzy) winien w tym charak-
terze funkcjonowa¢ na biezaco, 'trzy-
mac reke na pulsie’ catego biegu spraw
pafistwowych, strzegac tu tych warto-
§ci, do ktérych powolany jest konsty-
tucyjnie, i aktywnie wspiera¢ ich do-
chowywanie, zaréwno pobudzajac do
odpowiedniego dziatania, jak i prze-
ciwstawiajac sie wszelkim prébom ich
naruszania™. Przez instytucje weta,
ktéra ma charakter hamujacy i kory-
gujacy, prezydent dziala jako arbiter,
przeciwstawiajac sie decyzjom wiek-
szoéci parlamentarnej, ktére jego zda-
niem naruszaja prawidlowy bieg spraw
pafistwowych. Weto staje sie zatem
niezbednym elementem kontroli i réw-
nowagi w systemie sprawowania wila-
dzy politycznej w pafistwie, swoistg
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,zapory” dla potencjalnej omnipotenciji
parlamentu oraz ,demokratycznej dyk-
tatury” parlamentarnej wiekszosci.
Propozycja oslabienia weta ustawo-
dawczego wynika przede wszystkim
z doswiadczen politycznych. Konstytu-
cja jednak nie moze by¢ ,zakladnikiem”
sporu miedzy obozami politycznymi.
Nie mozna jej czyni¢ odpowiedzialng za
sposdb, w jaki wypelnia swéj urzad dany
jego piastun. Jest to najczesciej sfera kul-
tury prawnej i politycznej, a nie problem
samego przepisu konstytucyjnego. War-
to zauwazy¢, ze spory polityczne, cze-
sto o brutalnym charakterze, w pan-
stwach o ustabilizowanym porzadku de-
mokratycznym nie sa podstawa do po-
stulatéw zmian konstytucyjnych. Trzeba
jednoczesnie przyznad, ze weto ustawo-
dawcze w Polsce jest w naszym regionie
Europy — obok Rosji — najtrudniejsze do
przetamania przez parlament; niezbed-
na jest do tego wiekszos$¢ kwalifikowana
3/5 gloséw czlonkéw pierwszej izby (do
1997 r. — wiekszo$¢ 2/3 gloséw). Biorac
pod uwage powyzsze uwagi o kontrol-
nym i réwnowazacym charakterze umo-
tywowanego whniosku prezydenta o po-
nowne rozpatrzenie ustawy przez Sejm,
uwazam, ze wiekszo$¢ bezwzgledna nie-
zbedna do ponownego rozpatrzenia usta-
wy, to absolutne ,ustrojowe minimum”.

Funkcje gtowy panstwa

Whioskodawcy proponujg zmiany w art.
126 ust. 1 Konstytucji, okreslajagcym

3 Por. M. Kruk: Teoretyczne i praktyczne aspekty odmowy podpisania ustawy przez prezydenta a jako$¢é
prawa [w:] J. Wawrzyniak (red.): Tryb ustawodawczy a jako$¢ prawa, Warszawa 2005, s. 200.
4 P Sarnecki: Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz do przepiséw, Krakéw 2000, s. 35.
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funkcje ustrojowe Prezydenta Rzeczy-
pospolitej, czyli role, jakie sprawuje glo-
wa pafistwa w systemie konstytucyjnym
(czy nawet szerzej — systemie politycz-
nym) panstwa. W Polsce zalicza sie do
nich: najwyzsza reprezentacje pafistwa
w stosunkach zewnetrznych i wewnetrz-
nych, zapewnienie cigglosci wladzy pan-
stwowej oraz sprawowanie arbitrazu
ustrojowo-politycznego (co nie zostalo
expressis verbis wyrazone w konstytugji,
inaczej niz np. w art. 5 konstytucji V Re-
publiki Francuskiej oraz — cho¢ bez uzy-
cia okreélenia ,arbitraz” — np. w art. 80
ust. 2 konstytucji Federacji Rosyjskiej
z 1993 r. i art. 120 konstytucji Portugalii
z 1976 r.). Wedle projektowanej zmiany,
powinno sie zastgpic ust. 1 w brzmieniu:
,Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej jest
najwyzszym przedstawicielem Rzeczy-
pospolitej Polskiej i gwarantem cigglosci
wladzy pafistwowej”, nowym przepisem:
,Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej jest
reprezentantem panstwa i gwarantem
ciggloéci wladzy paristwowej”. Wniosko-
dawcy w uzasadnieniu do projektu za-
znaczaj3, ze zmiana ta polega na ,ujedno-
liceniu poje¢ uzywanych w Konstytucji
[...], co réwniez koresponduje z termi-
nem uzywanym dotychczas w art. 133"
Dalsza czes$¢ uzasadnienia w tym zakre-
sie wydaje sie niezrozumiata i nieprzeko-
nywajaca: ,Propozycja taka jest zgodna
z postulatami zgtaszanymi w doktrynie
polskiego prawa konstytucyjnego, w kté-
rych akcentowano miedzy innymi, ze
funkcja reprezentanta jest klasyczna

funkcja glowy pafistwa, a prezydent
jako zywy symbol pafistwa reprezentu-
je je w jego jednolitosci i w sposéb cig-
gly. Charakter urzedu sprawia, iz czesto
prezydent wystepuje wlasnie w takiej
sytuacji, nie realizujagc innych funkcji
poza reprezentowaniem panstwa, czyli
byciem obecnym w okre$lonym miejscu
i okreslonym czasie”.

W moim przekonaniu, brzmienie do-
tychczasowego art. 126 ust. 1 jest zgod-
ne z doktryng, aktualne i wlasciwie od-
daje konstytucyjne role prezydenta.
Prezydent nie jest organem symbolicz-
nym i ceremonialnym (,notariuszem
pafistwa”), lecz aktywnym arbitrem.
Proponowang zmiane nalezy nato-
miast odczytywac jako prébe uczynie-
nia z glowy pafstwa instytucji o atry-
butach przede wszystkim reprezenta-
cyjnych, prezydenta ,od otwierania wy-
staw chryzantem™!. Trudno tez uzna¢,
ze reprezentowanie pafistwa to ,bycie
obecnym w okreslonym miejscu i okre-
Slonym czasie”. Jest to definicja raczej
nieznana doktrynie prawa konstytucyj-
nego i ustrojoznawstwu. Reprezento-
wanie pafistwa jest istotnie czesto fak-
tycznym (w odréznieniu od formal-
nego, wyrazonego w formie pisemnej)
aktem urzedowym glowy pafstwa, po-
legajacym miedzy innymi na sktadaniu
wizyt lub przyjmowaniu delegaciji, lecz
nawet taka czynno$¢ ma swdj istotny
ciezar ustrojowy (np. budowanie zaufa-
nia w relacjach miedzypafstwowych,
co moze zaowocowal postepem w ne-

4 Por. J. Baszkiewicz: Powszechna historia ustrojow panstwowych, Gdansk 1998, s. 290.

90 KONTROLA PANSTWOWA

-398 -



Nowelizacja Konstytucji RP

panstwo i spoteczenstwo

gocjacjach nad umowami miedzynaro-
dowymi). Jednak w pojeciu reprezenta-
¢ji panstwa mozna tez pomiesci¢ mia-
nowanie ambasadoréw, a akt ten trudno
jest sprowadzi¢ do czynnosci czysto ce-
remonialnej (dowiodly tego spory pre-
zydenta z rzadem w czasie kohabitacji
prezydenta A. Kwasniewskiego z gabi-
netem J. Buzka i prezydenta L. Kaczyi-
skiego z gabinetem D. Tuska).

Nalezy przyznaé, ze okreslenie ,re-
prezentant panstwa” ma réwniez pew-
ng wartoé¢ ,porzadkujaca” charakter
ustrojowy i status prezydenta. Wyraz-
niej bowiem akcentuje charakter man-
datu przedstawicielskiego glowy pani-
stwa: o ile bowiem Sejm i Senat (przez
zasiadanie w nich posléw i senatoréw
— vide art. 104 ust. 1 i odpowiednio
art. 108 konstytucji) majg charakter
organéw reprezentacyjnych narodu, to
prezydent jest reprezentantem pafi-
stwa jako organizacji jednolitej. Zdarza
sie — nie do korica stusznie — ze w lite-
raturze przedmiotu atrybuty reprezen-
tacji narodu przypisuje sie réwniez glo-
wie pafistwa*.

Kandydowanie na urzad prezydenta

W odniesieniu do prezydenta w pro-
jekcie PO pojawia sie takze propozy-
cja zmiany art. 127 ust. 3. Polega ona na
podwyzszeniu liczby obywateli zgtasza-
jacych kandydata na Prezydenta RP ze
100 tysiecy na 300 tysiecy. Jest to proba
odpowiedzi na dylemat, jak zagwaranto-

wad, ze nie zostang zgloszone kandyda-
tury z kregéw — méwigc publicystycz-
nie —  folkloru politycznego” lub takie,
ktére — wedtug wnioskodawcéw — po
uprzednim ,kupieniu” gloséw poparcia
wykorzystuja bezplatny czas antenowy
w telewizji publicznej dany kandyda-
tom na ,reklamowanie produkowanych
przez siebie towaréw”. Nalezy zwrdci¢
uwage, ze sukcesywnie przeprowadzane
zmiany w ustawie o wyborze prezyden-
ta RP z 1990 r. (np. dotyczace prowa-
dzenia kampanii wyborczej) ograniczaja
mozliwosci ,przekupywania” wyborcéw
w celu uzyskania ich poparcia, zatem
trudno udowodni¢, ze obecnie maja
miejsce praktyki znane jeszcze z pierw-
szych kampanii wyborczych w latach
90. Po drugie — rozwiazanie takie moze
powaznie ograniczy¢ szanse wyborcze
kandydatéw niezaleznych, czesto za-
stuzonych autorytetéw, za ktérymi nie
stoja sprawne machiny organizacyj-
ne (partie polityczne, zwigzki zawodo-
we itp.). Praktyka ustrojowa wskazuje,
ze juz obecnie miewaja oni realne trud-
nosci z rejestracja. Ponadto, jak stusznie
zwraca uwage w swej opinii do przed-
stawionego projektu M. Zubik, ,nale-
zafoby zastanowié sie, czy wzrost ten
[liczby podpiséw — przyp. T.S.] doty-
czy¢ powinien réwniez wyboréw prze-
prowadzanych w skréconej procedurze,
zwigzanej z opréznieniem stanowiska.
Wéwezas czynnik czasu w powaznym
zakresie moze utrudniaé zarejestrowa-

42 Zob. o dyskusji doktrynalnej na ten temat: J. Ciapata: Prezydent w systemie ustrojowym Polski (1989-1997),
Warszawa 1999, s. 55-67; P. Sarnecki: Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej..., op. cit., s. 44.
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nie kandydata, ktéry nie ma dostatecz-
nego oparcia w strukturach partyjnych.
Eliminowanie takich kandydatéw ze
wzgledu na czynnik czasu nie zawsze
mogloby by¢ uznane za pozadany efekt
z punktu widzenia ustrojowego™?.

Whioskodawcy nie okreslaja w uza-
sadnieniu do projektu, dlaczego zapro-
ponowana zostala liczba 300 tysiecy
obywateli zgtaszajacych kandydata. Nie
wiadomo zatem, jaka racjonalna prze-
stanka stoi za taka wlasnie propozy-
cja. Whnioskodawcy nie wzieli tez pod
uwage innych potencjalnych warunkéw
zgloszenia kandydatéw (znanych np.
z rozwigzan francuskich), jak poparcie
okreslonej grupy oséb zaufania publicz-
nego (parlamentarzystéw, radnych) lub
wplacenie kaucji.

Zastepowanie gtowy panstwa

Na niewatpliwe poparcie zastuguje ini-
cjatywa zmiany przepisu art. 131 ust. 2
ustawy zasadniczej, ktéry obecnie sta-
nowi, ze marszalek Sejmu sprawu-
je obowiazki glowy pafistwa ,do czasu
wyboru nowego Prezydenta Rzeczypo-
spolitej”. Literalnie mozna rozumie¢ to
jako dzien ogloszenia przez Pafistwowa
Komisje Wyborcza wynikéw wyboréw
na urzad prezydenta. Taka wykltadnia
oznaczataby istnienie okresu, w ktérym
nikt nie wykonuje obowiazkéw glo-
wy pafistwa az do zaprzysiezenia nowo
wybranego prezydenta. W rzeczywi-
stoéci w 2010 r. marszalek Sejmu wy-

konywat te obowiazki do dnia zaprzy-
siezenia B. Komorowskiego. Tak tez
niewatpliwie nalezy rozumie¢ intencje
ustrojodawcy przyjmujacego konstytu-
cje w 1997 r. Niemniej wprowadzenie
przepisu w brzmieniu: ,Marszatek Sej-
mu tymczasowo, do czasu objecia urze-
du przez nowo wybranego Prezydenta
Rzeczypospolitej, wykonuje obowigz-
ki Prezydenta Rzeczypospolitej [...]”,
trzeba uzna¢ za celowy i uzasadniony.
Trudno natomiast zgodzi¢ sie z uwa-
ga M. Zubika zamieszczong w opinii
o omawianym projekcie. Autor wyraza
zal, ze ,wnioskodawcy nie przeanalizo-
wali w uzasadnieniu, czy z punktu wi-
dzenia ustrojowego — szczeg6lnie zasady
podziatu wladz — pozadane jest pozo-
stawienie dotychczasowej formuty oso-
by zastepujacej glowe pafstwa, a mia-
nowicie marszatka Sejmu. Warto bylo-
by odpowiedzie¢ na pytanie, czy takie
zastepstwo organu wiladzy wykonaw-
czej nie powinno by¢ realizowane w ra-
mach tej wladzy, cho¢by przez prezesa
Rady Ministréw™*. Odpowiedz na tak
sformulowane pytanie powinna by¢,
moim zdaniem, negatywna. Wynika to
z trzech przestanek. Po pierwsze, tak
okreSlone zastepstwo glowy paristwa
przyjeto z wyraznym zalozeniem, ze
obowigzki prezydenta powinien petni¢
podmiot o charakterze reprezentacyj-
nym. Marszatek Sejmu (odpowiednio
— marszatek Senatu) jako posel (sena-
tor) jest w §wietle przywolywanego juz

4 M. Zubik: Opinia w sprawie poselskiego projektu..., op. cit., s. 6.

4 Tamze.
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art. 104 reprezentantem narodu, po-
nadto stoi na czele organu, ktéry przez
zasiadanie w nim przedstawicieli naro-
du moze sie réwniez okresla¢ mianem
reprezentacyjnego. W ten sposéb nawet
w sytuacji, gdy prezydent zaprzesta-
je swojego urzedowania — zastepuje go
osoba legitymizowana przez wole suwe-
rena. Po drugie — wypetnianie obowiaz-
kéw prezydenta przez marszatka izby
mozna uznaé za element tradycji pol-
skiego demokratycznego konstytucjona-
lizmu. Wszak stanowit juz o tym art. 40
Konstytucji RP z 17 marca 1921 r. Mar-
szatlek Sejmu dwukrotnie zastepowat
prezydenta (w 1922 i 1926 r.), ponadto
do tej konstrukcji ustrojowej odwota-
ta sie wladza ludowa (pomijajac w tym
miejscu jej rzeczywiste intencje poli-
tyczne) w okresie Krajowej Rady Naro-
dowej (1944-1947), nadajac prezyden-
towi KRN role ,marcowego” marszatka
Sejmu zastepujacego prezydenta do mo-
mentu, gdy bedzie mozliwa — po usta-
niu dzialai wojennych — elekcja glowy
pafistwa. Po trzecie — model, w $wietle
ktérego prezydenta republiki zastepuje
przewodniczacy parlamentu, funkcjo-
nuje w wiekszosci padistw o parlamen-
tarnym systemie rzadow*®.

Reprezentacja panstwa na zewnatrz

Platforma Obywatelska postuluje doko-
nanie zmiany art. 133, okreslajacego dzia-
lania Prezydenta RP jako reprezentanta
pafistwa w stosunkach zewnetrznych.

Ratyfikacja uméw

Pierwsza propozycja dotyczy wprowa-
dzenia terminu ratyfikacji umowy mie-
dzynarodowej przez Prezydenta RP,
przy czym chodzi o procedure tzw. du-
zej (art. 89 ust. 1 konstytucji) i tzw.
wielkiej (art. 90 konstytuciji) ratyfikacji
— czyli takich, w ktérych wymagana jest
uprzednia zgoda parlamentu w formie
ustawy, uchwalonej zwykta lub kwalifi-
kowang wiekszoScig 2/3 gloséw w oby-
dwu izbach (art. 90 ust. 2). Ratyfika-
cja ma nastepowal w ciggu 7 dni od
dnia podpisania ustawy upowazniaja-
cej prezydenta do ratyfikacji lub w cia-
gu 7 dni od dnia orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci
umowy miedzynarodowej z konsty-
tucja (jesli prezydent wystgpit do TK
z wnioskiem w trybie kontroli prewen-
cyjnej). Proponowana zmiana ma nie-
watpliwy zwigzek z praktyka ustrojows
zwiagzang z przedtuzajacy sie ratyfikacja
traktatu lizboniskiego przez prezyden-
ta L. Kaczynskiego po jego podpisaniu
w grudniu 2007 r. Ujawnila sie w tym
wypadku niewatpliwa luka, ktéra po-
zwalata prezydentowi na ,dluga reflek-
sie” przed dokonaniem ratyfikacji, za$
moment jej dokonania uzalezniony byt
jedynie od woli glowy pafstwa, przy
czym — pomimo pewnych sugestii wy-
suwanych w debacie publicznej - trud-
no byloby dowies¢, ze przez odwlekanie
ratyfikacji prezydent dokonuje deliktu
konstytucyjnego. Czesto w literaturze

“ Tworzy sie czasem swoisty, ,mieszany” model zastepstwa, np. art. 66 Konstytucji Republiki Czeskiej
przewiduje zastepstwo gtowy panstwa wykonywane — w zakresie okreslonych kompetencji — zaréwno
przez premiera, jak i przewodniczacego Izby Poselskiej.
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przedmiotu przedstawiany jest nie-
watpliwie stuszny poglad, ze prezydent
ma prawo, ale nie obowiazek, ratyfika-
¢ji uméw miedzynarodowych* z jed-
nym tylko wyjatkiem, o ktérym nizej.
W przeciwnym wypadku rola prezy-
denta jako glowy pafistwa sprowadzita-
by sie do roli jedynie ,notariusza pan-
stwa”. Intencja ustrojodawcy na pewno
nie byto uczynienie prezydenta kreato-
rem polityki pafistwa w zakresie spraw
zewnetrznych, ale trudno zaprzeczy¢,
ze ma by¢ on — w imieniu pafistwa, jako
jego glowa i gwarant konstytucyjnie
okreslonych warto$ci — organem kontro-
li dziatania innych organéw (parlamen-
tu, rzadu) w tej dziedzinie. Dlatego tez
twércy projektu ustawy o zmianie kon-
stytucji nie powinni formulowaé prze-
piséw tak radykalnie, niejako nie dajac
prezydentowi innej drogi, niz podpisa-
nie aktu ratyfikacji. Oczywiscie, pre-
zydent powinien najpierw rozwazyd,
jakie konsekwencje dla pafistwa (dy-
plomatyczne, polityczne, gospodarcze,
militarne itp.) moze przynie$¢ odmo-
wa ratyfikacji umowy (lub odmowa jej
wypowiedzenia), jednak ,proces prezy-
denckiej refleksji” nie moze by¢ przed-
miotem unormowan konstytucyjnych.
Projektodawcy nie odniesli sie do
rozwigzan art. 90 ust. 3 — nie okreslo-
no zatem terminu, w ktérym prezydent
miatby dokona¢ ratyfikacji w przy-
padku, gdyby zgoda na nig miala by¢
uchwalona w referendum ogélnokrajo-

wym. Nie jest jasne, czy to przeoczenie
whnioskodawcéw, czy tez zabieg celowy.
W moim przekonaniu, uzyskanie w tym
trybie zgody na ratyfikacje umowy mie-
dzynarodowej staje sie dla prezyden-
ta obowiazkiem. W sytuacji, gdy refe-
rendum jest wazne i ma wiazacy cha-
rakter, prezydent obligatoryjnie podpi-
suje akt ratyfikacyjny. By¢ moze zatem
w tym wypadku niezwykle istotne by-
toby ustanowienie konstytucyjnego ter-
minu ratyfikacji, by prezydent nie prze-
ciggal wydania tego aktu urzedowe-
go. Stanowisko o zobligowaniu prezy-
denta do ratyfikacji nie wynika jedynie
(cho¢ oczywiScie réwniez) z unormo-
wan ustawy o referendum ogélnokrajo-
wym z 2003 r., ktéra w art. 67 stanowi:
Whasciwe organy padstwowe podej-
muja niezwlocznie czynnosci w celu re-
alizacji wigzacego wyniku referendum
zgodnie z jego rozstrzygnieciem przez
wydanie aktéw normatywnych badz
podjecie innych decyzji [...]”. Obowig-
zek taki wyprowadzi¢ mozna z jednej
z fundamentalnych zasad ustrojowych
demokratycznego panstwa prawnego —
zasady suwerennoS$ci narodu (art. 4 ust.
1 Konstytucji RP: \Wtadza zwierzchnia
w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do
Narodu”). Prezydent, przez odmowe
ratyfikacji umowy miedzynarodowej
sytuowatby sie ,ponad” suwerenem,
dziatalby wbrew podmiotowi wiladzy
najwyzszej i pierwotnej, stajac sie swo-
istym wtadca absolutnym. Odmowe ra-

4 Por. K. Kubuj: Prezydent moze, musi czy powinien ratyfikowa¢ umowe miedzynarodowa? Kilka stéw na
tle ratyfikacji Traktatu z Lizbony [w:] J. Wawrzyniak, M. Laskowska (red.): Instytucje prawa konstytucyj-

nego..., op. cit., s. 474.
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tyfikacji postrzegam w tym wypadku
jako delikt konstytucyjny, powoduja-
cy konieczno$¢ postawienia glowy pan-
stwa przed Trybunalem Stanu.

Prowadzenie polityki zagranicznej

W projekcie ustawy o zmianie konsty-
tucji zaproponowano réwniez modyfi-
kacje art. 133 ust. 3, w $wietle ktérego
prezydent w zakresie polityki zagra-
nicznej wspoéldziata z prezesem Rady
Ministréw i wlasciwym ministrem.
Chodzi mianowicie o dodanie zdania:
,Stanowisko w zakresie polityki za-
granicznej Prezydent Rzeczypospolite;
przedstawia na wniosek lub za zgoda
prezesa Rady Ministréw”. Propozycja
ta stanowi prébe doprecyzowania re-
lacji miedzy segmentami egzekutywy
w zakresie stosunkéw zewnetrznych,
ktére, jak juz wspomniatem wyzej,
stanowily zarzewie licznych konflik-
téw miedzy organami wykonawczymi
pafistwa, szczegdlnie w okresie koha-
bitacji. Propozycja nowelizacji konsty-
tucji w tym miejscu stanowi kolejng
prébe przeniesienia istoty rozstrzyg-
niecia sporu kompetencyjnego przez
TK w 2009 r. do samego tekstu usta-
wy zasadniczej.

Konkluzje

Po 1997 r. wielokrotnie zglaszano po-
trzebe i kilkakrotnie podejmowano pré-
be nowelizacji Konstytucji RP przyjetej
w drodze skomplikowanej procedury
i w pewnym sensie historycznego kom-
promisu politycznego. Uchwalono tyl-
ko dwie ustawy o zmianie konstytucji
w obliczu potrzeby dostosowania ustawy
zasadniczej do wymogéw czlonkostwa

~ 403 -

Polski w Unii Europejskiej (2006 r.) oraz
za zgoda zdecydowanej wiekszosci ugru-
powari politycznych (2009 r). Zadna
z nich nie miata charakteru rewizji, czyli
zmiany fundamentalnej i rozleglej, doty-
kajacej podstaw ustroju pafistwa.

W 2010 r. po raz pierwszy rozpocze-
to prace parlamentarne nad propozy-
cjami zmian dotyczacymi ustroju na-
czelnych organéw pafstwowych, zglo-
szonymi przez Platforme Obywatel-
ska. Uktad sit politycznych w Sejmie
VI kadencji (2007-2011), za§ prze-
de wszystkim brak porozumienia mie-
dzy najwiekszymi klubami poselskimi
- PO i PiS, najprawdopodobniej unie-
mozliwig przeprowadzenie tej nowe-
lizacji. Przepisy okreslajace zasady, na
ktérych opiera sie polski system rza-
déw, pozostang zatem bez zmian. Jed-
nocze$nie trwaja prace nad projektem
ustawy o zmianie konstytucji, zgloszo-
nym w 2010 r. przez Prezydenta RP, re-
gulujacym kwestie europeizacji ustro-
ju Rzeczypospolitej Polskiej z per-
spektywy blisko siedmiu lat cztonko-
stwa w UE oraz w nastepstwie wejscia
w zycie traktatu lizborAskiego. War-
to odnotowa¢, ze projekt zmiany kon-
stytucji, odnoszacy sie do poszerzenia
uprawniefi Trybunalu Konstytucyjne-
go (orzekanie o zgodnosci z konstytu-
cja aktéw prawa wtérnego UE), zglosi-
o takze PiS. Wszystkie wzmiankowa-
ne projekty sa przedmiotem prac sej-
mowej komisji nadzwyczajne;j.

Nowelizacja Konstytucji RP wydaje
sie zatem pozadana przez rézne osrod-
ki polityczne. Lecz czy na pewno jest
konieczna? W przypadku zmian doty-
kajacych ustroju naczelnych organéw
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pafistwowych i systemu rzadéw odpo-
wiedZ, moim zdaniem, powinna by¢
negatywna. Zmiany powinny miec je-
dynie charakter ,kosmetyczny”, zasad-
niczo bowiem system jest prawidlowy
i moze by¢ korygowany przez prakty-
ke ustrojows i orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego. Co do europeizacji
ustroju RP, mozna uznaé, ze propozy-
cja prezydenta wychodzi naprzeciw re-
alnym potrzebom i powinna by¢ przez
parlament powaznie wzieta pod uwa-
ge, szczegdlnie gdy chodzi o zblizajaca
sie perspektywe przyjecia przez Polske
wspdlnej waluty euro (nowe okreslenie
roli i pozycji NBP i zmiany w jego orga-
nach wewnetrznych) oraz potrzebe wy-
petnienia luk o charakterze instytucjo-
nalnym (wprowadzenie przepiséw do-
tyczacych Parlamentu Europejskiego,

96 KONTROLA PANSTWOWA

praw wyborczych obywateli UE niebe-
dacych obywatelami polskimi itp.).

Warto, patrzac na liczne postulaty
nowelizacji ustawy zasadniczej, siegnaé¢
do rozwigzah znanych juz z innych pol-
skich konstytucji (z 1791 r. czy 1921 1),
ktére zalecaly ustrojodawcy wstrze-
miezliwo$¢ i rewidowanie konstytu-
cji po uptywie dopiero pewnego okresu
(¢wier¢ wieku), w czasie ktérego pierw-
szoplanows role gra¢ powinna konsty-
tucyjna praktyka.

dr TOMASZ SEOMKA, adiunkt

w Instytucie Nauk Politycznych Uni-
wersytetu Warszawskiego, kierownik
Studium Bezpieczenstwa Wewnetrz-
nego UW
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Ustawa o finansach publicznych

Ulgi w sptacie panstwowych
naleznosci cywilnoprawnych

Ustawa o finansach publicznych okresla sposéb ustalania, pobierania i od-
prowadzania dochodéw budzetu pafstwa. Wszystkie ulgi w splacie na-
leznosci pienieznych przystugujacych jednostkom sektora finanséw pub-
licznych s3 réwniez dopuszczone jedynie w granicach okreslonych ustawa.
Nowe warunki stosowania ich w odniesieniu do paiistwowych naleznosci
o charakterze cywilnoprawnym uregulowano w artykulach 55-58 ustawy.

RYSZARD SZOSTAK

Pojecie ,pafistwowych naleznosci cywil-
noprawnych” nie zostalo wprawdzie us-
tawowo zdefiniowane, ale uwzglednia-
jac przedmiotowy zakres srodkéw pub-
licznych zalicza sie do nich §wiadczenia
przystugujace Skarbowi Pafistwa (jego
stationes fisci) lub innej pafistwowej oso-
bie prawnej z tytulu stosunkéw cywil-
noprawnych, zazwyczaj obligacyjnych,
opartych na zasadzie réwnorzedno$ci
stron, z wylaczeniem bezposredniego
wladztwa publicznego. W szczegdlnosci
chodzi o wplywy z tytutu najmu, dzier-
zawy, leasingu, uzytkowania wieczyste-
go mienia pafistwowego oraz ze sprze-

dazy zbednych sktadnikéw tego mienia
lub towaréw i ustug swiadczonych przez
pafistwowe jednostki organizacyjne, dy-
widendy z praw majatkowych, a takze
wplywy z odsetek i kar umownych.
Zgodnie z art. 216 Konstytucji RP $rod-
ki publiczne s3 gromadzone i wydatkowa-
ne w sposéb okreslony w ustawie. W za-
kresie gromadzenia srodkéw publicznych
zasada ta zostala wzmocniona obowigz-
kiem dochodzenia roszczen pienieznych.
W szczegdlnosci, na podstawie art. 162
pkt 1 ustawy o finansach publicznych!
ustalanie, pobieranie i odprowadzanie do-
chodéw budzetu pafistwa nastepuje na
zasadach i w terminach wynikajacych
z obowigzujgcych przepiséw. Zaniecha-

' Ustawa o finansach publicznych z 27.08.2009 r., dalej: ,ufp”, DzU nr 157, poz. 1240, ze zm.
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nie ustalenia lub dochodzenia albo do-
puszczenie do przedawnienia publiczno-
lub prywatnoprawnych naleznosci pie-
nieznych jest zagrozone osobista odpo-
wiedzialnoscig karno-administracyjna?.
Oznacza to, ze wszelkie ulgi i inne mody-
fikacje powinnosci dotyczacych nalezno-
$ci pienieznych przystugujacych jednost-
kom sektora finanséw publicznych s3 do-
puszczone jedynie w granicach przyzwo-
lenia ustawowego.

Dopuszczalnos$¢ udzielania ulg

Og6lna swoboda kontraktowa obejmuja-
ca zobowigzania cywilnoprawne zostaje
tu radykalnie ograniczona. Dopuszczal-
no$¢ udzielania ulg w zaplacie nalezno-
$ci pafistwowych reglamentowana jest
trzema rezimami ustawowymi. Stoso-
wanie ulg w odniesieniu do zobowia-
zani podatkowych i innych danin pub-
licznoprawnych podlega ograniczeniom
wynikajacym zwlaszcza z przepiséw
ustawy z 29 sierpnia 1997 r. ordynacja
podatkowa®. Ulgi co do tak zwanych
niepodatkowych naleznosci budzeto-
wych o charakterze publicznoprawnym
(w postaci zwrotu dotacji lub dofinan-
sowania przyznanego w ramach pro-
gramu operacyjnego, nadwyzki agencji
wykonawczej itd.) sa udzielane w try-
bie art. 62-64 ufp. Nowe zas warunki
stosowania ulg w splacie pafistwowych
nalezno$ci pienieznych o charakterze

cywilnoprawnym uregulowano w art.
55-58 ufp*.

Przepis art. 55 ufp wskazujac na moz-
no$¢ udzielania ulg w zaplacie pan-
stwowych nalezno$ci cywilnoprawnych
ogranicza ich zakres wylacznie do umo-
rzef i odraczania terminu platnosci lub
rozktadania splaty naleznosci na raty.
Jednakze warunki udzielania tych ulg
wzgledem naleznosci gtéwnych stosu-
je sie odpowiednio takze do umarza-
nia, odraczania lub rozkladania na raty
odsetek od tych naleznosci lub innych
tytuléw ubocznych (art. 58 ust. 4 ufp).
W praktyce licza sie zazwyczaj odsetki
za op6znienie w spetnieniu §wiadczenia
pienieznego, niezalezne od winy i ewen-
tualnej szkody, dochodzone w wysoko-
$ci odpowiadajacej stopie odsetek usta-
wowych, o ile strony inaczej nie posta-
nowity (art. 481 kc). Od zalegtych odse-
tek mozna zada¢ odsetek za opdznienie
dopiero od chwili wytoczenia o nie po-
woédztwa, chyba ze po powstaniu zale-
glodci strony zgodzily sie na doliczenie
zaleglych odsetek do dtuznej sumy.

W kategoriach ulgi nie mozna roz-
patrywaé tzw. niedochodzenia nalez-
noSci, ktére ma wylgcznie wymiar we-
wnetrzny (nie odnosi sie do dtuznika),
gdyz nie pocigga zmniejszenia rozmiaru
nalezno$ci ani tez zmiany na lepsze wa-
runkéw ptatnosci wobec dluznika. Po-
lega jedynie na zaniechaniu przez wie-

2 Zob. art. 5 ustawy z 17.12. 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych

(DzU z 2005 ., nr 14, poz. 114 ze zm).
8 DzU z 2005 r., nr 8, poz. 60 ze zm.

4 Poprzednio obowiazywaty w tym zakresie przepisy art. 42 ustawy z 30.06.2005 r. o finansach publicznych

(DzU nr 249, poz. 2104).
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rzyciela czynnosci przedegzekucyjnych
(wezwanie do zaptaty, uruchomienie
procesu cywilnego) lub samej egzekuciji
majgtkowej nalezno$ci. Z zasady nie-
dochodzenie naleznosci przystugujacej
Skarbowi Pafistwa lub innej pafistwo-
wej osobie prawnej przynaleznej do
sektora finanséw publicznych albo do-
puszczenie do jej przedawnienia pod-
lega odpowiedzialno$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych. Wy-
jatkowo jednak dysponent czeéci bu-
dzetowej lub dysponent pafistwowego
funduszu celowego moze wyrazi¢ zgo-
de w trybie administracyjnym na nie-
dochodzenie naleznoéci budzetu pafi-
stwa z tytulu umowy cywilnopraw-
nej, ktérej kwota wraz z odsetkami nie
przekracza 100 zt (art. 58 ust. 6 ufp).
Z podmiotowego punktu widze-
nia powolane przepisy normuja stoso-
wanie ulg wylacznie w zaplacie nalez-
nosci przypadajacych organom admi-
nistracji rzadowej, pafstwowym jed-
nostkom budzetowym i pafistwowym
funduszom celowym. Niezbyt trafny,
jesli wzia¢ pod uwage pojecia prawa
cywilnego rodzaj naleznosci ,przypa-
dajacych organom administracji rzado-
wej” powinien by¢ ujmowany w kate-
goriach naleznosci Skarbu Pafistwa, po-
niewaz organy rzadowe nie majg osobo-
wosci prawnej, dziataja w charakterze
stationes fisci Skarbu Pafistwa®, podob-

nie zreszta jak i pafstwowe jednostki
budzetowe oraz pafistwowe fundusze
celowe, pozbawione ostatnio osobowo-
éci prawnej. Tymczasem $rodki pub-
liczne gromadzone s3 takze przez inne
pafistwowe osoby prawne zaliczane do
sektora finanséw publicznych, jak np.:
agencje wykonawcze, instytucje gospo-
darki budzetowej, uczelnie publiczne,
pafistwowe instytucje kultury, zakta-
dy opieki zdrowotnej, Zaklad Ubez-
pieczenr Spotecznych, Kase Rolniczego
Ubezpieczenia Spotecznego, Narodowy
Fundusz Zdrowia i Polska Akademie
Nauk. Wprawdzie organy niektérych
z nich (np. Pafistwowej Agencji Roz-
woju Przedsiebiorczo$ci, Narodowego
Funduszu Ochrony Srodowiska i Go-
spodarki Wodnej, ZUS) maja upraw-
nienia organéw rzadowych, ale wiek-
szo$ci z tych pahstwowych o0séb praw-
nych nie przystuguja funkcje ustawowo
zlecone z zakresu administracji rza-
dowej. Jesli udzielanie ulg w zakresie
przypadajacych im naleznosci cywil-
noprawnych nie jest dopuszczone na
podstawie whasciwych dla nich przepi-
séw odrebnych — umorzenia i inne ulgi
muszg by¢ wykluczone w mysl ogélne-
go art. 216 Konstytucji. Stad zapewne
przepis art. 58 ust. 5 ufp stanowi, ze
przewidzianych w art. 55-58 ufp zasad
nie stosuje sie do naleznos$ci, ktérych
umarzanie, odraczanie terminéw spla-

5 Czynnosci cywilnoprawne panstwowej jednostki organizacyjnej niemajacej osobowosci prawnej (jej or-
ganu) sa de iure civili czynno$ciami Skarbu Panstwa. Por. S. Rudnicki: Komentarz do kodeksu cywilnego,
Ksiega pierwsza — czes¢ ogdlna, Warszawa 2004, s. 136, a takze uchwate 7 sedziéw Sadu Najwyzszego
2z 14.10.1994 r. (lll CZP-16/94), OSNC 1995, nr 3, poz. 40 i wyrok Sadu Najwyzszego z 29.01.2003 r.

(I CKN-1256,/00), OSNC 2004, nr 4, poz. 63.
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ty albo rozktadanie splaty na raty okre-
$lajag odrebne przepisy. Przyktadowo,
zgodnie z art. 99 ust. 3 ustawy prawo
o szkolnictwie wyzszym® senat uczelni
publicznej okresla szczegétowe warun-
ki ponoszenia oplat za §wiadczone ustu-
gi edukacyjne, w tym warunki zwalnia-
nia w cato$ci lub w czesci z tych optat
studentéw i doktorantéw.

Zupelnie inaczej przedstawia sie do-
puszczalno$¢ udzielania ulg w zapta-
cie naleznosci cywilnoprawnych w sto-
sunku do pafistwowych jednostek or-
ganizacyjnych spoza sektora finanséw
publicznych (np. PGL Lasom Pafistwo-
wym’, Narodowemu Bankowi Pol-
skiemu®, Bankowi Gospodarstwa Kra-
jowego’), ktére w ogéle nie podlega-
ja ograniczeniom ustawy o finansach
publicznych, lecz swoistemu rezimo-
wi wynikajacemu z innych ustaw, po-
niewaz nie dysponuja one S$rodkami
publicznymi w rozumieniu art. 5 ufp.
Szczegblne zasady gospodarki finan-
sowej, w tym ewentualne stosowanie
ulg, wynikaja zatem z tych odrebnych
przepiséw. Z drugiej strony regulacja
zawarta w art. 55-58 ufp ma zastoso-
wanie takze do naleznosci cywilno-
prawnych pozostatych w zwiagzku z re-
alizacjg zadan z zakresu administracji
rzadowej oraz innych zadan zleconych
ustawami jednostkom samorzadu tery-
torialnego (JST). Z dyspozycji art. 59

© ® N o

ust. 4 ufp wynika bowiem, ze ewentu-
alnych ulg w zaptacie takich naleznosci
udzielaja ,w zastepstwie” samorzado-
we organy wykonawcze, ktére uzyskuja
wtedy status kierownika padstwowej
jednostki budzetowej. Z kolei wedtug
art. 59 ust. 1 ufp naleznosci pieniezne
majace charakter cywilnoprawny, przy-
padajace bezposrednio JST lub jej jed-
nostkom podlegltym, moga by¢ umarza-
ne, a ich splata odraczana lub rozkla-
dana na raty na zasadach okreslonych
przez organ stanowigcy JST, w wypad-
kach uzasadnionych waznym interesem
dtuznika lub interesem publicznym!©,
a zatem z pominieciem unormowania
z art. 55-58 ufp.

Podstawy catkowitego
umorzenia

Przepisy art. 56 ufp okreslajg ograni-
czone podstawy catkowitego umarza-
nia pafstwowych naleznosci cywilno-
prawnych na wniosek dluznika, a takze
z inicjatywy samego wierzyciela, w nie-
ktérych wypadkach nawet jako jed-
nostronne o$wiadczenie woli wyrazo-
ne przez wierzyciela, natomiast art. 57
normuje przestanki cze$ciowego uma-
rzania takich naleznoéci, odraczania
terminu ich platnosci lub rozktadania
na raty wylacznie na wniosek dtuznika.

Umorzenie w calo$ci pafistwowej na-
leznosci o charakterze cywilnopraw-

Ustawa z 27.07.2006 r. prawo o szkolnictwie wyzszym, DzU nr 164, poz. 1365 ze zm.

Por. ustawe z 28.09.1991 r. o lasach (DzU z 2011 r., nr 12, poz. 59).

Por. ustawe z 29.08.1997 r. o Narodowym Banku Polskim (DzU z 2005 r., nr 1, poz. 2).

Por. ustawe z 14.03.2003 r. o Banku Gospodarstwa Krajowego (DzU nr 65, poz. 594 ze zm).

% Wiecej o tym R. Szostak: Udzielanie ulg w sptacie naleznosci cywilnoprawnych przystugujacych jednost-
kom samorzadowym (,Samorzad Terytorialny” 2011 r., nr 6, w druku).
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nym jest dopuszczalne tylko w kilku
wypadkach, a mianowicie jezeli:

* osoba fizyczna — zmarla nie pozosta-
wiajac zadnego majatku albo pozosta-
wita majatek niepodlegajacy egzekuciji
badz przedmioty codziennego uzytku
domowego, ktérych taczna wartoé¢ nie
przekracza kwoty 6 tys. zt,;

* osoba prawna — zostata wykreslona
z wladciwego rejestru przy jednoczes-
nym nieposiadaniu majatku, z ktérego
mozna by egzekwowa¢ nalezno$¢, a od-
powiedzialno$¢ za nig nie przechodzi
z mocy prawa na osoby trzecie;

* zachodzi uzasadnione przypuszcze-
nie, ze w postepowaniu egzekucyjnym
nie uzyska sie kwoty wyzszej od kosz-
téw egzekucyjnych lub egzekucja nalez-
nos$ci okazala sie bezskuteczna;

* jednostka organizacyjna nieposiadaja-
ca osobowosci prawnej ulegla likwidacji;
* zachodzi wazny interes dluznika lub
interes publiczny.

Sa to wypadki catkowitej nie$ciggal-
nosci wierzytelnoéci. Pierwsza prze-
stanka umorzenia jest o tyle dyskusyj-
na, ze z chwilg $mierci osoby fizycznej
otwiera sie spadek, w ramach ktére-
go dlugi spadkodawcy s3 objete odpo-
wiedzialno$cia spadkobiercéw. Stan
niesciggalno$ci wierzytelnosci powsta-
je dopiero w razie odrzucenia spad-
ku przez kolejnych spadkobiercéw lub
objecia spadku z dobrodziejstwem in-
wentarza. Poza tym, jesli osoba dtuz-
nika spadkobiercy jest znana, wlasciw-

sza podstawa umorzenia dtugu bylaby
umowa.

Przestanka druga jest tez bardzo wy-
jatkowa, poniewaz ustawa dopusz-
cza wykreSlenie osoby prawnej z reje-
stru, bez zaspokojenia dltugéw jedynie
w bardzo rzadkich przypadkach szcze-
gblnych, zwlaszcza w trybie postepo-
wania upadlosciowego!.

Z kolei przestanka ,uzasadnionego
przypuszczenia” o bezskutecznosci eg-
zekucji polega na dowodowo potwier-
dzonym zalozeniu, ze gdyby wszcze-
to egzekucje niewatpliwie napotkala-
by ona na przeszkody uzasadniajace
jej umorzenie z powodu braku przed-
miotéw nadajacych sie do zajecia. Nie-
$ciagalno$¢ naleznosci powinna by¢
bezspornie ustalona w postepowa-
niu wyjasniajgcym badZz ewentualnie
w ramach pierwszych czynnosci egze-
kucyjnych'2.

Bardzo niejasno przedstawia sie na-
tomiast przestanka likwidacji jednost-
ki nieposiadajacej osobowosci praw-
nej. Najwiecej takich jednostek nalezy
do Skarbu Panistwa oraz JST, ktére nie
majac zdolnosci prawnej nie odpowia-
daja za dtugi, przypisane bezposrednio
osobom prawnym, w ktérych struktu-
rach dziataja. To samo dotyczy oddzia-
16w lub innych jednostek wewnatrzor-
ganizacyjnych prywatnych oséb praw-
nych. De lege ferenda unormowanie
art. 56 ust. 1 pkt 1-4 ufp wymaga pil-
nej interwencji legislacyjne;.

" Por. przepisy ustawy z 28.02.2003 r. — prawo upadto$ciowe i naprawcze (DzU nr 60, poz. 535 ze zm.).
12 Por. wyrok NSA w Warszawie z 1.03.2006 r. (Ill NSA/WA-1068/05), LEX nr 198055, a takze E. Ruskow-
ski, J. Salachnia [w:] Finanse publiczne — komentarz praktyczny, Gdansk 2007, s. 182.
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Wazny interes dtuznika

Na tle przeslanki ,waznego interesu
dtuznika” nasuwa sie uwaga, Ze powinien
by¢ on pojmowany w kategoriach poten-
cjalnej korzysci ekonomicznej w posta-
ci zwolnienia (zmniejszenia) dluznika
od ciezaru spelnienia $wiadczenia pie-
nieznego lub polepszenia warunkéw wy-
magalnosci zaptaty. W pismiennictwie!3
wskazuje sie na mozliwo$¢ siegniecia tu
do dorobku orzecznictwa dotyczace-
go podobnego kryterium zastosowane-
go w art. 48 i 67a ordynacji podatko-
wej, w ramach przestanek stosowania
ulg w zaplacie zaleglosci podatkowych,
a takze w odpowiadajacych im prze-
pisach uprzednio obowiazujacej usta-
wy z 19 grudnia 1980 r. o zobowiaza-
niach podatkowych™. W szczegblnosci
w Swietle wyroku NSA'" za uzasadniaja-
c3 wazny interes zobowigzanego uznano
sytuacje, gdy z powodu nadzwyczajnych
(losowych) okolicznosci nie jest on w sta-
nie uregulowad zaleglosci pienieznych,
zwlaszcza z uwagi na utrate mozliwo-
$ci zarobkowania, czy tez calego majat-
ku. Z kolei w wyroku NSA z 26 listopa-
da 1999 r.'® wskazano wprost na niemoz-
nos¢ zaptaty nalezno$ci. Wedlug zas wy-
roku NSA z 24 kwietnia 2003 r."” wazny
interes dluznika aktualizuje sie nie tyl-
ko wtedy, gdy zachodzi niemozno$¢ za-

13

platy naleznosci, ale takze i wtedy, gdy
wprawdzie zaplata jest mozliwa, ale za-
graza utracie ekonomicznych podstaw
egzystencji zobowigzanego'®.

Interes publiczny

Co do kryterium ,interesu publiczne-
go”, na ktére mozna sie powota¢ samo-
dzielnie lub w polaczeniu z ,waznym
interesem dltuznika”, dorobek orzeczni-
ctwa przedstawia sie bardzo skromnie.
W bezposrednim ujeciu taczy sie ono
przede wszystkim z interesem dtuzni-
kéw prowadzacych dziatalno$¢ publicz-
na (np. zaktady opieki zdrowotnej, uczel-
nie publiczne, fundacje Skarbu Pafistwa,
przedsiebiorstwa uzytecznosci publicz-
nej), ktorych zaplata naleznosci moze
pozbawi¢ materialnych podstaw dzia-
Talnosci, a sytuacja w jakiej sie znajduja
uzasadnia co najmniej odroczenie termi-
nu platnosci. W powolanym wyzej wy-
roku NSA z 22 kwietnia 1999 r. zauwa-
zono, ze przestanka interesu publicznego
zachodzi takze wtedy, gdy zaptata nalez-
no$ci przez podmiot prywatny niewat-
pliwie doprowadzi go do sytuacji, w kt6-
rej uzasadnione jest szukanie pomocy
publicznej (zasitek, dotacja).

Umorzenie naleznosci nastepuje w for-
mie pisemnej, na podstawie przepiséw
prawa cywilnego, z tym ze w dwdch

Por. S. Presnarowicz [w:] Nowa Ustawa o finansach publicznych wraz z ustawa wprowadzajaca — komen-

tarz praktyczny (red. E. Ruskowski, J. Salachna), Gdansk 2010, s. 207.

4 DzU z 2000 r., nr 110, poz. 1176 ze zm.

6 (I SA/Ka -13/98), LEX nr 40154.

° Wyrok NSA z 22.04.1999 r. (I SA/Sz-850,/98), POP 2000, nr 6, poz. 168.

7 (Il SA-2512/01), Monitor Podatkowy 2003, nr 11, s. 37.

'8 Por. tez wyrok NSA z 18.12.1998 r. (I SA/Ka-1262/96), LEX nr 32151. Wiecej o tym L. Etel [w:]
Ordynacja podatkowa — Komentarz, Warszawa 2006, s. 310 i n.
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pierwszych oraz w czwartym wypad-
ku dochodzi do tego poprzez jednostron-
ne o$wiadczenie woli wierzyciela (art. 58
ust. 3 ufp). W razie za$ uzasadnionego
przypuszczenia, ze egzekucja nie da re-
zultatu, albo gdy za umorzeniem prze-
mawia wazny interes dluznika lub inte-
res publiczny, umorzenie nastepuje na
podstawie umowy. Wynika to posrednio
z art. 58 ust. 2 ufp, przewidujacego umo-
rzenie ,na podstawie przepiséw prawa
cywilnego”, ktére operuja — jak wiadomo
— wylacznie umownym tytulem zwolnie-
nia dluznika z dtugu, z wyltaczeniem jed-
nostronnej czynnosci prawnej. Do catko-
witego umorzenia cywilnoprawnej nalez-
noSci pienieznej zastosowanie znajdzie
art. 508 kc regulujacy umowe o zwolnie-
nie dluznika z dtugu. Jesli oprécz dhuzni-
ka gtéwnego s3 zobowiagzane jeszcze inne
osoby (zwlaszcza w ramach solidarnej od-
powiedzialnosci lub odpowiedzialnosci
in solidum), naleznosci, o ktérych mowa
powyzej, moga zosta¢ umorzone tylko
wtedy, gdy warunki umorzenia s3 spel-
nione wobec wszystkich zobowigzanych
(art. 56 ust. 2 ufp).

Jednostronne oswiadczenie
wierzyciela

Normujac w art. 58 ust. 3 ufp dopuszczal-
no$¢ catkowitego umorzenia naleznosci
w 3 wypadkach w drodze jednostronne-
go o$wiadczenia woli pafistwowego wie-
rzyciela, ustawodawca nie rozwinat dosta-

tecznie konstrukciji tej czynnosci prawnej,
przesuwajac j3 na margines dyskusyjnych
czynnosci nienazwanych. Z ustawowych
przestanek umorzenia wynika nawet po-
$rednio, ze chodzi o o$wiadczenie woli
niewymagajace skierowania do jakiego-
kolwiek adresata. Zasadniczo jednostron-
ne zrzeczenie sie prawa o charakterze
majatkowym jest wykluczone zaréw-
no na gruncie polskiego, jak i obcego
prawa cywilnego. Wyijatkowo jednak
mozna zrzec sie ograniczonego prawa
rzeczowego, do niedawna takze wlas-
noéci nieruchomosci oraz zarzutu prze-
dawnienia, natomiast w zadnym wy-
padku ustawodawca nie przewidywat
dotychczas mozliwosci jednostronne-
go zrzeczenia sie roszczenia®®. Majaca
fundamentalne znaczenie dla stosun-
kéw cywilnoprawnych zasada réwno-
rzednosci stron i poszanowania dla ich
autonomicznej woli wyklucza jakiekol-
wiek wkraczanie w cudzg sfere prawng.
Nawet narzucenie drugiemu drobnej
korzy$ci z pominieciem jego woli jest
niezasadne, cho¢by z uwagi na ochro-
ne przed zwolnieniem z rzekomego dtu-
gu albo ze wzgledéw moralnych, np. na
mozliwe upokorzenie dluznika. Rzecz
jasna, wierzyciel moze po prostu zre-
zygnowaé¢ z dochodzenia roszczenia,
dopuszczajac do jego przedawnienia,
co w praktyce daje podobny efekt jak
zwolnienie z dtugu, cho¢ samo roszcze-
nie, nawet przedawnione, nie wygasa.

' Por. P. Drapata: Zwolnienie z dtugu, ,Przeglad Sadowy” z 2002 r., nr 7- 8, s. 114 oraz M. Pyziak-Szafni-
cka [w:] System prawa prywatnego, t. 6, Prawo zobowiazanh — cze$¢ ogdlna (red. A. Olejniczak), Warsza-

wa 2009, s. 1211.

20 Zob. M. Pyziak-Szafnicka: System... op. cit., s. 1211.
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Na dopuszczenie do przedawnienia
analizowanych roszczed powinno sie
jednak mie¢ przyzwolenie ustawowe.
Jak sie zdaje, de lege ferenda nale-
zy operowaé co do zasady umownym
zwolnieniem dtuznika z dlugu, tak-
ze w sytuacjach wskazanych w art. 56
ust. 1 ufp., natomiast w wyjatkowych
wypadkach mozna by operowaé¢ wy-
gasnieciem zobowigzania z mocy same-
go prawa, zwlaszcza gdy ustal byt osoby
prawnej. Wierzyciel jednostronnie do-
konywatby jedynie odpowiedniego aktu
rejestracyjnego, sktadajac oswiadczenie
wiedzy, a nie o§wiadczenie woli.
Dokonanie na wniosek dtuznika czes-
ciowego umorzenia nalezno$ci, odro-
czenia terminu zaptaty badz roztozenia
jej w catosci lub w czesci na raty jest
dopuszczalne poprzez zawarcie umowy
cywilnoprawnej — w wypadkach uza-
sadnionych wzgledami spotecznymi lub
gospodarczymi, w szczegdlnosci moz-
liwosciami platniczymi dluznika oraz
uzasadnionym interesem Skarbu Paf-
stwa (art. 57 ufp). Wzgledy spotecz-
ne lub gospodarcze stanowia ,wspélng”
przestanke wszystkich trzech rodzajéw
ulg, umozliwiajaca szeroka ,uznanio-
wos¢” organu reprezentujgcego wierzy-
ciela, ograniczonego jednak dyrektywg
nakazujacg uwzglednienie mozliwosci
platniczych dtuznika i uzasadnionego
interesu Skarbu Pafistwa. W pi$mienni-

2! Por. S. Presnarowicz: Nowa... op. cit., s. 210.

ctwie?! dostrzezono potrzebe kierowa-
nia sie przede wszystkim rzeczywista
sytuacja majatkows dtuznika i jego per-
spektywami rozwojowymi oraz indywi-
dualnie pojetymi skutkami ekonomicz-
nymi przymusowego egzekwowania za-
legtosci, a nie bezposrednio polityka
finansowa pafistwa i rozmiarami na-
leznosci. Jednoczes$nie zwraca sie uwa-
ge na mozno$¢ odwolania sie do dorob-
ku dawniejszego orzecznictwa w zakre-
sie stosowania ulg w zaplacie naleznosci
podatkowych w podobnych okolicznos-
ciach. Ulge nalezy zastosowac, zwlasz-
cza gdy wymuszona zaplata zaleglo-
§ci przyczynilaby sie do zahamowania
biezacej dziatalnosci dituznika lub za-
grozitaby utratg materialnych podstaw
jego egzystencji?®> albo gdy wymagaja
tego zasady sprawiedliwosci spotecznej
z uwagi na skutki kleski zywiotowej lub
innego zdarzenia losowego®.

Podstawy umorzenia

Catkowite lub cze$ciowe umorzenie na-
leznosci cywilnoprawnej (odsetek) od-
bywa sie na podstawie nieodplatnej
umowy o zwolnienie z dlugu, objetej
art. 508 ke, wedtug ktérego zobowia-
zanie wygasa, gdy wierzyciel zwalnia
dtuznika z dlugu, a dtuznik zwolnienie
przyjmuje. W razie odplatnego umo-
rzenia naleznosci przyjete jest zazwy-
czaj $wiadczenie w miejsce wypelnie-

22 Por. wyrok NSA z 23.04.1999 r. (Il SA/Wa-2292/98) LEX nr 41581 oraz z 28.09.1999 r. (I SA/Wa-

131/97), LEX nr 39005.

2 Por. wyroki NSA z 24.09.1998 r. (I SA/Sz-1913/97), LEX nr 34791 oraz z 18.12.1998 r., powotany

w przypisie 18.
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nia, w rozumieniu art. 453 kc, zgodnie
z ktérym zobowiazanie wygasa, gdy
w celu zwolnienia sie z powinnosci
dtuznik za zgoda wierzyciela spelnia
inne $wiadczenie. Mozliwe jest tez od-
nowienie z art. 506 ke, gdy w celu umo-
rzenia pierwotnego zobowigzania dtuz-
nik zobowiazuje sie za zgoda wierzyciela
spei¢ inne §wiadczenie albo nawet to
samo, lecz z innej podstawy prawne;j.
Od zwolnienia z dlugu trzeba od-
rézni¢ jego uznanie, w wyniku ktére-
go nadal istniejacy dlug zostaje umoc-
niony. Podobne do zwolnienia skut-
ki pociaga jednak rozwigzanie umowy,
z tym Zze uniewaznia ono caly stosunek
miedzy stronami z mocg wsteczng (co
uzasadnia zwrot $wiadczen) lub jedy-
nie na przyszlo$¢ — gdy taka jest wola
stron, natomiast zwolnienie z dlugu
uniewaznia wylacznie sam diug, bez
zaspokojenia wierzyciela (zazwyczaj
ze skutkiem na przyszto$é)** co nada-
je mu charakter czynno$ci przysparza-
jacej. Z uwagi na brak tej wlasciwosci
trudno by bylo pojmowaé rozwiazanie
umowy w kategoriach ulgi w zaptacie
naleznosci. Zwolnienie z dlugu moze
by¢ samodzielne badz stanowi¢ ele-
ment innej czynnosSci, zwlaszcza ugody
(art. 917 kc). Szczegdlna postacig zwol-

2

N

nienia z dtugu jest cofniecie pozwu po-
faczone ze zrzeczeniem sie roszczenia.

Zwolnienie z dtugu

Zwolnieniem z dlugu mozna obja¢ w za-
sadzie kazda wierzytelno$¢?, niezaleznie
od zrédta jej pochodzenia (umowa, orze-
czenie sadu, decyzja, ustawa). W wypad-
ku obowiazkéw wynikajagcych z uméw
dwustronnie zobowiazujacych skutkiem
zwolnienia z dlugu jest wygasniecie tylko
jednego ze zobowigzahh wzajemnych (np.
pienieznego). W odniesieniu za$ do dtugu
przyszlego zwolnienie oznacza, ze w 0g6-
le dtug ten nie powstanie?®. Konstrukcje
taka trzeba jednak wykluczy¢ w odniesie-
niu do analizowanych ulg, z powodu bra-
ku podstaw prawnych. Zwolnienie z dtu-
gu prowadzi do rozporzadzenia prawem
po stronie wierzyciela, jest czynnoScig
kauzalna i dlatego jego waznos¢ zalezy od
przyczyny, dla ktérej wierzyciel zwalnia
dhuznika z powinnosci. O zakresie zwol-
nienia rozstrzyga treS¢ umowy.

W ramach ogélnej instytucji zwolnienia
z diugu wystepuje kilka konstrukcji. Do
najbardziej znanych naleza: nieodptatne
zwolnienie przyjmujace postaé darowi-
zny (art. 889 kc) lub ugody (art. 917 ko)?.
Sprawe komplikuje nieco przepis art.
890 ke, na podstawie ktérego stawiany

Por. A. Pyrzynska: Rozwigzanie umowy przez strony, Warszawa 2000, s. 190 i n.

2!

a

M. Pyziak-Szafnicka: System..., op. cit., s. 1215. Nieliczne wytaczenia dotycza zwtaszcza powinnosci ali-
mentacyjnych, z tytutu dozywocia w rozumieniu art.912 kc, akcjonariuszy wobec spétki (art. 344 §2 ksh)
i wobec pracownikow (art. 84 kp).

Por. P. Drapata: Zwolnienie..., op. cit., s. 116. Stanowisko przeciwne zajmuje Sad Najwyzszy, ktéry
w wyroku z 13.11.2003 r. (IV CK-202/02), OSP 2005, nr 6, poz. 75 z krytyczna glosa K. Zagrobelnego,
wyrazit zapatrywanie, ze zwolnieniem z dtugu mozna obja¢ tylko dtug istniejacy.

Por. Z. Mastowski: Uznanie, ugoda, odnowienie zwolnienia z dtugu, poreczenie, Warszawa 1966, s. 51
oraz M. Pyziak-Szafnicka [w:] System...., t.8, Prawo zobowiazari — cze$¢ szczegdtowa (red. J. Panowicz-
-Lipska), Warszawa 2004, s. 854 i n.

2

>

2

N
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jest wymdg, aby o$wiadczenie darczyfi-
cy zlozone zostalo w formie aktu nota-
rialnego. Jednakze umowa darowizny za-
warta bez zachowania tej formy (np. na
piSmie) staje sie wazna, jezeli spetniono
przyrzeczone $wiadczenie. Skoro skutek
przysparzajacy nastepuje od razu, z chwi-
la zawarcia umowy (o ile strony nie po-
stanowig inaczej), odpada niebezpieczefi-
stwo niewaznosci umowy z braku formy
notarialnej. Przez ugode strony czynia so-
bie wzajemne ustepstwa w zakresie ist-
niejacego miedzy nimi stosunku prawne-
go w tym celu, aby uchyli¢ niepewno$¢
co do roszczerh wynikajacych z tego sto-
sunku lub zapewni¢ ich wykonanie albo
uchyli¢ spér istniejacy lub mogacy po-
wstaé w przyszlosci. W tym ostatnim
wypadku elementem ugody moze by¢
nie tylko zwolnienie dluznika z dlugu,
ale i odroczenie terminu platnosci lub
rozlozenie jej na raty. Szczegélna odmia-
na ugody jest ugoda sadowa — wywie-
rajgca obok skutkéw materialno-praw-
nych takze skutki procesowe, sktaniajace
do zakoficzenia sporu pomiedzy strona-
mi — ktérej podstawowe ustalenia dota-
cza sie do protokotu rozprawy (art. 223
§ 1 kpc). Do najczesciej stosowanych ele-
mentéw ugody naleza: uznanie dlugu,
odnowienie, zwolnienie dtuznika z dtugu
lub zmiana zobowigzania?®.

W kategoriach ulgi rozpatrywac trze-
ba takze obnizenie (miarkowanie) kary

umownej, jezeli bowiem zobowigzanie
zostalo w znacznej czesci wykonane,
dtuznik moze na podstawie art. 484 § 2
ke zada¢ zmniejszenia kary umownej;
to samo dotyczy wypadku, gdy kara jest
razaco wygérowana. Miarkowanie kary
nalezy w zasadzie do kompetencji sadu,
cho¢ w obrocie powszechnym same
strony tez moga zawrze¢ w tej spra-
wie stosowna umowe unikajac proce-
su. Jedli jednak prawo do zadania kary
umownej ma jednostka zobowigzana do
Scistego przestrzegania ustawy o finan-
sach publicznych, jej dobrowolne miar-
kowanie na podstawie art. 484 § 2 kc
jest wykluczone z uwagi na ogélny obo-
wigzek dochodzenia roszczen?. Pozo-
staje mozliwo$¢ ubiegania sie o udzie-
lenie ulgi, lecz jedynie w wyjatkowych
wypadkach, z uwzglednieniem warun-
kéw okreslonych w art. 56-58 ufp.
Odroczenie terminu zaptaty nalezno-
éci o charakterze cywilnoprawnym lub
rozlozenie platnosci na raty na zasadach
prawa cywilnego odbywa sie zazwyczaj
poprzez odpowiednig zmiane zobowig-
zania. Kodeks cywilny nie normuje wy-
raznie tego rodzaju porozumienia, kté-
rego dopuszczalno$¢ wynika z ogélnej
swobody kontraktowej (art. 353' kc).
Wryjatkowo jednak w art. 77 § 1 kc jest
wymdg, aby przy zmianie (uzupelnie-
niu) umowy zachowa¢ taka sama forme
jak przy jej zawarciu. Prolongata termi-

28 Por. zwtaszcza P. Drapata: Zwolnienie..., op. cit. s. 115, K. Zagrobelny [w:] Kodeks cywilny — Komentarz
(red. E. Gniewek), Warszawa 2006, s. 872, S. Presnarowicz: Nowa..., op. cit., s. 214 oraz M. Pyziak-

-Szafnicka: System..., op. cit., s. 865-866.

2 Por. tez B. Wilczynska: Kara umowna w zamdwieniach publicznych, ,Prawo Zaméwien Publicznych”

2010, nr4,s. 27 in.
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nu platnoéci lub rozlozenie naleznosci
na raty z wyznaczeniem ich wysokosci
i czasu zaplaty powinny by¢ odpowied-
nie z punktu widzenia mozliwosci plat-
niczych dluznika. Przesuniecie terminu
platnosci na ogét taczy sie, cho¢ nie za-
wsze, ze zmiang terminu wymagalno-
$ci $wiadczenia, co z kolei wplywa na
bieg terminu przedawnienia przystugu-
jacych wierzycielowi roszczen (art. 120
kc). Przedawnienie przerywa sie i bieg-
nie na nowo, jesli w zwiazku z przesu-
nieciem terminu ptatnosci dtuznik uznat
roszczenie wierzyciela (art. 123 § 1 pkt
2 kc). Nie ma tu znaczenia, czy uzna-
nie jest umowne (o$wiadczenie woli),
czy tez polega jedynie na samym przy-
znaniu przez dluznika istnienia i wielko-
$ci zadluzenia (o$wiadczenie wiedzy)®.
Uznanie moze nastapi¢ takze w sposéb
dorozumiany, w szczegdlnosci przez zto-
zenie przez dtuznika propozycji roztoze-
nia nalezno$ci na raty i zwolnienia z obo-
wiazku zaptaty odsetek za spdznienie,
chociazby wnioskowane porozumienie
nie doszlo miedzy stronami do skutku®.
Uznanie nie moze by¢ cofniete ani od-
wotane. Uniewaznia ono dotychczaso-
wy bieg terminu przedawnienia w dniu
jego dokonania, a termin ten biegnie na
nowo od dnia nastepnego (art. 111 § 2
kc). W wypadku rozfozenia ptatnosci

na raty przedawnienie biegnie odrebnie
dla kazdej czesci $wiadczenia. Roztoze-
nie platnodci na raty nie przeksztatca by-
najmniej $wiadczenia jednorazowego re-
alizowanego w cze$ciach na samodzielne
$wiadczenie okresowe, ze szczegdlnym
(trzyletnim) terminem przedawnienia®.
Zaleglosci z tytulu $wiadczeri okreso-
wych (czynsz, odsetki) mogg mie¢ status
$wiadczenia jednorazowego, jesli z woli
stron nastapita ich kumulacja, i nie ma
przeszkdd, aby nastepnie zostaly rozlo-
zone na raty. Zwyczajowo przesuniecie
terminu platnosci laczy sie z ustaleniem
stosownego oprocentowania. Zgodnie ze
wspomnianym art. 482 § 1 kc od zale-
glych odsetek mozna zada¢ odsetek za
op&znienie dopiero od chwili wytoczenia
o nie powddztwa, chyba ze po powstaniu
zaleglo$ci strony zgodzily sie na dolicze-
nie zaleglych odsetek do dtuznej sumy.
Wedtug art. 320 kpc w szczeg6lnie uza-
sadnionych wypadkach sad moze w wy-
roku rozlozy¢ na raty zasadzone $wiad-
czenie. Uprawnienie to przystuguje sado-
wi w wyjatkowych sytuacjach, w ktérych
ze wzgledu na stan majatkowy, rodzin-
ny lub zdrowotny spelnienie zasadze-
nia $wiadczenia byloby dla pozwane-
go niemozliwe do wykonania lub bar-
dzo utrudnione i narazatoby jego badz
jego bliskich na niepowetowane szkody®>.

30 Por. zwtaszcza S. Rudnicki: Komentarz..., op. cit., s. 469, A. Brzozowski [w:] Kodeks cywilny — Komentarz,
t. | (red. K. Pietrzykowski), Warszawa 2008, s. 535, a takze wyroki Sadu Najwyzszego z 23.06.1972 .
(I CR-142/72), OSNCP 1973, nr 4, poz. 61 oraz z 19.03.1997 r. (Il KN-46/97), OSNC 1997, nr 10,

poz. 143.

3! Tak Sad Najwyzszy w wyroku z 19.09. 2000 r. (Il CKN-1312/00), OSNC 20083, nr 12, poz. 168.

32 Por. wyrok Sadu Najwyzszego z 10.09.1970 r. (I CR-329/70), PUG 1970, nr 12, s. 407.

33 M. Jedrzejowska: Kodeks postepowania cywilnego — Komentarz, t. 2, Cze$é pierwsza — postepowanie
rozpoznawcze (red. T. Erecinski), Warszawa 2007, s. 19.
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Trudnoéci w spelnieniu $§wiadczenia
moga by¢ obiektywne (nieurodzaj, kle-
ska zywiolowa, kryzys) lub spowodo-
wane zachowaniem samego dluznika.
Rozstrzygniecie sagdowe w powyzszym
zakresie podlega zaskarzeniu w trybie
apelacii.

Od zwolnienia dtuznika z dtugu od-
réznia sie tzw. pactum de non peden-
to polegajace na takim porozumieniu,
kiedy wierzyciel zobowigzuje sie wo-
bec dtuznika do niedochodzenia przy-
stugujacej mu wierzytelnosci (roszcze-
nia) zawierzajac jego odpowiedzialnos¢.
W konsekwencji moze to prowadzi¢ do
przedawnienia roszczenia. Porozumie-
nie takie nie zwalnia jednak z dlugu.
W razie naruszenia jego postanowie-
nia, gdy mimo ztozonego przyrzeczenia
wierzyciel wystapi z powédztwem, po-
nosi jedynie odpowiedzialnos¢ odszko-
dowawcza?*. Jednakze przepis art. 59
ust. 1 ufp nie dopuszcza tego rodzaju
ulgi, cho¢ dalej idgce ,umorzenie na-
leznodci” jest dozwolone.

Podmioty uprawnione
do umarzania naleznosci

Zgodnie z art. 58 ust. 1 ufp do uma-
rzania, odraczania terminéw lub roz-
ktadania na raty splaty pafstwowych
naleznosci o charakterze cywilnopraw-
nym s3 upetlnomocnieni:

* minister Skarbu Pafistwa — w odnie-
sieniu do naleznosci wynikajacych ze

stosunkéw cywilnoprawnych, w zakre-
sie ktérych jest on wlasciwy;

¢ kierownik pafistwowej jednostki bu-
dzetowej — w odniesieniu do pozo-
statych nalezno$ci przypadajacych tej
jednostce, jezeli warto$§¢ naleznosci
gléwnej nie przekracza 40 tys. zk,;

¢ dysponent panstwowego funduszu
celowego — w odniesieniu do naleznosci
tego funduszu;

* dysponent czesci budzetowej (zwtasz-
cza minister lub wojewoda) — w pozo-
stalych wypadkach.

Przepis powyzszy wylacza zasady
ogblne reprezentacji Skarbu Panstwa
w sprawach majatkowych® z uwzgled-
nieniem potrzeb prawnobudzetowych.
Reprezentacja przy stosowaniu anali-
zowanych ulg zostala bowiem dosto-
sowana do regul wykonywania budze-
tu paiistwa. W zakresie trybu udziela-
nia przedmiotowych ulg upowazniony
organ pafistwowy powinien jednolicie
przestrzegal przyjetej procedury po-
przedzajacej zawarcie stosownej umo-
wy, zwlaszcza w zakresie rozpoznawa-
nia wnioskéw zainteresowanych dtuzni-
kéw, z uwagi na konstytucyjny wymog
réwnego traktowania wnioskodawcéw.
Przepis art. 58 ust. 2 ufp narzuca tu
forme pisemna postepowania. W od-
niesieniu do samego aktu umownego
zastosowanie ma tez ogdlny art. 77§ 1
ke, zgodnie z ktérym uzupelnienie lub
zmiana umowy wymaga zachowania

34 Por. zwtaszcza P. Drapata: Zwolnienie..., op. cit., s. 124 oraz M. Pyziak-Szafnicka: System (t. 6)...,

op. cit., s. 1220.

% Zob. zwtaszcza przepisy art. 17 i n. ustawy z 8.08.1996 r. o zasadach wykonywania uprawnien przystugu-
jacych Skarbowi Panstwa (DzU nr 106, poz. 493 ze zm.).
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takiej samej formy jaka ustawa prze-
widziala w celu jej zawarcia®. Pisem-
na forma zwolnienia z dlugu lub innej
umowy przewidujacej ulge przesadzona
jest na og6t pisemnym charakterem zo-
bowigzania gtéwnego.

Procedura czynnosci sprawdzajacych
dotyczy przede wszystkim przestanek
warunkujacych dopuszczalno$¢ zastoso-
wania poszczegdlnych rodzajéw ulg, ze
wskazaniem na rozklad ciezaru dowodu
przemawiajacych za nimi okoliczno$ci
(art. 6 kc). W odniesieniu do ulg stoso-
wanych ,z urzedu” inicjatywa nalezy do
wierzyciela, jego tez obcigza ciezar do-
wodu wyjatkowych okolicznosci. Jed-
nakze ewentualne uchybienia popet-
nione w toku czynno$ci sprawdzajacych
same przez si€ nie pociggaja niewazno-
$ci finalnego o$wiadczenia woli, ponie-
waz brakuje do tego niezbednej normy
ustawowej. Moga co najwyzej uzasad-
nia¢ uchylenie sie wierzyciela od skut-
kéw o$wiadczenia woli ztozonego pod
wplywem btedu, podstepu lub z powo-
du innej wady tego oswiadczenia (art.
88 ko). Jedli jednak doszloby do bez-
podstawnego zastosowania ulgi w wa-
runkach przestepstwa, a nawet uchy-
bienia objetego odpowiedzialnoscig za
naruszenie dyscypliny finanséw pub-
licznych — umowa o zwolnieniu dtuz-
nika z dtugu lub inna umowa polepsza-
jaca jego polozenie zostanie uznana za
niewazna. W $wietle bowiem art. 58 kc

czynno$¢ prawna sprzeczna z ustawg
albo majaca na celu obejscie ustawy jest
niewazna, chyba ze wlaéciwy przepis
przewiduje inny skutek, zwlaszcza ten,
iz na miejsce nieobowiazujacych posta-
nowien czynno$ci prawnej wchodza od-
powiednie przepisy ustawy. Niewaz-
na jest tez czynno$¢ prawna sprzeczna
z zasadami wspétzycia spotecznego.

Ponadto umowa zwigzana z udziele-
niem ulgi moze by¢ dotknieta bezsku-
teczno$cia z braku wymaganej formy,
wadliwej reprezentacji lub niedozwo-
lonej tresci. Dziatanie bez umocowania
lub z przekroczeniem jego granic moze
by¢ jednak konwalidowane poprzez po-
twierdzenie umowy przez wlasciwy or-
gan na podstawie art. 103 § 1 kc.

Ulga jako forma
pomocy publicznej

Udzielanie ulg w splacie naleznosci pati-
stwowych rozpatruje sie w kategoriach
form pomocy publicznej, polegajacej —
jak wiadomo — nie tylko na dotowaniu
beneficjentéw, lecz takze na zwalnianiu
ich od obowigzku spetnienia $wiadczenia
na rzecz pafstwa lub samorzadu. Dlate-
go wedlug art. 107 Traktatu o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej®” wszelka pomoc
publiczna przyznawana przez organy
panistw czlonkowskich kosztem zasobéw
pafistwowych (publicznych), ktéra zakts-
ca lub chocby tylko zagraza zakléceniem
swobodnej konkurencji poprzez fawory-

36 Dominuje poglad, ze art. 77 kc znajduje zastosowanie takze do zwolnienia z dtugu. Por. K. Gondor [w:]
System prawa cywilnego t. lll/1, Prawo zobowiazanh — cze$é ogdlna, Ossolineum 1981, s. 891 oraz T. Wi$-
niewski: Komentarz do kodeksu cywilnego, Ksiega trzecia — zobowiazania, t. 1, Warszawa 2007, s. 669.

37 Tekst scalony DzUrz UE z 2010 r., C-83, s. 47, 30.03.2010 r.

417 -

Nr 3/maj-czerwiec/2011 109



panstwo i spoteczenstwo

zowanie niektérych przedsiebiorcéw lub
produkgcji niektérych towaréw jest za-
kazana jako niezgodna z zasadami rynku
Wewnqtrzwspélnotowego.

Z zasady za dopuszczalna uznaje sie
pomoc o charakterze socjalnym na rzecz
indywidualnych konsumentéw oraz ma-
jaca na celu naprawienie szkéd spowo-
dowanych kleskami zywiotowymi lub
innymi nadzwyczajnymi zdarzeniami.
W pozostatym zakresie udzielanie po-
mocy publicznej podlega monitorowa-
niu przez Komisje Europejska w try-
bie art. 108 Traktatu. Brak odniesienia
sie do tej kwestii w art. 55-58 ufp po-
zwala na zalozenie, ze regulacja ta zo-
stala zaakceptowana przez Komisije,
jako dotyczaca form pomocy niewyma-
gajacych specjalnych odstepstw od wy-
magafi prawa europejskiego, zwlaszcza
w $wietle przepiséw rozporzadzenia Ko-
misji (WE) nr 1998/2006 z 15 grudnia

% DzUrz UE L-379, s. 5, 28.12.2006 r.

Ryszard Szostak

2006 r. w sprawie stosowania art. 87 i 88
TWE (odpowiedniki obecnego TFUE)
do pomocy de minimis®®. Trzeba jed-
nak przestrzega¢ zasad réwnosci, jawno-
$ci, przejrzystodci oraz skutecznego mo-
nitoringu przy udzielaniu przedstawio-
nych powyzej form pomocy publicznej,
w szczegblnosci: prowadzenia ewidencji
beneficjentéw, udostepniania wykazéw
podmiotéw spoza sektora finanséw pub-
licznych, ktérym umorzona zostata jaka-
kolwiek naleznos¢ pafistwowa (art. 34
ust. 1 pkt 8 ufp), a takze monitoringu
i sprawozdawczosci okreslonych w usta-
wie o postepowaniu w sprawach doty-
czacych pomocy publicznej®.

dr hab. RYSZARD SZOSTAK, prof.
nadzw. Uniwersytetu Ekonomicznego
w Krakowie

3 Artykut 34-41 ustawy z 30.04.2004 r., DzU z 2007 r., nr 59, poz. 404 ze zm.
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Mozliwoséci, konsekwencje i rekomendacje

O potrzebie przystapienia Polski
do konwencji kapsztadzkiej

Od 1 sierpnia 2009 r.!, na mocy decyzji Rady nr 2009/370/WE?, Unia
Europejska pozostaje strong konwencji kapsztadzkiej o zabezpiecze-
niach miedzynarodowych na wyposazeniu ruchomym i jej protokotu
dotyczacego zagadnierh wlasciwych dla sprzetu lotniczego. Bezposred-
nie konsekwencje prawne tego postanowienia sa do$¢ ograniczone, po-
niewaz zakres przedmiotowy wskazanych uméw miedzynarodowych
nie nalezy w calosci do wytacznej kompetencji UE. Niemniej jednak,
problem przyjecia tych aktéw przez kraje cztonkowskie, w tym Polske,
staje sie coraz bardziej aktualny.

AN WALULIK .
. v protokotu luksemburskiego do kon-

wencji, dotyczacego zagadnien wtlasci-

Warto zwréci¢ uwage, ze dotychczas
nie odbyla sie szersza debata na temat
konwencji kapsztadzkiej i jej protokotu
lotniczego, natomiast pewnym zainte-
resowaniem cieszyta sie problematyka

wych dla taboru kolejowego®. Pomimo
ze nie wszedl on jeszcze w zycie, prze-
widziany w nim rejestr taboru kolejo-
wego zostal juz nawet uwzgledniony
w rozporzadzeniu ministra infrastruk-

Przystapienie 28.04.2009 r., wejécie w zycie 1.08.2009 r.

Decyzja Rady nr 2009/370/WE z 6.04.2009 r. w sprawie przystapienia przez Wspodlnote Europejska do
konwencji o zabezpieczeniach miedzynarodowych na wyposazeniu ruchomym oraz jej protokotu doty-
czacego zagadnien wtasciwych dla sprzetu lotniczego przyjetych wspoélnie w Kapsztadzie 16.11.2001 r.
(DzUrzL z 2009 r., nr 121, s. 3-7).

Protokét luksemburski do konwencji o zabezpieczeniach miedzynarodowych na wyposazeniu ruchomym
dotyczacy zagadnien wiasciwych dla taboru kolejowego, sporzadzony w Luksemburgu 23.02.2007 r. Kwe-
stiom taboru kolejowego w zwiazku z konwencja kapsztadzka poswiecony jest m.in. artykut J. Szwan-
drok: Nowe perspektywy finansowania zakupdw taboru kolejowego, ,Przeglad Komunikacyjny” nr 6/2004.
Stanowisko rzadowe w sprawie przystapienie Unii Europejskiej do protokotu luksemburskiego byto takze
przedmiotem dyskusji podczas 60. posiedzenia Komisji Spraw Unii Europejskiej Senatu RP 6.05. 2009 r.
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tury*. Niniejszy artykul stanowi zatem
prébe podjecia dyskusji na temat za-
sadno$ci przystapienia Polski do kon-
wengji i protokotu lotniczego.

Geneza konwenc;ji
i protokotu lotniczego

Wskazane umowy sa owocem wielo-
letnich prac nad miedzynarodowym
ujednoliceniem przepiséw o zabezpie-
czeniach na rzeczach ruchomych pro-
wadzonych pod auspicjami Miedzyna-
rodowego Instytutu Unifikacji Prawa
Prywatnego (UNIDROIT). Konwen-
cja o zabezpieczeniach miedzynarodo-
wych na wyposazeniu ruchomym (kon-
wencja kapsztadzka)® oraz jej protokoét
dotyczacy zagadnien wiasciwych dla
sprzetu lotniczego (protokét lotniczy)®
przyjete zostaly wspdlnie podczas kon-
ferencji miedzynarodowej w Kapszta-
dzie 16 listopada 2001 r. Oba doku-
menty weszly w zycie 1 marca 2006 r.

Podstawa do rozpoczecia prac nad
wskazanymi aktami byla teza, ze réz-
norodno$¢ systeméw prawnych doty-
czacych zabezpieczefi stanowi bariere
w rozwoju miedzynarodowego syste-
mu finansowania. Problem ten ujawnia
sie w szczeg6lnosci w odniesieniu do
finansowania kapitatochlonnego wy-

posazenia ruchomego w takich sekto-
rach jak transport lotniczy i kolejowy.
Wskazuje sie przy tym na wystepowa-
nie dwéch podstawowych barier zwia-
zanych z réznorodnoscig krajowych re-
zim6w dotyczacych zabezpieczen.

Po pierwsze, w skali miedzynarodo-
wej nie ma jednolitych regul w zakresie
ustalania jurysdykcji dotyczacej zabez-
pieczefi, w tym egzekucji praw z tych
instrumentéw. Rodzi to niepewnos¢
co do ich efektywnosci. Ponadto, nie-
zaleznie od kwestii proceduralnych (tj.
okreslenia wlasciwego prawa), ogrom-
ne utrudnienie w miedzynarodowych
transakcjach zabezpieczenia finanso-
wania stanowia r6znice w obrebie pra-
wa materialnego. Poszczegdlne syste-
my prawne przyjmuja bowiem odrebne
uregulowania w zakresie zabezpieczen,
w tym odrebne rezimy dotyczace praw
rzeczowych’.

Podkresla sie jednoczesnie, ze dosta-
tecznych gwarancji w omawianym za-
kresie w lotnictwie nie tworzy konwen-
cja o miedzynarodowym uznaniu praw
na statkach powietrznych, sporzadzo-
na w Genewie 19 czerwca 1948 r. (kon-
wencja genewska)®. Konwencja ta usta-
la reguly kolizyjne dotyczace jurysdykeji
(zwigzane z miejscem rejestracji statku

4 Rozporzadzenie ministra infrastruktury z 19.06.2009 r., zmieniajace rozporzadzenie w sprawie rejestru
i oznakowania pojazdéw kolejowych (DzU z 2009 r., nr 105, poz. 872).

® ICAO Doc 9793.
¢ ICAO Doc 9794.

” R. Goode: The Cape Town Convention on International Interests in Mobile Equipment: a driving force for
international asset-based financing, “Uniform Law Review”, 2002, Iss. 1; B.P. Honnebier, J.M. Milo: The
Cape Town Convention: The Creation of International Interests in Mobile Equipment, “European Review
of Private Law”, 2001, Iss. 1, s. 6-7.

8 |CAOQ Doc 7620.

112 KONTROLA PANSTWOWA - 420 -



Przestanki przystapienia do konwencji kapsztadzkiej

powietrznego), uznaje okreslone prawa
na statkach powietrznych oraz okresla
zasady i pierwszenstwo dochodzenia
roszczefi z tytutu tych praw. Nie ma ona
jednak wiekszego znaczenia praktyczne-
go, poniewaz ratyfikowalo ja jedynie 89
panstw, a nie zostala przyjeta przez po-
nad jedna trzecig pafistw Unii Europej-
skiej, w tym takze Polske”.

Wskazany stan prawny przyczynia sie
do ograniczenia dostepnosci miedzyna-
rodowego finansowania kapitatochton-
nego wyposazenia ruchomego. Z jednej
strony, réznorodno$¢ rezimdéw krajo-
wych dotyczacych zabezpieczen powo-
duje konieczno$¢ sporzadzania dodat-
kowych badan, tlumaczes i analiz, co
wplywa na wzrost kosztéw transakcyj-
nych finansowania. Z drugiej, brak jed-
nolitych regul w zakresie jurysdykeji,
rodzi niepewno$¢ co do obowiazujace-
go prawa, ktéra moze znaczaco zwiek-
sza¢ ryzyko po stronie finansujacych,
a zatem powodowaé dalszy wzrost
kosztéw finansowania lub nawet jego
niedostepnosc®.

Jednoczes$nie, w doktrynie prawa mie-
dzynarodowego podnosi sie, ze rozbiez-
nosci w regulacjach krajowych, précz
zwiekszenia kosztéw transakcyjnych,

panstwo i spoteczenstwo

powoduja takze ograniczenia na mie-
dzynarodowym rynku dtugu zwigzanym
z niedostosowaniem wielu krajowych re-
ziméw zabezpieczeri do nowych instru-
mentéw finansowania'’.

Konwencja kapsztadzka i protokét lot-
niczy sa pierwsza préba miedzynarodo-
wej odpowiedzi na wskazane problemy
w szerokim zakresie'?. Konwencja obej-
muje uregulowania zabezpieczed mie-
dzynarodowych ustanawianych dla okre-
Slonych kategorii wyposazenia rucho-
mego i zwigzanych z nimi praw. Przy-
jeto w niej, ze znajdzie zastosowanie do
trzech, szczegdlnie kapitatochlonnych,
kategorii wyposazenia ruchomego, to
jest: wyposazenia lotniczego (przedmio-
téw lotniczych), w tym platowcéw, silni-
kéw lotniczych i $migtowc6w; taboru ko-
lejowego oraz srodkéw kosmicznych.

Podstawowymi celami stawianymi
przed konwencja przez jej promoto-
réw bylo zwiekszenie pewnosci instytu-
cji finansujacych wyposazenie ruchome
i zmniejszenie kosztéw kredytéw z nim
zwigzanych poprzez utworzenie nowego
zabezpieczenia miedzynarodowego, kt6-
re byloby uznawane we wszystkich pan-
stwach-stronach oraz odpowiadajacego
mu systemu rejestracji i jednolitych re-

¢ B.P. Honnebier, J.M. Milo: The Cape Town Convention..., op.cit., s. 7; A.F. Salomons: Should we ratify
the Convention on international interests in mobile equipment and the air equipment protocol? Some re-
marks from a Dutch point of view, “European Review of Private Law”, 2004, Iss. 12, s. 69-70. Na temat
probleméw zwigzanych z nieprzystapieniem Polski do konwencji genewskiej, zob. M. Zylicz: Prawo lotni-
cze miedzynarodowe, europejskie i krajowe, Warszawa, Lexis Nexis, 2011, s. 109-110.

1% H.L. Buxbaum: Unification of the law governing secured transactions: progress and prospects for reform,
“Uniform Law Review", 2003, Iss. 1-2, s. 326; R. Goode: Harmonised modernisation of the law governing
secured transactions: general sectorial, global regional — an overview, “Uniform Law Review”, 2003, Iss.

1-2, s. 342-343.

" H.L. Buxbaum: Unification of the law..., op.cit., s. 323-324.
2 R. Goode: Harmonised modernization..., op.cit., s.. 343..
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gul dotyczacych niewykonania zobowia-
zar®. UNIDROIT zaprosito do wspét-
pracy przy przygotowaniu konwencji
i protokotu lotniczego Miedzynarodo-
wa Organizacje Lotnictwa Cywilnego
(ICAO), Miedzynarodowe Zrzeszenie
Przewoznikéw Powietrznych (IATA)
oraz Aviation Working Group — organi-
zacje reprezentujaca najwiekszych pro-
ducentéw lotniczych, a takze instytucje
finansujace zakup sprzetu lotniczego.
Struktura konwencji zaklada, ze okre-
§la ona gléwne zasady dotyczace zabez-
pieczenia miedzynarodowego, w tym
jego ustanowienia, rejestracji oraz skut-
kéw niewykonania zobowigzan. Nato-
miast z uwagi na elastyczno$¢ regula-
cji, przepisy szczeg6lne, uwzgledniajace
specyfike danych kategorii wyposaze-
nia zostang przyjete w osobnych proto-
kotach dla kazdej z klas wyposazenia.
[stotne jest przy tym, ze sama konwen-
cja, ze wzgledu na wskazang konstruk-
cje, nie nadaje sie do stosowania w ode-
rwaniu od protokotéw, do ktérych od-
syla. Pierwszy — to przyjety wraz z nig

'3 R. Goode: The Cape Town Convention..., op.cit., s. 4.
W celu utatwienia stosowania konwencji i protokotu lotniczego UNIDROIT opracowato tekst jednolity

4

protokét lotniczy wprowadzajacy od-
rebne postanowienia dotyczace zabez-
pieczenia miedzynarodowego na pla-
towcach, silnikach lotniczych i $mi-
glowcach. Zawarte w nim przepisy, jako
regulacje szczegblne wzgledem konwen-
cji, zastepuja czedC jej postanowien, co
zmniejsza przejrzysto$¢ struktury tych
aktéw prawnych'. Do dzi$ przyjeto po-
nadto wzmiankowany juz protokét luk-
semburski dotyczacy zagadnien wlasci-
wych dla taboru kolejowego. Natomiast
kwestie $rodkéw kosmicznych nie zo-
staty dotychczas uregulowane w odreb-
nym protokole.

Obecnie stronami konwencji pozosta-
ja 53 podmioty, w tym 8 pafistw nale-
zacych do Unii Europejskiej'®, ponadto
przystapity do niej cztery inne pafistwa
europejskie!®. Sposréd duzych gospoda-
rek na $wiecie do konwencji przystapi-
ly takze USAY, Chiny*® i Indie'®. Nato-
miast stronami protokotu lotniczego po-
zostaje obecnie 49 podmiotéw, w tym
wszystkie wyzej wymienione pafstwa?.
Na mocy decyzji Rady?! strong kon-

konwencji z uwzglednieniem zmian wprowadzonych w protokole lotniczym (ICAO DOC 9795).

Francja (przystapienie 16.11. 2001 r., do chwili obecnej nie weszta w zycie), Holandia (przystapienie
17.05. 2010 r., wejscie w zycie 1.09.2010 r.), Irlandia (przystapienie 29.07.2005 r., wejscie w zycie
1.03.2006 r.), Luksemburg (przystapienie 27.06.2008 r., wejécie w zycie 1.10.2008 r.), Niemcy (przysta-
pienie 17.09.2002 r., do chwili obecnej nie weszta w zycie), Malta (przystapienie 1.10.2010 r., wejécie
w zycie 1.02.2011 r.), Wielka Brytania (przystapienie 16.11.2001 r., dotychczas nie weszta w zycie),
Wihochy (przystapienie 6.12. 2001 r., dotad nie weszta w zycie).

Albania, Szwajcaria, Turcja i Ukraina (spo$rod ktérych konwencja weszta dotychczas w zycie jedynie
w Albanii).

7 Przystapienie 9.05.2003 r., wejécie w zycie 1.03.2006 r.

'® Przystapienie 16.11.2001 r., wejscie w zycie 1.06.2009 r.

' Przystapienie 31.03.2008 r., wejscie w zycie 1.07.2008 r.

20 Status tych panstw jako stron protokotu lotniczego jest analogiczny do ich statusu jako stron konwenciji.
Decyzja Rady nr 2009/370/WE z 6.04.2009 r. w sprawie przystapienia przez Wspoélnote Europejska
do konwencji o zabezpieczeniach miedzynarodowych na wyposazeniu ruchomym oraz jej protokotu

S
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wencji i protokotu lotniczego jest tak-
ze Unia Europejska?’. Jednakze z uwa-
gi na fakt, Ze na mocy Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej”® kwestie
zwigzane bezposrednio z prawem wtas-
nosci pozostaja poza wylaczng kompe-
tencja Wspdlnoty, jej przystapienie do
wskazanych aktéw, jak juz wskazano,
ma ograniczone znaczenie?*. Nalezy do-
da¢, ze zakres zwigzania poszczegdlnych
panistw-stron konwencja i protokotem
lotniczym nie jest jednakowy, gdyz oba
akty przewiduja, ze pafistwa mogg skla-
da¢ odpowiednie o$wiadczenia modyfi-
kujace zakres zastosowania tych doku-
mentow.

Ustanawianie zabezpieczen
na rzeczach ruchomych

Przed bardziej szczegétows analiza po-
stanowiefi konwencji i protokotu lot-
niczego nalezy przesledzi¢ obowigzu-
jacy w Polsce stan prawny w zakresie
mozliwych do ustanowienia zabezpie-
czeh na przedmiotach lotniczych — to
jest instrumentéw, ktérymi dysponuja
obecnie nabywcy i finansujacy nabycie
tych przedmiotéw.

Podstawowym narzedziem zabezpie-
czenia na rzeczach ruchomych w pra-
wie polskim jest zastaw uregulowany

panstwo i spoteczenstwo

w art. 306-326 Kodeksu cywilnego?®,
bedacy ograniczonym prawem rzeczo-
wym. Gléwnymi elementami zastawu
sg:

* mozliwo$¢ zaspokojenia roszczen za-
stawnika z rzeczy oddanej w zastaw
niezaleznie od tego czyja jest ona wlas-
no$ciag w momencie zaspokojenia;

* pierwszefistwo zaspokojenia zastaw-
nika przed wierzycielami osobistymi
wlasciciela rzeczy.

Nie wnikajac glebiej w charakterysty-
ke tego instrumentu trzeba zaznaczyd,
ze nie nadaje sie on do bezposredniego
stosowania jako zabezpieczenie transak-
¢ji nabycia przedmiotu lotniczego, po-
niewaz, co do zasady, wymaga wydania
przedmiotu zastawu zastawnikowi.

W wypadku omawianych transak-
cji praktyczne znaczenie bedzie mial
natomiast zastaw rejestrowy okreSlo-
ny w ustawie o zastawie rejestrowym
i rejestrze zastawOw®®. Zastawem reje-
strowym mozna zabezpieczy¢ wierzy-
telno$¢ pieniezng. Jest on takze ograni-
czonym prawem rzeczowym i podobnie
jak zastaw zwykly inkorporuje mozli-
woé¢ zaspokojenia roszczen zastawnika
z rzeczy oddanej w zastaw niezaleznie
od tego czyja jest ona wlasno$cig w mo-
mencie zaspokojenia oraz pierwszen-

dotyczacego zagadnien wtasciwych dla sprzetu lotniczego przyjetych wspdlnie w Kapsztadzie 16.11.2001 r.

(DzUrzL z 2009 r., nr 121, s. 3-7).

22 Przystapienie 28.04.2009 r., wejscie w zycie 1.08.2009 r.

2!

@

DzUrzC z 2008 r., nr 115, s. 47-199.

2

N

Ponadto konwencja, zgodnie z jej brzmieniem, znajduje zastosowanie w panstwach-stronach a nie w re-

gionalnych organizacjach integracji gospodarczej, ktére przystapity do konwencji.

2!

a
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z pbdzn. zm.).

—423 -

Ustawa z 23.04.1964 r., Kodeks cywilny (DzU z 1964 r., nr 16, poz. 93 z p6zn. zm.).
Ustawa z 6.12.1996 r. o zastawie rejestrowym i rejestrze zastawéw (DzU z 2009 r., nr 67, poz. 569
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stwo zaspokojenia zastawnika przed
wierzycielami osobistymi wtasciciela
rzeczy. Dla ustanowienia zastawu re-
jestrowego wystarczajaca jest umowa
stron oraz wpis do rejestru zastawow.
Natomiast wydanie przedmiotu za-
stawu zastawnikowi nie jest wymaga-
ne. Zaspokojenie zastawnika z przed-
miotu zastawu rejestrowego nastepuje,
co do zasady, w drodze sadowego po-
stepowania egzekucyjnego. Przy czym
w odniesieniu do wyposazenia lotni-
czego jako przedmiotu zastawu trze-
ba wspomnieé, ze umowa zastawnicza
moze przewidywaé zaspokojenie za-
stawnika takze przez sprzedaz przed-
miotu zastawu rejestrowego w dro-
dze przetargu publicznego, ktéry prze-
prowadzi notariusz badz komornik lub
poprzez przejecie przez zastawnika na
wlasno$¢ przedmiotu zastawu rejestro-
wego, o ile strony Scisle oznaczyly jego
warto$¢, albo okreélity sposéb ustale-
nia wartosci zastawu dla zaspokojenia
zastawnika.

Szczegdlne uregulowanie dotyczace
zastawu rejestrowego na statkach po-
wietrznych zawiera Prawo lotnicze,
zgodnie z ktérym zastaw taki jest sku-
teczny z chwilg wpisu do rejestru za-
stawéw i podlega ujawnieniu w reje-
strze statkéw powietrznych?. Jedno-
cze$nie art. 11 ust. 2. Prawa lotnicze-
go przewiduje, ze po dokonaniu wpisu
do polskiego rejestru statkéw powietrz-

nych uznaje sie w Polsce prawa rzeczo-
we na statku powietrznym ustanowio-
ne zgodnie z prawem obcego pafistwa,
w ktérym statek powietrzny byt zare-
jestrowany w chwili ich ustanowienia
i wpisane do rejestru statkéw powietrz-
nych tego padstwa. W zakresie oce-
ny skutkéw wpisu do rejestru statkéw
powietrznych Prawo lotnicze odsyta do
odpowiedniego stosowania przepiséw
o ksiegach wieczystych i hipotece. Zna-
cz3co rozszerza to ochrone wpisu za-
stawu rejestrowego w rejestrze statkéw
powietrznych w stosunku do wpisu
w rejestrze zastawéw. O ile w wypad-
ku tego ostatniego ustawa przewiduje
jedynie jawno$¢ formalng rejestru®, co
oznacza, ze nikt nie moze zaslania¢ sie
nieznajomo$cig danych w nim ujawnio-
nych, chyba ze mimo zachowania nale-
zytej staranno$ci nie mégt o nich wie-
dzie¢ — to w wypadku rejestru statkéw
powietrznych wpis bedzie chroniony
zasada jawnosci materialnej (domnie-
maniem zgodno$ci wpisu z rzeczywi-
stym stanem prawnym) oraz rekojmig
wiary publicznej, ktéra w razie rozbiez-
no$ci miedzy stanem rzeczywistym
a stanem wynikajacym z wpisu, bedzie
chroni¢ osobe dokonujaca w dobrej wie-
rze czynnoSci z osobg uprawniong we-
dltug stanu ujawnionego w rejestrze?.
Poniewaz instytucja zastawu rejestro-
wego moze sie okaza¢ niewystarczajaca,
strony maja takze prawo stosowac inne

27 Art. 38 ust. 1a ustawy z 3.07.2002 r. Prawo lotnicze (DzU z 2006 r., nr 100, poz. 696 z pézn. zm.).
2 Art. 38 ust. 1 ustawy o zastawie rejestrowym i rejestrze zastawow.
2 Art. 38 ust. 2 Prawa lotniczego w zw. z art. 3 i 5 ustawy z 6.07.1982 r. o ksiegach wieczystych i hipotece

(DzU z 2001 r., nr 124, poz. 1361 z pdzn. zm.).
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nienazwane umowne formy zabezpie-
czenia na rzeczach ruchomych, w tym
przewlaszczenie na zabezpieczenie.
Mozliwe jest takze stosowanie zabez-
pieczen posrednich na rzeczach rucho-
mych, na przyktad poprzez zabezpie-
czenia na udziatach podmiotéw beds-
cych wilascicielami tych rzeczy, usta-
nowione w formie zastawu na prawach
lub zastawu rejestrowego®.

Oprécz wskazanych wyzej umow-
nych form zabezpieczenia, ustawy prze-
widuja niejednokrotnie powstanie za-
stawu z mocy samego prawa (zastaw
ustawowy). Zgodnie z art. 326 Kodek-
su cywilnego stosuje sie do niego odpo-
wiednio przepisy o zastawie na rzeczach
ruchomych. Odrebnym rodzajem zasta-
wu, ktéry moze zosta¢ ustanowiony na
przedmiocie lotniczym jest zastaw skar-
bowy, ktéry mozna utworzy¢ z tytutu
zaleglosci podatkowych® oraz z nalez-
nosci z tytulu sktadek na ubezpieczenia
spoleczne® wtasciciela przedmiotu.

Zatozenia konwenc;ji i protokotu

Dokonanie analizy czy konieczne jest
przystapienie Polski do konwencji kap-
sztadzkiej i protokotu lotniczego wyma-
ga omoéwienia podstawowych zalozen
tych aktéw, ze szczegélnym uwzgled-
nieniem zagadniefi dyskusyjnych oraz
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uregulowanych odmiennie niz w krajo-
wym porzadku prawnym.

Podstawowg trescia konwencji jest
powotanie do zycia instytucji zabezpie-
czenia miedzynarodowego. Zabezpie-
czenie to, zgodnie z konwencja i proto-
kotem lotniczym, moze by¢ ustanowio-
ne miedzy innymi na wyposazeniu lot-
niczym (przedmiotach lotniczych), to
jest na ptatowcach, silnikach lotniczych
i $miglowcach. Konwencja przyjmuje
przy tym pragmatyczny kompromis po-
miedzy klasycznymi zabezpieczeniami
rzeczowymi znanymi w systemach pra-
wa stanowionego, a zabezpieczeniami
rzeczowymi o charakterze funkcjonal-
nym, charakterystycznymi dla syste-
moéw prawa anglosaskiego®. Stosownie
do tego zalozenia, w art. 2 konwencji
przewidziano trzy rodzaje zabezpie-
czen, ktére mogg by¢ kwalifikowane
jako zabezpieczenie miedzynarodowe:
zabezpieczenie ustanowione na podsta-
wie umowy o ustanowieniu zabezpie-
czenia rzeczowego; przystugujace oso-
bie bedacej sprzedawca na podstawie
umowy sprzedazy z zastrzezeniem wa-
runkowego przeniesienia wlasnosci lub
zabezpieczenie przystugujace osobie
bedacej wynajmujagcym na podstawie
umowy najmu’*. Wskazane typy zabez-
pieczen koresponduja z najczesciej sto-

30 Zwraca sie uwage, ze rola tego typu zabezpiecze w miedzynarodowych transakcjach handlowych wzra-
sta, zob. H.L. Buxbaum: Unification of the Law..., op.cit., s. 324.

31 Art. 41 § 1 ustawy z 29.08.1997 r. Ordynacja podatkowa (DzU 05.8.60 z pézn.zm.).

32 Art. 27 ust. 11 2 ustawy z 13.10.1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (DzU z 2009 r., nr 205,

poz. 1585 z pdzn. zm.).

33 B.P. Honnebier, J.M. Milo: The Cape Town Convention..., op.cit., s.7-8.
34 Konwencja przesadza, ze o zakwalifikowaniu zabezpieczenia do jednej z trzech wskazanych kategorii
decyduje prawo krajowe. W wypadku zabezpieczen ustanawianych na potrzeby umoéw najmu, pojecie
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sowanymi metodami finansowania wy-
posazenia ruchomego®.

Zabezpieczenie miedzynarodowe
jako ograniczone prawo rzeczowe

Zabezpieczenie miedzynarodowe sta-
nowi nowg, autonomiczng wobec prawa
krajowego, forme zabezpieczenia o cha-
rakterze ograniczonego prawa rzeczo-
wego®. Istotnym, charakterystycznym
elementem tego zabezpieczenia jest jego
funkcjonalny charakter. Przejawia sie on
w elastycznym okreSleniu przestanek
zabezpieczenia miedzynarodowego, kt6-
re pozostawiajg stronom do$¢ duza swo-
bode co do okreslenia jego tresci. Moze
to budzi¢ pewne zastrzezenia z punktu
widzenia zasady ustawowego katalogu
zamknietego ograniczonych praw rze-
czowych oraz zasady ich Scistego okre-
Slenia w ustawie’’. W tym kontekscie,
w zwiazku z mozliwoscig ratyfikacji
konwencji i protokotu lotniczego przez
Polske nalezy takze rozwazy¢ kwestie
zgodnosci tych aktéw z Konstytucja RP.
Ustawa zasadnicza wymaga bowiem,
aby ograniczenia wlasnosci byly ustana-
wiane ustawowo i nie naruszaly istoty
prawa wilasno$ci®.

Ustanowienie nowego ograniczonego
prawa rzeczowego — zabezpieczenia mie-
dzynarodowego — niewatpliwie bedzie

ingerencjg w sfere prawa wilasnosci. Dla
spelnienia wymogu ustawowego try-
bu ograniczenia, zgodnie z art. 85 ust. 1
pkt 5 Konstytucji RP przyjecie przez
Polske konwengji i protokotu lotniczego
bedzie wymagalo ratyfikacji, za uprzed-
nig zgody wyrazong w ustawie. Ewen-
tualne watpliwosci budzi¢ moze jednak
kwestia, czy elastyczne okreslenie prze-
stanek zabezpieczenia miedzynarodo-
Wego nie narusza wymogu ustawowe-
go trybu ograniczenia wlasnosci. Ponie-
waz zabezpieczenie miedzynarodowe
jest ograniczeniem natury cywilnopraw-
nej, a o jego powstaniu decyduje czyn-
no$¢ konsensualna, mozna przyjaé, ze
pozostawienie stronom szerokiej swo-
body co do ustalenia treéci tego ograni-
czenia nie narusza wymogu trybu usta-
wowego. Natomiast ochrone praw oséb
trzecich zapewniaja w tym wypadku
oméwione ponizej skutki ujawnienia za-
bezpieczenia miedzynarodowego w reje-
strze. Z tych samych wzgledéw mozna
przyjaé, ze ani Konwencja, ani protokét
lotniczy nie ograniczaja prawa wlasnosci
w sposéb naruszajacy istote tego prawa.
Sciste rozumienie zasady ustawowe-
go katalogu zamknietego ograniczonych
praw rzeczowych oraz zasady ich pre-
cyzyjnego okreslenia w ustawie bylo-
by zbyt dogmatyczne®. Elastyczne ure-

umowy najmu nalezy, zgodnie z art. 1 lit. g konwencji, interpretowac szeroko, jako umowe, przez ktéra
jedna osoba przekazuje innej osobie prawo do posiadania lub kontrolowania przedmiotu (z opcja jego
zakupu lub bez tej opcji) w zamian za czynsz lub inne wynagrodzenie pieniezne.

% B.P. Honnebier, J.M. Milo: The Cape Town Convention..., op.cit., s. 6 8.

3 |bidem, s. 7.

87 Zob. J. Ignatowicz, K. Stefaniuk: Prawo rzeczowe, Warszawa 2004, LexisNexis, s. 175-176.
% Art. 64 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (DzU z 1997 r., nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.).
% Tak na tle prawa holenderskiego A.F. Salomons: Should we ratify the Convention..., op.cit., s. 70.
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gulowanie kwestii zabezpieczenia mie-
dzynarodowego uzasadnione jest bo-
wiem koniecznos$cia miedzynarodowe;
unifikacji prawa, w tym zapewnienia
praktycznego kompromisu pomiedzy
systemami prawa stanowionego a pra-
wa anglosaskiego. Warto wspomnie¢, ze
implementowanie instytucji zapozyczo-
nych z obcych systeméw prawnych jest
stalym elementem proceséw europei-
zacji i globalizacji prawa.

Zakres stosowania konwencji

Trzeba podkresli¢, ze konwencja przyj-
muje specyficzny zakres zastosowania.
Z dokumentu, zgodnie z art. 3, korzy-
sta sie, jezeli w momencie zawierania
umowy ustanawiajacej lub przewidu-
jacej zabezpieczenie miedzynarodowe
dtuznik znajduje sie w pafstwie-stronie
konwencji, natomiast usytuowanie wie-
rzyciela nie ma wplywu na jej stosowa-
nie. O ile asymetria ta nie ma znacze-
nia w odniesieniu do typowych uméw,
gdzie ustanowienia zabezpieczenia zada
finansujacy przedmioty lotnicze, to hi-
potetycznie moze ona stanowié prob-
lem w wypadku szczegélnych uméw
wzajemnych, w ktérych obie strony
beda chcialy ustanowi¢ zabezpiecze-
nie przedmiotéw lotniczych. Zgodnie
z przedstawionymi postanowieniami
konwencji, zabezpieczenie miedzyna-
rodowe moze nie zosta¢ zastosowane
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takze w wypadku transakcji wewnetrz-
nej, gdy obie strony umowy znajduja sie
w pafistwie-stronie. Stosownie do art.
50 konwencji pafistwa moga jednak,
z pewnymi zastrzezeniami, wylaczy¢
zastosowanie tego aktu do transakcji
wewnetrznych.

Rejestr miedzynarodowy

Konwencja przewiduje miedzynarodo-
wy system rejestracji, w ramach kté-
rego funkcjonuje rejestr miedzynaro-
dowy. Prowadzi go rejestrator®®, ktéry,
co istotne, nie ma obowigzku badania,
czy zgoda na wpis do rejestru wyma-
gana na podstawie konwencji zosta-
la rzeczywiscie udzielona lub czy jest
wazna. Rejestr jest obstugiwany elek-
tronicznie w spos6b catkowicie zauto-
matyzowany. Nadzoér nad dziatalnoscia
rejestratora sprawuje organ nadzoru®.
Konwencja i protokét lotniczy okre-
§lajag ponadto wymogi zwigzane z reje-
stracja w rejestrze, zasady wyszukiwa-
nia i wydawania z niego za$wiadczen,
przywileje i immunitety organu nad-
zoru i rejestratora oraz odpowiedzial-
no$¢ rejestratora®.

W rejestrze, procz zabezpieczenia
miedzynarodowego, wpisywane moga
by¢ takze inne zabezpieczenia i czyn-
no$ci regulowane przez konwencje, ta-
kie jak: przyszle zabezpieczenia mie-
dzynarodowe, pozaumowne prawa i za-

4 Spotyka sie takze okreslenie ,kierownik rejestru”. Funkcje te petni obecnie spodtka prawa irlandzkiego

Aviareto Limited z siedziba w Dublinie.

41 Funkcje organu nadzoru w miedzynarodowym systemie rejestracji petni ICAO.
42 Szczegbtowe zasady funkcjonowania rejestratora okreslito ICAO w dokumencie: Regulations and Proce-
dures for the International Registry (ICAO DOC 9864).
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bezpieczenia podlegajace wpisaniu do
rejestru, cesje i przyszle cesje zabez-
pieczeri miedzynarodowych, nabycie
zabezpieczeri miedzynarodowych po-
przez subrogacje umowng lub z mocy
prawa, zawiadomienia o zabezpiecze-
niach krajowych oraz umowy o pod-
porzadkowaniu zabezpieczer.. Ponad-
to protokél lotniczy rozszerza te li-
ste o umowy sprzedazy lub przyszlej
sprzedazy i precyzuje skutki wpisu ta-
kich uméw do rejestru.

Whpisy do rejestru nie majg charak-
teru konstytutywnego. Zabezpieczenie
miedzynarodowe powstaje z mocy umo-
wy stron spelniajacej wymogi formalne
okreslone w art. 7 konwencji**. Podobnie,
cesja zabezpieczenia miedzynarodowe-
go nie wymaga dla swej waznosci wpisu
do rejestru. Konsekwentnie, wykreslenie
zabezpieczenia miedzynarodowego z re-
jestru nie powoduje jego wygasniecia*.
Jednakze konwencja wiaze z wpisem
inne skutki materialnoprawne.

Przede wszystkim, uzaleznia od do-
konania wpisu kwestie skutecznosci
zabezpieczenia miedzynarodowego wo-
bec 0séb trzecich. Dotyczy to pierw-
szefistwa konkurencyjnych zabezpie-
czefi, pierwszefistwa konkurencyjnych
cesji zabezpieczeni, skutkéw nabycia
przedmiotu obciazonego zabezpiecze-
niem, skuteczno$ci uméw o podpo-

rzadkowaniu zabezpieczefi oraz sku-
teczno$ci zabezpieczenia w postepowa-
niu upadtoéciowym. Nalezy podkresli¢,
ze w wypadku nabycia przedmiotu ob-
ciazonego zabezpieczeniem niewpisa-
nym do rejestru, obcigzenie to jest nie-
skuteczne w stosunku do nabywcy nie-
zaleznie od zlej wiary nabywcy. Skut-
ki wpisu umowy sprzedazy do rejestru
reguluje protokét lotniczy. Stanowi on,
ze kupujacy przedmiot lotniczy naby-
wa do niego prawo obcigzone prawa-
mi wpisanymi do rejestru w momencie
nabycia. Natomiast w wypadku naby-
cia prawa do przedmiotu lotniczego na
podstawie sprzedazy wpisanej do reje-
stru, jest ono wolne od wszelkich praw
pézniej do niego wpisanych oraz wszel-
kich praw do niego niewpisanych, nie-
zaleznie od zlej wiary nabywcy.

Z wpisem w rejestrze nie wiazg sie
skutki materialne dotyczace domnie-
mania jego prawdziwosci®. Jednak-
ze konwencja taczy z nim takze pew-
ne skutki formalnoprawne. Po pierw-
sze, w art. 22 konwencji przyjeto za-
sade jawnosci formalnej rejestru, co
oznacza, ze kazda osoba moze wyszu-
kiwa¢ w nim oraz otrzymaé za$wiad-
czenie o wynikach wyszukiwania. Po-
nadto, w konwencji ustanowione zo-
stalo wzruszalne domniemanie praw-
ne prawdziwosci tresci zaswiadczenia.

4 Jest to rozwigzanie odmienne w stosunku do zastawu rejestrowego w prawie polskim, dla ktérego waz-
nosci wymagane jest dokonanie wpisu w rejestrze zastawow.

4 Konwencja przewiduje jedynie, ze w wypadku wykonania zobowigzan zagwarantowanych zabezpiecze-
niem wpisanym do rejestru, posiadacz takiego zabezpieczenia wystapi niezwlocznie o usuniecie wpisu.
Natomiast kwestie wygasniecia zabezpieczenia zgodnie z art. 5 ust. 2 konwencji rozstrzygac bedzie wtas-

ciwe prawo krajowe.

4 Za wazny moze by¢ uznany wytacznie wpis do rejestru dokonany zgodnie z wymogami art. 20 konwencji.
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Zgodnie z art. 24 konwencji za$wiad-
czenie wydane z rejestru miedzynaro-
dowego stanowi bowiem dowdd prima
facie: tego, ze zostalo wydane z rejestru
miedzynarodowego oraz tego, co zosta-
fo w nim poswiadczone, w tym daty
i godziny rejestracji.

Pierwszenstwo zabezpieczen

Sposréd istotnych postanowied mate-
rialnoprawnych konwencji i protokotu
lotniczego nalezy jeszcze wspomnieé
o uregulowaniu w tych aktach kwestii
pierwszefistwa zabezpieczen, cesji za-
bezpieczenia miedzynarodowego i praw
zabezpieczonych, subrogacji oraz skut-
kéw niewykonania zobowiazania za-
gwarantowanego zabezpieczeniem mie-
dzynarodowym.

Odnosnie do tego ostatniego zagad-
nienia, podkre$lenia wymaga, ze zo-
stalo ono uregulowane bardzo libe-
ralnie, poniewaz dluznik i wierzyciel
moga uzgodni¢ zdarzenia, ktére stano-
wi¢ beda niewykonanie zobowigzania
lub z innej przyczyny beda umozliwia-
ly zastosowanie $rodkéw przystuguja-
cych w razie niewykonania zobowig-
zania zgodnie z konwencja. Swobo-
da kontraktowa przyznana stronom
w kwestii skutkéw niewykonania umo-
wy jest zatem bardzo duza. Z uwagi na
konstytucyjna zasade prymatu umo-
wy miedzynarodowej ratyfikowanej za
uprzednia zgoda wyrazona w ustawie
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nad ustawg, przewidziana w konwen-
cji swoboda stron nie bedzie podlega-
a kontroli z punktu widzenia zgodno-
§ci z zasadami wspélzycia spolecznego
na podstawie art. 58 § 2 Kodeksu cy-
wilnego. Podobny problem wystepuje
takze w innych systemach prawnych.
Dlatego zakres swobody kontraktowe;
wynikajacej z postanowiend konwencji
bywa w doktrynie krytykowany jako
zbyt rozlegly’s. Przy ocenie tego za-
kresu trzeba mie¢ jednak na wzgledzie
okoliczno$é¢, ze adresatami konwencji
s3 generalnie podmioty profesjonalne,
dysponujace wykwalifikowanym zaple-
czem prawnym — przewoznicy lotniczy
oraz instytucje finansowe®.

W zakresie skutkéw niewykonania
zobowigzan, protokét lotniczy wprowa-
dza z kolei dwa opcjonalne warianty po-
stepowania na wypadek upadtosci dtuz-
nika: wariant A (,twardy”), przewiduja-
cy przekazanie posiadania przedmiotu
lotniczego wierzycielowi, oraz wariant
B (,miekki”), zgodnie z ktérym zarzad-
ca lub dtuznik powiadomi wierzyciela
na jego wniosek czy wykona zobowig-
zanie, czy tez zapewni wierzycielowi
mozliwos¢ objecia w posiadanie przed-
miotu lotniczego.

Co do pierwszefistwa zabezpieczefi
trzeba doda¢, ze konwencja przewidu-
je pierwszefistwo zabezpieczenia wpi-
sanego do rejestru nad zabezpiecze-
niem niewpisanym do niego, a wsrdéd

4 Zob. na tle prawa belgijskiego i holenderskiego: V. Sagaert: The UNIDROIT Convention on international
interests in mobile equipment: a Belgian perspective, “European Review of Private Law”, 2004, Iss. 1,
s. 86; A.F. Salomons: Should we ratify the Convention ..., op.cit., s. 73-74.

47 V. Sagaert: The UNIDROIT Convention..., op.cit., s. 86.
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zabezpieczet wpisanych do rejestru
pierwszenstwo zabezpieczenia wpisa-
nego wczesniej nad zabezpieczeniem
wpisanym pézniej. Kwestia dobrej lub
zlej wiary stron nie ma przy tym zna-
czenia. Ponadto pafistwa-strony moga
zadeklarowaé, ze okreslone katego-
rie pozaumownych praw lub zabezpie-
czefi bez wpisu do rejestru beda mia-
ty pierwszefistwo réwne zabezpiecze-
niu miedzynarodowemu wpisanemu
do rejestru lub beda mialy pierwszesn-
stwo przed tym zabezpieczeniem. Jed-
nocze$nie pafistwa-strony moga zade-
klarowa¢, ze okreslone kategorie poza-
umownych praw lub zabezpieczeri beda
podlegaly wpisaniu do rejestru i bedg
traktowane na réwni z zabezpieczenia-
mi miedzynarodowymi wpisanymi do
niego. Z kolei do praw lub zabezpie-
czer powstatych przed wejsciem w zy-
cie konwencji, aktu tego nie stosuje sie.
W takim wypadku prawa lub zabezpie-
czenia zachowuja pierwszefistwo prze-
widziane we wlasciwym prawie kra-
jowym. Jednakze pafistwo moze réw-
niez zadeklarowaé, ze konwencja be-
dzie stosowana retroaktywnie.

W zakresie rozstrzygania roszczed
wynikajacych z konwencji, dokument
ten przyjmuje, z okreslonymi wyjatka-
mi, jurysdykcje wylaczna sadéw pan-
stwa-strony wskazanych w umowie
stron’®. Konwencja oraz protokét lot-
niczy maja w pewnym zakresie pierw-
szefistwo przed konwencja Organiza-

cji Narodéw Zjednoczonych w spra-
wie przelewu wierzytelnosci w handlu
miedzynarodowym otwartg do podpi-
su w Nowym Jorku 12 grudnia 2001 r.
i zastepuja w pewnym zakresie wspo-
mniang konwencje genewsks, a takze
konwencje UNIDROIT o miedzynaro-
dowym leasingu finansowanym podpi-
sang w Ottawie 28 maja 1988 r. oraz
konwencje o ujednostajnieniu niektd-
rych prawidel, dotyczacych zajecia za-
bezpieczajacego statkéw powietrznych
podpisang w Rzymie 29 maja 1933 r.*¥

Przystapienie do konwengji
i protokotu lotniczego

Ewentualne przystapienie Polski do kon-
wengdji i protokotu lotniczego oraz ratyfi-
kacja tych dokumentéw spowoduje zna-
czace zmiany w krajowym porzadku
prawnym. Skutki dotyczy¢ beda w szcze-
gblnosci prawa cywilnego.

Po pierwsze, wskazane akty wprowa-
dzaja nowe ograniczone prawo rzeczowe.
Elastycznie sformulowany zakres tego
prawa, jak wskazano powyzej, moze bu-
dzi¢ pewne watpliwosci co do jego spdj-
nosci z zatozeniami polskiego prawa rze-
czowego.

Po drugie, konwencja i protokét lotni-
czy wprowadzaja liczne autonomiczne
uregulowania w obszarze prawa zobo-
wigzah. Dotyczy to przede wszystkim
skutkéw ich niewykonania, pierwszen-
stwa zabezpieczed oraz zagadnief ce-
sji i subrogacji. Jednoczeénie, omawiane

“8 \Wskazane postanowienia konwencji dotyczace jurysdykcji nie maja zastosowania m.in. w stosunku do

postepowan upadfosciowych.
4 DzU z 1937 r., nr 74, poz. 540.
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dokumenty zawieraja odrebne regula-
cje proceduralne, w tym w zakresie za-
stosowania $rodkéw zabezpieczajacych
oraz dotyczace postepowania upadlos-
ciowego.

Jak wskazano powyzej, ani konwen-
cja, ani protokél lotniczy, jakkolwiek
ich postanowienia sa wyjatkowo ela-
styczne i pozostawiajg stronom bardzo
duza swobode kontaktows, nie powin-
ny rodzi¢ watpliwosci co do zgodnosci
z Konstytucja RP. Akty te, jako regulu-
jace materie zastrzezone konstytucyj-
nie dla ustawy, wymagaja przyjecia po-
przez ratyfikacje i wcze$niej wyrazong
w ustawie zgode. Taka forma przyjecia
konwencji i protokotu lotniczego przez
Polske, w zwiazku z art. 91 ust 2 Kon-
stytucji RP, bedzie wigzata sie z pierw-
szefistwem wskazanych aktéw przed
ustawy, o ile danej ustawy nie da sie
pogodzi¢ z ich postanowieniami. Na-
stepstwem takiego statusu konwenciji
i protokotu lotniczego, w razie ich raty-
fikacji, bedzie koniecznos¢ dostosowa-
nia do nich licznych aktéw prawa kra-
jowego, w tym utworzenia odpowied-
nich zastrzezefi i wylaczeri w zakresie
wzmiankowanych zagadnieri uregulo-
wanych w prawie krajowym, ktére zo-
staly autonomicznie uporzadkowane
w konwencji i protokole lotniczym.

Jednocze$nie wymaga podkreslenia,
ze omawiane akty wykorzystujg istnie-
jace instytucje prawa krajowego i od-
sytajag do nich. W szczegdlnosci nalezy

panstwo i spoteczenstwo

zwréci¢ uwage, ze na zabezpieczenie
miedzynarodowe sktadaja sie rézne in-
stytucje prawne (umowy o ustanowie-
niu zabezpieczenia rzeczowego, sprze-
daz warunkowa, rézne postacie naj-
mu), ktére s3 zdefiniowane w prawie
krajowym. Instytucje te, po spelnieniu
przez strony odpowiednich przestanek
dodatkowych z konwencji i protokotu
lotniczego stajg sie jednak instytucja-
mi konwencji oraz protokotu i nabierajg
tre$ci w nich okreslone;j.

W wypadku przyjecia konwencii i pro-
tokotu trzeba ponadto rozwazy¢ moz-
liwo$¢ wyznaczenia w kraju organu, be-
dacego punktem dostepu, za posred-
nictwem ktérego informacje niezbed-
ne do dokonania wpisu do rejestru moga
by¢ (lub z pewnymi zastrzezeniami maja
by¢) do niego przekazywane. Mozliwoéé
ustanowienia punktu dostepu przewidu-
je protokét lotniczy. Implementowanie
tego rozwigzania moze wymagaé wpro-
wadzenia zmian w Prawie lotniczym po-
przez okreélenie dodatkowych zadan pre-
zesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego jako
podmiotu prowadzacego rejestr cywil-
nych statkéw powietrznych. Jednoczes-
nie, w razie dokonania rozwazanej akce-
sji, wskazane byloby rozszerzenie zakresu
zabezpieczei wpisywanych do rejestru
cywilnych statkéw powietrznych o za-
bezpieczenie miedzynarodowe>® oraz ob-
jecie wpisami takze pozostatych przed-
miotéw lotniczych, innych niz umiesz-
czone tam obecnie statki powietrzne.

50 Obecnie sa to zastawy rejestrowe na statkach powietrznych oraz prawa rzeczowe na statku powietrznym
ustanowione zgodnie z prawem obcego panstwa, w ktérym statek powietrzny byt zarejestrowany w chwili

ich ustanowienia.
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Jan Walulik

Skutki przyjecia
obu aktéw prawnych
Efekty przyjecia konwencji i protokolu
lotniczego dla sektora lotniczego powinny
by¢ pozytywne i sprowadzac sie do wska-
zywanych przez UNIDROIT korzysci
prawnych i ekonomicznych®. W aspek-
cie prawnym, gléwna zaleta wynikajaca
z przyjecia konwencji i protokotu lotni-
czego bedzie miedzynarodowe ujednoli-
cenie prawa zabezpieczefi przedmiotéw
lotniczych, ktére przyczyni sie do zwiek-
szenia pewnosci prawa w tym obszarze.
To z kolei powinno przelozy¢ sie na ko-
rzysci ekonomiczne. Ujednolicenie prawa
doprowadzi bowiem do redukgji kosztéw
transakcyjnych, a zwiekszenie pewnosci
prawa — do obnizenia ryzyka po stronie
finansujacych — co tacznie wplynie na ob-
nizenie kosztéw finansowania przedmio-
téw lotniczych. Tendencje taka potwier-
dza cho¢by wprowadzenie na poczatku
2003 r. przez pafstwows agencje kredy-
téw eksportowych w Stanach Zjedno-
czonych — Export-Import Bank obnizki
o jedna trzecig prowizji wstepnej (expo-
sure fee) dla nabywcéw duzych handlo-
wych statkéw powietrznych produkciji
amerykanskiej pochodzacych z krajow,
ktére implementowaly konwencje i pro-
tokét lotniczy.

Pozytywne efekty wdrozenia konwen-
qji i protokotu dla przewoznikéw i insty-

tucji finansujacych nabycie przedmio-
téw lotniczych sg dos¢ wyrazne i oczy-
wiste, jako ze podmioty te byly gtéwny-
mi promotorami tych aktéw®. Jednakze
spotyka sie niekiedy zarzut, ze konwen-
cja i protokét lotniczy, ktére zostaly za-
projektowane dla duzych producen-
téw i uzytkownikéw statkéw powietrz-
nych, mogg okaza¢ sie nieadekwatne
dla mniejszych uczestnikéw rynku lot-
niczego i beda dla nich tworzy¢ zbedne
bariery®®. Wskazuje sie tez, ze wprowa-
dzone przez omawiane akty wzmocnie-
nie pozycji jednych wierzycieli (tj. wie-
rzycieli dysponujacych zabezpieczeniem
miedzynarodowym) wzgledem dtuzni-
ka bedzie wywolywaé negatywne efek-
ty zewnetrzne w postaci jednoczesnego
ostabienia pozycji pozostatych wierzy-
cieli tego dtuznika®*. Zagadnienie to jest
szczegblnie istotne ze wzgledu na moz-
liwy wplyw nowej regulacji na polityke
spoteczna realizowana poprzez specjalny
status danych kategorii wierzycieli (np.
pracownikéw dtuznika)®.

Wskazane problemy moga by¢ jednak
do pewnego stopnia rozwigzane dzie-
ki elastycznosci konwencji i protoko-
hu lotniczego, ktére przewiduja mozli-
wos¢ zlozenia przez pafistwa-strony kil-
kudziesieciu réznych deklaracji modyfi-
kujacych tres¢ tych aktéw. Skorzystanie
z niej wymaga od pafistw uwaznej ana-

51 Zob. Note concerning the advantages that states may expect to derive from becoming contracting states
to the Cape Town Convention and Aircraft Protocol, UNIDROIT 2002 (DC9/DEP Doc. 3).

52 A.F. Salomons: Should we ratify the Convention ..., op.cit., s. 69.

% A. Boliver: Square Pegs in a Round Hole? The Effects of the 2006 Cape Town Treaty Implementation and
its Impact on Fractional Jet Ownership, ‘Journal of Air Law and Commerce”, Summer 2007, s. 531.

% A.F. Salomons: Should we ratify the Convention ..., op.cit., s. 68-69.

% H.L. Buxbaum: Unification of the law..., op.cit., s. 325-326.
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lizy zasadnosci zgloszenia odpowied-
nich o$wiadczei®. Na szczegdlng uwa-
ge zastuguja tu wspomniane deklaracje
o wylaczeniu zastosowania konwencji
do transakcji wewnetrznych, o retroak-
tywnym stosowaniu konwengji oraz de-
klaracje dotyczace pozaumownych praw
lub zabezpieczeri. Przy zglaszaniu wska-
zanych deklaracji nalezy wzia¢ pod uwa-
ge zagwarantowanie intereséw wszyst-
kich podmiotéw, na ktére oddziatuja po-
stanowienia konwengji i protokotu lotni-
czego, a nie tylko intereséw stron-uméw
o ustanowieniu zabezpieczenia miedzy-
narodowego. W tym kontekécie warto
tez uprzednio rozwazy¢ przyjecie przez
Polske protokotu luksemburskiego, po-
niewaz bedzie ono miato wplyw na za-
kres oddziatywar deklaracji zgloszonych
na podstawie konwenciji.

Swoboda zgtaszania deklaracji w wy-
padku Polski jest w pewien sposéb ogra-
niczona, poniewaz w konwencji i proto-
kole lotniczym uregulowano réwniez
cze$¢ spraw, w odniesieniu do ktérych
pafistwa czlonkowskie przekazaly swo-
je kompetencje Unii Europejskiej, to
jest tych poddanych rozporzadzeniu
Rady®’. Unia Europejska zgodnie z kon-
wencjg i protokolem lotniczym zlozy-
ta odpowiednie o$wiadczenia w zakre-
sie stosowania tych aktéw®®, co wylacza
mozliwo$¢ zlozenia o$wiadczen przez
pafistwa czlonkowskie.

panstwo i spoteczenstwo

Uwagi koncowe

Powyzsze rozwazania stanowia swego ro-
dzaju przyczynek do dyskusji i prezentuja
jedynie w zarysie problematyke konwen-
qji i protokohu lotniczego oraz analize do-
tyczaca ewentualnego przyjecia tych ak-
téw przez Polske. Oba akty poruszajg przy
tym wiele zagadnien szczegélowych, kté-
re z pewnoscig zastuguja na odrebne opra-
cowania. Niemniej jednak, w $wietle po-
czynionych uwag, mozna obecnie zatozy¢,
ze nie istnieja powazniejsze przeszkody
dla przyjecia przez Polske konwengji i pro-
tokotu lotniczego, a przystapienie do tych
uméw moze przynie$¢ pozytywne efekty
dla lotnictwa. Jednakze, nalezy mie¢ na
wzgledzie, ze podjecie takiej decyzji be-
dzie sie wigzalo z wprowadzeniem w zy-
cie wielu rozwigzan odmiennych od aktu-
alnych regulacji krajowych, w tym takze
instytucji obcych polskiemu systemowi
prawnemu. Spowoduje to konieczno§¢
przeprowadzenia szerokiej implementacji
konwengji i protokotu. Jednoczesénie, dla
zapewnienia odpowiedniej efektywnosci
funkcjonowania konwencji, jej przyjecie
powinno by¢ rozpatrywane w kontekécie
obu protokoléw oraz mozliwych do zgho-
szenia przez Polske deklaracji.

JAN WALULIK, uczestnik Warszawskie-
go Seminarium Aksjologii Administraciji

56 Szczegotowy katalog oraz instrukcje dotyczace zgtaszanych o$wiadczen, zob. Declarations Memoran-

dum, UNIDROIT 2010 (DC9/DEP-Doc. 1 Rev. 3).

57 Rozporzadzenie Rady nr 44/2001/WE z 22.12.2000 r. w sprawie jurysdykcji i uznawania orzeczen sado-
wych oraz ich wykonywania w sprawach cywilnych i handlowych (DzUrzL z 2001 r., nr 12, s. 1).
58 Zatacznik Il do decyzji Rady nr 2009,/370/WE z 6.04.2009 r.
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Swiadczenie dla uczacych sie w zaktadach karnych

Prawo do renty rodzinnej

Problematyka uzyskiwania $wiadczen z ubezpieczen spotecznych przez
skazanych osadzonych w zaktadach karnych stanowita jedno z wielu za-
gadniefi kontroli funkcjonowania publicznych szkét przywieziennych!.
Sposréd czynnikéw motywujacych? do podejmowania nauki skazani wy-
mieniali mozliwo$¢ otrzymywania renty rodzinnej. W zwigzku z tym po-
jawit sie problem prawidtowosci uzyskiwania tego wlasnie swiadczenia.

MAGDALENA MARCOIN

Wstep

Idea ubezpieczen spotecznych siega kon-
ca XVII w., kiedy angielski pisarz Daniel
Defoe stworzyl pierwsza ich wizje. Po-
legata ona na tym, iz cala ludno$¢ pracu-
jaca miata obowigzkowo wnosi¢ sktad-
ki, ktére gromadzily kasy ubezpieczen.
W zamian za to ich cztonkowie mogli ko-
rzystac z prawa do rent, zapomdg, a tak-
ze ustug leczniczych w szpitalach prowa-
dzonych przez kasy. Juz wéwczas mozna
zatem bylo wyrézni¢ trzy cechy tego sy-
stemu: przymus ubezpieczenia, samo-
rzadno$¢, samowystarczalno$¢ kas®.

Warto zwrdci¢é uwage na moment
przetomowy w idei ubezpieczen spolecz-
nych. Pod koniec XIX w. kanclerz Otto
von Bismarck zainicjowal ustawy socjal-
ne: o ubezpieczeniu na wypadek choro-
by (ustawa z 1883 r.)), o ubezpieczeniu
od wypadkéw w zatrudnieniu (ustawa
z 1884 r.), 0 ubezpieczeniu rentowym na
staro$¢ i wypadek inwalidztwa (ustawa
z 1889 r). W literaturze podkreéla sie,
ze niemiecki model ubezpieczer spo-
tecznych zerwal z koncepcja ubezpieczen
bedaca wyltaczna domeng prawa prywat-
nego (bazujaca na dobrowolnym zrzesza-
niu sie ubezpieczonych) na rzecz inge-
rencji pafistwa prowadzacej do obowigz-

' Kontrola funkcjonowania szkét przywieziennych (Nr ewid. 136/2010/P09162/LOP), podjeta z inicjatywy
NIK w 2009 r., miescita sie w priorytetowych kierunkach kontroli: ,,Panstwo sprawne i przyjazne obywa-
telowi” oraz ,Panstwo efektywnie zarzadzajace zasobami publicznymi”.

2 Zagadnienie dotyczace uzyskiwania renty rodzinnej opisano wytacznie w odniesieniu do skazanych osa-
dzonych w zakfadach karnych.

3 K. Krzeczkowski: Idee przewodnie ubezpieczeri spotecznych, Warszawa 1936, s.27 i n.
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kowego ubezpieczenia®*. W tym modelu
sktadka byla sktadnikiem placy roboczej
(sktadka wtasna lub optacona przez pra-
codawce), a $wiadczenia ubezpieczenio-
we mialy charakter $wiadczerh wzajem-
nych, wynikajacych ze stusznie nabytego
prawa ubezpieczonego z tytulu wnoszo-
nych skladek.

W Polsce poczatek ustawodawstwa
z zakresu ubezpieczen spotecznych da-
tuje sie na okres miedzywojenny. Pierw-
sze akty prawne dotyczyly ubezpieczer
na wypadek choroby (dekret Naczelnika
Pafistwa z 1919 r.°, ustawa o obowigzko-
wym ubezpieczeniu na wypadek choroby
z 1920 r.5). W kolejnych latach uregulo-
wano kwestie zabezpieczenia na wypadek
bezrobocia (ustawa z 1924 r.7), jak réwniez
ubezpieczenia spolecznego pracownikéw
umystowych (rozporzadzenie Prezyden-
ta Rzeczypospolitej Polskiej z 1927 r.8).
Ujednolicenie ubezpieczeri spotecznych
pod wzgledem prawnym i organizacyj-
nym nastgpito w 1933 r. — ustawa o ubez-
pieczeniu  spolecznym®, uznawana za
naj-istotniejszy akt z omawianej dziedzi-
ny w okresie miedzywojennym”'°.

Obecnie zagadnienia te uregulowa-
ne sa w wielu aktach prawnych. Nalezy
zaznaczy(¢, ze fakt przystapienia Polski
do Unii Europejskiej nie spowodowat
konieczno$ci wprowadzenia nowego,
jednolitego dla pafistw czltonkowskich
systemu ubezpieczefi spotecznych'.

Instrument zabezpieczenia
spotecznego

Jednym z instrumentéw zabezpieczenia
spolecznego, rozumianego jako ,system
przewidzianych przez prawo $wiadczen
chronigcych obywateli przed okreslo-
nymi ryzykami”'?, jest renta rodzinna.
W $wietle przepiséw ustawy z 17 grud-
nia 1998 r. o emeryturach i rentach
z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych'®
jest to Swiadczenie pieniezne przystugu-
jace czlonkom rodziny pozostalym po
ubezpieczonym albo po osobie upraw-
nionej do $wiadczen pienieznych z ubez-
pieczenia emerytalnego i rentowego
Funduszu Ubezpieczer Spolecznych.
Kwestie przyznawania $wiadczen z ty-
tulu renty rodzinnej uregulowane zo-
staly w art. 65 do art. 74 ww. ustawy

4 T. Zielinski: Ubezpieczenia spoteczne pracownikéw, Warszawa-Krakéw 1994 r., s. 37.
5 Dekret Naczelnika Panstwa z 11.01.1919 r. o obowiazkowym ubezpieczeniu na wypadek choroby (DzU

RP nr 9, poz. 122), nieaktualny od 9.06.1920 r.

6 Ustawa z 19.05.1920 r. (DzU RP nr 44, poz. 272), uchylona z dniem 1.01.1934 r.
7 Ustawa z 18.07.1924 r. o0 zabezpieczeniu na wypadek bezrobocia (DzU RP nr 67, poz.650 ze zm.), nieak-

tualna z dniem 5.02.1946 r.

8 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 24.11.1927 r. o ubezpieczeniu pracownikéw umystowych
(DzU RP nr 106, poz. 911 ze zm.) — rozporzadzenie z moca ustawy, uchylone z dniem 1.07.1954 r.
¢ Ustawa z 28.03.1933 r. 0 ubezpieczeniu spotecznem (DzU RP nr 51, poz. 396), uchylona z dniem 1.01.1999 r.

)

Tamze, s. 43.

nr 2/2004.

D. Bieniasz: Ubezpieczenia spoteczne po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej, Monitor Prawa Pracy,

2| . Kaczynski: Pojecie zabezpieczenia spotecznego i kryterium rozrézniania jego technik, ,Praca i Zabez-

pieczenie Spoteczne”, nr 5-6/1986.
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o emeryturach i rentach. Zgodnie z jej
art. 65 ustawy, renta rodzinna przystugu-
je uprawnionym czlonkom rodziny oso-
by, ktéra w chwili $mierci miata ustalone
prawo do emerytury lub renty z tytutu
niezdolno$ci do pracy lub spelniata wa-
runki wymagane do uzyskania jednego
z tych $wiadczen. Przy czym przy ocenie
prawa do renty przyjmuje sie, ze osoba
zmarla byta catkowicie niezdolna do pra-
cy. Renta rodzinna przystuguje réwniez
uprawnionym czlonkom rodziny oso-
by, ktéra w chwili $mierci pobierata zasi-
tek przedemerytalny, swiadczenie przed-
emerytalne lub nauczycielskie §wiadcze-
nie kompensacyjne (art. 66 ust.l ustawy
o emeryturach i rentach).

Krag oséb uprawnionych do naby-
cia renty rodzinnej po zmartym zostal
okreslony w art. 67 ustawy o emerytu-
rach i rentach. S to:

* dzieci: wlasne, drugiego matzonka
oraz przysposobione;

* przyjete na wychowanie i utrzyma-
nie przed osiggnieciem peknoletnosci
wnuki, rodzefistwo i inne dzieci, w tym
réwniez w ramach rodziny zastepczej;

* matzonek (wdowa i wdowiec);

* rodzice;

* ojczym, macocha oraz osoby przyspo-
sabiajace.

Szczegélowe warunki, po spetnieniu
ktérych osoby wymienione w art. 65-67
majg prawo do nabycia prawa do renty
rodzinnej, zostaly okreslone w kolejnych
przepisach cytowanej ustawy (art. 68-71).

Magdalena Marcoin

Nabycie uprawniefi do renty rodzinnej
zalezy m.in. od wieku osoby ubiegajacej
sie o to $wiadczenie, jej statusu (uczen,
student), czy tez niezdolnosci do pracy
czy samodzielnej egzystenciji.

W literaturze oraz orzecznictwie zgod-
nie przyjmuje sie, ze renta rodzinna sta-
nowi ubezpieczeniowa forme ochrony,
rekompensate dla os6b z niej korzysta-
jacych z powodu $mierci zywiciela. Przy
czym podkredla sie, ze ryzyko w posta-
ci utraty zywiciela nie jest ryzykiem oséb
pozostajacych na jego utrzymaniu, lecz
jest to ,ryzyko samego zywiciela przeja-
wiajace sie niebezpieczefistwem pozosta-
wienia tych oséb bez srodkéw do zycia™.

Renta dla odbywajacych kare
pozbawienia wolnosci

Wsréd oséb uprawnionych do otrzyma-
nia renty rodzinnej znajduja sie miedzy
innymi dzieci: wlasne, drugiego mat-
zonka i przysposobione:

¢ do ukoriczenia 16 lat;

* w wieku od 16 do 25 lat, jednak nie
dhuzej niz do ukoficzenia nauki w szkole;
* w sytuacji posiadania statusu studenta
— do zakoficzenia roku studiéw w szko-
le wyzszej, pod warunkiem osiggniecia
25 lat na ostatnim roku studiéw.

W praktyce Zakladu Ubezpieczeti Spo-
fecznych (ZUS), ktéry stosownie do prze-
piséw ustawy z 13 pazdziernika 1998 r.
o systemie ubezpieczer spolecznych!® jest
instytucja dysponujaca $Srodkami z Fundu-
szu Ubezpieczen Spotecznych i odpowie-

4 K. Antonéw, M. Bartnicki, B. Suchacki: Ustawa o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczer Spotecz-

nych. Komentarz, ABC, 2009, wyd. lll, s. 335.
'* DzU z 2009 r., nr 205, poz. 1585 ze zm.
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dzialng za ustalanie uprawnier do $wiad-
czefh z tytulu renty rodzinnej, jak i wypta-
te tych $wiadczen, pojawia sie problem
posiadania uprawniefi do renty rodzinnej
przez skazanych pozbawionych wolnosci,
ktérzy odbywajac kare korzystajg z mozli-
wosci pobierania nauki w szkole'®.

Obowiazujaca ustawa o emeryturach
i rentach nie zawiera szczegdlnych regu-
lacji dotyczacych utraty uprawnied badz
zawieszenia wyplaty renty rodzinnej
przez osoby skazane pozbawione wolno-
$ci”. Natomiast poprzednio obowigzu-
jaca ustawa z 14 grudnia 1982 r. o za-
opatrzeniu emerytalnym pracownikéw'®
wylaczata mozliwo$¢ otrzymywania ren-
ty rodzinnej przez wiezniéw, co wyni-
kato wprost z art. 83 ust. 1 pkt 4. Zgod-
nie z tym przepisem rente rodzinng za-
wieszano, jezeli przebywali oni w zakta-
dzie poprawczym lub karnym.

Nie ma opublikowanego orzecznictwa
sadéw rozstrzygajacego te kwestie, wy-
daje sie jednak, ze sytuacja osoby ucza-
cej sie, odbywajacej kare pozbawie-
nia wolnoéci — pod wzgledem ponosze-
nia kosztéw jej utrzymania i w zwiazku
z tym uprawnienia do renty rodzinnej
— jest podobna do polozenia osoby, kté-
rej jako studentowi wojskowej szkoty
wyzszej zawieszono wyplate $wiadcze-

nia'®. Wsréd argumentéw podniesionych
w uzasadnieniu wyroku Sadu Najwyz-
szego z 20 stycznia 2000 r. znajdowat sie
i ten, ze ,prawo do renty rodzinnej wyla-
czone jest wéwczas, gdy kosztami utrzy-
mania czlonkéw rodziny zmarly nie byt-
by obciazony”.

Jakkolwiek mozna by znalez¢ racjonal-
ne uzasadnienie dla takiej regulacji, bio-
rac pod uwage funkcje renty rodzinnej
(jaka jest kompensata dochodéw utra-
conych wskutek $mierci ubezpieczone-
go, a przeznaczonych réwniez na utrzy-
manie dzieci), jak réwniez podwdjnego
finansowania ze $rodkéw publicznych
kosztéw utrzymania takiej osoby, jednak
ZWazywszy, ze w ustawie o emeryturach
i rentach nie przewidziano mozliwo-
$ci zawieszenia wyplaty $wiadczeri dla
wiezniéw, sam fakt odbywania kary po-
zbawienia wolnosci nie powoduje jeszcze
utraty uprawniefi do pobierania renty.

Reasumujac, ZUS zobligowany jest
do wyptlaty §wiadczef z tytutu renty
rodzinnej osobie uczacej sie w czasie
odbywania przez nig kary pozbawienia
wolnoéci w sytuacji spelnienia przez
nig warunkéw okreslonych w ustawie
o emeryturach i rentach.

W praktyce problem otrzymywania
renty rodzinnej najczeSciej dotyczy¢

16 W toku kontroli przeprowadzonej przez NIK stwierdzono, ze ,$wiadczenia z tytutu rent rodzinnychw 17,4 %
przypadkéw trafiaty do oséb nieuprawnionych. Kontrola ujawnita, ze 28 ze 161 skazanych otrzymujacych
w latach 2005-2009 (I pétr.) wptywy z tego tytutu uzyskato przez okres od 30 do 320 dni $wiadczenia nie-
nalezne w tacznej kwocie 49 731,15 zt” <www.nik.gov.pl>, Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania
szkét publicznych dziatajacych przy zaktadach karnych w latach 2005-2009 (I pétr.), op.cit., lipiec 2010 .

7 Sprawca przestepstwa, ktéry popetniajac je spowodowat okolicznosci uzasadniajace powstanie prawa
do renty rodzinnej bedzie jej pozbawiony — w my$l senackiego projektu z 22.12.2010 r. ustawy o zmianie

ustawy o emeryturach i rentach (Druk nr 3857).

8 DzU nr 40, poz. 267 ze zm., ustawa uchylona z dniem 1.01.1999 r.
'* Wyrok Sadu Najwyzszego z 20.01.2000r., sygn. [l UKN 321,99, OSNP 2001/11/389, Lex 39897.
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bedzie o0séb, o ktérych mowa w art. 68
ust.1 pkt 2 ustawy o emeryturach iren-
tach. Zgodnie z tym przepisem dzie-
ci wlasne, dzieci drugiego matzonka
i przysposobione maja prawo do renty
rodzinnej do ukoriczenia nauki w szko-
le, jezeli przekroczyly 16 lat zycia, nie
dtuzej jednak niz do osiggniecia 25 lat.

Z reguly poza sporem jest kwestia po-
krewiefistwa oraz wieku ucznia. Proble-
my pojawiaja sie natomiast w odniesieniu
do prawidlowego zinterpretowania wa-
runku okresu przystugiwania renty ro-
dzinnej zawartego w art. 68 ust.1 pkt 2
cyt. ustawy. Zgodnie bowiem z tym
przepisem, dzieci majg prawo do renty
rodzinnej do ukoficzenia nauki w szko-
le, jezeli przekroczyly 16 lat, nie dtuzej
jednak niz do osiggniecia 25 lat. Biorac
pod uwage brzmienie przepiséw art. 68
ustawy o emeryturach i rentach nalezy
stwierdzi¢, ze ustawodawca w ust.1 za-
warl regule, iz renta przystuguje ucznio-
wi do czasu ukoficzenia nauki w szko-
le do osiggniecia 25 lat. Wyjatek od tej
reguly zawarto w ust. 2 tego artyku-
tu. W mysl tego przepisu jezeli dziecko
osiggneto 25 lat zycia, bedac na ostat-
nim roku studiéw w szkole wyzszej,
prawo do renty rodzinnej przedtuza sie
do zakoficzenia tego roku studiéw.

Nie budzi watpliwosci, iz dokonu-
jac wyktadni przepiséw tej ustawy na-
lezy mie¢ na wzgledzie wskazanie wy-
nikajace z wyroku Sadu Najwyzszego
z 8 grudnia 2005 r., zgodnie z ktérym

Magdalena Marcoin

,przepisy prawa ubezpieczenia spolecz-
nego maja charakter bezwzglednie obo-
wigzujacy. Tworza system prawa Scisle-
go, zamknietego. Nie mogg by¢ interpre-
towane rozszerzajaco, zwlaszcza przy za-
stosowaniu wykladni aksjologicznej”?.

Powstaje jednakze pytanie, czy w celu
interpretacji okreslenia ,do ukofcze-
nia nauki w szkole” wystarczyloby sie
odnie$¢ jedynie do regulacji zawartej
w art. 63 ustawy z 7 wrze$nia 1991 r.
o systemie o$wiaty?!, ktéry okresla czas
trwania roku szkolnego. Gdyby na tej
podstawie dokona¢ wyktadni przepi-
su art. 68 ust.] pkt 2 ustawy o emery-
turach i rentach, to w konsekwencji na-
lezatoby przyja¢, ze ,ukoficzenie nauki
w szkole” w kazdym wypadku (w tym
dotyczacym oséb odbywajacych kare
pozbawienia wolnosci) nastepuje po
uplywie okresu wakacyjnego. Skutkiem
tego byloby wydluzenie okresu wypta-
ty renty rodzinnej o miesigce odpowia-
dajace okresowi wakacyjnemu osobom,
ktére ukoficzyly juz nauke.

Majac na uwadze cytowane stano-
wisko Sadu Najwyzszego z 8 grudnia
2005 r. nalezy stwierdzi¢, ze powyz-
sza wyktadnia przepiséw (tj. wylacz-
nie z uwzglednieniem art. 63 ustawy
o0 systemie o$wiaty) nie moze by¢ uzna-
na za wla$ciwg. Ustawodawca nie okre-
§lit bowiem w art. 68 ust.1, ze renta ro-
dzinna przystuguje dziecku w okresie
wakacyjnym nastepujagcym po ukoni-
czeniu nauki w szkole. Inaczej jest

20 Sygn. akt | UK 104/05, Monitor Prawa Pracy nr 4/2006.

2 DzU z 2004 r., nr 256, poz. 2572 ze zm.
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w wypadku, o ktérym mowa w art. 68
ust. 2 (gdzie zawarto odstepstwo od
zasady nieprzekroczenia granicy wieku
25 lat), w ktérym ustawodawca wska-
zal, iz chodzi o zakoficzenie roku stu-
diéw, a nie czas do ukoficzenia stu-
diéw. A zatem gdyby zamiarem usta-
wodawcy bylo kontynuowanie wyptaty
tego $wiadczenia po ukoficzeniu nauki
w szkole, to wskazatby, ze chodzi o za-
koriczenie roku szkolnego.

Nalezy podkresli¢, ze nauczanie
w warunkach izolacji ma swoja specy-
fike. Wyraza sie ona réwniez w tym,
ze w sposéb odrebny uregulowane zo-
staly szczegblowe zasady i tryb prowa-
dzenia nauczania w zaktadach karnych,
okre$lone przez ministra sprawiedli-
woséci w rozporzadzeniu z 13 lutego
2004 r. w sprawie szczegélowych zasad
i trybu prowadzenia nauczania w zakta-
dach karnych??. Cykl ksztalcenia dosto-
sowany jest do okresu odbywania kary,
w zwiazku z czym dyrektor szkoty pro-
wadzonej przy zakladzie moze np. rea-
lizowa¢ skrécony cykl ksztalcenia z za-
chowaniem petnej liczby godzin naucza-
nia zaje¢ edukacyjnych, czy tez przyjmo-
wac¢ kandydatéw do nauczania w trakcie
trwajacego semestru nauki. Z tym wia-
ze sie réwniez specyficzna pozycja ska-
zanego, ktéry po ukoficzeniu nauki znaj-
duje sie w zupelnie innej sytuacji zycio-
wej niz uczniowie, ktérzy nie odbywaja
kary pozbawienia wolnosci.

Jednocze$nie nalezy zauwazyé, ze
w rozporzadzeniu tym rozréznia sie dwa

22 DzU nr 37, poz. 337 ze zm.
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pojecia: ,ukoficzenie szkoty” i ,ukoficze-
nie nauki w szkole”.

Z tresci przepisu § 24 ww. rozporzg-
dzenia wynika, ze ,ukoficzenie nauki
w szkole” nastepuje w wyniku klasy-
fikacji koficowej. Natomiast stosownie
do § 23 ,ukoficzenie szkoly” ma miej-
sce, gdy po zakoficzeniu nauki osadzo-
ny przystapi do sprawdzianu lub egza-
minu — wéwczas otrzyma $wiadectwo
ukoniczenia szkoty.

Zgodnie z powyzszym, w sytuacji
gdy z dokumentacji prowadzonej przez
szkole wynika, ze dana osoba wypel-
nita wymagania programowe i zostala
klasyfikowana, wydaje sie oczywistym,
iz ukoficzyla nauke w szkole. Informa-
cje takie posiadaja zaklady karne, przy
ktérych prowadzone s3 szkoty.

Istotnym elementem oceny opisywa-
nej sytuacji jest takze fakt, ze z reguly
szkoly prowadzone przy zaktadach kar-
nych s3 placéwkami dla dorostych, a ich
stuchacze ukoficzyli 18 lat i w zwigzku
z tym nie dotyczy ich przepis o obo-
wigzku nauki. Czestokro¢ s3 to zespoty
szkél, w ktérych dziataja szkoly ponad-
gimnazjalne, takie jak zasadnicze szko-
ly zawodowe. Stosuje sie w nich odreb-
ng organizacje ksztalcenia.

W mojej ocenie, w sytuacji ukoficze-
nia szkoly przez osobe odbywajaca kare
pozbawienia wolnosci nie mozna uznac,
ze odnosi sie do niej pojecie ,okre-
su wakacyjnego” wliczanego do okresu
trwania roku szkolnego. Po ukoficzeniu
np. zasadniczej szkoly zawodowej osoba
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Magdalena Marcoin

ta zostaje jej absolwentem, a przestaje
by¢ uczniem i moze korzystaé z istnie-
jacych, choé¢ w warunkach pozbawie-
nia wolno$ci ograniczonych, mozliwo-
$ci zarobkowych. Gdyby skazany kon-
tynuowal nauke, co nalezaloby ustali¢
w konkretnym analizowanym przez or-
gan rentowy przypadku, wéwczas byt-
by uprawniony do dalszego pobierania
renty rodzinnej, az do osiggniecia wie-
ku 25 Iat.

Powyzszy poglad znajduje odzwier-
ciedlenie w orzecznictwie sadowym.
Sad Najwyzszy w uzasadnieniu wyroku
z 24 listopada 2004 r. stwierdzil m.in.:
,Ukoficzenie nauki nastepuje najczes-
ciej poprzez wypelnienie przez ucznia
wymagafh programowych, czego po-
twierdzeniem jest $wiadectwo ukon-
czenia szkoty. Moze by¢ ono wszakze
rezultatem innych takze okolicznosci
(zdarzen) niz uzyskanie $wiadectwa
ukoficzenia szkoty. Na gruncie art. 68
ust. 1 pkt 2 ustawy przez ukoficzenie
nauki w szkole nalezy rozumieé¢ réw-
niez jej zaprzestanie, np. przez skresle-
nie z listy uczniéw. Definitywne (osta-
teczne) skreslenie z listy uczniéw po-
woduje w zakresie prawa do renty ro-
dzinnej taki sam skutek, jaki wynika
z ukoficzenia nauki potwierdzonego
$wiadectwem szkolnym”?.

Z kolei w wuzasadnieniu wyroku
z 8 kwietnia 2008 r. Sad Apelacyjny
w Katowicach stwierdzil, ze: ,Renta ro-

2 Sygn. akt | UK 3/04, OSNP 2005/8/116.

dzinna przystuguje (...) od dnia podjecia
nauki do dnia jej ukoficzenia — w plano-
wanym terminie zakoficzenia nauki (...)
na gruncie art. 68 ust.] pkt 2 ustawy
przez ukoriczenie nauki w szkole nalezy
rozumie¢ réwniez jej zaprzestanie, np.
przez skreslenie z listy uczniéw, a defi-
nitywne (ostateczne) skreslenie z listy
uczniéw powoduje w zakresie prawa do
renty rodzinnej taki sam skutek, jaki
wynika z ukoficzenia nauki potwierdzo-
nego $wiadectwem szkolnym”?.

Ponadto warto zauwazy¢, iz organ
rentowy dokonujac wyplaty tego ro-
dzaju $wiadczenia powinien wzigé pod
uwage funkcje, jaka ono spetnia. A mia-
nowicie jest to gléwnie funkcja alimen-
tacyjna. Renta rodzinna ma stuzy¢ na-
tomiast zapewnieniu $rodkéw utrzy-
mania tym dzieciom, ktére z réznych
powod6éw nie maja mozliwosci pozy-
skiwania srodkéw do zycia wlasng pra-
c3, a wiec zarobkowania.

W orzecznictwie podkresla sie réw-
niez, ze renta rodzinna stanowi pieniez-
na rekompensatq utraty wsparcia ze
strony zmarlego rodzica badz innej oso-
by, na ktérej ciazyl obowigzek alimen-
tacyjny wobec dziecka.

Sad Najwyzszy w wyroku z 11 kwiet-
nia 1996 r.? stwierdzil, iz podziela po-
glad wyrazony w glosie Tadeusza Zie-
lifiskiego do wyroku Sadu Najwyzsze-
go z 27 kwietnia 1982 r.%6:  Caloksztalt
norm prawnych regulujacych rente ro-

24

26

Sygn.
Sygn.
Sygn.

akt Il AUa 1524/07, Biul. SA Ka 2009/1/40.
akt I UR 4/96, OSNAPiIUS 1996, nr 20, poz. 311.
akt Il URN 74/82, OSPiKA 1983 z. 9 poz. 182.
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dzinng wskazuje, ze zasadniczym celem
tego $wiadczenia jest dostarczenie $rod-
kéw utrzymania tym dzieciom pracow-
nika (rencisty), ktére nie podjely pra-
cy w ramach stosunku pracy w zwigzku
z ksztalceniem sie w szkole (...). Zwrot
,2uczeszczanie do szkoly” w kontekscie
przepiséw o rencie rodzinnej nalezy za-
tem rozumie¢ jako okreSlenie szczegdl-
nej sytuacji, gdy ktos§ jednoczesnie nie
pracuje zarobkowo i sie ksztatci”.
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Konkludujac, w swietle obowigzu-
jacych uregulowah renta rodzinna nie
przystuguje osobie odbywajacej kare
pozbawienia wolnosci, ktéra ukoficzy-
fa nauke w szkole i nie kontynuowata
jej w kolejnym okresie.

MAGDALENA MARCOIN, Delega-
tura NIK w Katowicach
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Przeglad orzecznictwa

Naruszenie réwnosci konkurencji
poprzez dziatania dyskryminacyjne

W artykule omdéwiono orzeczenia Europejskiego Trybunatu Sprawied-
liwosci, ktére poprzez wptyw na doktryne ustanowity wiele miarodaj-
nych zasad konkurencyjnego, w tym niedyskryminacyjnego udzielania
zaméwien publicznych. Uzupelniono je o orzeczenia organéw krajo-
wych, ktére potwierdzily, ze podobne praktyki maja miejsce réwniez
w rodzimym systemie zaméwieri publicznych.

GRZEGORZ KARWATOWICZ

Wstep

Rynek zaméwieri publicznych jest istot-
nym sktadnikiem wspdlnotowego rynku
wewnetrznego. Decyduje o tym przede
wszystkim warto$¢ $rodkéw, jaka dys-
ponenci publiczni przeznaczajg na rea-
lizacje kontraktéw, czyli zamawianych
odpowiednio: rob6t budowlanych, do-
staw i ustug.

Znaczenie tego rynku wymaga po-
dejmowania dziatad kontrolnych zwis-
zanych z wydatkowaniem srodkéw pu-
blicznych na rzecz podmiotéw prywat-
nych realizujacych zamdéwienia. Kon-
trola ta dotyczy m.in. sposobu udzie-
lania przez zamawiajacych kontraktéw
publicznych wedle ustanowionych za-
sad systemu zaméwiefi publicznych,
przy czym sformulowanie ,zasady sy-
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stemu zamoéwien publicznych” trakto-
waé nalezy mozliwie szeroko, ujmujac
w ich ramach zaréwno przepisy pra-
wa wspdlnotowego (zwlaszcza przepi-
sy rangi traktatowej), jak i krajowe re-
gulacje.

Jednymi z najwazniejszych zasad ksztal-
tujacych wspdlnotowy rynek wewnetrz-
ny s3 zasady:

* swobodnego przeplywu towaréw
(art. 28 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii
Europejskiej, dalej: TFUE, Traktat);

* zakazu ograniczeni ilo§ciowych oraz
stosowania $rodkéw réwnowaznych
w przywozie towaréw (art. 34 TFUE);
* zakazu ograniczen ilo§ciowych oraz
stosowania $rodkéw réwnowaznych
w wywozie towaréw (art. 35 TFUE);

¢ swobodnego prowadzenia dzialal-
nosci gospodarczej (art. 49 i nastepne

TFUE);
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* swobodnego $wiadczenia ustug (art.
56 i nastepne TFUE).

Co prawda, powyzej wymienione za-
sady nie odnosza sie bezposrednio do
procedur zwiazanych z udzielaniem za-
moéwied publicznych, niemniej jednak
statuuja one konstrukcje prawna wspdl-
notowego rynku wewnetrznego, ktére-
go regulacja istotnie wptywa na proces
udzielania zaméwien publicznych!.

Do regut (zasad) tych zaliczy¢ nale-
zy zasade konkurencyjnosci (réwnosci
konkurencji), ktéra posiada status sa-
moistnej reguly wspélnotowego rynku
wewnetrznego i gwarantuje zachowanie
innych zasad, zwtaszcza swobdd gospo-
darczych, o ktérych mowa powyzej.

Brak dyskryminacji gwarancja
konkurencyjnosci

Podkresli¢ nalezy, ze jednym z najwaz-
niejszych warunkéw zapewniajgcych
konkurencyjno$¢ na rynku zaméwier
publicznych jest brak dyskrymina-
cji wykonawcéw. Wystgpienie praktyk
dyskryminacyjnych znaczaco ogranicza
konkurencyjno§¢ prowadzonego przez
zamawiajagcego postepowania, a przy
tym rynku zaméwien publicznych, jako
elementu skfadowego wspdlnotowego
rynku wewnetrznego.

Praktycznym problemem w podej-
mowaniu czynno$ci przeciwdzialaja-
cych zaburzeniu konkurencyjnosci jest
to, ze praktyki dyskryminacyjne maja

rézny charakter i nie wszystkie dyskry-
minuja wprost (bezposrednio). Czes¢
z nich pozornie nie zawiera instrumen-
téw dyskryminujacych, dlatego tez na-
zywane sa dyskryminacja posrednia.
Doda¢ nalezy takze, a przyczynia sie to
do powiekszenia katalogu praktyk dys-
kryminacyjnych, ze moga one wystepo-
wacl praktycznie na kazdym etapie pro-
wadzonej procedury zwigzanej z udzie-
leniem zamdwienia publicznego?.

Dlatego tak wazng role w przeciw-
dziataniu im odgrywa analiza przed-
miotowego orzecznictwa sadéw i trybu-
naléw wspdlnotowych, w tym zwlasz-
cza Europejskiego Trybunatu Sprawied-
liwosci (dalej: ETS, Trybunal). W tresci
poszczegdlnych orzeczen Trybunat de-
maskuje bowiem konkretne praktyki
dyskryminacyjne.

Przeciwdziatanie praktykom dyskry-
minacyjnym nie jest jedynie domena
regulacji o charakterze wspélnotowym.
Réwniez w przedmiotowo whasciwych
przepisach krajowych zakres ten jest
odpowiednio uregulowany. Mowa tutaj
o art. 7 ust. 1 ustawy Prawo zamdwien
publicznych (dalej: pzp): ,Zamawiajacy
przygotowuje i przeprowadza postepo-
wanie o udzielenie zaméwienia w spo-
s6b zapewniajacy zachowanie uczciwej
konkurencji oraz réwne traktowanie
wykonawcéw”.

Podkresli¢ nalezy, ze artykut ten usta-
wodawca umiescit w rozdziale: ,Zasady

Zob. G. Karwatowicz, J. Odachowski: Nieprawidtowosci w zamdwieniach publicznych skutkujace natoze-

niem korekt finansowych, ,Finanse Komunalne” 2009, nr 7/8, s. 89.

wergencja, Torun 2006, s. 141 i n.
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Zob. szeroko: M. Szydto: Swobody rynku wewnetrznego a reguty konkurencji. Miedzy konwergencja a dy-
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udzielania zaméwier,”. Ustanowienie
w przepisie rangi ustawowej zasad prze-
sadza o tym, ze podmioty stosujace pzp
powinny interpretowaé dalsze przepi-
sy materialne wilasnie w zgodzie z nimi,
w tym z zasadami zachowania uczciwej
konkurencji oraz réwnego traktowania
wykonawcéw.

Przepis art. 7 ust. 1 pzp ze wzgledu na
swoja wage, a takze fakt korespondencji
z innymi istotnymi przepisami statuuja-
cymi system prawa zaméwiefi publicz-
nych, jest przedmiotem licznego orzecz-
nictwa, ktére z powodzeniem mozna
réwniez wykorzysta¢ do (tak jak pierwot-
nie wskazano w stosunku do orzeczni-
ctwa wspdlnotowego) ksztaltowania za-
sad przeciwdziatania dyskryminacji wy-
konawcéw w ramach postepowan prowa-
dzonych przez zamawiajacych.

Nakaz korzystania
z miejscowych produktow

Jedna z praktyk stosowanych przez za-
mawiajacych w postepowaniach prze-
targowych zwigzanych z udzieleniem
zamdwienia publicznego jest wprowa-
dzenie wymogu korzystania przez wy-
konawce z ,miejscowych” produktéw,
ustug, urzadzen oraz pracownikéw,
gdzie za ,miejscowe” nalezy przyjmo-
wac albo produkty (odpowiednio: ustu-
gi, urzadzenia, pracownikéw) lokalne
(lub regionalne) — wéwczas zamawiaja-
cy podejmuje starania, aby swdéj udziat
w realizacji zaméwienia mialy podmio-
ty gospodarcze wywodzace sie z okre-

3 European Court Reports 1993 r., s. 1-3353.
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§lonej wspdlnoty lokalnej (gminy, po-
wiatu) lub regionalne (wojewddztwa)
— albo produkty krajowe.

Stan faktyczny i prawny, ktérego za-
kres wynikat z wymogu zamawiajacego
wzgledem wykonawcéw, aby ci korzy-
stali w mozliwie jak najszerszym spek-
trum z miejscowych produktéw, ustug,
urzadzen oraz pracownikéw Trybu-
nat rozpatrywal w sprawie C-243/89
Storebaelt®.

W powyzej wskazanej sprawie Akti-
selskabet Sterobaeltsforbindelsen, jako
przedsiebiorstwo w pelni kontrolowane
przez Krélestwo Danii, odpowiedzial-
ne bylo za sporzadzenie projektu inwe-
stycji polegajacej na budowie mostu,
w tym drogi oraz potaczenia kolejowe-
go wzdtuz Zachodniego Kanatu Wiel-
kiego Bettu. Firma dziatala wiec jako
zamawiajacy w postepowaniu o udzie-
lenie zaméwienia publicznego, ktérego
przedmiotem byta wskazana inwestycja.
Prowadzono je w procedurze ograni-
czonej. Jednym z warunkéw zawartych
w specyfikacji przetargu bylo zobo-
wigzanie sie wykonawcy ,do korzysta-
nia w najwiekszym mozliwym stopniu
z duniskich surowcéw, débr i materia-
16w oraz dusskiej sity roboczej”.

Zamawiajacy w dalszym toku realiza-
cji procedury przetargowej do zlozenia
ofert zaprosil pie¢ konsorcjéw, w sktad
ktérych wchodzito w sumie 28 przed-
siebiorcéw. Jednym z nich byto konsor-
cjum ESG. Ztozylo ono alternatywna
oferte budowy mostu betonowego.
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Po dokonaniu przegladu ofert Aktisel-
skabet Sterobaeltsforbindelsen negocjo-
wal jedynie z konsorcjum ESG w przed-
miocie oferty alternatywnej; negocjacje
zakoniczyly sie zawarciem umowy o za-
méwienie publiczne.

Trybunat analizujac stan faktyczny spra-
wy C-243/89 Storebaelt wskazat na kilka
nieprawidlowosci o charakterze dyskry-
minacyjnym, ktére w jego opinii wystapi-
ty w przedmiotowym postepowaniu.

Po pierwsze zdaniem ETS do niepra-
widlowosci nalezato zaproszenie wyko-
nawcéw do sktadania ofert, jesli spel-
niali warunek ,korzystania w najwiek-
szym mozliwym stopniu z dufiskich
surowcéw, débr i materialéw oraz dus-
skiej sity roboczej”. Po wtére zas, prze-
prowadzenie negocjacji z wybranymi
przez zamawiajacego wykonawcami na
podstawie oferty, ktéra byla niezgodna
z warunkami przetargowymi.

Co wiecej, naruszeniem byta zmia-
na (w trakcie przeprowadzania poste-
powania o udzielenie zamdéwienia pub-
licznego) kryteriéw oceny ofert, gdzie
nowo wprowadzone kryteria faworyzo-
waly jednego z bioracych udziat w prze-
targu wykonawcéw.

Trybunal wydajac orzeczenie w oma-
wianej sprawie wskazal, ze zamawia-
jacy dopuscit sie naruszenia dyspozy-
cji Traktatu, w tym art. 30, 48 oraz 59.
ETS wskazat dodatkowo, ze obok prawa
pierwotnego zamawiajacy naruszyt réw-
niez przepis prawa pochodnego, jakim
jest (6wczesnie obowigzujaca) dyrekty-

4 DUUE, seria L 395, 30.12.1989 r., s. 0033-0035.
5 Sygn. akt UZP/Z0,/0-1690/06.
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wa Rady z 21 grudnia 1989 r. (89/665/
EWG) w sprawie koordynacji przepiséw
ustawowych, wykonawczych i admini-
stracyjnych odnoszacych sie do stosowa-
nia procedur odwotawczych w zakresie
udzielania zaméwien publicznych na do-
stawy i roboty budowlane*.

Stan faktyczny oraz zakres wskaza-
nych naruszen przez Trybunal w sprawie
(C-243/89 Storebaelt nie jest obcy krajo-
wej judykaturze. W analizowanym wy-
zej przypadku doszto do zmiany warun-
kéw udzialu w postepowaniu, na skutek
czego negocjacje przeprowadzone zosta-
ly z wykonawca, ktéry pierwotnie nie
spelnial ustanowionych warunkéw.

Jak stusznie wskazal w orzeczeniu
z 13 czerwca 2006 1.5 Zesp6t Arbitréw
Urzedu Zaméwier Publicznych (UZP)
mechanizm oceny spelnienia warun-
kéw musi by¢ jasny i nie budzi¢ zad-
nych watpliwosci oraz nie moze prowa-
dzi¢ do ocen subiektywnych.

Tymczasem nie tylko w tej sprawie, ale
réwniez w sprawie C-243/89 Storebaelt,
warunki udziatu wykonawcy w postepo-
waniu prowadzily do ocen subiektyw-
nych. Brak obiektywizmu podczas anali-
zy spelniania warunkéw doprowadzit do
ich zmiany w trakcie prowadzenia po-
stepowania, a to przesadzilo o wystapie-
niu praktyk dyskryminacyjnych.

Pozornie tajny
charakter zamoéwienia

Inng praktyka wykorzystywana przez
zamawiajacych w celu nieuprawnionego
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ograniczenia desygnatu podmiotom, kt6-
re uprawnione beda (poprzez wypelnie-
nie ustanowionych przez zamawiajacego
warunkéw udzialu w prowadzonym po-
stepowaniu) do zlozenia oferty, jest po-
wolanie sie na pozornie tajny lub poufny
przedmiot zaméwienia publicznego. Przy
czym ze wzgledu na interes publiczny
wyklucza sie udzielenie przedmiotowego
kontraktu publicznego wykonawcom po-
chodzacym z innego pafistwa niz rodzi-
my kraj zamawiajacego.

Powyzej wskazana praktyka miata
miejsce w sprawie C-3/88 Data Proces-
sing®, w ktérej rzad Wioch stwierdzil, iz
zaméwienie publiczne dotyczace zaku-
pu i wdrozenia ogélnokrajowego systemu
informatycznego, ze wzgledu na pouf-
ne dane, ktére w nim zbierano, powinien
by¢ zakwalifikowany jako zamdéwienie
tajne. Zamdwienie to zostaje wylaczone
spod ogdlnych regut udzielania zaméwier
publicznych, w tym regul konkurenciji,
a co za tym idzie i niedyskryminacji.

Utajnienie omawianego postepowania
polegalo na tym, ze zamawiajacy stwier-
dzit, iz zakup i wdrozenie systemu infor-
matycznego, z ktérego nastepnie korzy-
sta¢ beda jednostki administracji pub-
licznej moga zrealizowa¢ jedynie pod-
mioty gospodarcze, w ktdrych wszystkie
badz wiekszosciowe udzialy posiadajg
organy lub jednostki publiczne.

Zasadno$¢ udzielenia tego zamé-
wienia zostala zakwestionowana przez
Trybunatl. ETS zwazyl, iz przedmiot

¢ European Court Reports 1989, s. 4035.

" DUUE, seria L 395, 30.12.1989 ., s. 0033-0035.
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udzielanego zaméwienia publicznego
wymagal zachowania szczegélnej pouf-
nosci, jednak mozna ja bylo w wystar-
czajacym stopniu uzyskaé¢ poprzez od-
powiednie sformulowanie tresci spe-
cyfikacji oraz zamieszczenie w umo-
wie o zamoéwienie publiczne stosownej
klauzuli poufnosci. Trybunat wskazat
réwniez, iz nie bez znaczenia dla zacho-
wania poufnosci wykonawcy byt odpo-
wiednio uregulowany w umowie nad-
z6r nad realizacjs jej przedmiotu.

Zdaniem Trybunalu, wzigwszy pod
uwage powyzej wskazane argumenty, na-
ruszenie wewnatrzwspdlnotowych swo-
béd przeptywu towaréw i ustug oraz ogra-
niczenie konkurencji bylo nieuprawnione.
Doszlo do dyskryminacji tych wszystkich
zainteresowanych zamdéwieniem wyko-
nawcéw, w ktérych wiekszo$ciowych
udzialéw nie miaty organy lub jednostki
publiczne pochodzace z Wioch.

Zamawiajacy decydujac sie na utaj-
nienie zamdéwienia publicznego naruszyt
regulacje Traktatu, a takze przedmioto-
wych regulacji prawa pochodnego. Cho-
dzi tutaj o naruszenie éwcze$nie obo-
wigzujacych art. 52 oraz 59 Traktatu
EWG oraz przepiséw dyrektywy Rady
z 21 grudnia 1989 r. (89/665/EWG)
w sprawie koordynacji przepiséw usta-
wowych, wykonawczych i administra-
cyjnych odnoszacych sie do stosowa-
nia procedur odwotawczych w zakre-
sie udzielania zaméwien publicznych na
dostawy i roboty budowlane’.
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Podkresli¢ nalezy, o czym mowa
w orzeczeniu Zespolu Arbitréw UZP
z 21 czerwca 2006 r.8, ze zamawiajacy
z jednej strony posiada autonomie do
okreslenia warunkéw podmiotowych
efektywnego uczestniczenia wykonaw-
c6w w postepowaniu. Jednoczesnie
jednak ogranicza ja koniecznos$¢ zabez-
pieczenia interesu zamawiajacego. Za-
mawiajgcy ma zatem tak duza autono-
mie w okreslaniu warunkéw podmioto-
wych, jak daleko stuzy to zabezpiecze-
niu jego interesu, ktéry polega m.in. na
tym, aby przedmiot umowy realizowal
podmiot bedacy w stanie dokona¢ tego
w sposéb nalezyty.

Niestety wielokrotnie w weryfikowa-
nych postepowaniach o udzielenie za-
méwienia publicznego zespoty kontrolne
stwierdzaja naruszenie przez zamawia-
jacego zasad przyznanej mu autonomii.
Jednym z przykladéw jest ogranicze-
nie desygnatu wykonawcéw poprzez po-
wolanie sie na (pozornie) tajny przed-
miot zamdéwienia, o czym mowa wlaénie
w orzeczeniu Trybunalu w sprawie Data
Processing.

Spetnianie norm innych

niz kraju zamawiajacego

Jednym z przejawéw dyskryminacji wy-
konawcéw jest niedopuszczenie do udzia-
tu w procedurze tego z nich, ktéry posiada
certyfikaty zgodnosci z innymi normami
niz te, ktére okreslone zostaly w macie-
rzystym panstwie zamawiajgcego.

8 Sygn. akt UZP/Z20/0-1757/086.
¢ European Court Reports 1988 r., s. 4929.
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Tego typu stan faktyczny mial miejsce
w sprawie C-45/87 Dundalk®, gdzie za-
mawiajacy jako warunek dopuszczenia do
wziecia udzialu w postepowaniu wskazat
posiadanie przez wykonawcéw certyfika-
téw dla produktéw potwierdzajacych ich
zgodnos¢ z odpowiednimi normami usta-
nowionymi w Irlandii. Przy czym zama-
wiajacy nie dopuscil mozliwosci sktadania
ofert przez wykonawcéw powotujacych
sie na spelnienie wskazanego warunku
poprzez posiadanie produktu spehniajace-
go normy réwnowazne wzgledem ustano-
wionych norm irlandzkich.

W dalszym toku procedury przetargo-
wej odrzucono oferty, w ktérych wyko-
nawcy proponowali realizacje przedmio-
tu zaméwienia na podstawie materialéw
posiadajacych certyfikaty z innego pan-
stwa cztonkowskiego Wspélnoty (kon-
kretnie Hiszpanii). Co istotne, stalo sie
tak bez przeprowadzenia analizy w za-
kresie réwnowaznosci norm hiszpanskich
wzgledem wskazanych w specyfikacji
postepowania irlandzkich.

Trybunal w orzeczeniu zwazyl, iz za-
mawiajacy niestusznie dopu$cit moz-
liwoé¢ wrziecia udzialu w postepowa-
niu jedynie przez tych wykonawcéw,
ktérych produkty posiadaty certyfika-
ty potwierdzajace spelnienie norm ir-
landzkich. ETS wskazal, ze powinien
on w ogloszeniu o przetargu dopusci¢
mozliwos¢ sktadania ofert réwnowaz-
nych poprzez wprowadzenie do treéci
specyfikacji — po powotlaniu sie na od-
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powiednia krajows (irlandzka) norme —
sformulowania ,lub réwnowazne”.

ETS dodal réwniez, ze aby zapewni¢
zgodno$¢ sktadanych przez poszczegdl-
nych wykonawcéw ofert, zamawiajacy
moglby dokona¢ czynno$ci sprawdza-
jacych, czy przywolane przez nich nor-
my krajowe inne niz wskazane w tresci
specyfikacji faktycznie s3 réwnorzedne
z normg irlandzka. Powyzsze wplywa-
tfoby na brak ograniczenia konkurencyj-
noéci, co w konsekwencji nie doprowa-
dziloby do realizacji umowy w sprawie
zaméwienia publicznego jedynie przez
wykonawcéw irlandzkich wykorzystu-
jacych rodzime materiaty produkcyjne.

Podkresli¢ nalezy, ze odrzucenie ofert,
w ktérych wykonawcy proponowali ma-
terialy posiadajgce certyfikaty potwier-
dzajace spelnienie norm ustanowionych
w innym panstwie czlonkowskim i ma-
terialnie (merytorycznie) wszystkich ko-
niecznych standardéw jest praktyka dys-
kryminacyjng, sprzeczna z regulacjami
zawartymi w Traktacie.

Postepowanie zamawiajacego narusza
art. 30 Traktatu, ktéry zaklada elimi-
nacje wszelkich $rodkéw, ktére stosuja
pafistwa czlonkowskie, jesli utrudniajg
one handel wewnetrzny wspdlnotowy,
niezaleznie od tego, czy dotycza bezpo-
$rednio przeplywu towaréw importo-
wanych, czy tez powoduja ograniczenia
(utrudnienia) w obrocie towarami po-
chodzacymi z innych pafstw przyna-
leznych w sposéb posredni.

© Sygn. akt UZP/Z0/0-1757/06.
" European Court Reports 1995 r., s. [-00157.
2 European Court Reports 1999 r., s. |-7479.
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Podejmujac sie analizy stanu faktycz-
nego w sprawie Dundalk podkresli¢ na-
lezy, ze wskazuje ona na problem po-
ruszony we wcze$niejszym fragmen-
cie artykutu. Mianowicie chodzi o teze
zorzeczenia Zespotu Arbitréw z 21 czer-
wca 2006 r.1° Uprawnione jest bowiem
stwierdzenie, iz ograniczenie sie zama-
wiajacego do uwzglednienia w warun-
kach udzialu w postepowaniu jedynie
norm obowiazujacych w jego kraju nie
stuzy zabezpieczeniu poprawnosci re-
alizacji przez wykonawce przedmiotu
zamo6wienia (ten mégtby uczyni¢ to po-
prawnie np. na podstawie norm réwno-
waznych), a jest instrumentem dyskry-
minujagcym  wykonawcéw  pochodza-
cych z innego panistwa niz zamawiajacy.

Wskazanie nazw wtasnych
w specyfikacji
Dyskryminacyjny opis przedmiotu za-
moéwienia wystapil takze w stanie fak-
tycznym i prawnym w sprawie C-359/93
UNIX" (réwniez w sprawie C-328/96
Komisja przeciwko Austrii'?). Zamawia-
jacy w specyfikacji okreslajacej przedmiot
udzielanego zaméwienia publicznego, ja-
kim byl system operacyjny do kompute-
ra, wskazat wprost marke ,UNIX”, przy
czym dodatkowo nie zezwolit na sktada-
nie ofert réwnowaznych poprzez nieza-
mieszczenie w specyfikacji sformulowa-
nia ,lub réwnowazny”.

Trybunat zwazyl, ze wymienienie
przez zamawiajacego konkretnej mar-
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ki systemu operacyjnego jest sprzecz-
ne z dyrektywa oraz ogranicza konku-
rencje na rynku wspélnotowym po-
przez dyskryminowanie innych produ-
centéw. Dodatkowo Trybunat wskazat,
ze zaistnialy stan faktyczny i prawny
moze narusza¢ zasady traktatowej swo-
body przeptywu towaréw.

Wskaza¢ nalezy, ze tak jak mialo to
miejsce w sprawie Dundalk, zamawiaja-
cy mégt unikngé naruszen zaréwno lite-
ry Traktatu, jak i regulacji dyrektywy po-
przez wprowadzenie do tresci specyfika-
cji sformulowania lub réwnowazny”.

W dalszej kolejnosci zamawiajacy
méglby, poprzez przeprowadzenie ana-
lizy zgodnosci wskazanych produktéw
poszczegblnych wykonawcéw z funk-
cjonalno$cia oraz standaryzacja pro-
duktu wskazanego w specyfikacji, wy-
klucza¢ tych, ktérych oferta faktycznie
nie spetnia norm predysponujacych do
uznania jej za réwnowazna wzgledem
wymienionej w tresci specyfikaciji.

Wskaza¢ przy tym trzeba, ze réwniez
w krajowym systemie zaméwieri pub-
licznych wystepuja analogiczne barie-
ry ograniczajace rynek poprzez dyskry-
minacje okreslonej grupy wykonawcéw
lub wrecz konkretnego wykonawce.

Tak jak w omawianym orzeczeniu Try-
bunatu, réwniez krajowy organ orzecz-
niczy podwazyl zgodno$¢ z obowigzu-
jacymi przepisami stanu, w ktérym za-
mawiajacy wskazuje na nazwy kon-
kretnych produktéw, nie dopuszczajac

'3 Sygn. UZP/Z0/0-14/06.
4 European Court Reports 1982 r., s. 417.
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jednoczesnie do zlozenia oferty réw-
nowaznej. Wyraz takiemu pogladowi
dat Zespét Arbitréw UZP w orzeczeniu
z 13 stycznia 2006 . podkreslajac, ze
wybér oferty w sytuacji, w ktérej w do-
kumentagiji przetargowej (gléwnie w spe-
cyfikacji) wskazano konkretng nazwe pro-
duktu, przy czym jednoczesnie nie do-
puszczono mozliwosci zlozenia oferty
réwnowaznej, nie prowadzi do zawarcia
waznej umowy o zamdéwienie publiczne.

Reglamentacja prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej

Szeroko stosowang przez zamawiajacych
praktyka jest naruszenie konkurencji
poprzez okreSlenie warunkéw udziatu
w postepowaniu w sposéb dyskrymi-
nujacy. ETS wskazal na przedmiotowe
naruszenie w sprawie 76/81 Transpo-
route', w ktérej pytanie zadal Komi-
tet Sadowniczy Rady Panstwa Wielkie-
go Ksiestwa Luksemburga (Comité du
Contentieux du Conseil d’Etat).

Zarzad Drég i Mostéw Luksembur-
ga (Administration des ponts et des
chaussées) jako zarzadca drég i mostéw
opublikowat ogloszenie w sprawie zamo-
wienia publicznego. W toku prowadzo-
nego postepowania przetargowego oka-
zalo sie, ze najnizsza oferte zlozyta bel-
gijska spétka handlowa — Transporoute.

Niemniej jednak minister robét pub-
licznych Luksemburga odrzucit te ofer-
te. Powodem byt m.in. brak posiadania
przez Transporoute rzadowego pozwole-
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nia na prowadzenie dziatalnosci gospo-
darczej na terytorium ksiestwa. Dodat-
kowo wskaza¢ nalezy, ze pozwolenie po-
twierdza réwniez dobrg sytuacje ekono-
miczng i finansowa wykonawcy.

W omawianym zakresie pytanie do
ETS dotyczylo tego, czy zamawiajacy na
etapie ustanawiania warunkéw udziatu
w postepowaniu moze zada¢ od zama-
wiajgcego (majacego siedzibe w innym
z pafistw czlonkowskich) nie tylko pra-
widlowego wpisu do wlasciwego rejestru
handlowego lub zawodowego w pan-
stwie rejestracji swojej siedziby, ale réw-
niez pozwolenia na dzialanie w pastwie
czlonkowskim zamawiajacego.

Komitet Sadowniczy Rady Panstwa
Luksemburga wystapit o zbadanie, czy po-
wyzsze przedmiotowe zadanie nie naru-
sza dyspozycji dyrektywy Rady 71/304/
EWG z 26 lipca 1971 r., dotyczacej znie-
sienia ograniczeri swobody $wiadczenia
ustug w odniesieniu do zaméwieri publicz-
nych na roboty budowlane oraz udzielania
zaméwien publicznych na roboty budow-
lane wykonawcom dziatajgcym za posred-
nictwem agengiji i oddzialéw.

Trybunal po przeanalizowaniu spra-
wy zwazyl, iz celem dyrektywy 71/304/
EWG jest zapewnienie swobody cyrku-
lacji ustug w ramach rynku wewnetrzne-
go UE. Tymczasem wymdg posiadania
przez wykonawce pozwolenia na prowa-
dzenie dzialalnosci gospodarczej na te-
rytorium Wielkiego Ksiestwa Luksem-
burga ogranicza te swobode, a wiec na-
rusza tre$¢ dyrektywy, co jednoznacznie

'® Sygn. akt XIX Ga 581/06.
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Grzegorz Karwatowicz

$wiadczy o zastosowaniu przez zamawia-
jacego praktyki dyskryminacyjne;j.
Wymoég rejestracji przedsiebiorstwa
w okreS§lonym z pafistw ma charakter
dyskryminujacy, poniewaz nie przesa-
dza ona o walorach podmiotowych wy-
konawcéw. Tymczasem do efektywne-
go uczestnictwa w postepowaniu po-
winni zosta¢ dopuszczeni wszyscy ci
wykonawcy, ktérzy dajg gwarancje pra-
widlowej realizacji jego przedmiotu.
Ograniczenie mozliwo$ci przystapienia
do postepowania poprzez ustanowienie
warunkéw podmiotowych powinno za$
wynika¢ jedynie z celu zamawiajacego
w postaci udzielenia zaméwienia pod-
miotowi, ktéry daje gwarancje realiza-
cji przedmiotu zaméwienia w sposéb
prawidlowy. Poglad ten uksztattowany
zostal na niwie orzeczenia Sadu Okre-
gowego w Katowicach z 09.01.2007%.

Podsumowanie

Analizujac udzielanie zaméwieri pub-
licznych w $wietle praktyk oméwionych
w ramach niniejszego artykutu, wska-
zaé nalezy, ze choé¢ przedstawione wy-
zej orzeczenia ETS wydane zostaly sto-
sunkowo dawno, ich zakres regulacyjny
wcigz pozostaje nader aktualny. Zama-
wiajacy wciaz udzielaja zaméwien z na-
ruszeniem prawa, na co wskazuja liczne
orzeczenia wspdlnotowe oraz krajowej
judykatury, ktére przywotuja przytoczo-
ne wcze$niej stanowiska Trybunatu.

W przedmiotowych orzeczeniach ETS
odwolywatl sie do uniwersalnych za-
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Naruszenie réwnosci konkurencji

sad wspdlnotowego rynku wewnetrzne-
go oraz instrumentéw urzeczywistniaja-
cych te zasady. Dlatego takze i w obecnie
obowiazujgcych dyrektywach — tj. odpo-
wiednio: dyrektywie 2004/18/WE Par-
lamentu Europejskiego i Rady z 31 mar-
ca 2004 r. w sprawie koordynacji proce-
dur udzielania zaméwien publicznych
na roboty budowlane, dostawy i ushu-
gi'® oraz dyrektywie 2007/17/WE Parla-
mentu Europejskiego i Rady z 31 marca
2004 r. koordynujacej procedury udzie-

6 DUUE, seria L 134, 30.04.2004 r., s. 114.
"7 DUUE, seria L 134, 30.04.2004 r., s. 1.
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panstwo i spoteczenstwo

lania zaméwief przez podmioty dziataja-
ce w sektorach gospodarki wodnej, ener-
getyki, transportu i uslug pocztowych!
— zasady te oraz instrumenty je urzeczy-
wistniajace zostaly zachowane.

GRZEGORZ KARWATOWICZ,
nauczyciel akademicki, niezalezny eks-
pert w dziedzinie zaméwien publicznych,
finanséw publicznych i sSrodkéw UE
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VIII Kongres w Lizbonie

Polskie przewodnictwo
w EUROSAI zakonczone

Plan strategiczny na lata 2011-2017,
wspdlne stanowisko w sprawie nieza-
leznosci najwyzszych organéw kon-
troli oraz ujete w formie uchwaly ze-
stawienie wnioskéw i zalecer z sesji
tematycznych dotyczacych wyzwan
wobec zmieniajacych sie realiéw go-
spodarczych i spotecznych, to gtéwne
efekty VIII Kongresu EUROSALI, kt6-
ry odbyl sie 30 maja-2 czerwca tego
roku w Lizbonie. Podczas Kongre-
su prezes NIK Jacek Jezierski prze-
kazal przewodnictwo w Zarzadzie
organizacji szefowi Trybunalu Obra-
chunkowego Portugalii Guilherme
d’Oliveira Martinsowi.
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VIl Kongres EUROSAI

EWA BORKOWSKA-DOMANSKA,
ELZBIETA SIKORSKA

Przekazanie przewodnictwa

W czasie sesji otwierajacej Kongres,
w ktérym wzieto udziat 47 delegacji
z krajéw czlonkowskich i 11 reprezen-
tujacych inne organizacje!, prezes NIK
wreczyl swojemu nastepcy w Zarza-
dzie (fot. obok) przechodni krysztatowy
wieloécian, symbolizujacy przejrzystoéé
i wieloaspektowos¢ dzialah najwyzszych
organéw kontroli (NOK), dziekujac jed-
noczes$nie wszystkim czlonkom EURO-
SAI za ich zaangazowanie w prace or-
ganizacji, w tym zwlaszcza za tworczy
wktad w opracowanie pierwszego w hi-
storii planu strategicznego

Prezes podkreslit jednoczesnie, ze
powodzenie planu zalezy od sposobu,
w jaki zostanie zrealizowany, a do tego
niezbedny jest aktywny i jak najliczniej-
szy udziat cztonkéw EUROSAIL W ten
sposéb plan stanowi¢ bedzie nie tylko
narzedzie skuteczniejszego zarzadzania,
ale przyczyni sie tez do wiekszej inte-
gracji wewnetrznej organizacji.

Prezes Jacek Jezierski podzielit sie
tez z zebranymi refleksjami na temat
EUROSAI, jako regionalnej grupy
INTOSAI, majacej szczegdlny wkiad
w szerzenie warto$ci demokratycznych.

wspotpraca miedzynarodowa

Podkredlit, ze to wlasnie Europa jest re-
gionem, w ktérym narodzita sie koncep-
cja nowoczesnej kontroli zewnetrznej.

Sesje ogolne Kongresu

Obrady Kongresu odbywaty sie w ra-
mach pieciu sesji plenarnych — dwéch
ogblnych oraz trzech tematycznych.

W czasie sesji ogdélnych VIII Kon-
gres EUROSAI zatwierdzit opracowa-
ny przez zesp6t zadaniowy, dzialajacy
pod kierunkiem NIK, plan strategicz-
ny EUROSALI na lata 2011-2017, przy-
jal przedstawiony przez prezesa Jacka
Jezierskiego raport z dziataf przewodni-
czacego EUROSAI w latach 2008-2011,
sprawozdanie Sekretariatu Generalnego
z dzialalno$ci EUROSALI i sprawozdanie
finansowe oraz zatwierdzit budzet orga-
nizacji na lata 2012-2014.

Sesje ogdlne byly takze okazja do za-
poznania sie ze sprawozdaniami au-
dytoréw EUROSAI, wyboru nowych
cztonkéw Zarzadu oraz audytoréw na
nastepny okres.

Kongres wskazal Holandie jako prze-
wodniczagcego EUROSAI w latach
2014-2017 i jednocze$nie gospodarza
kolejnego Kongresu, ktéry odbedzie sie
w Hadze w czerwcu 2014 r. Przyjeto
sprawozdania grup roboczych ds. kon-
troli §rodowiska, ds. IT (technik infor-

' W VIII Kongresie EUROSAI wziety udziat delegacje: AISCCUF (stowarzyszenie NOK krajéw franko-
fonskich), AFROSAI (Afrykanska Organizacja Najwyzszych Organéw Kontroli), ARABOSAI (Arabska
Organizacja Najwyzszych Organéw Kontroli), ASOSAI (Azjatycka Organizacja Najwyzszych Organéw
Kontroli), CPLP (stowarzyszenie krajéw z urzedowym jezykiem portugalskim), EURORAI (Europejska
Organizacja Regionalnych Organéw Kontroli Zewnetrznej), IBAN (Miedzynarodowa Rada Audytoréw
NATO); IDI (Inicjatywa INTOSAI na rzecz Rozwoju), OECD (Organizacja Wspodtpracy Gospodarczej
i Rozwoju), OLACEFS (Organizacja Najwyzszych Organéw Kontroli Ameryki tacinskiej i Karaibow)
<http://www.nik.gov.pl/eurosai-presidency-2008-2011.pdf>.
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matycznych) i ds. dobrych praktyk w ja-
kosci kontroli oraz grupy zadaniowej ds.
kontroli funduszy na usuwanie skutkéw
katastrof i klesk zywiotowych.

Przedstawiono takze wyniki niektd-
rych kontroli miedzynarodowych zrea-
lizowanych przez cztonkéw EUROSAI
w ostatnich latach, w tym koordyno-
wanej przez NIK kontroli zatrudnienia
0s6b niepetnosprawnych w administra-
cji publiczne;.

Raport z polskiej prezydenciji
Sktadajac Kongresowi raport?, prezes Ja-
cek Jezierski odniést sie do zatozen, jakie
przyjat obejmujac te funkcje i wynikaja-
cych z nich priorytetowych zadafi pol-
skiej prezydencji w EUROSAI. Wspo-
mniawszy o ,flagowym” przedsiewzieciu
prezydencji w latach 2008-2011, tj. pla-
nie strategicznym, ktéremu po$wiecony
byt odrebny punkt ogdlnej sesji plenar-
nej, prezes oméwil pozostate przedsie-
wziecia.

W minionych trzech latach Najwyzsza
Izba Kontroli byta inicjatorem i gospoda-
rzem trzech seminariéw EUROSAL

Pierwsze z nich bylo wyrazem dazenia
do wypetnienia rekomendacji VII Kon-
gresu EUROSAI, a po$wiecone proble-
matyce $ciSle zwigzanej z jego tematyka,
tj. kontroli programéw integracji oséb
niepetnosprawnych. Seminarium stano-
wilo teoretyczny wstep do miedzyna-
rodowej kontroli w tym zakresie, kt6-
rej koordynatorem byla Najwyzsza Izba

Ewa Borkowska-Domanska, Elzbieta Sikorska

Kontroli. Kontrola ta dotyczyla zatrud-
nienia 0séb niepelnosprawnych w admi-
nistracji publicznej i wzieto w niej udziat
az 12 NOK z catej Europy.

Kolejne seminarium bylo wspélna ini-
cjatywa NIK i duriskiego Rigsrevisionen,
ktéry przewodniczy Komisji ds. Standar-
déw Zawodowych INTOSAI Semina-
rium mialo na celu podniesienie pozio-
mu wiedzy i wymiane do§wiadczen na
temat miedzynarodowych standardéw
najwyzszych organéw kontroli (ISSAIs?)
oraz wytycznych INTOSAI dotyczs-
cych dobrego zarzadzania (INTOSAI
GOVs*). Organizacja tego seminarium
wpisywala sie w realizacje strategii szko-
leniowej EUROSAI ma lata 2008-2011,
w zalozeniu mozliwie najszerszego upo-
wszechniania na forum europejskim wy-
nikéw pracy INTOSAL

Ostatnie z organizowanych przez NIK
seminariéw po$wiecono problematyce
komunikacji NOK z opinig publiczng za
posrednictwem $rodkéw masowego prze-
kazu. Prezes Jacek Jezierski pos$wiecil mu
sporo uwagi. Dotyczylo bowiem bardzo
istotnego zagadnienia, jakim jest rola me-
diéw w postrzeganiu NOK i wynikéw
ich pracy przez spoleczenistwo. Zdaniem
prezesa problematyka wspdlpracy naj-
wyzszych organéw kontroli i mass me-
diéw powinna by¢ przedmiotem dalsze-
go zainteresowania EUROSAL

Dalszg cze$¢ raportu z polskiej prezy-
dencji w EUROSALI stanowily informa-
cje o dziataniach podjetych w ramach

2 Petny tekst raportu jest dostepny na <www.nik.gov.pl/eurosai-presidency2008-2011.pdf>.

3 Por.: <www.issai.org>.
4 Tamze.
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EuroSal

Prezes Jacek Jezierski prezentuje opracowane w czasie polskiej prezydencji w EUROSAI zatozenia

planu strategicznego organizacji.

wspOlpracy organizacji z innymi grupa-
mi roboczymi INTOSAI tj. AFROSAI,
ARABOSAI, ASOSAI oraz OLACEFS.
‘Wspomniano o tradycyjnych, okresowych
wspolnych konferencjach EUROSAI-
-ARABOSAI i EUROSAI-OLACEFS.
Prezes Jezierski podkreslit tez, ze z inicja-
tywy Polski podjeto kroki w celu nawia-
zania formalnej wspétpracy EUROSAI
z ASOSAI. Zalozono, ze gléwny nacisk
podczas przysztego wspéldziatania obu
sasiadujacych ze sobg regionéw powinien
zostaé potozony na kontakty bilateral-
ne miedzy naczelnymi organami kontro-
li oraz na wspétprace dziatajacych w ra-
mach EUROSAI i ASOSAI grup robo-
czych. Niezaleznie od tego organizowa-
ne beda okresowe wspdlne konferencje.

Pierwsza z nich planowana jest w Turcji
we wrzesniu 2011 r.

Prezentujac Kongresowi dorobek pre-
zydencji lat 2008-2011, prezes wspo-
mnial tez o nowym partnerze zewnetrz-
nym EURQOSAI, jakim po podpisaniu
formalnego porozumienia w Rzymie
w marcu tego roku. stata sie Europej-
ska Konfederacja Instytutéw Audytu
Wewnetrznego®. Porozumienie kladzie
nacisk na konieczno$¢ ujednolicenia
i standaryzacji terminologii stosowanej
w audycie zewnetrznym i wewnetrz-
nym w sektorze publicznym. Tworzy
tez przestrzeni dla przyszlej wspdlnej
dziatalnosci szkoleniowej i badawczej.

Na zakoficzenie prezentacji prezes
Jacek Jezierski wyrazil podziekowanie

5 The European Confederation of Institutes of Internal Auditing — ECIIA.
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Sekretariatowi EUROSAI, prowadzo-
nemu przez Trybunal Obrachunkowy
Hiszpanii, za owocna trzyletnia wspét-
prace. Przypomnial coroczne spotka-
nia po$wiecone dyskusji nad biezacymi
sprawami z zycia organizacji.

Pierwszy plan strategiczny
EUROSAI

Plan sporzadzono na lata 2011-2017,
tj. na okres dwéch kadencji Zarzadu
EURQOSAI Okresla on wizje i misje or-
ganizacji, wartosci jakie przy$wiecaja jej
dzialalnosci, a takze cele strategiczne
oraz dziatania, ktére powinny byé¢ pod-
jete dla ich realizacji (w tym mierniki
realizacji kazdego z nich).

Jako cele strategiczne EUROSAI przy-
jeto:

1. ,Budowe potencjatu” — ulatwienie
rozwoju i umocnienie potencjatu insty-
tucjonalnego cztonkéw EUROSAL,

2. ,Standardy zawodowe” — promo-
cje i ulatwianie wdrazania Miedzyna-
rodowych Standardéw Najwyzszych
Organéw Kontroli (ISSAI) oraz wktad
w ich dalszy rozwdéj;

3. ,Wymiane wiedzy” — zachecanie
do wspdlpracy i wymiany do$wiadczen
miedzy cztonkami EUROSAI w ramach
INTOSAI oraz z partnerami zewnetrz-
nymi;

4. ,Zarzadzanie i komunikacje” -
kierowanie EUROSAI zgodnie z zasa-
dami dobrego zarzadzania i efektywnej
komunikacji.

Ewa Borkowska-Domanska, Elzbieta Sikorska

Z uwagi na to, ze EUROSALI jest re-
gionalng grupg INTOSAI, plan w wie-
lu miejscach odnosi sie wprost do dzia-
lar swiatowej organizacji, uwzglednia-
jac specyfike regionu®.

Prezentujac Kongresowi projekt pla-
nu strategicznego prezes Jacek Jezierski
podkreslit, ze zesp6t zadaniowy propo-
nujgc konkretne dziatania, majace shu-
zy¢ realizacji poszczegdlnych celéw stra-
tegicznych, szczegélng uwage przywia-
zywal do niepowielania inicjatyw po-
dejmowanych przez INTOSAI, lecz do
mozliwie najbardziej efektywnego wy-
korzystania dorobku tej organizacii.

Zaznaczyt tez, ze dostrzezona przez
VII Kongres EUROSAI w Krakowie ko-
nieczno$¢ opracowania takiego spdjnego
planu wynikala z daleko idacych zmian,
jakie zaszly przez 20 lat od powotania
organizacji, w oczekiwaniach europej-
skich NOK i w ich otoczeniu. Plan mu-
siat wiec uwzglednia¢ dotychczasowe
transformacje, a takze promowac¢ dalsze
niezbedne zmiany organizacji.

Projekt planu strategicznego zostat
przyjety przez Kongres jednoglosnie.

Niezalezno$¢ NOK gwarancja
efektywnych kontroli

Najwyzsze organy kontroli moga wy-
petnia¢ swoje zadania w sposéb obiek-
tywny i skuteczny jedynie wtedy, gdy
s3 niezalezne od jednostek kontrolo-
wanych i chronione przed naciskami
z zewnatrz. W ostatnich latach w nie-

¢ Szerzej na temat projektu planu strategicznego patrz m.in. E. Borkowska-Domanska, A. Kukuta: Polskie
przewodnictwo w EUROSAI przekroczyto pétmetek, ,Kontrola Panstwowa” nr 2/2010.
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ktérych krajach europejskich obserwo-
wano przypadki préb naruszenia tej
zasady. VIII Kongres EUROSAI w Liz-
bonie podjat uchwate, w ktérej apelu-
je do parlamentéw i obywateli pafistw
Europy o poparcie niezalezno$ci naj-
wyzszych organéw kontroli. Uchwata
ta odnosi sie do wczeséniejszych dziatan
INTOSAI poswieconych upowszech-
nianiu zasady niezalezno$ci NOK’ i zo-
stala podjeta z inicjatywy prezesa Naj-
wyzszej Izby Kontroli Jacka Jezierskie-
go oraz prezesa Trybunalu Obrachun-
kowego Hiszpanii, sekretarza general-
nego EUROSAI - Manuela Nueza
Péreza.

Zmiany w $wiecie
a dziatalnos¢ NOK
Tradycyjnie oprécz sesji ogdlnych, znacz-
na cze$¢ obrad Kongresu zajely sesje te-
matyczne poSwiecone dyskusjom wokot
wybranych zagadnieri kontrolnych.
Temat pierwszy dotyczyl problema-
tyki wyzwan, potrzeb i odpowiedzial-
nos$ci menadzeréw sektora publiczne-
go i roli najwyzszych organéw kontroli
w tej dziedzinie. Temat ten zostal omé-
wiony podczas dwoch plenarnych sesji
dyskusyjnych. Sesjom przewodniczy-
ty NOK Holandii i Hiszpanii, a sprawo-
zdawcami byly NOK Stowenii i Francji.
Temat drugi odnosit sie do prowa-
dzonych przez NOK kontroli niezalez-
nych regulatoréw gospodarczych. Se-
sjii dyskusyjnej przewodniczyl prezes
Jacek Jezierski, za§ sprawozdawca byt

Martin Sinclair, zastepca szefa brytyj-
skiego NOK.

Do kazdej z tematycznych sesji plenar-
nych przygotowane zostaly sprawozda-
nia krajowe, ktére podsumowano w tzw.
referatach dyskusyjnych (ang. discussion
papers). Warto w tym miejscu wspo-
mnie¢, ze tematyka Kongresu zosta-
fa przez czlonkéw EUROSAI przyjeta
z duzym zainteresowaniem, czego wyra-
zem moze by¢ liczba przestanych refera-
téw krajowych — ogétem zgloszono 69.

Odpowiedzialno$¢
sektora publicznego

W referatach krajowych i dyskusji, jaka
toczyta sie podczas pierwszych dwdéch
sesji tematycznych podkreslano, ze pro-
cesy demograficzne, postep technolo-
giczny, aktualna sytuacja gospodarcza
i finansowa, a takze zmiany spoleczne
zwigzane z przeptywem informacji i po-
wstawaniem spoleczefistwa informacyj-
nego maja niewatpliwy wptyw na funk-
cjonowanie sektora publicznego i jego
rozliczalnos¢. Swiat zmienia sie dzis
szybciej niz kiedys, stad tez i reakcja rza-
déw musi by¢ szybsza. Zmiany w sek-
torze publicznym wymagaja odpowied-
niego przystosowania sie do nich NOK.
Nie ma przy tym jednej drogi, aby spro-
sta¢ wyzwaniom, stad tez oprécz ,racjo-
nalnej legalnej wladzy” istnieje potrzeba
dopuszczenia otwartych, elastycznych
form zarzadzania. W czasie debaty uzna-
no, ze zachodzace zmiany wymagaja da-
leko idacej przejrzystoéci w zarzadzaniu

" Petny tekst uchwaty patrz: <www.nik.gov.pl/plik/id,2754>pdf.
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informacja, jak réwniez ustanowienia
narzedzi, ktére pozwola menadzerom
sektora publicznego szybko zareagowaé
na zachodzace zmiany. Podkreslano, ze
fundamentem dobrego zarzadzania sa
przejrzystos¢ i rozliczalnos¢. Przy czym
rozliczalno$¢ nalezy tu rozumieé jako
bardzo szeroki zakres odpowiedzialno-
éci menadzeréw sektora publicznego,
w tym wypelnianie wymogéw zawodo-
wych i etycznych.

W opinii cztonkéw EUROSAI, NOK
spekniajg istotng role w promowaniu
Jkultury rozliczalnodci” i utatwianiu
efektywnego procesu rozliczania — po-
przez kontrolowanie, sktadanie spra-
wozdan, formulowanie zalecen, upo-
wszechnianie dobrych praktyk, a w nie-
ktérych przypadkach réwniez poprzez
swoje uprawnienia wladcze i sgdowe.

Aby sprosta¢ tym wyzwaniom naj-
wyzsze organy kontroli musza jednak
same stosowac sie do zasad niezalezno-
§ci, przejrzystosci i efektywnosci. Po-
przez kontrole i zalecenia, co podkre-
§lono w trakcie debaty, NOK przyczy-
niaja sie do poprawy ustawodawstwa
i praktyk administracyjnych.

Biorgc pod uwage powyzsze kon-
kluzje z nadestanych referatéw krajo-
wych, jak i wynikéw debaty, zebrani
w Lizbonie przedstawiciele spolecznosci
EUROSALI sformutowali wiele zalecen.
Dotycza one miedzy innymi:

* adaptacji NOK do innowagcji i zmian
zachodzacych w spoteczenstwie;

* promowania praworzadnosci, regut
dobrego zarzadzania i zasad etycznych;
e promowania réznych aspektéw rozli-
czalnosci zewnetrznej, ale takze wewne-
trznej (w ramach wiasnych organizacji).
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Kontrola niezaleznych
regulatoréw gospodarczych

Tematem trzeciej sesji plenarnej Kongre-
su, ktérej przewodniczyt prezes Jacek Je-
zierski, bylo kontrolowanie przez NOK
niezaleznych regulatoréw gospodarczych.
Wybér tego tematu byl niewatpliwie po-
dyktowany rosnaca rolg tego typu orga-
néw w sektorze publicznym wielu kra-
jow. Czynnikami, ktére zwiekszajg stale
role regulatoréw s3: prywatyzacja mono-
poli naturalnych i przedsiebiorstw infra-
strukturalnych, konieczno$¢ podnoszenia
skutecznoéci dziatania rynkéw poprzez
promowanie konkurencji, liberalizacje
i ochrone konsumentéw oraz skuteczne
zarzadzanie ryzykiem jakie niesie dzia-
lalnoé¢ sektora finansowego. Czlonkowie
EUROSAI mimo braku wspdlnej defini-
Cji niezaleznego organu regulacyjnego, sa
zgodni, ze istotng cechg regulatora jest
niezalezno$¢ od naciskéw politycznych.
W Europie funkcjonuja trzy gléwne ro-
dzaje regulatoréw: regulatory infrastruk-
turalne (regulujgce np. sektor energetyki,
telekomunikacji), regulatory zapobiegaja-
ce praktykom ograniczajacym konkuren-
cje i chronigce konsumentéw oraz dzia-
lajace na rynkach finansowych (np. ban-
ki, ubezpieczenia, fundusze emerytalne).
Niezalezne regulatory nie s3 znacza-
ce w kategoriach bezposrednich wydat-
kéw srodkéw publicznych, ale odgrywa-
ja istotng role w ksztattowaniu struktury
rynkéw, cen i indywidualnego oddziaty-
wania na podmioty regulowane.
Uczestnicy Kongresu podkreslali wzra-
stajacg role regulatoréw sektora finan-
sowego w okresie globalnego kryzysu
i zachwiania stabilnosci finansowej krajéw
europejskich. W niektérych wypadkach,
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jak wskazywali to cztonkowie EUROSAL,
podmioty te otrzymaly duze uprawnie-
nia, aby zapewni¢ ochrone konsumentéw
i finansowy stabilno$¢. W tym kontekscie
zwrdcono uwage na brak uprawnieni nie-
ktérych NOK do kontroli bankéw cen-
tralnych, ktére uzyskaly w ostatnim cza-
sie znaczne kompetencje regulacyjne.

W toku debaty przedstawiono intere-
sujaca teze o wspdlnych zadaniach NOK
i regulatoréw. Maja one rézny wplyw na
gospodarke sektora publicznego i dobre
zarzadzanie, lecz wspélny cel — ochro-
ne intereséw obywateli. Podstawg dzia-
lania obu organéw jest ich niezaleznos¢.
Potrzebna jest zatem madra wspélpraca
i dialog pomiedzy najwyzszymi organa-
mi kontroli i regulatorami. Wiele NOK
podejmuje kontrole finansowe regulato-
réw, niektére zas réwniez kontrole sku-
tecznodci ich dziatania i wykonania za-
daf (ten typ kontroli dotyczy regulato-
réw infrastrukturalnych, gdyz czesto
uprawnienia NOK ograniczaja mozli-
wos¢ kontroli regulatoréw finansowych
w tym zakresie). Kontrole obejmuja za-
sadno$¢ ustalania priorytetéw, realizacje
przyjetej strategii dziatania i legalnos¢.

Istotnym czynnikiem dla NOK jest
rozréznienie pomiedzy kontrolg zarza-
dzania a kontrolg politycznej odpowie-
dzialnosci regulatora. Jesli granice nie
zostang dobrze zdefiniowane, powstac
moze ryzyko, ze w swoich raportach,
konkluzjach i rekomendacjach NOK wej-
da niepostrzezenie w sfere polityki.

Uczestnicy Kongresu podkredlali po-
trzebe wspétpracy NOK w kontroli re-
gulatoréw finansowych i zwracali uwa-
ge na istnienie powaznej luki w kontroli
narodowych i ponadnarodowych insty-
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tucji finansowych. Konieczne jest, by te
instytucje byly transparentne i podda-
wano je kontroli zewnetrznej. NOK po-
winny mie¢ prawo informowania parla-
mentéw o wykonaniu zadaf przez te or-
ganizacje. W czasie kryzysu winno sta¢
sie to obowiazkiem, przy czym NOK
musza zapewni¢ sobie stosowne umie-
jetnosci przeprowadzania kontroli tego
typu instytucji.

Wydarzenia towarzyszace

VIII Kongres byl okazja nie tylko do
wymiany do$wiadczer, ale takze do
podsumowania dokonaf i nawiazania
wsp6lpracy z kolejnymi partnerami.
Podpisano wspdlne raporty z trzech
kontroli miedzynarodowych:

¢ kontroli ochrony przed zanieczysz-
czeniami wéd Morza Czarnego (kontro-
la szesciostronna, koordynowana przez
NOK Ukrainy);

* kontroli przygotowan Polski i Ukra-
iny do organizacji finalowego turnie-
ju Mistrzostw Europy w Pilce Noznej
UEFA Euro 2012;

¢ kontroli zatrudnienia 0séb niepetno-
sprawnych w administracji publicznej
(kontrola w 12 panistwach, koordyno-
wana przez NIK).

W czasie Kongresu odbylo sie tez
uroczyste podpisanie raportu z prze-
gladu partnerskiego w najwyzszym or-
ganie kontroli Stowacji, przeprowadzo-
nego przez NOK Estonii, Polski, Sto-
wenii i Wielkiej Brytanii.

Pierwsze kroki
do realizacji planu

Bezposrednio po zakoriczeniu Kongre-
su odbylo sie 37. posiedzenie Zarza-
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du EUROSAI, na ktérym mianowano
przewodniczacych nowoutworzonych
w strukturze organizacyjnej EUROSAI
zespoléw ds. realizacji celéw strategicz-
nych. Zostali nimi:

e dla celu 1 ,Budowa potencjatu” -
NOK Francji,

* dla celu 2 ,Standardy zawodowe” —
NOK Niemiec;

* dla celu 3 ,Upowszechnianie wiedzy”
- NOK Czech.

Zespolowi, ktéry zajmie sie realiza-
cja celu 4 — Y Komunikacja i zarzadza-
nie”, bedzie przewodniczy¢ z urzedu
Trybunal Obrachunkowy Portugalii,
sprawujacy przewodnictwo w Zarza-
dzie.
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Warto wspomnied, ze wzorem poprzed-
niego Kongresu EUROSAI w Krakowie,
VI Kongres EUROSAI w Lizbonie odbyt
sie w ekologicznej formule ,bez papieru”.
Zakoficzyta go uroczysta kolacja, poprze-
dzona koncertem gitarowym w wirtuo-
zowskim wykonaniu Antonio Chainho.

EWA BORKOWSKA-DOMANSKA,
doradca ekonomiczny, Departament
Organizacyjny NIK

ELZBIETA SIKORSKA, wicedyrektor

Departamentu Gospodarki, Skarbu
Panstwa i Prywatyzacji NIK
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Spotkanie w Sofii

Zebranie tgcznikdw najwyzszych
organéw kontroli panstw UE

Zebranie tacznikéw najwyzszych organéw kontroli z 27 pafistw Unii Eu-
ropejskiej oraz Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego! odbylo sie
w Sofii 12 i 13 maja 2011 r. Obrady koncentrowaly sie na: propozycjach
tematéw na najblizsze zebranie Komitetu Kontaktowego; kluczowych
sprawach zwigzanych z kontrolg finanséw Unii; informacjach o zakon-
czonych i podejmowanych dziataniach Komitetu w latach 2010-2012;
zagadnieniach usprawnienia organizaciji i przebiegu jego prac; sprawozda-
niach z dziatalnosci grup roboczych i sieci wspétpracy.

EWA MIEKINA SIGMA?. Obradom wspétprzewodni-

czyli tacznik Izby Obrachunkowej Bul-
garii oraz tacznik Narodowego Urzedu

W charakterze obserwatoréw w zebra-

niu uczestniczyli lacznicy z najwyzszych
organéw kontroli (NOK) krajéw kandy-
dujacych i potencjalnie kandydujacych
do Unii Europejskiej (Bosnia i Hercego-
wina, Chorwacja, Czarnogéra, Macedo-
nia, Serbia, Turcja) oraz przedstawiciele

Kontroli Wielkiej Brytanii. Najwyzsza
Izbe Kontroli reprezentowal lacznik
NIK Jacek Mazur oraz jego zastepca
Ewa Miekina.

Ponizej przedstawiamy najwazniejsze
tematy dyskusji.

' tacznicy NOK panstw UE, a takze ETO spotykaja sie zwykle dwa razy w roku w celu przygotowania te-
matoéw i zagadnien z zakresu kontroli $rodkéw unijnych, jakie — ich zdaniem — powinny by¢ przedmiotem
corocznych obrad Komitetu Kontaktowego prezeséw NOK i ETO. Na temat poprzednich zebran taczni-
kéw zob. E. Miekina: Zebranie tacznikéw najwyzszych organdw kontroli Unii Europejskiej, ,Kontrola Pan-
stwowa” nr 1/2011 oraz J. Mazur: Zebranie tacznikéw najwyzszych organdw kontroli Unii Europejskiej,
+Kontrola Panstwowa” nr 4/2008; nr 3/2006; nr 3/2005.

2 SIGMA (Support for Improvement In Governance and Management) — wspdlna inicjatywa Komisji Euro-
pejskiej i Organizacji Wspdtpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) w zakresie reform administracji pub-
licznej, skierowana do panstw Europy Srodkowej i Wschodniej w celu wspierania krajéow kandydujacych
i potencjalnie kandydujacych do UE.
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Ewa Miekina

Pazdziernikowe zebranie
Komitetu Kontaktowego

Podczas najblizszego zebrania Komite-
tu Kontaktowego (KK) prezeséw NOK
UE i ETO (13-14 pazdziernika 2011 r.
w Luksemburgu) odbedzie sie semi-
narium na temat europejskiego okresu
oceny’ oraz innych spraw z zakresu za-
rzadzania gospodarczego Unii Europej-
skiej. Jego celem bedzie m.in. oméwie-
nie obecnej i przyszlej roli oraz zadad
NOK w powyzszym kontekscie.
Oprécz seminarium, wéréd tematéw
zebrania znajdg sie m.in.: rozporzadze-
nie finansowe UE, ramy wspdlpracy
KK i dziatalno$¢ grup roboczych/sieci
wspélpracy. Przewidziano tez spotka-
nie prezeséw NOK krajéw kandyduja-
cych i potencjalnie kandydujacych.

Kontrola finanséw

Unii Europejskiej

Kolejnym punktem obrad byly zagad-
nienia omawiane podczas seminarium
zorganizowanego w maju tego roku
w Sztokholmie, w ramach sieci wspét-
pracy ds. kontroli polityki fiskalne;j.
Uznano wéwczas za celowe umozliwie-
nie kontroli wykonania zadad - a nie
tylko finansowej — tworzonego obecnie
europejskiego mechanizmu stabilno$ci
(ESM - European Stabilization Mecha-
nizm), tj. instytucji ochrony stabilnosci
finansowe]j w strefie euro, a takze posia-

danie przez NOK pafistw czlonkowskich
prawa do kontroli narodowych bankéw
centralnych (wiekszo$¢ ma takie prawo,
jednak — zdaniem lacznikéw — uzyskanie
go przez pozostale NOK bedzie trudne).
Oba tematy okazaly sie na tyle interesu-
jace, ze postanowiono wlaczy¢ je do pla-
nowanego porzadku obrad najblizszego
zebrania Komitetu Kontaktowego.
Lacznik niemieckiej Federalnej Izby
Obrachunkowej przedstawila stan prac
nad projektem rozporzadzenia finan-
sowego, za$ szef gabinetu czlonka ETO
z Wielkiej Brytanii zreferowal trwajace
nad projektem negocjacje pomiedzy Ko-
misja Europejska (KE), Radg Unii Eu-
ropejskiej i Parlamentem Europejskim
(PE). Porozumienie co do ostatecznej
wersji dokumentu moze zostac osiagnie-
te nie wczesniej niz na poczatku 2012 r.
Uczestnicy zebrania zapoznali sie
réwniez z propozycja, zgloszong pod-
czas dyskusji w PE, dotyczaca utwo-
rzenia tzw. Rady Organéw Kontro-
li (Board of Audit Institutions), ktéra
sktadataby sie z przedstawicieli ETO
i 5 NOK wybieranych rotacyijnie. Jej za-
daniem byloby m.in. wydawanie wy-
tycznych dla dobrowolnych deklaracji
krajowych, ktére — zgodnie z propozycja
Parlamentu Europejskiego — moglyby
przygotowywac pafistwa czlonkowskie.
Projekt rozporzadzenia finansowego,
a takze proponowane utworzenie Rady

3 Ang. European Semester — sze$ciomiesieczny okres, podczas ktérego nastepuje co roku — po raz pierw-
szy w 2011 r. — przeglad polityki budzetowej i strukturalnej panstw cztonkowskich UE w celu wykrycia
ewentualnych niezgodnosci. Dzieki temu panstwa maja mozliwos¢ skorzystania z wczesnej koordynaciji
na poziomie unijnym podczas przygotowywania krajowych programoéw stabilnoéci i programéw konwer-
genciji, a takze krajowych budzetéw i programéw reform. Okres oceny jest obecnie wdrazany, a pierwsze
doswiadczenia z jego realizacji spodziewane sa latem tego roku.
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Organéw Kontroli beda omawiane pod-
czas najblizszego zebrania KK.

Pytania Komisji Europejskiej
Yacznicy kontynuowali dyskusje nad try-
bem otrzymania kwestionariusza prze-
stanego w 2010 r. przez Komisje Euro-
pejska padstwom czlonkowskim Unii
Europejskiej, dotyczacego ustalen zwia-
zanych ze sprawozdaniem rocznym ETO
za rok 2009. Czes¢ pytan kwestionariu-
sza skierowana byta do najwyzszych or-
ganéw kontroli‘.

Lacznik NIK przedstawil referat roz-
patrujacy m.in., czy Komisja ma prawo
do - nawet posredniego — stawiania py-
tari NOK. Lacznicy, po ozywionej dys-
kusji, zgodzili sie, ze ewentualne obo-
wigzki najwyzszych organéw kontro-
li to kwestia prawa krajowego i NOK
moga, lecz nie musza odpowiada¢ na
pytania KE (dla wiekszosci z nich takie
udzielenie odpowiedzi nie stanowi jed-
nak problemu, co potwierdza dotych-
czasowa praktyka).

Kontrole koordynowane z ETO

Przedstawiciel holenderskiej Powszech-
nej Izby Obrachunkowej oraz lacz-
nik Najwyzszego Urzedu Kontrolnego
Czech podzielili sie do$wiadczeniami
z kontroli koordynowanych, ktére ich
urzedy prowadza we wspétpracy z ETO.
Dotycza one wydatkéw na wspdlng poli-
tyke rolng i sa prowadzone na podstawie
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szczegblowych uméw — wedlug wlas-
nych, lecz uzgodnionych metod, z udzia-
fem mieszanych zespoléw kontrolnych.
Jako efekt koficowy powstang wspdlne
zbiory ustalen z kontroli, ktére kazdy or-
gan wykorzysta w swoim sprawozdaniu.
Lacznicy obu urzedéw i ETO wyra-
zili duze zadowolenie ze wspdlpracy
i na najblizszym zebraniu KK podsu-
muja doSwiadczenia w tym zakresie.

Dziatania
Komitetu Kontaktowego

Podczas zebrania poinformowano o wy-
nikach seminarium na temat audy-
tu w partnerstwie publiczno-prywat-
nym, ktére odbylo sie w lutym tego roku
w Bonn; warsztatéw dotyczacych kon-
troli Transeuropejskiej Sieci Transporto-
wej TEN-T (marzec 2011 r., Budapeszt);
a takze seminarium po$wieconego kon-
troli wspdlnych polityk rolnych (2010 r.,
Republika Czeska). Wszystkie te dziata-
nia zostana zbiorczo przedstawione na
najblizszym zebraniu Komitetu Kontak-
towego.

Z kolei w przysztym roku szefowie
NOK zapoznaja sie z wynikami dwéch
biezacych kontroli realizowanych pod
auspicjami Komitetu: kontroli koordy-
nowanej egzekucji prawa unijnego doty-
czacego przemieszczania odpadéw (ko-
ordynator: NOK Holandii) oraz réwno-
leglej wymiany do$wiadczeri o kontro-
li stosowania zasad tadu korporacyjnego

Dotyczyty one: a) popierania przez NOK idei wprowadzenia zasady jednolitej kontroli jako skutecznego

narzedzia w zarzadzaniu $rodkami UE; b) progu istotnosci stosowanego do kontroli finansowych prze-
prowadzanych przez NOK, a takze c) wykorzystania przez NOK wykazéw ptatnosci unijnych dokonanych
w roku poprzednim jako podstawy do kontroli, w tym oceny ryzyka.
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w panstwowych i gminnych przedsie-
biorstwach (koordynator: NOK Lotwy).
Uzgodniono propozycje dziatan Ko-
mitetu Kontaktowego na rok 2012 i lata
nastepne, ktére zostana przedstawione
szefom NOK podczas ich najblizszego
spotkania w Luksemburgu w pazdzier-
niku tego roku. Beda to:
* seminarium na temat do§wiadczen uzy-
skanych podczas zamkniecia programéw
z okresu programowania 2000-2006 (or-
ganizator: NOK Wegier);
* seminarium po$wiecone kontroli finan-
sowania partii politycznych i wyboréw;
* opracowanie wspdlnych kryteriéw
procedury wyrazania przez NOK UE
opinii o projekcie budzetu pafistwa.

Usprawnienie organizacji

prac Komitetu Kontaktowego
Kolejnym punktem obrad byly wyniki
konsultacji na temat propozycji reorga-
nizacji strony internetowej Komitetu
Kontaktowego, jakie przed zebraniem
w Sofii lacznik Najwyzszego Urze-
du Kontrolnego Czech przeprowadzit
wéréd pozostatych tacznikéw. Propo-
zycje zmian przyjeto z duzym zado-
woleniem, jednak ze wzgledu na ogra-
niczone zasoby finansowe, jakie ETO
— administrator strony — moze przezna-
czy¢ na ten cel, zdecydowano o wpro-
wadzeniu wylacznie niezbednych po-
prawek.

Ewa Miekina

Lacznik brytyjskiego Narodowego
Urzedu Kontroli podsumowatl decyzje
dotyczace usprawnienia organizacji pra-
cy KK, podjete na poprzednim zebraniu
Tacznikéw w grudniu 2010 r. w Luksem-
burgu, a takze proponowane konkluzje
wynikajace z dyskusji na zebraniu w So-
fii. Potwierdzono powstanie ,grupy ste-
rujacej”, zlozonej z lacznikéw tzw. | Tréj-
ki” (reprezentujacych NOK gospodarzy
zebran KK w kolejnych trzech latach),
a takze organizatora zebrania tacznikéw.
Zadaniem grupy bedzie ulatwienie ko-
ordynagji ich pracy, a przez to przygoto-
wania zebrafi KK, w tym inicjowanie no-
wych projektéw. Postanowiono réwniez
kontynuowa¢ prace dotychczasowych
grup oraz utworzy¢ nowe — o charakte-
rze zadaniowym, przygotowujace zebra-
nia KK oraz dalsze prace tacznikéw?.

Pozostate sprawy

Przedstawiciel NIK przedstawil kos-
cowe wyniki ankiety przeprowadzonej
przez Izbe: ,Jakie departamenty NOK
UE prowadza kontrole wydatkowa-
nia $rodkéw unijnych?”. Odpowiedzialo
na nig 27 najwyzszych organéw kontroli:
w 16 kontrole realizowane s3 przez wiele
departamentéw, w 11 — przez jedng, wy-
specjalizowang jednostke.

Nastepnie zajeto sie wynikami kontro-
li réwnoleglej ,Koszty kontroli funduszy
strukturalnych”, realizowanej w ramach

5 Grupy przygotowujace zebrania KK w 2011 r.: 1) ds. seminarium na temat europejskiego okresu oceny
i zarzadzania gospodarczego (ETO, Finlandia, Francja, Hiszpania, Holandia, Wtochy); 2) ds. zmian w unij-
nym rozporzadzeniu finansowym (Czechy, Dania, ETO, Niemcy). Grupy przygotowujace dalsze prace
tacznikdw: 1) ds. monitorowania instytucji UE (Niemcy, Polska); 2) ds. strony internetowej KK (Czechy,
ETO); 3) ds. procedur i organizacji pracy tacznikéw; 4) ds. rocznego sprawozdania z dziatalnosci taczni-

kow.
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grupy ds. funduszy strukturalnych (Fe-
deralna Izba Obrachunkowa Niemiec po-
zostanie przewodniczacym grupy). Ma
ona duze znaczenie, gdyz stanowi istotny
wktad do metodyki kontroli wykorzysta-
nia $rodkéw UE.

W ramach sieci wspétpracy ds. krajo-
wych sprawozdat o zarzadzaniu Srodka-
mi UE rozpoczynajg swoja dziatalnos¢
dwie podgrupy: ,Nieprawidlowosci” —
przewodniczacym jest Pafistwowa Izba
Obrachunkowa Wegier; , Koficowi bene-
ficjenci §rodkéw unijnych” — przewod-
niczy jej Powszechna Izba Obrachunko-
wa Holandii. W Sofii powotano réwniez
trzecia podgrupe, ktéra zajmie sie anali-
z3 otrzymywanych dokumentéw doty-
czacych UE.

Na zebraniu przedstawiono sprawo-
zdania z dzialalno$ci pozostalych grup
roboczych/sieci  wspélpracy dziataja-
cych w ramach Komitetu Kontakto-
wego. O statusie kontroli podejmowa-
nych przez NOK krajéw kandydujacych
i potencjalnie kandydujacych poinfor-
mowal lacznik rumunskiego Trybuna-

tu Obrachunkowego, ktéry réwnoczes-
nie zachecat do wspéldziatania przy or-
ganizowaniu lub udzialu w seminariach
o relacjach NOK z parlamentami i pod-
noszeniu jakosci kontroli.

Z kolei tacznik czeskiego Najwyzsze-
go Urzedu Kontrolnego zaprosit naj-
wyzsze organy kontroli do wspétpracy
przy aktualizacji publikacji ,Kontrola
pafistwowa w Unii Europejskiej”s, kt6-
ra zawiera opisy funkcjonowania po-
szczegdlnych NOK pasistw UE oraz
ETO i stosowanych przez nie procedur
kontrolnych.

W przededniu zebrania tacznikéw spot-
kali sie cztonkowie grupy do spraw moni-
torowania instytucji UE (przedstawicie-
le NIK i Federalnej Izby Obrachunkowe;
Niemiec) w celu oméwienia szczegdtow
wspdlpracy i strategii dziatania.

EWA MIEKINA, Departament
Organizacyjny NIK

6 Ang. State Audit in the European Union. Publikacja jest dostepna na stronie brytyjskiego NOK: http://
www.nao.org.uk/publications/0506/state_audit_in_the_eu.aspx
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Konferencja naukowa

Zwalczanie nieprawidtowosci
na szkode finanséw Unii

Towarzystwo Badawcze Prawa Europejskiego oraz Europejski Urzad
ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych, we wspétpracy z Akademia
Leona Kozmiriskiego, zorganizowaly w Warszawie' konferencje nauko-
wa ,Zwalczanie nieprawidlowosci na szkode intereséw finansowych
Unii Europejskiej — aspekty administracyjno- i karnoprawne”. Uczest-
niczyli w niej przedstawiciele Najwyzszej Izby Kontroli.

EWA MIEKINA

W konferencji wzieli takze udziat pra-
cownicy Sadu Najwyzszego, Uniwer-
sytetu Warszawskiego i Jagiellofiskie-
go, Polskiej Akademii Nauk, Agenciji
Rynku Rolnego, Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego, Ministerstwa Rolnictwa
i Rozwoju Wsi, Ministerstwa Finanséw,
Ministerstwa Sprawiedliwosci, Trybu-
natu Konstytucyjnego, Komendy Gléw-
nej Policji, Prokuratury Generalne;j,
Europejskiego Trybunalu Obrachunko-
wego, Europejskiego Urzedu ds. Zwal-

' Konferencja odbyta sie 14 i 15 kwietnia 2011 .

czania Naduzy¢ Finansowych (OLAF),
a takze Uniwersytetu Luksemburskie-
go’. Najwyzsza Izbe Kontroli reprezen-
towali: Jézef Ploskonka i Jacek Mazur —
doradcy prezesa NIK oraz Ewa Miekina
— gl. specjalista w Departamencie Or-
ganizacyjnym.

Na wstepie oméwiono pojecie ,niepra-
widlowosci”, ktére definiuje art. 1 Roz-
porzadzenia Rady nr 2988/95 z 18 grud-
nia 1995 r. w sprawie ochrony intereséw
finansowych Wspdlnot Europejskich?:
,Nieprawidtowos¢ oznacza jakiekolwiek
naruszenie przepisébw prawa wspdlno-

Towarzystwo Badawcze Prawa Europejskiego ma w planach wydanie publikacji zawierajacej teksty

wszystkich wystapien wygtoszonych podczas konferencji.
3 Traktat z Lizbony, ktory wszedt w zycie 1.12. 2009 r., zastapit termin Wspdlnoty Europejskie Unia Eu-
ropejska, ktora stata sie ich nastepca prawnym. W regulacjach prawnych, ktére powstaja po tej dacie,

operuje sie juz wytacznie pojeciem ,Unia Europejska”.
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towego wynikajace z dziatania lub za-
niedbania ze strony podmiotu gospo-
darczego, ktére spowodowato lub mo-
glo spowodowaé szkode w ogélnym bu-
dzecie Wspdlnot lub w budzetach, ktére
s3 zarzadzane przez Wspdlnoty, albo po-
przez zmniejszenie lub utrate przycho-
déw, ktére pochodza ze srodkéw wias-
nych pobieranych bezposrednio w imie-
niu Wspélnot, albo tez w zwigzku z nie-
uzasadnionym wydatkiem.”

Na konferencji przedstawiono role
i zadania OLAF, dzialajacego w ramach
Komisji Europejskiej i powotanego do
zwalczania nieprawidlowoéci  finanso-
wych majacych zwiazek z interesami fi-
nansowymi Unii Europejskiej, w tym
powaznych wykroczen personelu urzed-
niczego instytucji europejskich.

Specjalny  status dochodzeniowy
OLAF (jego dyrektor generalny nie
moze otrzymywaé zadnych instruk-
cji ze strony Komisji Europejskiej lub
pafistw cztonkowskich odnosnie do
toczacych sie postepowan i docho-
dzef) gwarantuje mu niezalezno$¢
operacyjna. Podniesiono kwestie bra-
ku wzmianki o OLAF w obecnie obo-
wigzujacym Traktacie z Lizbony, na-
tomiast art. 86 Traktatu o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej zawiera pro-
jekt ustanowienia tzw. Prokuratury
Europejskiej — ponadnarodowego or-
ganu utworzonego z Eurojustu?, a nie

z OLAF, ktéry mialtby zwalczaé prze-
stepstwa przeciwko interesom finanso-
wym Unii. Szerzej o mozliwej koncep-
cji $cigania i prowadzenia dochodzen
przez Prokurature Europejska méwi-
la prof. Katalin Ligeti z Uniwersytetu
Luksemburskiego.

Praktycznymi doswiadczeniami wsp6l-
pracy administracyjnej w sprawach doty-
czacych zwalczania nieprawidlowosci po-
dzielili sie przedstawiciele Biura Kontro-
li Wewnetrznej Agencji Rynku Rolnego,
OLAF, Ministerstwa Rolnictwa i Roz-
woju Wsi, a takze Departamentu Koor-
dynacji Wdrazania Funduszy UE Mini-
sterstwa Rozwoju Regionalnego, ktére-
go dyrektor, Marek Kalupa, przedstawil
wspolprace réznych instytucji i organéw
panistwa w zakresie kontroli i audytu fun-
duszy strukturalnych. Dokonal podzia-
tu instytucji funkcjonujacych w Polsce,
do obowiazkéw ktérych nalezy zwalcza-
nie nieprawidlowosci na szkode budzetu
UE, na dwie kategorie: majace kompe-
tencje co do zasady kontrolne i posiada-
jace uprawnienia dochodzeniowo-$led-
cze. Jako przyklad pierwszej kategorii
wymienil Najwyzsza Izbe Kontroli, kté-
rej przedstawiciel uczestniczy — jako ob-
serwator — w posiedzeniach Komitetu
ds. Kontroli i Audytu®, a kontrole $rod-
kéw unijnych s3 jednym z jej priorytetéw
kontrolnych. Marek Kalupa podkreslit
znaczacy role kontroleréw NIK — towa-

4 Eurojust (Zespot ds. Wspétpracy Sadowej w Unii Europejskiej) jest organem UE, ktéry ustanowiono
w 2002 r. w celu usprawniania wspotpracy miedzy organami sagdowymi panstw cztonkowskich UE w za-
kresie dochodzen i $cigania przestepstw w wypadku przestepczoséci miedzynarodowej i zorganizowane;j.

5 Komitet ds. Kontroli i Audytu Funduszy Strukturalnych i Funduszu Spéjnosci jest organem opiniodawczo-
-doradczym ministra wtasciwego ds. rozwoju regionalnego.
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Ewa Miekina

rzyszacych audytorom ETO podczas ich
kontroli na terenie Polski — jako obserwa-
toréw zapobiegajacych sytuacjom, w kté-
rych unijni kontrolerzy mogliby, z uwagi
na krajowe uwarunkowania, btednie zin-
terpretowac otrzymane informacje.
Kolejnym punktem konferencji bylo
zagadnienie wartosci dodanej audy-
tu zewnetrznego w dziedzinie ochro-
ny intereséw finansowych UE i odpo-
wiedzialnosci instytucji przed podat-
nikiem. Uczestnikéw konferencji za-
poznano z kompetencjami i zakresem
dziatan Generalnego Inspektora Kon-
troli Skarbowej, Agencji Rynku Rolne-
go oraz Europejskiego Trybunatu Ob-
rachunkowego. Jacek Mazur, doradca
prezesa NIK wyglosit referat pt.: ,Rola,
zadania i wyniki pracy NIK w przeciw-
dziataniu nieprawidlowosciom w wy-
korzystaniu $rodkéw UE”. Przedsta-
wit podstawy prawne dziatalnosci kon-
trolnej Izby, wybrane kontrole NIK
dotyczace spraw zwiazanych z Unia
Europejska przeprowadzone w latach
2008-2010, podat réwniez przyklady
nieprawidtowos$ci ujawnionych w kon-
trolach Izby w zakresie oceny i wyboru
projektéw oraz na etapie realizacji pro-
jektéw wspéHinansowanych ze $rod-
kéw europejskich. Dr Mazur podkreslit
dazenia Izby — jako zewnetrznego audy-
tora przedstawiajacego niezalezng opi-
nie o zarzadzaniu, kontroli i wykorzy-
staniu $rodkéw UE — aby w ciggu kil-
ku lat obja¢ kontrolami wiekszo$¢ srod-

kéw unijnych wydatkowanych w Polsce
i finansowanych z nich programéw.
Stwierdzil, ze efektywnos$é¢ takich
kontroli mozna ocenia¢ na podstawie
dziataii podejmowanych w nastepstwie
realizacji wnioskéw pokontrolnych, kté-
re przyczyniaja sie do poprawy funkcjo-
nowania nie tylko podmiotéw kontrolo-
wanych, ale takze okreslonych sfer ak-
tywno$ci pafistwa, w szczegdlnosci sy-
steméw zarzadzania i kontroli, a nie
tylko realizacji pojedynczych projektéw
przez beneficjentéw.

Podczas panelu dotyczacego roli in-
stytucji odpowiedzialnych za zwalcza-
nie czynéw godzacych w interesy fi-
nansowe UE przedstawiono m.in. za-
kres kompetencji i zadania Europolu®,
ktéry — w przeciwiefistwie do OLAF -
walczy z przestepczoscia zorganizowa-
n3 i jest przede wszystkim zorientowa-
ny na gromadzenie danych (co oznacza,
ze nie prowadzi wlasnych sledztw).
Oméwiono takze role Prokuratury Ge-
neralnej, jej wspétprace z OLAF i Po-
licja, a takze system monitoringu po-
stepowan dotyczacych przestepstw po-
pelnianych na szkode finansowg UE.

Whioski wynikajagce z konferencji
podsumowal Marek Zielifiski, wicepre-
zes Towarzystwa Badawczego Prawa
Europejskiego, ktéry podkreslit zmia-
ne oczekiwan co do zadan organéw kra-
jowych w zwalczaniu nieprawidlowo-
§ci. W ich strukturach pojawia sie coraz

¢ Europol — Europejski Urzad Policji powotany w 1992 r. z siedziba w Hadze (Holandia) zatrudnia przed-
stawicieli krajowych organéw $cigania (policji, stuzb celnych i imigracyjnych, itp.). Kazde panstwo UE ma

w zarzadzie Europolu po jednym przedstawicielu.
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wiecej dziatéw kontrolujacych przepty-
wy pieniedzy z UE i coraz bardziej do-
cenia sie wieksza uzytecznos¢ srodkéw
administracyjno-prawnych stosowanych
w tym zakresie. Jednym z wiekszych
wyzwan bedzie z pewnoscig zintensy-
fikowanie wspétpracy horyzontalnej
(miedzy instytucjami) i polepszenie
przeptywu informacji (horyzontalne;
i wertykalnej). W tym kontekscie poza-
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dane byloby — zdaniem M. Zielifiskie-
go — traktatowe okreélenie roli OLAF
i lepsze wykorzystanie jego potencja-
tu dla ochrony intereséw finansowych
Unii Europejskiej.

EWA MIEKINA, Departament
Organizacyjny NIK
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|zba Obrachunkowa Butgarii

Nowa formuta kolegialnosci
najwyzszego organu kontroli

Zgodnie z nowg ustawa o Izbie Obrachunkowej Bulgarii!, dotychczasowe
11-osobowe kolegium, w ktérym zasiadaly gtéwnie osoby desygnowane
przez partie polityczne, zostalo zastgpione przez prezesa i dwéch wice-
prezeséw. Wymaga sie od nich spelnienia wysokich kryteriéw fachowo-
$ci: ukoficzenia studiéw wyzszych oraz co najmniej 15 lat pracy zwigza-

nej z kontrola, kontrolg finansowg, finansami lub rachunkowoscia.

JACEK MAZUR

Tradycyjnie najwyzszy organ kontroli Bul-
garii mial charakter kolegialny. Wedtug
ustaw z lat 1880, 1885 i 1925 w sklad ko-
legium Najwyzszej Izby Obrachunkowej
wchodzit prezes i 6 cztonkéw (radcéw); na
podstawie ustaw z lat 1995 i 2001 - pre-
zes i 10 czlonkéw. Obecna ustawa, przy-
jeta przez parlament 24 listopada 2010 .,
wprowadzila catkowicie nowy sposéb kie-
rowania Izbg, tworzac w miejsce kolegium
11-0sobowego — kolegium 3-osobowe, zto-
zone z prezesa i dwoch wiceprezeséw.

Impuls do zmian

Geneze nowych rozwiazafi mozna 13-
czy¢ ze zmiang uktadu sil politycznych,
jaki powstal w Bulgarii po wyborach
parlamentarnych w lipcu 2009 r. Wy-
bory pokazaly silne spoteczne zapotrze-
bowanie na poprawe stylu rzadzenia,
wynikajace z glebokiego rozczarowania
dotychczasowa ekipa rzadowsa, ktéra
oskarzono o stworzenie oligarchiczne-
go i skorumpowanego systemu wtadzy.
Poniosta ona w wyborach dotkliwg po-
razke?, za§ zwyciestwo odniosto nowe
centroprawicowe ugrupowanie Obywa-

' Ustawa o lIzbie Obrachunkowej, ,Dziennik Panstwowy” nr 98 z 14.12.2010; zmiana nr 1 z 4.01.2011
(ttum. ang. na stronie lzby http://www.bulnao.government.bg/index.php?p=2058&lang=en). Weszta
w zycie w styczniu 2011 r.

2 Rzadzaca wowczas Butgarska Partia Socjalistyczna stracita potowe miejsc w parlamencie, za$ wspétrza-
dzaca partia cara Symeona |l w ogdle nie dostata sie do parlamentu.
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tele na rzecz Demokratycznego Rozwo-
ju Bulgarii (GERB). W swoich postula-
tach wyborczych GERB koncentrowat
sie na walce z korupcja i przestepczos-
cia zorganizowang?, za$ jako $rodek do
realizacji tego celu sugerowal wydanie
nowych ustaw, ktére mialyby prowa-
dzi¢ m.in. do zmiany systemu kontroli
w panstwie.

Kolegium trzech
zamiast jedenastu

Zgodnie z art. 12 ustawy, Izba sklada sie
obecnie z prezesa i dwéch wiceprezeséw,
wybieranych przez Zgromadzenie Naro-
dowe, z tym ze wiceprezesi s3 wylaniani
na wniosek prezesa. Prezes jest wybiera-
ny na 6-letnig kadencje, bez mozliwosci
ponownego wyboru, natomiast wicepre-
zesi na 7 lat, z prawem reelekgji. Usta-
nowienie kadencji wiceprezeséw o rok
dltuzszej niz kadencja prezesa tworzy wa-
runki dla lepszego zachowania ,pamieci
instytucjonalnej” i kontynuacji sprawne-
go dzialania instytucii.

Bezposrednia inspiracje dla przyje-
tego rozwigzania stanowila dokonana
w 2001 r. reforma Trybunatu Obrachun-
kowego Stowenii* i na wzér stoweriski
powolywal sie w wielu wypowiedziach
prezes Izby Obrachunkowej Bulgarii

RYS HISTORYCZNY

Izba Obrachunkowa — najwyzszy
organ kontroli Butgarii — zostata
ponownie utworzona w 1995 r.
po prawie 50 latach przerwy?®. Jej
gtéwnym zadaniem jest kontrola
wykonania budzetu oraz wykorzy-
stania innych $rodkow publicznych
(panstwowych i samorzadowych),
w tym ocena sprawozdan finanso-
wych jednostek budzetowych oraz
badanie legalnosci, oszczednosci,
wydajnosci i skutecznosci zarza-
dzania finansowego i dziatalnosci
tych jednostek, a ponadto infor-
mowanie Zgromadzenia Narodo-
wego (parlamentu) o wynikach
kontroli (art. 2 ustawy). Izba Obra-
chunkowa jest niezalezna w wyko-
nywaniu swoich dziatan; przedkfa-
da sprawozdania Zgromadzeniu
Narodowemu (art. 3)°.

prof. Walerij Dimitrow. Prezes stowef-
skiego Trybunatu dr Igor Soltes spotykat
sie z przedstawicielami parlamentu Bul-
garii, prezentujac do$wiadczenia kiero-
wanej przez siebie instytucji’.

3 T. Daborowski: Wyborcze zwyciestwo centroprawicy w Butgarii, ,Biuletyn Os$rodka Studiow Wschod-

nich”, 15.07. 2009 .

4 Zakon o Radunskem Sodi$éu, ,Uradni list RS”, §t. 11/2001 z dne 16. 2. 2001 (tlum. ang. na stronie Try-
bunatu http://www.rs-rs.si/rsrs/rsrseng.nsf/l/K18FDFD2BA4047034C12570660026EBC9).

5 W latach 1880-1947 funkcjonowata w Butgarii Najwyzsza Izba Obrachunkowa.

6 Ogolnie nt. Izby Z. Dobrowolski: Kompetencje najwyzszych organdw kontroli paristwowej Rumunii i But-

garii, ,Kontrola Pafnistwowa” nr 6,/2007.

" Working visit at the Bulgarian SAI (2. 11. 2010); http://www.rs-rs.si/rsrs/rsrseng.nsf/|/KE2C91ACE75-

COED4AC12577CF002F6A2B.
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Jacek Mazur

Nowa ustawa wprowadzita konkretne
wymagania profesjonalne w stosunku do
kandydatéw na prezesa i wiceprezeséw
Izby, m.in. ukoficzenie magisterskich
studiéw wyzszych i co najmniej 15 lat
praktyki w zakresie kontroli, kontroli fi-
nansowej, finanséw lub rachunkowosci
(art. 13 ust. 2, art. 14 ust. 2). Poprzed-
nio wymagania byly mniejsze: wedlug
art. 11 ust. 2 ustawy z 2001 r. kandyda-
ci na czlonkéw Izby musieli ukofczy¢
magisterskie studia wyzsze prawnicze
lub ekonomiczne i mie¢ 10 lat praktyki
w tej dziedzinie. Utatwialo to wskazy-
wanie kandydatéw przez gléwne partie
polityczne w ramach ,kwot” przydzielo-
nych w drodze wzajemnych uzgodnien®.
Zgodnie z nowa ustawg, mandat dotych-
czasowego prezesa i cztonkéw Izby wy-
gast z mocy prawa po wyborze nowe-
go sktadu Izby. 19 stycznia 2011 r. par-
lament wybrat prezesa Izby — ponow-
nie zostal nim prof. Walerij Dimitrow,
a 26 stycznia wybrano wiceprezeséw.

Wprowadzang obecnie koncepcje kie-
rowania Izbg prébowaty podwazy¢ par-
tie opozycyjne: grupa deputowanych
zwrécita sie do Trybunalu Konstytu-
cyjnego o uznanie niektérych przepi-
séw ustawy za niezgodne z konstytu-
cja. Trybunat nie podzielil tego pogla-

du i w wyroku z 4 maja 2011 r. orzekt
o konstytucyjnosci ustawy®. Ani zasada
kolegialnosci Izby, ani sposéb jej rozu-
mienia nie wynikaja bowiem z konsty-
tucji Bulgarii, ktéra stanowi w art. 91,
ze ,1. Zgromadzenie Narodowe wybie-
ra Izbe Obrachunkows, ktéra realizu-
je kontrole wykonania budzetu. 2. Or-
ganizacje, kompetencje i tryb dzialania
Izby Obrachunkowej okresla ustawa'®.

Tryb podejmowania decyz;ji
Oryginalnym rozwiazaniem jest usta-
wowe wskazanie spraw, ktére wyma-
gaja jednomyslnosci wszystkich trzech
czlonkéw kolegium Izby. Chodzi o naj-
wazniejsze rozstrzygniecia, dotyczace:

* oceny sprawozdafi z wykonania: bu-
dzetu panistwa, budzetu publicznego
ubezpieczenia zdrowotnego, budzetu
Narodowego Funduszu Ochrony Zdro-
wia, wydatkéw banku centralnego (art. 6
ust. 5);

* rocznego programu kontroliIzby (art. 7
ust. 1);

¢ projektu budzetu Izby oraz sprawo-
zdania z jego wykonania (art. 19 pkt 1);
* zasad wewnetrznej organizacji i funk-
cjonowania Izby, kodeksu etycznego jej
pracownikéw, podrecznika wdrazania
miedzynarodowych standardéw kon-

8 Nieoficjalnie podaje sie, ze w sktadzie lzby wybranym w 2005 r. byto 6 reprezentantéw partii Symeona
(Narodowy Ruch na rzecz Stabilnosci i Postepu, dawniej Narodowy Ruch Symeona Il — centrowa partia
zwigzana z carem Symeonem |l tworzyta z DPS rzad w 2001 r. oraz wchodzita w sktad rzadu w koalicji
z BSP i NDSW od 2005 r., obecnie poza parlamentem), 3 reprezentantéw DPS (Ruch Praw i Swo-
béd — partia reprezentujaca mniejszo$¢ turecka) i 2 reprezentantéw partii Nowy Czas (partia zatozona
w 2004 r. przez grupe deputowanych, ktérzy opuscili partie Symeona; w wyborach 2005 i 2009 r. nie
weszta do parlamentu).

® Uchwata nr 5 w sprawie konstytucyjnej nr 1 z 2011 r., http://www.constcourt.bg/Pages/Document/de-
fault.aspx?ID=1534.

1% Butgaria. Konstytucja Republiki Butgarii uchwalona 12 lipca 1991 r., pod red. R.Chrusciaka, Warszawa 1993.

164 KONTROLA PANSTWOWA - 472 -



Izba Obrachunkowa Butgarii

wspotpraca miedzynarodowa

troli i dzialalnoéci kontrolnej, wyta-
niania, mianowania, szkolenia, oceny
i rozwoju zawodowego pracownikéw,
strategii, zasad, wytycznych i innych
aktéw wewnetrznych, ktére regulujg
sposéb dziatania Izby (art. 19 pkt 2).
Ustawa nie okreSla quorum wymaga-
nego do podjecia decyzji, co oznacza, ze
musza one by¢ podjete za zgoda wszyst-
kich cztonkéw kolegium Izby. Zgoda
moze by¢ wyrazona w rézny sposéb (np.
w trybie obiegowym lub telefonicznie).
W praktyce reguly jest podejmowanie
decyzji na zebraniach Izby, ktére odby-
waja sie w kazdy poniedziatek. Ponadto,
zwolywane s3 zebrania w szerszym skla-
dzie, poswiecone rozpatrzeniu sprawo-
zdat z kontroli, w ktérych uczestnicza:
prezes, wiceprezes nadzorujacy dana
kontrole, dyrektor departamentu oraz
inne osoby (dla zapewnienia przejrzysto-
$ci procesu decyzyjnego przebieg tych
zebran jest nagrywany i protokotowany).

Organizacja wewnetrzna

W okresie obowiazywania poprzedniej
ustawy w sklad Izby wchodzito 14 kon-
trolnych jednostek organizacyjnych: 8 de-
partamentéw kierowanych przez czlon-
kéw Izby i 6 biur regionalnych kierowa-
nych przez dyrektoréw. Obecnie s3 tyl-
ko cztery duze departamenty kontrolne
(do ktérych wiaczono pracownikéw
dawnych biur regionalnych), odpowia-

dajgce czterem rodzajom kontroli Izby
(okreslonym w art. 5 ustawy): Depar-
tament Kontroli Finansowej, Departa-
ment Kontroli Prawidlowosci Zarzadza-
nia Finansowego, Departament Kontroli
Wykonania Zadafi, Departament Kon-
troli Odrebnych’.

Na sposéb kierowania Izbg wplywa
tez utworzenie nowego organu — Rady
Konsultacyjnej Izby Obrachunkowej —
jako ciata doradczego Izby oraz Zgroma-
dzenia Narodowego (art. 22 ustawy).
W sktad Rady Konsultacyjnej wchodzi 5
czlonkéw, ktérzy musza posiadaé co naj-
mniej 15-letnie do$wiadczenie zawodo-
we w zakresie kontroli, kontroli finanso-
wej, finanséw lub rachunkowosci; sa wy-
bierani przez Zgromadzenie Narodowe
na 5-letnig kadencje z mozliwoscig po-
nownego wyboru'?; z tytutu sprawowania
tej funkcji majg prawo do wynagrodzenia
w wysoko$ci minimalnej krajowej ptacy
za kazde posiedzenie. Zebraniom Rady
przewodniczy prezes Izby, nie ma on jed-
nak prawa udziatu w glosowaniu.

Rada posiada kompetencje (upraw-
nienia) o réznym charakterze:

1. Bedzie okresla¢ zasady i tryb egza-
minéw dla kandydatéw na kontroleréw.

2. Ma wyraza¢ opinie, m.in. o sprawo-
zdaniach z kontroli zleconych przez parla-
ment, sprawozdaniach z dziatalno$ci Izby
i z wykonania jej budzetu, o mianowaniu
lub zwolnieniu audytora wewnetrznego

" Chodzi o kontrole prowadzone na podstawie odrebnych ustaw, m.in. ustawy o partiach politycznych

i ustawy o wyborach do organéw przedstawicielskich.

2. W kwietniu 2011 r. parlament wybrat pierwszy sktad Rady Konsultacyjnej, w ktérej zasiadaja: cztonek
Izby w latach 2005-2011; dyrektor banku, pdzniej kontroler Izby w latach 1996-2006, a nastepnie zastep-
ca dyrektora lotniska w Sofii; dyrektor finansowy panstwowej telewizji; dyrektor wykonawczy Agencji
Zamoéwien Publicznych; dyplomowany biegty ksiegowy.
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wspotpraca miedzynarodowa

Izby i o sprawozdaniach z przeprowadzo-
nych przez niego audytéw.

3. Moze formulowaé zalecenia, m.in.
do projektéw rocznego planu kontroli
i budzetu Izby, jej struktury organiza-
cyjnej oraz proponowaé poprawki w do-
kumentach dotyczacych wewnetrznej
organizacji i funkcjonowania Izby.

4. Dwa razy w roku Rada ma dokony-
wac oceny jako$ci wybranej préby prze-
prowadzonych kontroli, w tym wszyst-
kich kontroli zleconych przez parlament;
podsumowanie wynikéw oceny bedzie
przekazywane Zgromadzeniu Narodo-
wemu i publikowane na stronie Izby.

Istotne nowosci

Generalnie, nowa ustawa — poza zmia-
ng systemu kierowania Izbg — zawiera
w wiekszo$ci postanowienia, jakie byly
w ustawie z 2001 r. Obok tego wpro-
wadzono ponizsze rozwigzania, na kt6-
re warto zwrdci¢ uwage.
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Nowa ustawa przyznala Izbie prawo
do kontroli przedsiebiorstw pafstwo-
wych, a takze innych, jezeli kapitat pan-
stwowy lub samorzagdowy wynosi powy-
zej 50% albo maja zobowigzania gwaran-
towane przez panstwo (dotad Izba mogta
kontrolowa¢ przedsiebiorstwa pafstwo-
we na podstawie decyzji parlamentu; po-
zostale przedsiebiorstwa podlegaly jedy-
nie kontroli Pafistwowej Inspekcji Finan-
sowej);

Dotychczas istniaty dwa rodzaje spra-
wozdah z kontroli: zwykle (szczegéto-
we) oraz zbiorcze (ogdlne), przy czym
tylko sprawozdania zbiorcze byly publi-
kowane; nowa ustawa przewiduje jedy-
nie sprawozdania szczegbélowe i nakazu-
je ich ogloszenie na stronie internetowej
Izby.

dr JACEK MAZUR, radca prezesa NIK
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Sygnaty
0 ksigzkach

Nowe zarzadzanie finansami publicznymi w warunkach kryzysu

Redakcja naukowa Stanistaw Owsiak, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne,
Warszawa 2011, s. 514.

Problematyka finanséw publicznych nalezy wspélczesnie do kluczowych kwestii
zaréwno ekonomicznych, jak i politycznych. Publikacja zawiera kilkadziesiat roz-
praw wielu autoréw, zebranych w trzy cze$ci. Pierwsza dotyczy teoretycznych
aspektéw funkcjonowania finanséw publicznych w warunkach kryzysu gospodar-
czego. Poszczegdlni autorzy formutujg ogdlne diagnozy zagrozer, odwolujac sie do
doswiadczen réznych krajéw, w tym Polski. Cze$¢ druga poswiecona jest teorii
i praktyce zarzadzania finansami publicznymi. Poruszono tu miedzy innymi spra-
wy rozwoju budzetu zadaniowego, planowania budzetowego i aspektéw prawnych
zwiazanych z wydawaniem publicznych pieniedzy. W czesci trzeciej oceniono kon-
dycje finanséw samorzadowych.

Zasada réwnego dostepu do $wiadczen opieki zdrowotnej

Daniel Eryk Lach, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2011, s. 396.

Przedmiotem ksigzki jest proba skonkretyzowania konstytucyjnego obowiazku za-
pewnienia obywatelom réwnego dostepu do $wiadczefi opieki zdrowotnej finan-
sowanej ze §rodkéw publicznych, stanowigcej wytyczna do dziatah zaréwno wia-
dzy ustawodawczej, jak i wykonawczej. Autor zdefiniowal pojecie i tres¢ zasady
réwnego dostepu obywateli do $wiadczefi medycznych, a nastepnie skonfrontowat
ja z postanowieniami ustawy z 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdro-
wotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych. Analiza zostata przeprowadzona
w trzech aspektach: podmiotowym (od strony uprawniefi obywateli), przedmioto-
wym (z punktu widzenia obowiazkéw pafstwowej stuzby zdrowia) i finansowym.
Koficza ja zwiezte wnioski.
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sygnaty o ksiazkach

Bezpieczenstwo publiczne a ochrona granicy panstwowej RP

Redakcja Adrian Konopka, Wyzsza Szkota Administracji Publicznej im. Stani-
stawa Staszica, Biatystok 2010, s. 154.

Autorami rozpraw s3 naukowcy reprezentujacy rézne dyscypliny badawcze, zwia-
zani z kilkoma o$rodkami naukowymi w Polsce. Gtéwnym tematem jest kwestia
bezpieczefistwa pafistwa w kontekscie ochrony granic i wystepujacych wspétczes-
nie zagrozen. Problematyka ta jest podejmowana na réznym poziomie ogdlnosci,
stad obok rozwazan nad gwarancjami bezpieczeistwa wynikajacymi z przynalez-
nosci do NATO i Unii Europejskiej zamieszczona jest monograficzna rozprawa do-
tyczaca Centralnego Biura Sledczego. Na uwage zastuguja teksty odnoszace sie do
tytulowego zagadnienia, analizujace je miedzy innymi w odniesieniu do uktadu
z Schengen, a takze w zwigzku z dzialaniem europejskiego systemu nawigaciji sate-
litarnej ,Galileo”.

Kryzys finansowy i jego skutki dla krajow
na $rednim poziomie rozwoju

Redakcja naukowa Andrzej Wojtyna, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne,
Warszawa 2011, s. 225.

Publikacja stanowi efekt badan przeprowadzonych w Katedrze Makroekonomii
Wydzialu Ekonomii i Stosunkéw Miedzynarodowych Uniwersytetu Ekonomiczne-
go w Krakowie. Jej przedmiotem sa wzajemne relacje krajéw wysoko rozwinietych
z gospodarkami pafstw bedacych na $rednim poziomie, w kontekscie pojawiania
sie sytuacji kryzysowych. Chodzi o ustalenie wplywu, jaki wywieraja zjawiska kry-
zysowe silnych gospodarek na sytuacje wschodzacych ekonomicznie pafstw Euro-
py Srodkowo-Wschodniej, Azji i Ameryki Lacifskiej, a takze o analize zdolnosci
tych panstw do efektywnej ochrony przed zaburzeniami w sferze finansowej po-
wstatymi w krajach wiodacych. Kazda z siedmiu rozpraw przedstawia inny aspekt
problematyki, jedne maja charakter teoretyczny, inne bazuja na szczegétowych ba-
daniach wybranych zagadnief. Warto zwréci¢ uwage na koriczacy ksigzke tekst
Krystiana Muchy, dotyczacy wptywu kryzysu finansowego na podziat dochodéw
w krajach na $§rednim poziomie rozwoju.
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Auditing 8

ELZBIETA JARZECKA-SIWIK, BOGDAN SKWARKA: Organisation
and Functioning of the Supreme Audit Office after Introduction
of Amendments 8

In the Supreme Audit Office (NIK), changes are being introduced, stemming from
the amended Act on the NIK that entered into force on 2 June 2011. The first stage
of changes is related, primarily, to a reorganisation of the structure and staff of the
NIK, the mandate and responsibilities of auditors and external auditing that has
been introduced in the NIK for the first time. The draft statutes of the NIK have
been already elaborated that will allow the President of the NIK to issue internal
regulations. Since the scale of necessary transformations is large, and transition
regulations arouse certain doubts with regard to their interpretation, the authors of
the article analyse them and share their comments, which can prove helpful in solving
problems with implementation of the new provisions. As the proper interpretation
of the legislator’s intentions and efficient introduction of the changes will have
a significant impact on the functioning of the NIK and on the way it fulfils the tasks
of the supreme body of state auditing.

MICHAL MISTYGACZ: Preventive Auditing: Compliance of Legal Acts
with the Constitution 27

In democratic states, preventive audits can be carried out with regard to draft laws,
to adopted acts that have not been signed by the head of State yet, and to adopted
acts that have not entered into force yet. In Poland, it is applied during the legislative
process, after works in the parliament have been completed, and before the President
of Poland signs an act and before it is ordered to be published in the Journal of Law
(Polish: Dziennik Ustaw). It is a prerogative of the President of Poland to address the
Constitutional Tribunal with a motion to examine whether an act is compliant with
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contents

the Constitution. The article presents the powers of the head of State in this respect,
the judicature of the Tribunal and how compliance with the Constitution has been
verified over the last two decades.

THE SETTLEMENTS OF CONTROLS

40

LUKASZ ROG: Assets Management and Performance
of Public Broadcaster Tasks by the Polish Radio

40

The issue was audited by the NIK in 2010, and it was related to a complaint on
the activity of the Polish Radio Company, in which several areas with potential
irregularities were indicated. The audit covered the years 2007-2010 and it verified:
the Company’s economic and financial condition, assets management, realisation
of investments, public procurement, human resources management, creation and
popularisation of programmes, as well as archiving and giving access to programme
documentation. The author discusses the detailed findings of the audit, focusing on
the problems and irregularities detected.

TADEUSZ PODDEBNIAK: Management of Estates in National Parks

The NIK has carried out, on its own initiative, an audit of estates management in 7 out of
23 national parks in Poland in the years 2007-2009. The following aspects were assessed
in the audit: how the legal state of estates was regulated, how State Treasury estates were
recorded, how the value of State land was indicated in accounting records, how estates
were made available and how incomes were generated in the area. The audit also verified
the functioning of internal control in the national parks and the supervision of them by
the Minister of the Environment. The article presents the findings of the audit.

OTHER AUDITS OF THE NIK

56

67

Audit Results Published in April and May 2011 - ed.

67

The section presents audits completed by the NIK in selected areas and published in
the form of pronouncements on audit results. In this issue, we present the following
audits: acting as managers of roads by self-governmentsin the years 2008-2010; activity
of Self-Governmental Appeal Colleges (Polish: Samorzadowe Kolegia Odwotawcze);
realisation of the “Programme for modernisation of the Police”; functioning of guard
services of gminas; generating income from State estates management by poviats;
activities aimed at facilitating access to loans for entrepreneurs through giving
guarantees; and the implementation of the “Revival and Development of Countryside”
measure within the Rural Areas Development Programme (PROW).
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State and Society

TOMASZ SEtOMKA: Amendments to the Constitution of Poland
— Are They Necessary?

The Constitution of Poland of 1997 is a permanent and stable fundamental law.
The mechanisms that it sets forth, prevent frequent changes, and they are both
of procedural and political nature, and are related to political practices. However,
several months ago, it was attempted to amend the Constitution in some significant
areas. In this article, the author presents the circumstances in which the present
Constitution was adopted, discusses the procedure for introducing amendments
and attempts to do so, he also describes and critically assesses two fundamental,
due to political reasons, draft acts on amendments to the Constitution. The first
draft, submitted by President of Poland Bronistaw Komorowski, is related to Poland’s
membership in the European Union, the other, submitted by a group of MPs from
the Civic Platform party (PO), is concerned, in the first place, with changes in the
systems of supreme state authorities.

RYSZARD SZOSTAK: Reductions in Repayment of Civil-law Liabilities
to the State

Civil-law liabilities to the state cover income generated from: rental, lease, leasing,
perpetual usufruct of state property and from sales of its elements, or goods and
services offered by state organisational units, dividends from property rights, as well
as incomes from interests and contractual fines. The article presents and analyses
the conditions under wich reductions are applied in repayment of civil-law financial
liabilities, as set out in the Act on Public Finance.

contents

69

69

97

JAN WALULIK: Why Poland Should Adopt the Cape Town Convention 111

The Cape Town Convention and the Protocol to the Convention on aircraft matters
provide international guarantees on aircraft equipment (airframes, helicopters,
engines). The European Union is already a party to the Convention, therefore it
seems justified to question why Poland should join it as well. So far, however, there
have not been a wider public debate on the issue. The author discusses the provisions
of the Convention and the Aircraft Protocol in detail, explains the specifics and scope
of their application, referring to Polish regulations. A lot of room is also dedicated
to consequences of potential adoption of the Convention, and focus is placed on the
role of unification of international securities of aircraft objects for making the law in
the area more secure.
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MAGDALENA MARCOIN: Right to Family Pensions for Prisoners
Who Study in Prisons

126

A family pension is one of instruments for providing social support. The present
Act on pensions does not contain detail regulations regarding a loss or suspension
of family pensions by imprisoned persons. While the previously binding Act on
pensions for employees, set out an opportunity for imprisoned persons to obtain
family pensions. During an audit on the performance of prison schools, the NIK
found out that this opportunity was regarded by prisoners as an incentive to take
up education. The author presents this legal issue, she analyses the binding legal
regulations and judicature, and answers the question on the right to a family pension
for prisoners who study during their stay in prison.

GRZEGORZ KARWATOWICZ: Breach of Equality of Competition
through Discrimination Activities

134

The market of public procurement is an important element of the common internal
market, therefore it needs to be controlled with regard to public funds spent on
private entities that realise procurement. The title audit covered, among others, the
manner of granting public procurement contracts in accordance with the principles
established. The following principles are the most important, as they form the
internal market: free movement of goods; ban on quotas on imported and exported
goods; freedom of business; freedom of services and competition. Bearing in mind
the above, as well as the significant role of the European Court of Justice in practical
application of legal regulations, the author analyses the rulings that prove the
occurrence of discrimination practices, consequently hampering realisation of public
procurement in accordance with the said principles. He also refers to rulings in the
area given by the Team of Arbiters of the Public Procurement Office (Polish: Zespét
Arbitréw Urzedu Zaméwien Publicznych).

International Cooperation

EWA BORKOWSKA-DOMANSKA, ELZBIETA SIKORSKA:
Polish Presidency of EUROSAI Has Come to an End

144

144

At the VIII Congress of the European Organisation of Supreme Audit Institutions
(EUROSALI), held in Lisbon from 30 May to 2 June 2011, President of the NIK Jacek
Jezierski handed over the EUROSAI Presidency to Guilherme d’Oliveira Martins, the
Head of Court of Audit of Portugal. He also presented a report on the NIK’s Presidency and
the first strategic plan of EUROSAI, which was elaborated during the Polish Presidency.
The Congress also debated on the issue of independence of Supreme Audit Institutions
(SAIs) and challenges that SAIs have to face in the changing economic and social reality.
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EWA MIEKINA: Meeting of Liaison Officers of Supreme Audit
Institutions of the European Union 153

The meeting was held in Sofia on 12-13 May 2011. It gathered Liaison Officers from
Supreme Audit Institutions of 27 countries of the European Union and the European
Court of Auditors, as well as observers from the candidate countries and potential
candidate countries: Bosnia-Herzegovina, Croatia, Macedonia, Montenegro, Serbia,
Turkey and representatives of SIGMA. They discussed, among others, themes of
the next Contact Committee (CC) meeting, results of the CC’s activities over the
last years, the most important issues related to auditing of EU finances, and the
achievements of working groups and cooperation networks.

EWA MIEKINA: Combating Irregularities to the Finance of the EU 158

A scientific conference was organised in Warsaw entitled “Fighting irregularities to the
detriment of financial interests of the European Union — administrative, legal and penal
aspects”. The conference gathered representatives of various ministries, courts, law
enforcement bodies, the European Court of Auditors, the European Anti-Fraud Office and
representatives of scientific circles. Among the participants, there were also representatives
of the NIK, due to a special role that the NIK plays in the discussed issues. The author
presents the contents of the conference and the most interesting discussions held.

JACEK MAZUR: New form of Collegiality
in the Bulgarian National Audit Office 162

The Act on the National Audit Office of Bulgaria, which entered into force in January
2011, has introduced a new manner of managing the Office, by establishing a three-

person college, composed of the President and two Vice-Presidents, which has replaced
the college composed of eleven persons. The new solutions might have originated from
the changes of the political composition of the parliament after the elections in 2009,
in which a new centre-right party won called Citizens for European Development of
Bulgaria. The elections revealed a strong need of the society for an improvement in
the governance system, stemming from a disappointment at the previous government,
which was accused of creating an oligarchic and corrupted system. The changes
introduces, for instance in the Bulgarian National Audit Office, came as a response to
these demands. The article presents their specifics and consequences.

Notes About New Books 167
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+Kontrola Panstwowa” znajduje sie na liscie wybranych czasopism Ministra Nauki i Szkolnictwa
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Szanowni Prenumeratorzy! Koszt zaprenumerowania naszego pisma na 2011 r. wynosi 108 zt
za 1 komplet, czyli 6 zeszytéw (18 zt za jeden zeszyt).
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