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Wystapienie w Sejmie prezesa Najwyzszej Izby Kontroli
Prezes Najwyzszej Izby Kontroli Jacek Jezierski przedstawil Sejmowi analize
wykonania budzetu pafistwa i zalozen polityki pienieznej w 2010 r. oraz sprawozdanie
z dziatalno$ci Izby w roku ubieglym. NIK ocenita pozytywnie lub pozytywnie
zzastrzezeniami wykonanie wszystkich czesci budzetowych oraz planéw finansowych
pafistwowych o0séb prawnych i funduszy celowych. Sprawozdanie Izby przedstawia
szczegbly jej ustaler. Dokument poswiecony dziatalnosci NIK omawia realizacje
rocznego planu pracy i wyniki poszczegdlnych kontroli, zawiera wykaz wnioskéw
de lege ferenda z postulowanymi zmianami w tresci aktéw prawnych. Prezentuje
tez m.in. dziatalnos¢ Kolegium NIK i wykonanie budzetu Izby; informacje o stanie
zatrudnienia, informatyzacji, wspélpracy zagranicznej. Omawia wspétprace z Sejmem
oraz innymi organami inspekgji i kontroli, a takze rozpatrywanie skarg i wnioskéw.

BEATA BLASIAK-NOWAK, MARZENA RAJCZEWSKA:
Szacowanie kosztéw i korzysci dziatan kontrolnych

Wykorzystanie srodkéw z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej odbywa
sie w ramach zarzadzania dzielonego pomiedzy Komisja Europejska a paristwem
cztonkowskim. Szczegétowe kwestie z tym zwigzane reguluje prawo wspdlnotowe
i przepisy prawa krajowego 27 pafistw, w rezultacie czego powstajg skomplikowane
systemy zarzadzania finansowego. Zlozone zasady wykorzystywania pomocy
europejskiej przyczyniaja sie do wzrostu kosztéw dziatai kontrolnych prowadzonych
w ramach systeméw zarzadzania i kontroli programéw operacyjnych. Najwyzsze
organy kontroli pafistw UE, w tym Najwyzsza Izba Kontroli, podjely prébe
oszacowania i okreslenia granicy optacalnosci ich prowadzenia. Artykul przedstawia
zalozenia, metody i efekty tego badania.
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MILOSZ ANCZAKOWSKI: Niezalezno$¢ audytu wewnetrznego 35

Przyjmujac za punkt wyjscia obowigzujace przepisy dotyczace audytu wewnetrznego
w jednostkach sektora finanséw publicznych, mozna wyrézni¢ dwie kategorie
jego niezalezno$ci. Pierwsza dotyczy sposobu przeprowadzania badania (charakter
przedmiotowy) jako formy dzialalnosci wykonywanej w danej jednostce, druga
wigze sie z niezalezno$ciag audytora lub komoérki audytu (charakter podmiotowy),
ktérag mozna nazwaé niezalezno$cia instytucjonalna. Autor artykutu, odnoszac sie
do literatury przedmiotu oraz prawa przedstawia rozumienie pojecia niezalezno$ci
audytu wewnetrznego, prezentuje ewolucje przepiséw w tej materii i wskazuje na ile
obecnie obowiazujace gwarantuja jej zachowanie.

ADRIAN GOSK: Metodyka audytu proceséw zarzadzania zasobami ludzkimi 45

Ustugi administracyjne s swego rodzaju produktem administracji publiczne;.
W przypadku samorzadéw, ze wzgledu na bliski kontakt z obywatelami, wrazliwos¢
na ich jako$¢ jest szczegélna. Abstrahujac od czynnikéw niezaleznych od sposobu
i metod zarzadzania, autor artykutu zwraca uwage na obszary, w ktérych wdrozenie
usprawnief moze przyczyni¢ sie do istotnej poprawy uslug administracyjnych oraz
pokazuje, jaka role moga tu odegra¢ audytorzy, zwlaszcza wewnetrzni, coraz czesciej
zatrudniani w jednostkach samorzadowych.

KRZYSZTOF ZALEGA: Wspdlnotowa polityka rozwoju obszaréw wiejskich 56

Rozwéj obszaréw wiejskich jest czesto utozsamiany z rolnictwem. W praktyce istnieja
jednak miedzy nimi réznice dotyczace sposobu finansowania i zarzadzania, rodzaju
dziatan wspieranych z budzetu Unii Europejskiej i wdrazanych projektéw. Kwestie
te reguluje prawodawstwo unijne i krajowe. Artykul przedstawia specyfike polityki
rozwoju obszaréw wiejskich, w tym kontrole jej dziatafi prowadzona przez Europejski
Trybunatl Obrachunkowy, jako zagadnienia o szczeg6lnym znaczeniu dla Unii.

USTALENIA KONTROLI NIK 80

ZENOBIA KAZIMIERCZAK, JOLANTA KEDRA - Zarzady wojewodztw
w roli instytucji zarzadzajacych 80

Najwyzsza Izba Kontroli wiele uwagi poswieca wykonaniu zadaf wspétfinansowanych
zbudzetu Unii Europejskiej. W 2010 r. przeprowadzita dwie kontrole: wyboru i realizacji
indywidualnych projektéw kluczowych oraz realizacji przez zarzady wojewédztw
wybranych zadafi instytucji zarzadzajacych regionalnymi programami operacyjnymi,
w tym wyboru projektéw w trybie konkursowym. Artykul przedstawia szczegétowe
ustalenia Izby, wskazujac ujawnione nieprawidtowosci i obszary problemowe.
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POZOSTALE KONTROLE NIK

Wyniki przekazane do publikacji w czerwecu i lipcu 2011 - red.

Rubryka sygnalizuje zakoriczenie przez Najwyzsza Izbe Kontroli badaii w wybranych
obszarach i opublikowanie ich w formie ,Informacji o wynikach kontroli”. W tym
numerze piszemy o kontroli: funkcjonowania ELEWARR sp. z 0.0.; wykonywania
przez samorzady zadan w zakresie organizowania regionalnych przewozéw
autobusowych; gospodarowania odpadami z wydobycia wegla kamiennego;
Miejskiego Przedsiebiorstwa Komunikacyjnego sp. z o0.0. w Tarnowie; organizacji
i finansowania systemu przeszczepiania narzadéw, tkanek i komérek; ochrony wéd
i zagospodarowania terenéw przylegajacych do sztucznych zbiornikéw wodnych
w Turawie, Otmuchowie i Nysie; ujawniania prawa wlasnosci nieruchomosci Skarbu
Paristwa i samorzadéw wojewddztwa warmifisko-mazurskiego; przygotowania Polski
do organizacji Mistrzostw Europy w Pilce Noznej w 2012 r.; stosowania ustawy
o dostepie do informacji publicznej przez jednostki realizujace zadania publiczne
w wojewddztwie kujawsko-pomorskim; opodatkowania dziatalnosci gospodarczej
podatkiem od gier; wychowania przedszkolnego; prawidlowosci utrzymania
i uzytkowania obiektéw budowlanych; promocji kultury polskiej na Swiecie;
wykonania zadaf dotyczacych planowania i zagospodarowania przestrzennego przez
organy administracji rzadowej i samorzady; realizacji programéw wspierajacych
wzrost zatrudnienia oséb niepetnosprawnych; stanu technicznego drég publicznych
w wojewddztwie mazowieckim; wykonania zadah przez Panstwowa Inspekcje
Sanitarng na terenach dotknietych powodzia w 2010 r.; organizacji i finansowania
warsztatéw terapii zajeciowej przy udziale $rodkéw PFRON w wojewddztwie
matopolskim; wykonywania zadaf przez Instytut Paliw i Energii Odnawialnej.

Panstwo i spoteczenstwo

PRZEMYStAW SZUSTAKIEWICZ - Informacja publiczna

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. w art. 61 data obywatelom
uprawnienie do uzyskiwania informacji o dziatalnoéci organéw wtadzy publicznej
oraz oséb pelniacych funkcje publiczne, a tryb jej udzielania okreslita ustawa
o dostepie do informacji publicznej z 6 wrzesnia 2001 r. Prawo to obejmuje réwniez
m.in. uzyskiwanie informacji o aktywno$ci organéw samorzadu gospodarczego
i zawodowego, a takze innych oséb i jednostek organizacyjnych, jesli wykonuja
one zadania wladzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem
Skarbu Panstwa. Probleméw stosujacym ustawe nastrecza jednak wyznaczenie jej
zakresu przedmiotowego. Autor przypomina historie prawa do informacji w Polsce,
a takze analizuje definicje informacji publicznej, ktéra mimo dziesiecioletniego
obowiazywania ustawy wcigz budzi watpliwosci interpretacyjne.
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TADEUSZ CHROSCICKI - Stan i perspektywy polskiej gospodarki 113

Autor przedstawia stan krajowej gospodarki w minionym roku, odnoszac sie do
najwazniejszych wskaznikéw makroekonomicznych oraz wptywu na nie otoczenia zew-
netrznego. Przypomina $wiatowe tendencje, ze szczegdlnym uwzglednieniem sytuaciji
w krajach UE i sytuuje Polske na ich tle. Podejmuje réwniez prébe sporzadzenia prognozy
rozwoju gospodarczego na dwa najblizsze lata, wskazujac mozliwe zagrozenia. Uwage
skupia m.in. na: wielkosci PKB, popycie krajowym, inwestycjach, inflacji, zmianach
kursu naszej waluty, deficycie budzetowym, sytuacji na rynku pracy.

Wspotpraca miedzynarodowa 138

PAWEL BANAS, JACEK MAZUR - Przeglad partnerski NUK Stowacji
Przeglad partnerski Najwyzszego Urzedu Kontrolnego Stowacji odbywat sie od

138

kwietnia 2010 r. do kwietnia 2011 r., a koficowy raport zaprezentowano w czerwcu
tego roku w Bratystawie. Na zaproszenie prezesa NUK w przegladzie uczestniczyli
przedstawiciele najwyzszych organéw kontroli (NOK) Wielkiej Brytanii, Estonii,
Stowenii oraz Polski. Przeprowadzono go na podstawie porozumienia podpisanego
przez prezeséw wymienionych NOK, opierajacego sie na wytycznych INTOSAIL
Artykut przedstawia charakter, przebieg przegladu oraz wybrane zagadnienia, ktére
byly jego przedmiotem.

EWA MIEKINA - Europejski Trybunat Obrachunkowy promuje naukowcow _ 147

Europejski Trybunat Obrachunkowy ustanowit nagrode za dorobek naukowy
w dziedzinie kontroli sektora finanséw publicznych. Bedzie przyznawana co dwa lata
za prace uwzgledniajgca misje i wartosci propagowane przez ETO. Decyzje o wyborze
zwyciezcow podejmuje zespédt zlozony z ekspertéw organéw kontroli publicznej,
obecnych lub bytych cztonkéw Trybunatu badz profesoréw uniwersytetéw z pafistw
UE. Wtasnie wyloniono laureatéw pierwszej edycji.

Recenzje, sygnaty o ksiazkach 149

RECENZJA 149

MALGORZATA NIEZGODKA-MEDEK — Recenzja ksiazki:
Elzbieta Jarzecka-Siwik, Bogdan Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli.
Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli

Ksigzkajestdrugimwponaddziewiec¢dziesiecioletniejhistorii NajwyzszejIzby Kontroli
komentarzem do ustawy o NIK. Jej autorzy, dlugoletni pracownicy Izby, kierujacy
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jej stuzbami prawnymi, zapoznaja czytelnika ze stanem prawnym uwzgledniajacym
najnowsze (obowiazujace od 2 czerwca tego roku) oraz przyszte (ktére wejda w zycie
2 czerwca 2012 roku) zmiany w tym akcie prawnym. Przedstawiaja nie tylko ich
istote, ale takze przeprowadzaja krytyczng analize, nie kryjac watpliwosci prawnych
i sceptycyzmu wobec niektérych nowych rozwiazan. Publikacje poddaje ocenie
sedzia Naczelnego Sagdu Administracyjnego.

SYGNALY O KSIAZKACH 154
Contents 156
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Budzet panstwa i dziatalno$é NIK

Wystgpienie w Sejmie prezesa
Najwyzszej Izby Kontroli

Na 97. posiedzeniu Sejmu Rzeczypo-
spolitej Polskiej 26 lipca 2011 r. pre-
zes Najwyzszej Izby Kontroli Jacek
Jezierski przedstawit ,Analize wy-
konania budzetu pafstwa i zalozen
polityki pienieznej w 2010 r.” wraz
z opinig Kolegium NIK w przedmio-
cie absolutorium dla Rady Ministréw
oraz ,Sprawozdanie z dziatalnosci
Najwyzszej Izby Kontroli w 2010 r.”.
Weczesniej pozytywna opinie do tego
dokumentu wyrazila sejmowa Ko-
misja do spraw Kontroli Pafistwowe;j.
Na dalszych stronach przedstawia-
my teksty obu wystapiefi.

Fot. Daniel Michalecki, NIK

8 KONTROLA PANSTWOWA -492 -



Wystapienie w Sejmie prezesa NIK

ANALIZA WYKONANIA BUDZETU
PANSTWA | ZALOZEN POLITYKI
PIENIEZNEJ W 2010 R.

Panie Marszatku!

Wysoki Sejmie!

Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzi-
ta kontrole wykonania budzetu panistwa
i zalozen polityki pienieznej w 2010 r.
i stwierdzita, ze budzet w 2010 r. zostal
wykonany zgodnie z ustawa budzetowa.
Na jego realizacje korzystnie wplyneta
sytuacja gospodarcza, ktéra byla lepsza
niz prognozowano w zalozeniach do
tej ustawy. Szybszy niz zaktadano byt
wzrost gospodarczy, poprawila sie nieco
sytuacja na rynku pracy. Kursy zlotego
wobec obcych walut nie ulegly wiek-
szym wahaniom'.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenita pozy-
tywnie lub pozytywnie z zastrzezeniami
wykonanie wszystkich czesci budzeto-
wych oraz planéw finansowych pas-
stwowych oséb prawnych i funduszy ce-
lowych. Nie stwierdzili$my niecelowego
i niegospodarnego wydatkowania $rod-
kéw budzetowych na wieksza skale.

Nieprawidtowosci ujawnione w trak-
cie kontroli dotyczyty gléwnie przekro-
czenia upowaznien do dokonywania
wydatkéw, nieegzekwowania zwrotu
niewykorzystanych dotacji, nierzetel-
nego planowania dochodéw i wydat-
kéw, niedochodzenia naleznosci bu-
dzetowych, btedéw w postepowaniach

kontrola i audyt

oudzielenie zaméwief publicznych oraz
w ksiegach rachunkowych i sprawozda-
niach budzetowych. Nieprawidtowosci
w sprawozdaniach budzetowych zosta-
ly usuniete w trakcie kontroli lub nie
mialy istotnego znaczenia. Najwyzsza
Izba Kontroli uznata, ze sprawozdanie
Rady Ministréw przekazuje prawdziwy
obraz wykonania budzetu paistwa.

Po raz pierwszy, w wyniku noweli-
zacji ustawy o finansach publicznych,
w ustawie budzetowej na 2010 r. wy-
odrebniony zostat z budzetu paristwa
budzet srodkéw europejskich. Oddzie-
lone zostaly dochody, wydatki i wy-
nik budzetu pafistwa od dochodéw,
wydatkéw i wyniku budzetu $rodkéw
europejskich. Wynik budzetu $rod-
kéw europejskich nie jest wliczany do
wyniku budzetu panistwa, natomiast
deficyt budzetu srodkéw europejskich
jest finansowany w ramach potrzeb po-
zyczkowych budzetu pafistwa.

Najwyzsza Izba Kontroli uznata, ze spra-
wozdanie Rady Ministrow przekazuje
prawdziwy obraz wykonania budzetu
panstwa.

Dochody budzetu pafistwa wyniosty
250,3 mld zt. Byly o 0,5% wyzsze od za-
planowanych w ustawie budzetowej. Wy-
datki natomiast, ktére wyniosty 294,9
mld zt, byly nizsze od limitu ustawowego

' W czasie wystapienia prezesa Najwyzszej Izby Kontroli Jacka Jezierskiego na telebimach byty prezento-

wane dane liczbowe i wykresy — red.
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0 2,1%. W rezultacie deficyt planowany
na 52,2 mld zt wyniést 44,6 mld zt. Wyz-
sze wykonanie planu dochodéw nalezy
przypisa¢ korzystniejszym niz zalozono
warunkom makroekonomicznym, wpro-
wadzeniu wyzszej — niz przewidywana
na etapie planowania budzetu — stawki
podatku akcyzowego na wyroby tytonio-
we oraz nieplanowanej wplacie z zysku
Narodowego Banku Polskiego.

Dochody podatkowe zostaty wyko-
nane w kwocie ponad 222 mld zt i byly
nizsze od prognozowanych o 0,3%, nato-
miast dochody niepodatkowe, zrealizo-
wane w wysokosci 24 mld zt, przekro-
czyly plan 0 9,3%. Wykonanie dochodéw
podatkowych w poszczegdlnych pozy-
cjach réznito sie znaczaco od kwot pla-
nowanych. Plan dochodéw z podatkéw
posrednich zostat przekroczony o 2,7%,
co pozwolito na zrekompensowanie niz-
szego o 17,2% wykonania planu z po-
datku dochodowego od o0séb prawnych
oraz o 1,4% z podatku dochodowego od
0séb fizycznych. Dobra realizacja pla-
néw niepodatkowych wynikata, oprécz
wplaty z zysku NBP, takze z wyzszych
niz planowano wptat z dywidend i zysku
od przedsiebiorstw pafistwowych i jed-
noosobowych spétek Skarbu Padstwa.
Nizsze od prognozowanych byly docho-
dy z tytulu optat i innych dochodéw nie-
podatkowych oraz cta.

Zalegloéci podatkowe zwiekszyly sie
prawie o 8%, a naleznosci z tytutu innych
naleznos$ci budzetowych o 16%. Wzrost
taki wystgpil mimo poprawy podstawo-
wych wskaznikéw efektywnosci kon-
troli podatkowych prowadzonych przez
urzedy skarbowe. Kwoty uszczuplonych
podatkéw, wymierzone po kontrolach

10 KONTROLA PANSTWOWA

przez naczelnikéw urzedéw skarbowych
oraz wynikajace z deklaracji skorygowa-
nych przez podatnikéw, byly w poréw-
naniu z 2009 r. wieksze o 6,6%. Trafnie
dobierane byly podmioty do kontroli.
Efektywnos¢ kontroli — mierzona relacja
liczby kontroli, w ktérych stwierdzono
nieprawidtowosci, do ogélnej liczby kon-
troli — wyniosta 62,4%. Byla ona wyzsza
niz w 2009 r. o 6,5 punktu procento-
wego. Zaréwno urzedy skarbowe, jak
i urzedy kontroli skarbowej koncentro-
waly sie na kontroli podmiotéw z obsza-
réw podwyzszonego ryzyka wystapienia
naduzy¢ podatkowych. Nie osiggnieto
jednak zamierzonych celéw w postaci
poprawy dyscypliny podatkowej. Tylko
w nielicznych obszarach odnotowano
mniej nieprawidlowos$ci. Znaczna cze$é
uszczuplonych podatkéw nie zostata tez
wyegzekwowana, pomimo ze wskaznik
efektywnosci egzekucji poprawit sie do
24,2% z 21,2% w 2009 .

Wydatki budzetowe pafistwa byly
nizsze od zaplanowanych w ustawie bu-
dzetowej. Nizsze byly wydatki biezace,
majagtkowe, na obstuge dlugu Skarbu
Paistwa i na wspétfinansowanie pro-
jektéw z udziatem $rodkéw unijnych.
Wsréd  przyczyn niewykonania wy-
datkéw majatkowych i na wspétfinan-
sowanie projektéw mozna wymienié:
nieprzygotowanie zadafd do realizacji,
przesuniecia wdrazania projektéw wy-
magajacych postepowania przetargo-
wego na kolejny rok budzetowy, a takze
oszczednosci wynikajace z przeprowa-
dzonych postepowart przetargowych.
W niektérych przypadkach opéznienia
nastepowaly z przyczyn niezaleznych,
na przyktad powodzi.

~ 494 —
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Usuwanie skutkéw powodzi bylo
w 2010 r. nadzwyczajnym i bardzo waz-
nym zadaniem finansowanym ze $rod-
kéw publicznych. Z budzetu pafistwa
przeznaczono na ten cel ponad 3 mld zl,
W tym z utworzonej specjalnej rezerwy
2,7 mld zb. Na terenach dotknietych po-
wodzig sprawdzili$my udzielanie pomocy
poszkodowanym, dziatania Paristwowej
Inspekcji Sanitarnej oraz wspieranie jed-
nostek samorzadu terytorialnego w pro-
wadzeniu remontéw i odbudowy uszko-
dzonej lub zniszczonej na skutek powodzi
infrastruktury. Drzialania te ocenilismy
pozytywnie, mimo mankamentéw, ktére
przy takiej skali operaciji i zniszczen byly
nie do unikniecia.

Wysoki Sejmie!

Dochody w budzecie §rodkéw europej-
skich wyniosty ponad 37 mld zt i stano-
wity 90,1% zaplanowanej kwoty. Nizsze
wykonanie dochodéw wynikato gléw-
nie z niepelnego wykorzystania $rod-
kéw na finansowanie ptatnosci wspdlnej
polityki rolnej. Przesuniecie terminéw
platnos$ci bezposrednich byto mozliwe
i zgodne z prawem. Dzieki temu pozy-
skano $rodki na finansowanie skutkéw
klesk i powodzi.

Wydatki w budzecie $rodkéw euro-
pejskich wyniosty ponad 48 mld zt i byly
nizsze od planowanych o 14,5%. Nizszy
wskaznik realizacji planu wydatkéw niz
dochodéw spowodowat, ze deficyt bu-
dzetu s$rodkéw europejskich byt takze
nizszy od przyjetego w ustawie budze-
towej o 4 mld zt. Budzet $rodkéw euro-
pejskich zamknat sie deficytem w kwocie
10,4 mld zl, mimo Ze na rachunkach pro-
gramowych w Narodowym Banku Pol-
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skim znajdowaly sie $rodki z Unii Euro-
pejskiej w wysokoéci ponad 1,5 mld euro.
O terminie i wysokosci ich przekazania na
rachunek dochodéw decyduje zarzadzaja-
cy tymi §rodkami minister finanséw, co
wobec braku szczegélowych norm praw-
nych daje duza swobode w ksztaltowaniu
wyniku.

Wykorzystanie §rodkéw z Unii Euro-
pejskiej zastuguje ogdlnie na pozytywna
ocene. Z beneficjentami zawarto ponad
dwukrotnie wiecej uméw, niz planowa-
no. Poczawszy od 2010 r. wprowadzony
zostal nowy system przepltywu §rodkéw
z Unii Europejskiej na finansowanie
programéw i projektéw. Do obstugi tego
systemu zostal wyznaczony Bank Go-
spodarstwa Krajowego. Zmiana sposo-
bu finansowania pozwolita na skrécenie
czasu pomiedzy dokonaniem wydatku
a przekazaniem beneficjentom $rodkéw
finansowych.

Wykorzystanie srodkéw z Unii Europej-
skiej zastuguje ogdlnie na pozytywna
ocene. Z beneficientami zawarto ponad
dwukrotnie wiecej umdw, niz planowano.

Sprawdzilismy 539 platnosci na kwote
1300 mln zl, pod wzgledem terminu re-
gulowania platnosci, zgodnosci z umowg
o dofinansowanie, kwalifikowalnos$ci oraz
zgodnodci z procedurami zaméwier pub-
licznych. Tylko w nielicznych przypad-
kach stwierdzilismy nieprawidlowosci.

W 2010 r. zwiekszyly sie znaczaco
transfery §rodkéw z Unii Europejskiej do
Polski. Po raz kolejny wzrosto dodatnie sal-
do biezacych rozliczer Polski z UE, ktére
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wyniosto 30 300 mln zt. Polska otrzymata
srodki w wysokosci 44,6 mld zt, a do bu-
dzetu Unii wplacita 14,3 mld zt.

Wysoki Sejmie!

Dla zobrazowania, jak ksztattowal sie
budzet 2010 r., dokonalismy polaczenia
dochodéw, wydatkéw i wyniku budzetu
panistwa z dochodami, wydatkami i wy-
nikiem Srodkéw europejskich. faczne
dochody wyniosty 288 mld zt i w po-
réwnaniu z rokiem poprzednim byty
wyzsze o 5%. Laczne wydatki w kwocie
343 mld zt byly wyzsze od poniesionych
w 2009 r. 0 15,1%. Na wzrost wydatkéw
w gléwnej mierze wplynety zwiekszone
$rodki na wspétfinansowanie projektéw
z udzialem srodkéw europejskich.

Panistwowy dtug publiczny wzrést do
747 900 min zt, a jego relacja do PKB do
52,8%. Oznacza to, ze zostat przekroczony
pierwszy prég ostroznosciowy, okreslony
w ustawie o finansach publicznych.

Laczny deficyt, uwzgledniajacy tak-
ze budzet srodkéw europejskich, wy-
niést 55 mld zt i byt wyzszy od deficytu
osiggnietego w 2009 r. 0 130,7%. Jego
relacja do PKB zwiekszyta sie do 3,9%,
tojesto 2,1 punktu procentowego w po-
réwnaniu z 2009 r. Tak znaczny wzrost
deficytu byt nastepstwem zwickszenia
wydatkéw o 45 mld zt, przy przyroscie
dochodéw tylko o 13,8 mld zt.

Ograniczenie analizy deficytu i za-
dtuzenia wylacznie do statystyki prze-
stonitoby jednak istotne problemy, jakie
w ostatnich latach skumulowaly sie

12 KONTROLA PANSTWOWA

w sektorze finanséw publicznych. Przed-
stawiony wynik wykonania budzetu nie
pokazuje bowiem pelnej nieréwnowagi
budzetowej, a obowiazujace w Polsce
reguly ewidencji i sprawozdawczosci
znieksztalcajg rzeczywisty obraz stanu
finanséw publicznych.

Dtug Skarbu Pafistwa oraz dtug catego
sektora publicznego przyrastaja w stop-
niu znacznie wickszym niz wykazywane
deficyty. Réznica miedzy wielkoscig de-
ficytéw a przyrostami zadluzenia wyni-
ka z tego, ze mozliwe jest — zgodnie z pra-
wem lub przyjeta interpretacja przepiséw
— niezaliczanie wykorzystania $rodkéw
publicznych do  wydatkéw budzeto-
wych. W ostatnich latach dotyczylo to
refundacji ubytku skladek przekazywa-
nych do otwartych funduszy emerytal-
nych oraz dofinansowania bezzwrotnymi
pozyczkami agencji rolnych, Funduszu
Ubezpieczern Spotecznych i zakladéw
opieki zdrowotnej. Udzielono takze po-
zyczek Polskim Kolejom Pafistwowym,
ktére zostaly splacone akcjami i udzia-
tami. W 2010 r. w rachunku deficytu
nie zostata w ten sposéb ujeta kwota po-
nad 23 mld zl. Ponadto, dotychczasowe
wydatki budzetowe przenoszone s3 do
innych podmiotéw, ktérych zadluzenie
nie jest wliczane do pafstwowego dlugu
publicznego. Tak sie stato miedzy innymi
z wydatkami na infrastrukture drogows,
ktére przejat Krajowy Fundusz Drogo-
wy. Jego zadluzenie gwarantowane przez
Skarb Pafistwa w wysokoéci prawie
25 mld zt, zostalo zaliczone tylko do dtu-
gu liczonego wedlug metodyki unijnej,
natomiast krajowej juz nie.

W 2010 r. pahistwowy dtug publiczny
wzrést do 747 900 min zl, a jego relacja
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do PKB do 52,8%. Oznacza to, ze zostal
przekroczony pierwszy prég ostroznos-
ciowy, okreslony w ustawie o finansach
publicznych na poziomie 50%. Poja-
wilo sie takze zagrozenie przekrocze-
nia kolejnego progu w wysokosci 55%.
Konsekwencja tego bytaby koniecznos¢
podjecia drastycznych krokéw na rzecz
zréwnowazenia finanséw publicznych.
NIK dostrzega podjete przez rzad de-
cyzje, majace na celu ograniczenie nie-
réwnowagi. Jedna z nich byta dokonana
w tym roku zmiana proporcji podziatu
sktadki emerytalnej pomiedzy FUS
i OFE. W ,Programie konwergencji”
rzad wskazal takze na potrzebe objecia
kontrola poziomu wydatkéw sektora in-
stytucji rzadowych i samorzadowych.
Wzrost poziomu zadluzenia skutko-
wal wzrostem kosztéw obstugi dtugu.
Kwota wydatkéw ponoszonych na ob-
stuge dtugu Skarbu Paristwa byta zna-
czaca w skali catego budzetu panistwa,
wyniosta bowiem 34 100 mln zt. Koszty
te stanowity 11,6% wydatkéw ogétem.
W 2010 r. nastapit ich wzrost o 5,9%.
Byl on wyzszy niz caloé¢ rocznych
wydatkéw budzetu padstwa w takich
dziatach, jak kultura i ochrona dziedzi-
ctwa narodowego, gospodarka mieszka-
niowa. Nalezy podkresli¢, ze minister
finans6w zapewnit pelng i terminowg
obstuge zadluzenia oraz niezaki6cona
plynnos¢ ztotowa i walutowa budzetu
pafistwa w calym roku budzetowym.
Oceniajac  pozytywnie wykonanie
budzetu na 2010 r., trzeba takze odno-
towad pogorszenie sytuacji sektora pub-
licznego w Polsce. W 2010 r. wystapit
wyzszy niz w latach poprzednich przy-
rost dtugu sektora instytucji rzadowych
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i samorzadowych. Jego relacja do PKB
zwiekszyla sie z 50,9% w 2009 r. do
54,9%. Wskaznik ten jest nadal znacz-
nie nizszy niz $rednia w Unii Europej-
skiej, ktéra wynosi 80%, mimo ze nale-
zy do wyzszych wéréd nowych krajéow
czlonkowskich. Dtug sektora na koniec
2010 r. wyni6st prawie 777 mld zt. We-
dtug metodyki krajowej, dtug byl nizszy
o prawie 30 mld zt.

Kontrola wykonania budzetu pafistwa
zostala przeprowadzona w 380 jednost-
kach. Sporzadzono 95 szczegétowych
informacji o wynikach kontroli. L.acznie
wydalismy 145 ocen wykonania budzetu
w 2010 r. Byly to 102 oceny pozytywne
oraz 43 oceny pozytywne z zastrzezenia-
mi. W poréwnaniu z zeszlym rokiem,
ocen pozytywnych — to znaczy bez zad-
nych uwag — bylo wiecej; podobnie jak
w ubieglym roku, nie bylo ocen negatyw-
nych — méwit juz o tym przewodniczacy
Komisji Finanséw Publicznych.

Wraz z analizag wykonania budze-
tu pafistwa Najwyzsza Izba Kontroli
przedstawila analize realizacji zalozer
polityki pienieznej. Realizacje zalozen
polityki pienieznej w 2010 r. NIK oceni-
fa pozytywnie. Naszym zdaniem, orga-
ny Narodowego Banku Polskiego, w tym
Rada Polityki Pienieznej, uwzgledniajac
przebieg realnych proceséw w gospo-
darce, podejmowaly dziatania zgodne
z przyjetymi na 2010 r. zalozeniami po-
lityki pienieznej. Kontynuowano stra-
tegie bezposredniego celu inflacyjnego,
zakladajacg jego realizacje na poziomie
2,5%, z symetrycznym przedzialem od-
chylen plus/minus 1 punkt procentowy.
Inflacja w calym roku ksztattowala sie
w wyznaczonym przedziale odchylef
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od celu inflacyjnego. Podwyzszony po-
ziom inflacji w stosunku do celu, jaki
wystapit na poczatku i w kofcu roku,
byt rezultatem zwiekszenia cen ener-
gii, paliw, wyrobéw tytoniowych oraz
ZyWnNOoSCi.

Panie Marszatku!

Wysoki Sejmie!

Ogdlna ocena wykonania budzetu pan-
stwa jest pozytywna. Sprawozdanie
Rady Ministréw z wykonania budzetu
panistwa za okres od 1 stycznia do 31
grudnia 2010 r. pokazuje prawdziwy
obraz wykonania dochodéw, wydatkéw
oraz naleznosci i zobowiazan. Kolegium
Najwyzszej Izby Kontroli w czerwcu
tego roku podjelo uchwate, w ktérej
wyrazifo pozytywna opinie na temat
udzielenia Radzie Ministréw absoluto-
rium za 2010 r. Oceniajac pozytywnie
wykonanie budzetu pasistwa w 2010 .,
Kolegium NIK zwrécito jednak uwage
na zaostrzanie sie probleméw zwigza-
nych z narastaniem nieréwnowagi finan-
sowej sektora finanséw publicznych.

Sejm Rzeczypospolitej Polskiej na
posiedzeniu 28 lipca 2011 r. podjat
uchwate w sprawie przyjecia spra-
wozdania Najwyzszej |zby Kontro-
li z wykonania budzetu panstwa
w 2010 r. oraz w sprawie absolu-
torium dla Rady Ministrow. Gtoso-
wato 428 postow: 235 opowiedzia-
fo sie za udzieleniem absolutorium,
151 byto przeciw, 42 wstrzymato
sie od gtosu, 31 nie gtosowato.

14 KONTROLA PANSTWOWA

SPRAWOZDANIE Z DZIALALNOSCI
NAJWYZSZEJ IZBY KONTROLI
W 2010 ROKU

Panie Marszatku!

Wysoka Izbo!

Wypelniajac obowigzek wynikajacy
z art. 204 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, mam zaszczyt przedlozy¢ Wy-
sokiej Izbie ,Sprawozdanie z dzialalno$ci
Najwyzszej Izby Kontroli w 2010 roku”.
Koncentrujemy sie w nim na omdwieniu
gléwnego zadania NIK, ktérym jest dzia-
Talnos¢ kontrolna.

Przedstawiamy w sprawozdaniu re-
alizacje rocznego planu pracy i wyniki
poszczegblnych kontroli, zalaczamy tez
wykaz wnioskéw de lege ferenda, za-
wierajacy postulowane w 2010 r. zmia-
ny w tresci niektérych ustaw i aktéw
wykonawczych. W czesci prezentuja-
cej funkcjonowanie Izby jako instytucji
przedstawiamy dziatalnos¢ Kolegium
NIK i wykonanie budzetu Izby; poda-
jemy szczegbétowe informacje o stanie
zatrudnienia, informatyzacji, wsp6l-
pracy zagranicznej. Omawiamy réw-
niez nasza wspé6lprace z Sejmem oraz
innymi organami inspekcji i kontroli,
a takze zalatwianie skarg i wnioskéw.

Panie Marszatku!
Wysoka Izbo!

W minionym roku nasza dzialalno$¢
prowadzona byta zgodnie z planem pra-
cy i skupiata sie wokét ustalonych przez
Kolegium NIK gtéwnych kierunkéw
kontroli na lata 2009-2011. Zostaly one
sformutowane jako: ,pafistwo spraw-
ne i przyjazne obywatelowi”, ,pafistwo
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efektywnie zarzadzajace zasobami pub-
licznymi” oraz ,Polska w Unii Europej-
skiej”. Wedlug wlasnie tych prioryte-
téw wyznaczyliémy 17 obszaréw badah
kontrolnych, zas dzieki ustaleniom zre-
alizowanych 180 kontroli zyskalismy
w miare czytelny obraz funkcjonowania
panstwa.

Kontrole realizowane w ramach prio-
rytetu ,panstwo sprawne i przyjazne
obywatelowi” objely kluczowe zagad-
nienia z dziedziny bezpieczefistwa we-
wnetrznego i zewnetrznego oraz wy-
pelniania przez organy paistwa funkcji
nadzorczych i kontrolnych. Sprawdza-
lisSmy poziom i jakos¢ obstugi obywa-
teli przez urzedy administracji publicz-
nej i stuzby publiczne. Zajmowalismy
sie stanem ochrony $rodowiska na-
turalnego, edukacji, nauki i kultury.
Badalismy funkcjonowanie systeméw
ochrony zdrowia oraz zabezpieczenia
spotecznego, patrzac, jak realizowana
jest pomoc rodzinom i osobom niepel-
nosprawnym oraz Czy wszyscy obywa-
tele maja réwny dostep do §wiadczeh
zdrowotnych.

Drugim obszarem naszych zaintere-
sowan bylo szukanie odpowiedzi na py-
tanie, czy pafistwo efektywnie zarzadza
zasobami publicznymi. NIK dokonata
analizy i oceny dziatalnosci organéw ad-
ministracji publicznej w tej sferze. Ba-
dali$émy miedzy innymi stan finanséw
publicznych i pozyskiwanie dochodéw,
gospodarowanie zasobami w sektorze
finanséw publicznych i przedsiebior-
stwach uzytecznosci publicznej. Spraw-
dzalismy realizacje inwestycji finan-
sowanych ze $rodkéw publicznych.
Badali$my przebieg proceséw restruk-
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turyzacji, komercjalizacji i prywatyzacji.
Kontrolowalismy réwniez gospodarowa-
nie majatkiem Skarbu Pafistwa, samo-
rzadéw i przedsiebiorstw pafstwowych
oraz planowanie przestrzenne i rozwoj
infrastruktury.

Trzeci obszar naszych badan dotyczy
obecnosci Polski w Unii Europejskiej,
majacej coraz wiekszy wptyw na ksztalt
zycia gospodarczego i spotecznego kra-
ju. W minionym roku kontrolowali$my
wykorzystanie $rodkéw przekazywa-
nych Polsce w ramach unijnych pro-
graméw operacyjnych. Sprawdzali$émy,
jak wyglada pozyskiwanie $rodkéw
Unii Europejskiej oraz gospodarowanie
nimi, jak zostaly wykorzystane dotacje
unijne dostepne w ramach perspekty-
wy finansowej 2007-2013 oraz jak jest
realizowana polityka regionalna. Bada-
liémy takze stan przygotowan do spra-
wowania przez Polske przewodnictwa
w Radzie Unii Europejskie;.

W przedktadanych corocznie Sejmo-
wi sprawozdaniach z dziatalnodci Izby
—takze i w dzi§ omawianym — przedsta-
wiamy dziatania NIK na polu identyfi-
kowania zagrozer korupcyjnych. Z na-
szych ubieglorocznych kontroli wynika,
Ze wcigz utrzymuja sie te same przy-
czyny wystepowania korupcji na styku
sfery publicznej i prywatnej. Sg to mie-
dzy innymi: dowolno$¢ i uznaniowos¢
w podejmowaniu decyzji, konflikt in-
tereséw i brak jawnos$ci postepowania,
a takze stabo$¢ kontroli wewnetrzne;j.
Dlatego w ramach kazdej kontroli sta-
rali$my sie tez oceni¢ funkcjonowanie
systeméw kontroli wewnetrznej, ktére
s3 jednym z mechanizméw zabezpie-
czajacych przed korupcja.

Nr 4/lipiec-sierpien/2011 15



kontrola i audyt

Panie Marszatku!
Panie Postanki i Panowie Postowie!

Sprawne pafistwo powinno gwaranto-
waé obywatelom bezpieczefistwo w réz-
nych aspektach. Nasze badania wskazu-
ja, ze ciagle istnieja dziedziny, w ktérych
obywatele nie moga w dostatecznym
stopniu korzysta¢ z przystugujacych im
praw. Jedna z nich jest prawo do uzyska-
nia $wiadczeri medycznych w systemie
publicznej opieki zdrowotnej. Ustalenia
kontroli wskazuja, ze system ten jest
niesp6jny i mato efektywny.

Dowolnos¢ postepowania oraz stabosc
nadzoru nad udzielaniem $wiadczen me-
dycznych przez placéwki publicznej opie-
ki zdrowotnej — to niebezpieczne, ziden-
tyfikowane przez NIK mechanizmy ko-
rupcjogenne w tym obszarze funkcjono-
wania panstwa.

Wobec nieréwnowagi miedzy podaza
a popytem na $wiadczenia medyczne,
respektowanie konstytucyjnej zasady
réwnego do nich dostepu mialy zapew-
ni¢ listy oczekujacych. W rzeczywisto-
$ci przepisy okreslajace miedzy innymi
kryteria umieszczania pacjentéw na
listach oraz sposéb prowadzenia list
$wiadczeniodawcy traktowali dowol-
nie, a procedury nie byly przestrzegane.
Dowolno$¢ postepowania oraz stabos¢
nadzoru nad udzielaniem $wiadczed
medycznych przez placéwki publiczne;
opieki zdrowotnej — to niebezpieczne,
zidentyfikowane przez NIK mechani-
zmy korupcjogenne w tym obszarze
funkcjonowania pafistwa.

16 KONTROLA PANSTWOWA

Wystapienie w Sejmie prezesa NIK

Nie poprawia sie sytuacja mieszkanio-
wa najubozszych. Nie wida¢ tez oznak,
by podejmowane byly kroki mogace
przynie$¢ w najblizszej przysztosci rady-
kalng zmiane. Szacowana na 1,5 mln lo-
kali luka miedzy potrzebami a krajowym
zasobem mieszkaniowym jest szczegdl-
nie dotkliwie odczuwalna przez osoby
o niskich dochodach. Wiadomo juz, ze
jako forma zaspokojenia ich oczekiwan
nie sprawdzity sie w praktyce towarzy-
stwa budownictwa spotecznego. Réw-
niez gminy w niewielkim jedynie stopniu
wywigzywaly sie z obowigzku zapewnie-
nia uprawnionym mieszkaficom lokali
socjalnych i mieszkan chronionych.

Kontrole NIK ujawnity zaniedbywanie
obowiazkéw przez organy i podmioty
odpowiedzialne za stan infrastruktury
oraz organizacje ruchu na drogach pub-
licznych. W polaczeniu z brakiem wy-
starczajacych $rodkéw finansowych na
modernizacje i utrzymanie drdg stwarza
to sytuacje zagrazajaca bezpieczefstwu
podrézujacych. Nie udato sie wciaz zin-
tegrowac ze sobg systeméw alarmowych
réznych stuzb. Kontrolerzy NIK odno-
towali takze stabosci w funkcjonowaniu
systemu ochrony srodowiska przed skut-
kami powaznych awarii przemystowych.

Wsréd czesto naruszanych przepiséw
pierwsze miejsce zajmuje Prawo budow-
lane. Wymaga ono od wtascicieli badz
uzytkownikéw budynkéw i budowli
utrzymywania ich w nalezytym stanie
technicznym, a takze systematyczne-
go kontrolowania tego stanu. Z badan
NIK wynika, iz kontrole takie byly po-
wszechnie zaniedbywane, przeprowa-
dzane fragmentarycznie lub dokonywane
przez osoby nieposiadajace uprawnien.
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Drugi obszar, w ktérym prawo réwnie
czesto bylo naruszane, stanowita sfera
udzielania zaméwieri publicznych. Nie-
przestrzeganie obowiazujgcych procedur,
niezachowanie zasady jawnosci i warun-
kéw uczciwej konkurencji, stosowanie
niewlasciwych form i trybéw, dzielenie
zamOwien na czesci — to tylko niektére
z dlugiej listy nieprawidlowosci, jakich
sie dopuszczano w tym procesie. I tu, jak
w kilku innych wypadkach, pozytywny
wyjatek stanowily analogiczne dziatania
podejmowane w ramach realizacji progra-
méw wspieranych srodkami unijnymi.

‘W naszej opinii, na pozytywna ocene
zastuzyla dzialalnos¢ samorzadowych
kolegiéw odwotawczych. Sa to instytu-
cje, ktérych sprawno$¢ dziatania oby-
watele oceniaja praktycznie codziennie.
Jednak duze zréznicowanie kosztéw
funkcjonowania poszczegdlnych kole-
giéw odwolawczych sktania nas do wy-
suniecia wniosku o racjonalizacje ich
sieci. Mamy ich dzisiaj w Polsce 49.

Powazniejszych zastrzeze nie bu-
dzit tez sposéb realizacji zadad wyni-
kajacych z ustawy o mniejszo$ciach
narodowych i etnicznych. Izba uznata,
ze organy administracji publicznej na
0g6t zapewnialy warunki do zaspokaja-
nia podstawowych potrzeb mniejszosci
— zachowania przez nie wlasnej tozsa-
mosci i jezyka. Realizowane s3 progra-
my przeciwdziatania dyskryminacji ra-
sowej, ksenofobii i nietolerancji. W 28
gminach jezyk mniejszosci uzywany
byl jako pomocniczy, a 21 gmin podjeto
uchwate o uzywaniu nazw miejscowo-
$ci takze w jezyku mniejszosci.

W obszarze dzialan zwiazanych z re-
alizacja pomocy spotecznej Izba pozy-
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tywnie ocenifa funkcjonowanie systemu
dodatkéw mieszkaniowych. Oczywiscie,
nie rozwigzal on problemu niedostatku
tanich lokali mieszkalnych, jednak na
og6t skutecznie spetniat funkcje ostono-
w3 jako czynnik wspierajacy osoby o ni-
skich dochodach. Podjecie finansowania
tej pomocy przez gminy z wlasnych za-
sobéw, z jednoczesnym zwickszeniem
udzialu samorzadéw we wptywach po-
datkowych, usprawnity funkcjonowanie
systemu, zwiekszyly pule srodkéw do
wykorzystania, a jednoczesnie wplynely
na racjonalizacje gospodarowania nimi.

Dzieki poczynieniu w pore odpo-
wiednich krokéw, nie zostalo zagrozo-
ne bezpieczenstwo epizootyczne. Dzia-
tania zabezpieczajace przed zarazeniem
sie ludzi i zwierzat chorobami zakaz-
nymi przenoszonymi przez zwierzeta
byly wystarczajaco skuteczne, zaréw-
no jesli chodzi o ochrone obszaru Unii
Europejskiej oraz strefy Schengen, jak
i w wymiarze krajowym.

Panie Marszatku!
Wysoka Izbo!

Nasze kontrole wykazaly, ze ustalenie
i przyjecie programéw, a nawet nada-
nie im statusu oficjalnych dokumentéw
rzadowych, nie zapewnilo warunkéw
umozliwiajgcych zrealizowanie wyzna-
czonych celéw. Zbyt czesto gore brata
perspektywa krétkoterminowa i ten-
dencja do szukania rozwiazan doraz-
nych, przez co zagrozona byta realizacja
waznych projektéw. Odnotowalismy za-
ktécenia w finansowaniu poakcesyjnego
programu wsparcia obszaréw wiejskich
i programu modernizacji Stuzby Celne;j,
perturbacje w realizacji o$wiecimskie-
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go strategicznego programu rzadowego,
opéznienia w budowie zbiornika wod-
nego Swinna Poreba, nieprawidlowosci,
jakich dopuszczali sie zarzadcy drég
i organy administracji odpowiedzialni
za przebieg realizacji narodowego pro-
gramu przebudowy drég lokalnych.
Jesli chodzi o ostatni z wymienionych
programéw, to trzeba zaznaczy¢, ze jego
realizacja zaczela przynosi¢ efekty. Po-
prawita sie ptynnos¢ ruchu na styku drég
samorzadowych z systemem drég woje-
wédzkich i krajowych. Jednak w ocenie
NIK, stan techniczny drég lokalnych jest
zly, a wieloletnie zaniedbania tak duze, ze
ich nadrobienie bedzie musialo potrwac
kilkadziesiat lat, jesli nie zostanie opraco-
wany system dalszego finansowego zasila-
nia funduszy na utrzymanie drég powia-
towych i gminnych z budzetu pafstwa.

Analizujac stan finanséw publicznych i spo-
séb gromadzenia dochoddw dla budzetu
panstwa stwierdzilismy, Zze podobnie jak
w latach poprzednich, ciagle nie trafiata do
niego czes¢ naleznych mu wptywdéw.

Do puli zaniechan zaliczy¢ nalezy nie-
opracowanie wieloletniego  programu
obejmujacego wszystkie obszary przygo-
towan do finatowego turnieju Euro 2012,
o sporzadzenie ktérego Najwyzsza Izba
Kontroli wnosila juz po raz kolejny.
Wskazalismy tez na szereg nieprawid-
towosci w funkcjonowaniu podmiotéw
realizujacych zadania z tego zakresu.
Badajac kompleksowo stan przygoto-
wania inwestycji realizowanych przed
mistrzostwami, juz w ubieglym roku
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sygnalizowali$my op6Znienia w budowie
stadionéw i rozbudowie infrastruktury
komunikacyjnej, w tym autostrad.

Analizujac stan finanséw publicznych
i sposéb gromadzenia dochodéw dla
budzetu padstwa stwierdzilismy, ze po-
dobnie jak w latach poprzednich, ciggle
nie trafiata do niego cze$¢ naleznych mu
wplywéw, gléwnie z powodu niewystar-
czajacej sprawnosci organéw skarbowych,
jakkolwiek zaobserwowano w 2010 r.
symptomy poprawy w tym zakresie.

Znaczny uszczerbek w dochodach
budzetowych powodowaly naduzycia
oraz uchylanie sie od ptacenia podatku
od towaréw i ustug przez przedsiebior-
c6w prowadzacych handel wewnatrz-
wspdlnotowy. Kazdego roku ubytki
w dochodach z tego tytutu szacowane
s3 na okoto 10 mld zt.

Dobrze wywigzywaly sie z obowiaz-
kéw dysponentéw srodkéw publicznych
fundusze ochrony srodowiska i gospodar-
ki wodnej. Za rentowne inwestycje uzna-
lismy takze wydatkowanie $rodkéw na
promocje produktéw rolno-spozywczych
i wspieranie kredytéw eksportowych.
Réwnie pozytywnie trzeba oceni¢ funk-
cjonowanie finansowych instrumentéw
wspierania eksportu i stworzone dzieki
temu mozliwosci. Wprowadzone w ostat-
nich latach zmiany w zasadach udziela-
nia ubezpieczeri gwarantowanych przez
Skarb Pasistwa ida w dobrym kierunku.

Nie bez trudnosci przebiegaty proce-
sy przeksztatcerr wlasno$ciowych, sta-
nowiace wazny element porzadkowa-
nia i racjonalizacji gospodarki. Jednym
z istotnych powodéw byly niewatpliwie
czynniki makroekonomiczne i trudna
sytuacja w otoczeniu Polski. W zwiagzku
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z tym nieprywatyzowanie wielu przed-
siebiorstw w takich warunkach nalezy
oceni¢ pozytywnie. Niemniej stwier-
dzamy réwniez nieprzygotowanie wielu
pafistwowych podmiotéw gospodar-
czych do restrukturyzacji i prywatyza-
Cji oraz rozbiezne czesto interesy wias-
cicieli i pracownikéw przedsiebiorstw,
co skutkuje wlasnie nieprzygotowaniem
na czas przedsiebiorstw do prywatyza-
cji. Nalezy podkresli¢, ze w tych warun-
kach realizowania planu przychodéw
z prywatyzacji plan ten zostal przez mi-
nistra Skarbu Pafistwa wykonany.

Panie Marszatku!

Wysoki Sejmie!

W trzecim obszarze naszych badan —
pod nazwa ,,obecnos¢ Polski w Unii Eu-
ropejskiej” — znalazly sie przygotowania
do sprawowania przez Polske przewod-
nictwa w Radzie Unii Europejskiej. Ich
przebieg i stan w momencie zakoficzenia
kontroli wskazuja, ze Polska jest dobrze
przygotowana do prezydenciji.

Wazna kwestia przez nas badang
jest wykorzystanie funduszy unijnych.
Kontrola realizacji zadania zamkniecia
pomocy finansowej z funduszy struk-
turalnych w perspektywie finanso-
wej w latach 2004-2006 wykazala,
ze mimo trudno$ci spowodowanych
w duzej mierze brakiem przygotowa-
nia beneficjentéw, opéznieniami legis-
lacyjnymi oraz nadmiernym formali-
zmem ostatecznie wykorzystano 93%
dostepnych $rodkéw. To 11. wynik
wéréd 25 pafistw Unii Europejskie;j,
tylko o 2 punkty procentowe gorszy
w poréwnaniu z pafistwami pod tym
wzgledem najlepszymi.
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Z mnaszych ubieglorocznych kontroli
wynika, ze bez wymaganej starannosci
traktowane byly zobowiazania, kté-
rych niewypelnianie nie pociagato za
soba natychmiastowych sankcji. De-
mobilizujagco wplywal przyznany wie-
loletni okres dostosowawczy, odsuwaja-
cy w czasie moment pelnego osiagnie-
cia unijnych standardéw. Dotyczylo to
przede wszystkim przedsiewzie¢ zwia-
zanych z ochrong §rodowiska naturalne-
go. Znaczne koszty oraz dlugotrwatosé¢
procesu inwestycyjnego stanowily tyl-
ko czesciowe wytlumaczenie opdzniefi
w realizacji programu oczyszczania $cie-
kéw czy zgodnego z zapisami traktatu
akcesyjnego zagospodarowania odpadéw
komunalnych. Z cata pewnoscig nato-
miast wspomniane wzgledy nie miaty
wplywu na niezapewnienie spoteczen-
stwu wlhasciwego dostepu do informaciji
o srodowisku i udzialu w dotyczacych
go procesach decyzyjnych.

ZwréciliSmy uwage, ze w perspek-
tywie zblizajacej sie wielkiej sportowej
imprezy, jaka beda Mistrzostwa Euro-
py w Pitce Noznej Euro 2012, niepoko-
jace jest to, ze na terenie Polski ciagle
nie w pelni funkcjonuje integrujacy
stuzby ratunkowe telefoniczny numer
alarmowy 112.

Panie Marszatku!

Panie Postanki! Panowie Postowie!
Czynnikami, ktére wptywaja na wiary-
godnos¢ Najwyzszej Izby Kontroli, s3
niewatpliwie jako$¢ kontroli oraz przy-
datno$¢ wynikéw naszych prac dla gléw-
nych odbiorcéw, czyli dla Sejmu, wladz
wykonawczych oraz obywateli. Nasze
badania dokumentuja procesy, ktére za-
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chodza w sferze publicznej. W wyniku
kontroli, w wystapieniach formutujemy
nie tylko zalecenia w sprawach jednost-
kowych, ale takze wnioski systemowe.
Dziatalno$¢ kontrolna nie przynosi au-
tomatycznie zmian w funkcjonowaniu
badanych podmiotéw czy w przepisach
prawa. Decyzje o zmianach wynikaja-
cych z postawionej diagnozy naleza do
kierownikéw  skontrolowanych jedno-
stek, organéw nadzoru, a przede wszyst-
kim do najwyzszych organéw pafistwa.
W 2010 r. skierowalismy do nich prawie
3 tys. wystapiei pokontrolnych. Zawie-
raly one zalecenia, ktérych wykonanie
powinno usprawni¢ organizacje skontro-
lowanych podmiotéw, a takze wnioski
o charakterze profilaktycznym, majace
uchroni¢ przed wystgpieniem nieprawid-
fowosci w przysztosci. Stan realizacji wnio-
skéw badamy podczas kazdej kontroli.

W 2010 r. do kierownikdéw skontrolo-
wanych jednostek, organdéw nadzoru,
a przede wszystkim do najwyzszych or-
gandéw panstwa skierowalismy prawie
3 tys. wystapien pokontrolnych. Przed-
stawilismy Sejmowi tacznie 183 infor-
macje o wynikach naszych kontroli.

Nasze opinie, formulowane na pod-
stawie ustaled poczynionych w czasie
kontroli, sygnalizujace ujawnione niepra-
widlowosci i zagrozenia, mogg i powinny
by¢ podstawa do dziatafi naprawczych.
W moim przekonaniu, zadaniem naczel-
nego organu kontroli jest informowanie
o zagrozeniach, wskazywanie ewentu-
alnych rozwigzafi, ale niezastepowanie
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wladzy wykonawczej w podejmowaniu
decyziji. Dziatajac w ten sposéb, Najwyz-
sza Izba Kontroli petni takze funkcje pre-
wencyjna, ostrzega przed mozliwoscia
wystapienia nieprawidlowosci. Jednak
bedzie ona przynosi¢ efekty tylko wtedy,
gdy adresaci naszych postulatéw zechca
z nich skorzystac.

Wsréd efektéw kontroli wazne miej-
sce zajmuja adresowane do ustawodawcy
i rzadu wnioski de lege ferenda. W 2010 r.
przedstawilismy ich 71; w calosci zre-
alizowano 5 z nich oraz 3 czesciowo.
Jednocze$nie chcialbym podkresli¢, ze
w wielu tego rodzaju sprawach uzyskuje-
my wsparcie komisji sejmowych. Szcze-
gdlnie chce podziekowa¢ Pafistwu za za-
interesowanie, z jakim gremia sejmowe
odnosza sie do wnioskéw pokontrolnych
Najwyzszej Izby Kontroli. Na ich podsta-
wie wielokrotnie kierowane byly do pre-
zesa Rady Ministréw i poszczegélnych
ministréw dezyderaty w celu realizacji
naszych wnioskéw. To jest wlasnie wy-
mierny efekt dziatalnosci kontrolne;.

W dziatalnosci NIK szczegélne miej-
sce zajmuje wspdtpraca z Sejmem. Jako
prezes NIK, na posiedzeniach plenar-
nych Wysokiej Izby przedlozylem ana-
lize wykonania budzetu pafistwa i zato-
zed polityki pienieznej w 2009 r. oraz
sprawozdanie z dziatalno$ci Najwyzszej
Izby Kontroli w 2009 r. W minionym
roku przedstawiciele Izby wzieli udziat
w 719 posiedzeniach komisji i podko-
misji sejmowych, prezentujac wyniki
przeprowadzonych kontroli. Szczegdlnie
czeste kontakty utrzymywali§my z Ko-
misja do spraw Kontroli Pafistwowe;.

Przedstawiliémy Sejmowi tacznie
183 informacje o wynikach naszych
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kontroli. Po przedlozeniu ich Sejmowi
prezentujemy je opinii publicznej na
stronie internetowej, w Biuletynie Infor-
macji Publicznej. Upublicznianie wyni-
kéw kontroli jest bowiem wypetnieniem
konstytucyjnego prawa obywateli do in-
formacji o dziataniu organéw instytucji
publicznych, wzmaga tez skutecznos¢ eg-
zekwowania wnioskéw pokontrolnych.
Przedstawiciele NIK uczestniczyli
takze w pracach legislacyjnych prowa-
dzonych w innych komisjach Sejmu,
zglaszali uwagi i przedstawiali stanowi-
sko Izby zaréwno wobec poselskich ini-
cjatyw ustawodawczych, jak i projektéw
rzadowych, szczegdlnie tych, do ktérych
Izba przedktadata uwagi podczas wczes-
niejszych faz procesu legislacyjnego.

Panie Marszatku!
Panie Postanki! Panowie Postowie!

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
stanowi, ze kazdy obywatel ma prawo
do sktadania petycji, wnioskéw i skarg
w interesie publicznym, wtasnym lub
innej osoby. Od wielu lat wplywaja do
nas skargi zawierajace opis probleméw,
z ktérymi borykaja sie obywatele na co
dzief. Liczba skarg nadestanych do NIK
zwiekszyla sie z 4,5 tys. w poprzednim
roku do ponad 5 tys. w 2010 r. Odbie-
ramy to jako przejaw zaufania do Izby
obywateli, ktérzy informuja nas o nie-
prawidlowosciach w swoim srodowisku,
proszac o kontrole. Nierzadko skargi
obywatelskie stanowig impuls do podej-
mowania kontroli, stuza takze wskazy-
waniu obszaréw szerszych badan kon-
trolnych. W zeszltym roku najliczniejsza
grupe stanowily skargi na dziatalnos¢
organéw i urzedéw administracji pub-
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licznej. Ich funkcjonowanie obywatele
postrzegali przez pryzmat kleski powo-
dzi, ktéra wystapita w 2010 r. W oce-
nie poszkodowanych, pafstwo oraz jego
struktury rzadowe i samorzadowe nie
byly przygotowane do sprawnego dzia-
fania w sytuacji kleski powodziowej,
a takze podczas usuwania jej skutkéw.

Liezba skarg nadestanych do NIK zwiegk-
szyta sie z 4,5 tys. w poprzednim roku
do ponad 5 tys. w 2010 r.

W 2010 r. kontrolerzy Najwyzszej Izby
Kontroli przeprowadzili 180 kontroli
planowych, w tym 96 dotyczacych wy-
konania budzetu pafistwa. Te ostatnie
stanowily fundament analizy wykonania
budzetu pafistwa i zalozen polityki pie-
nieznej, na podstawie ktérej Izba wyra-
zita opinie w przedmiocie absolutorium
dla Rady Ministréw. Przeprowadzilismy
réwniez kontrole dorazne, obejmujace
205 tematéw. Czes¢ z nich podjelismy
z inspiracji postéw i senatoréw. Realizu-
jac nasze gléwne zadanie, w 2010 r. skon-
trolowalismy ogétem 2778 podmiotéw.

Wymiernym wyznacznikiem skutecz-
nosci postepowania kontrolnego sa jego
finansowe rezultaty. NIK niejednokrot-
nie ujawniala fakty wydawania $rod-
kéw publicznych z naruszeniem prawa.
Stwierdzane byly nielegalne dziatania
prowadzace do powstania uszczupler
w dochodach lub strat. Ujawnione skutki
odkrytych nieprawidlowosci obliczamy
na 14,5 mld zt. Przyktadowo, finansowe
skutki nieprawidlowosci w rozliczeniach
budzetu pafistwa z koncesjonariuszami
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z tytulu rekompensat za przejazdy auto-
stradami wyliczylismy na kwote 248 mln
zt. Istotne jest egzekwowanie odpo-
wiedzialnosci za ujawnione niepra-
widlowosci. Sami nie mamy uprawnief
wladczych i nie ferujemy wyrokéw.

Kazda ztotdwka wydana z budzetu pan-
stwa na kontrole panstwowa zwraca sie
prawie trzykrotnie.

W wypadku stwierdzenia faktéw uza-
sadniajacych podejrzenie popetnienia
przestepstwa lub wykroczenia, kieruje-
my zawiadomienia do organéw $cigania.
W 2010 r. Najwyzsza Izba Kontroli prze-
kazata wlasciwym organom 208 zawia-
domied. Rzecznikom dyscypliny finan-
séw publicznych przestalismy ponadto
259 zawiadomiei w sprawach dotycza-
cych jej naruszenia.

Wysoka Izbo!
Zagadnieniem wysuwajacym sie na
pierwszy plan sposréd tych, ktére doty-
cza samej Izby, jest realizacja budzetu
NIK. W ustawie budzetowej na 2010 r.
zostat on ustalony po stronie wydatkéw
na poziomie 242 183 tys. zt i zostal wy-
konany w 100%. Po raz kolejny wyko-
nanie budzetu Najwyzszej Izby Kontroli
przedstawiamy takze w uktadzie zada-
niowym. Chciatbym podkresli¢, ze NIK
jest zwolennikiem takiego ukladania
budzetu, poniewaz zapewnia on wiek-
szg przejrzystos¢ wydatkéw pafistwa.
Realizacja budzetu byla poddawana
biezacej analizie pod katem racjonalnego
gospodarowania srodkami. Byta takze ba-
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dana przez audytora wewnetrznego NIK.
W jego opinii — cytuje ja w duzym skrdcie
— ,wyniki badania i zgromadzone dowody
daja podstawe do wyrazenia pozytywnej
opinii o funkcjonowaniu systemu finan-
sowo-ksiegowego w Izbie. Wydatki doko-
nywane byly w sposéb celowy i oszczed-
ny, z zachowaniem zasady uzyskiwania
najlepszych efektéw z danych naktadéw,
umozliwiajac terminowy realizacje zadar
w kwotach i terminach wynikajacych
z wezesniej zaciagnietych zobowigzari”.

Warto w tym miejscu poréwnaé ko-
rzysci finansowe wynikajace z dziatal-
nosci NIK z wydatkami budzetowymi
przeznaczonymi na jej funkcjonowanie
w minionym roku. Korzysci finansowe
uzyskane w efekcie podjetych dziatati
w zwiazku z przeprowadzonymi kontro-
lami przyniosty 700 mln zt. W ten sposéb
okazuje sie, ze kazda zlotéwka wydana
z budzetu pafistwa na kontrole pafistwo-
wa zwraca sie prawie trzykrotnie.

Aby méc oceni¢ prace organéw pan-
stwa i wyraza¢ uprawnione opinie o za-
chodzacych procesach, dbamy o profesjo-
nalny poziom kadry. W 2010 r. w centrali
i w delegaturach zatrudnialismy tacznie
ponad 1200 kontroleréw. W wiekszosci
byli to prawnicy i ekonomisci. Konse-
kwentnie stosowaliSmy zasady publicz-
nego naboru do pracy przez konkursowe
postepowanie kwalifikacyjne. W 2010 r.
na tej podstawie przyjeliSmy na stano-
wiska kontrolerskie 58 oséb. Stanowiska
dyrektoréw i wicedyrektoréw oraz dorad-
c6w obsadzane byly natomiast w drodze
konkursu wewnetrznego.

Dotozyli$my starafi, by unowoczesnic¢
metody informowania o naszej pracy.
Informowanie opinii publicznej o tym,
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w jaki sposéb wykonywane s3 ustawy
oraz wykorzystywane s3 mienie i Srodki
z danin publicznych, stuzy popularyza-
cji wéréd obywateli wiedzy o funkcjo-
nowaniu pafistwa. Chcieliby§my — i do
tego dazymy — by nasze raporty byly
zrédtem informaciji cenionej zaréwno
przez organy wladzy, jak i spoteczen-
stwo. Poprawiliémy takze komunikacije
wewnatrz instytucji, unowoczesniajac
portal intranetowy, stuzacy jako plat-
forma wymiany wiedzy i instrument
wsparcia kontrolerskiego.

Panie Marszatku!

Wysoki Sejmie!

Byt czas, gdy czerpaliémy z doswiadczen
kontrolnych partneréw zagranicznych.
Teraz przyszta kolej, by dzieli¢ sie z inny-
mi ugruntowanym polskim dorobkiem
w dziedzinie kontroli pafistwowe;.

Rok 2010 byt okresem szczegdlnie ak-
tywnej dziatalnosci NIK na arenie mie-
dzynarodowej. Najwazniejsze wydarze-
nia zwigzane byly z powierzonym nam
przez VII Kongres Europejskiej Orga-
nizacji Najwyzszych Organéw Kontroli
(EUROSALI) przewodnictwem tejze or-
ganizacji na lata 2008-2011. Z satys-
fakcja moge stwierdzi¢, ze sprostalismy
wyznaczonym celom. Owocem polskiej
prezydencji stal sie pierwszy w histo-
rii EUROSALI plan strategiczny na lata
2011-2017.

Waznymi inicjatywami byly miedzy-
narodowe seminaria po$wiecone kontroli
wykonania zadan w zakresie programéw
spotecznych, zmierzajacych do aktywi-
zacji zawodowej os6b niepelnospraw-
nych. Rozwineli$my wspétprace miedzy
EUROSAI a grupami regionalnymi
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Miedzynarodowej Organizacji Najwyz-
szych Organéw Kontroli (INTOSAI)
Z powodzeniem upowszechniali$smy wy-
pracowany przez INTOSAI kompleksowy
system standardéw kontroli. Na przetomie
majaiczerwcabr., podczas VIII Kongresu
EUROSALI, przewodnictwo tej organizacji
przekazali$smy Trybunatowi Obrachunko-
wemu Portugalii.

Rok 2010 byt okresem szczegdlnie ak-
tywnej dziatalnosci NIK na arenie mie-
dzynarodowej. Najwazniejsze wydarzenia
zwigzane byty z powierzonym nam przez
VIl Kongres EUROSAI przewodnictwem
tejze organizacji na lata 2008-2011.

W swej aktywnosci miedzynarodowej
NIK przyktadata duza wage do praktycz-
nych dzialaf kontrolnych prowadzonych
we wspélpracy z partnerami zagranicz-
nymi. W ubieglym roku z najwyzszymi
organami kontroli innych krajéw przepro-
wadzilismy 6 miedzynarodowych kon-
troli réwnolegtych, dotyczacych miedzy
innymi wykorzystania $rodkéw unijnych,
przygotowan do organizacji Euro 2012
oraz globalnych zmian klimatycznych.
Nasi kontrolerzy asystowali tez audyto-
rom z Europejskiego Trybunatu Obra-
chunkowego podczas 16 kontroli ETO
prowadzonych na terytorium Polski.

Panie Marszatku!

Panie Postanki! Panowie Postowie!
Moment przedlozenia Wysokiemu Sej-
mowi sprawozdania z dziatalnosci NIK
jest wlasciwa chwilg na refleksje nad
warunkami funkcjonowania kontroli
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panistwowej w Polsce i jej dalszymi per-
spektywami.

W grudniu 2010 r. prezydent Rzeczy-
pospolitej Polskiej podpisal noweliza-
cje ustawy o NIK. Weszla ona w zycie
2 czerwca tego roku. Wprowadzone
przez nig zmiany nie tylko wymuszajg
przebudowe struktury organizacyjnej
Izby, ale réwniez zmieniaja procedure
kontrolng. Pragne podkresli¢, ze ko-
nieczno$¢ przeprowadzenia tych zmian,
w tym przeszkolenia kadry, nie spowo-
duje uszczerbku w naszej biezacej pracy
i wykonaniu zadad, do realizacji ktérych
Najwyzsza Izba Kontroli zostala powo-
tana 92 lata temu. Sila Izby jest bowiem
dziedzictwo minionych lat, wypracowa-

Wystapienie w Sejmie prezesa NIK

ne przez wiele pokolers kontroleréw, dba-
o$¢ o niezaleznoé¢ kontroli pafistwowej
i obiektywizm postepowan, wykonywa-
nych zawsze zgodnie z prawem i z naj-
Wyzsza starannoscia, w trosce o interes
panistwa i obywateli.

Sejmowa Komisja do spraw Kon-
troli Panstwowej wyrazita pozy-
tywna opinie o dziatalnosci Naj-
wyzszej lzby Kontroliw 2010 r. Na
posiedzeniu 26 lipca 2011 r. Sejm
przyjat sprawozdanie z dziatalno-
$ci NIK bez uwag.

Tekst wystapienia prezesa NIK w Sejmie wraz z prezentowanymi slajdami oraz zapis dyskusji: <www.sejm.gov.pl>.

Wyboru fragmentéw wyréznionych w tekécie dokonata redakcja.
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System zarzadzania i kontroli $rodkéw UE

Szacowanie kosztow i korzysci
dziatan kontrolnych

Grupa Robocza ds. Funduszy Strukturalnych, na podstawie mandatu
udzielonego przez Komitet Kontaktowy Prezeséw Najwyzszych Organéw
Kontroli Unii Europejskiej!, przeprowadzita w latach 2009-2011 kontrole
réwnoleglta?, majaca na celu oszacowanie kosztéw i korzysci dziatari kon-
trolnych w ramach systemu zarzadzania i kontroli funduszy struktural-
nych. Analiza jej wynikéw moze przyczynic sie do okreslenia granicy, poza
ktérg dalszy wzrost naktadéw na kontrole nie ma uzasadnienia ekonomicz-
nego, a takze do wypracowania najlepszej metody pomiaru ich kosztéw.

BEATA BLASIAK-NOWAK

strukturalne objete kontrolg réwno-
MARZENA RAJCZEWSKA

legta przez Grupe Robocza (tj. Euro-
pejski Fundusz Rozwoju Regionalnego

Podstawg kontroli byl program pn.
Parallel Audit of the Costs of Controls

(incl. Technical Assistance)®. Fundusze

i/lub Europejski Fundusz Spoteczny) sa
wdrazane w ramach zarzadzania dzie-
lonego, polegajacego na tym, ze zadania

' Resolution of the Contact Committee on the audit of Structural Funds Working Group, Luksemburg 2008,
<www.contactcommittee.eu>. Szerzej nt. dotychczasowych kontroli réwnolegtych grupy oraz udziatu
Najwyzszej Izby Kontroli w jej pracach: B. Btasiak-Nowak, M. Rajczewska: Udziat Najwyzszej Izby Kontroli
w pracach Grupy Roboczej Komitetu Kontaktowego ds. Funduszy Strukturalnych, ,Kontrola Pahstwowa”
nr 2/2009, s. 119.

2 Kontrole réwnolegte przeprowadzane sa przez krajowe instytucje kontrolne jednoczesnie w kilku lub
nawet kilkunastu panstwach cztonkowskich, zgodnie z wtasnymi procedurami kontrolnymi, lecz wedtug
jednego, wspdlnie uzgodnionego programu kontroli. Po przeprowadzeniu kontroli najwyzsze organy kon-
troli przedstawiajg ustalenia kontroli w sprawozdaniach krajowych. Na ich podstawie powstaje zbiorcze
sprawozdanie z kontroli rownolegtej, ktére po zatwierdzeniu przez Komitet Kontaktowy jest publikowane
na jego stronie internetowej oraz na stronach internetowych NOK, ktére uczestniczyty w danej kontroli.

3 Grupa Robocza Komitetu Kontaktowego ds. Funduszy Strukturalnych IV, Parallel Audit of the Costs of
Controls (Including Technical Assistance), czerwiec 2009 r., dokument niepubl.
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dotyczace wdrazania, w tym kontrola,
zostaly przeniesione na panistwa czlon-
kowskie, do zakresu ustanawianych
przez nie systeméw zarzadzania i kon-
troli* na szczeblu krajowym, regional-
nym i lokalnym. Prawo wspdlnotowe
okresla struktury kontrolne oraz mi-
nimalne poziomy kontroli dla organéw
zarzadzajacych, certyfikujacych oraz
audytowych, a ponadto stanowi, ze
obowiazek zapobiegania bledom i nie-
prawidlowosciom oraz ich wykrywania
i korygowania spoczywa przede wszyst-
kim na pafstwach cztonkowskich?.
Kraje czlonkowskie UE wykazuja za-
interesowanie okre$laniem kosztéw ob-
ciazenia administracyjnego za pomoca
metody cost-unit accounting®; dwa pan-
stwa — Holandia i Dania — wprowadzity
szacunek kosztéw administracyjnych
obowiazujacego prawodawstwa z jej
wykorzystaniem’. Komisja Europejska
(KE) opracowata wtasna metodyke oce-
ny kosztéw administracyjnych naktada-
nych przez prawodawstwo — cost-centre

Beata Btasiak-Nowak, Marzena Rajczewska

accounting® i przeprowadzita w 2006 r.
pilotazowe badanie. Metody szacowa-
nia kosztéw i korzysci s3 wzorowane na
praktyce zarzadzania w gospodarce.
Najwyzsza Izba Kontroli (NIK) uczest-
niczy w pracach Grupy Roboczej ds.
Funduszy Strukturalnych. Wykorzysta-
nie $rodkéw z budzetu Unii Europej-
skiej przez polskie organy, osoby prawne
i jednostki organizacyjne podlega kon-
troli NIK. Pozyskiwanie i wydatkowa-
nie $rodkéw z funduszy strukturalnych
oraz Funduszu Spdéjnosci, jak réwniez
zarzadzanie programami operacyjnymi
finansowanymi ze $rodkéw europejskich
i realizacja przez administracje publiczna
zadan zwiazanych z czlonkostwem Polski
w Unii Europejskiej, naleza do gléwnych
obszaréw badan kontrolnych Izby®.

Metody szacowania kosztow

W programie kontroli réwnoleglej, opra-
cowanym przez czlonkéw Grupy Robo-
czej, przyjeto dwa sposoby szacowania
kosztéw dzialaii kontrolnych ponoszo-

Szerzej nt. kontroli systeméw zarzadzania i kontroli ustanawianych przez panstwa cztonkowskie: B. Btasiak-
-Nowak, M. Rajczewska: Kontrola zewnetrzna systemdw zarzadzania i kontroli programéw operacyjnych
wspdtfinansowanych ze srodkéw z budzetu Unii Europejskiej, ,Kontrola Panstwowa” nr 6/2009, s. 3.

® Art. 70 ust. 1 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 (Dz.U L 210 z 31.07.2006 r., s. 25 ze zm.).

¢ W artykule uzywane sa nazwy angielskie metod szacowania kosztéw dziatan kontrolnych (tj. cost-unit

accounting i cost-centre accounting), zgodnie z Programem kontroli réwnolegtej Grupy Roboczej ds. Fun-

duszy Strukturalnych IV, poniewaz nie ma uksztattowanych nazw polskich.

Szerzej: komunikat Komisji w sprawie wspolnej metodyki UE dotyczacej oceny kosztéow administracyj-

nych naktadanych przez prawodawstwo, COM(2005) 518, wersja ostateczna.

& Dokument roboczy Komisji Europejskiej SEC(2005)1329, stanowiacy zatacznik do komunikatu Komisji
w sprawie wspolnej metodyki UE dotyczacej oceny kosztow administracyjnych naktadanych przez prawo-
dawstwo.

¢ Szerzej na ten temat: Raport zbiorczy o wynikach kontroli NIK w zakresie wykorzystania Srodkéw z budze-
tu Wspdinot Europejskich w ramach polityki spéjnosci w Polsce, Warszawa, NIK 2009. Raport ten sta-
nowi podsumowanie wynikéw kontroli NIK przeprowadzonych od 2004 r. do 2008 r., zwiazanych z zarza-
dzaniem programami operacyjnymi realizujacymi polityke spojnosci oraz wdrazaniem przez beneficjentow
projektow wspétfinansowanych z budzetu UE, a takze innych kontroli NIK dotyczacych problematyki
cztonkostwa Polski w UE.
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nych w ramach systeméw zarzadzania
i kontroli ustanawianych przez pafistwa
czlonkowskie, zgodnie z zasadami za-
rzadzania dzielonego. Najwyzsze organy
kontroli pafistw UE, wykonujace kon-
trole réwnolegla, przeprowadzity szaco-
wanie kosztéw w odniesieniu do progra-
méw operacyjnych wspéHinansowanych
z Europejskiego Funduszu Rozwoju Re-
gionalnego i/lub Europejskiego Funduszu
Spotecznego przy uzyciu dwéch metod:
* cost-unit accounting, w ktorej szacuje
sie koszty kazdego pojedynczego dzia-
lania kontrolnego realizowanego przez
instytucje;

* cost-centre accounting, w ktérej koszty
s3 szacowane na podstawie budzetu ko-
morki organizacyjnej (departamentu, biu-
ra czy wydziatu) ustanowionej wewnatrz
instytucji do realizacji zadan w systemie
zarzadzania i kontroli oraz liczby pracow-
nikéw odpowiedzialnych za wykonywanie
danego dziatania kontrolnego w odniesie-
niu do catkowitej liczby pracownikéw za-
trudnionych w tej komérce.

Koszty dziatah kontrolnych, szacowa-
ne za pomoca metody cost-unit accoun-
ting, stanowig iloczyn $redniego kosztu
wykonania dziatania kontrolnego i wie-
lokrotnosci jego wystgpienia w badanym
okresie. Natomiast $redni koszt dziatafi
kontrolnych stanowi iloczyn sredniego
czasu wykonywania dziatania kontrol-
nego i $redniej stawki godzinowe;j. Ilu-
struje to rysunek 1.

Metoda cost-centre accounting jest
stosowana przez Komisje Europejska
do identyfikacji kosztéw generowanych
przez dzialania kontrolne. Komisja wy-
korzystuje metode, w ktérej koszt dzia-
tafi wykonywanych w ramach proceséw
szacowany jest jako proporcja liczby
pracownikéw zajmujacych sie wykony-
waniem dziatania kontrolnego do liczby
zatrudnionych pracownikéw w odnie-
sieniu do budzetu instytucji. Ilustruje
to rysunek 2.

Na koszty dziataii kontrolnych syste-
mu zarzadzania i kontroli, ustanowionych
w ramach funduszy strukturalnych, skta-

Rysunek 1. Szacowanie kosztéw dziatan kontrolnych metoda cost-unit accounting

Sredni koszt
= wykonywania X
dziatania kontrolnego

Wielokrotno$é¢
wystapienia
dziatania kontrolnego

Sredni koszt
wykonywania =
dziatania kontrolnego

Sredni czas

wykonywania
dziatania kontrolnego

X Srednia
stawka godzinowa

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie programu kontroli réwnolegtej: Parallel Audit..., op. cit., s.12.
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Rysunek 2. Szacowanie kosztéw dziatan kontrolnych metoda cost-centre accounting

Catkowite koszty
wykonania =
dziatania kontrolnego

Catkowity roczny budzet jednostki

(np. instytucji zarzadzajacej, X

instytucji posredniczacej
drugiego stopnia)

Liczba pracownikow
wykonujacych dziatanie kontrolne/
liczba pracownikéw jednostki
1z, 1P2)

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie programu kontroli réwnolegtej..., op.cit., s. 11.

dajg sie zasadniczo koszty personely, jako
koszty bezposrednie dziatafi kontrolnych,
oraz koszty posrednie. Strukture kosztéw
przedstawia rysunek 3.

Koszty bezposrednie to koszty wy-
nagrodzenia zasadniczego i pozostale
sktadowe wynagrodzenia, na przyklad
dodatek stazowy, funkcyjny, specjalny,
nagrody oraz narzuty, czyli obcigzenia na
rzecz ZUS, Funduszu Pracy, podatek do-
chodowy od o0s6b fizycznych, pozostate
$wiadczenia osobowe niewchodzace do
grupy wynagrodzefi (np. PFRON) oraz
inne koszty (np. podrézy stuzbowych).

Koszty posrednie mozna rozdzieli¢ na
dwie kategorie: koszty personelu oraz
materialowe. Koszty posrednie perso-

Rysunek 3. Struktura kosztow

nelu to takie, ktérych nie da sie bezpo-
$rednio powigza¢ z pracg oséb zaanga-
zowanych w czynnos¢ kontrolng. Sa to
koszty pracy personelu wspomagajacego
(sekretarka, asystent, pracownik tech-
niczny), koszty zarzadu (pracy oséb
zatrudnionych na stanowiskach nadzo-
rujacych i zarzadzajacych) oraz ogélne
koszty administracyjne (koszty komo-
rek organizacyjnych zajmujacych sie
sprawami kadrowo-placowymi, ksiego-
woscig, administracjg). Koszty posred-
nie materialowe dotycza zajmowanych
nieruchomosci (najem), biezacego za-
potrzebowania (zakup materiatéw biu-
rowych), wyposazenia i umeblowania
biur (facznie z kosztami ich utrzymania,

v

Koszty bezposrednie

v

Koszty posrednie

|
v v

Koszty posrednie

Koszty posrednie
materiatowe

personelu

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie programu kontroli réwnolegtej...., op. cit., s. 8-9.
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konserwacji itp.) oraz innych wydat-
kéw zwigzanych z ogélng administracja
i wsparciem dzialai merytorycznych
(szkolenia pracownikéw).

Dziatania kontrolne i wynikajace
z nich korzysci

Drziatanie kontrolne to czynnos¢, ktérej
celem jest weryfikacja prawidlowosci
wykonywania obowiazkéw przez bene-
ficjenta!?. Pafstwa cztonkowskie usta-
nawiajg systemy zarzadzania i kontroli
dla programéw operacyjnych, w celu za-
gwarantowania ich prawidlowej i spraw-
nej realizacji. Systemy te zawieraja
(oprécz innych elementéw) pisemnie
nadane procedury dla konkretnych
proceséw, w ramach ktérych okreslono
mechanizmy kontrolne — zapobiegajace
lub wykrywajace - stuzace zapewnieniu
zasadnodci i prawidlowosci wydatkéw
zadeklarowanych w danym programie
operacyjnym. Realizacja proceséw skta-
dajacych sie z dziatan stanowiacych tak
zwane mechanizmy kontrolne (takie
jak: kontrola zarzadcza, certyfikacija,
audyt operacji) bedzie tu nazywana
dziataniami kontrolnymi.

Pojecie ,kontrola”! mozna rozumieé
W znaczeniu wezszym i szerszym. W we-
zszym ujeciu kontrolg (mechanizmami
kontrolnymi) sa dziatania dotyczace ba-
dania prawidtowosci finansowych rosz-

czefi beneficjenta (np. kontrola zapobie-
gajaca, wykrywajaca, certyfikacja wy-
datkéw, kontrole na miejscu). Polegaja
na poréwnywaniu stanu faktycznego
Z wymaganym oraz — w razie wykrycia
nieprawidlowos$ci — spowodowaniu sko-
rygowania stanu faktycznego. W szer-
szym znaczeniu kontrola jest to ogét
dziatafi (proceséw) podejmowanych dla
zapewnienia realizacji okreSlonych celéw
izadaf w sposéb zgodny z prawem, efek-
tywny, oszczedny i terminowy. Zatem
do dziatan wymienionych powyzej doda-
je sie wszelkie procesy stuzace wlasciwe-
mu i skutecznemu realizowaniu danego
programu operacyjnego (formalna i me-
rytoryczna ocena projektéw, ich selekcja,
monitorowanie postepéw realizacji pro-
gramu, ewaluacja ex ante programu itp.).
Kontrola oznacza w tym rozumieniu nie
okreslone dziatanie, lecz pewien system
wspierajacy kierownika jednostki w osig-
ganiu przez nig celéw. Mozna wéwczas
méwié, zgodnie z rozporzadzeniem Rady
nr 1083/2006, o systemie zarzadzania
i kontroli. System ten powinien zapobie-
gac stratom i nieprawidlowosciom, wy-
krywac je i korygowac.

W tym opracowaniu uzywane bedzie
pojecie ,mechanizmy kontrolne” w kon-
tek$cie wezszego znaczenia kontroli, za$
pojecie ,dziatania kontrolne” (procesy)
dla okreslenia szerszego znaczenia. Suma

10 Komunikat Komisji skierowany do Parlamentu Europejskiego, Rady i Trybunatu Obrachunkowego: Da-
zenie do ustalenia jednolitej interpretacji pojecia dopuszczalnego ryzyka btedéw, COM(2008)866, wersja

ostateczna, s.17.

Definicja pojecia ,kontrola” sformutowana zostata przez J. Ploskonke, doradce prezesa NIK, w tematyce

kontroli pn. Koszty i korzysci z wykonywania dziatari kontrolnych w ramach systemu zarzadzania i kontroli
dla regionalnych programdéw operacyjnych w okresie programowania 2007-2013, NIK, maj 2010 r., doku-

ment niepubl.
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dziatafi kontrolnych (proceséw) buduje
system zarzadzania i kontroli.

Dziatania kontrolne!? obejmuja mie-
dzy innymi:

* wykonanie ewaluacji ex ante progra-
mu operacyjnego;

* ustanowienie elementéw systemu za-
rzadzania i kontroli w jednostkach biora-
cych udzial w zarzadzaniu programem;

* analize i wybdr projektéw (dokony-
wanie ocen formalnych i merytorycz-
nych oraz selekcji projektéw, rozpatry-
wanie zastrzezen, podpisywanie uméw
z beneficjentami);

* weryfikacje wnioskéw o platnos¢ (prze-
prowadzanie weryfikacji, korekt, raporto-
wanie o rezultatach, realizacja i raporto-
wanie o wynikach kontroli na miejscu);

* monitorowanie realizacji programu
(dziatania urzedu dotyczace monitorowa-
nia dokonan oraz przygotowania raportéw
rocznych o dokonaniach programu, przy-
gotowanie danych dla Komitetu Monito-
rujgcego, obstuga spotkan Komitetu);

e certyfikacje i po§wiadczanie wydatkéw;
* audyt operacji i prawidlowosci funkcjo-
nowania ustanowionych systeméw zarza-
dzania i kontroli.

Powyzsze dziatania kontrolne zapew-
niaja powstanie pewnych korzysci, ale
jednoczes$nie generuja koszty w komor-
kach organizacyjnych/instytucjach.

Zgodnie z programem kontroli réw-
noleglej przyjeto, ze gléwna korzyscia

Beata Btasiak-Nowak, Marzena Rajczewska

finansowa z przeprowadzenia dziatan
kontrolnych (proceséw)" jest poddana
tym dzialaniom warto$¢ srodkéw Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju Regional-
nego przeznaczona na realizacje regio-
nalnego programu operacyjnego (RPO),
w tym kwoty Srodkéw:

e zakontraktowanych,

¢ przekazanych beneficjentom,

¢ zadeklarowanych do KE.

Korzyscia byly réwniez kwoty wycofane
po anulowaniu czesci lub catoéci wktadu
na dany projekt, kwoty podlegajace proce-
durze odzyskiwania oraz kwoty wynikaja-
ce z bledéw w kwalifikowaniu wydatkéw.

Ponadto, do korzy$ci niemajacych wy-
miaru finansowego (tzw. korzysci niefi-
nansowych), poza efektem prewencyj-
nym kontroli, zaliczono:

* wykonywanie zadan zgodnie z wyma-
ganiami prawnymi;

* usprawnienie realizacji danego pro-
gramu w trakcie jego funkcjonowania;

* sprawny obieg informacji i mniej ab-
sorbujacy nadzér nad dokumentacijs;

* przejrzysty podzial kompetencji i od-
powiedzialnosci w instytucji, precyzyjne
ich okreslenie dla pracownikéw oraz po-
prawe dbalosci w wykonywaniu zadas;

* zapewnienie terminowosci realizacji
zadan;

¢ oszczedno$¢ czasu i ludzkiej pracy,
wynikajaca z umiejetnego wykorzysty-
wania zasobéw instytucij;

2 Lista dziatan kontrolnych zwiazanych z zarzadzaniem, certyfikacja i audytem zostata wskazana w rozpo-

rzadzeniu Rady (WE) nr 1083/2006, w art. 60-62.

'3 Dziatania kontrolne (procesy) objete kontrola réwnolegta to przeprowadzanie wyboru i oceny projektéw
do realizacji (ich weryfikacja), monitorowanie programéw operacyjnych i sprawozdawczo$¢, poswiadcza-

nie wydatkéw i prowadzenie czynnos$ci audytowych.
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* wprowadzenie mechanizméw wykry-
wania i usuwania nieprawidtowosci oraz
stala poprawe jakosci wykonywanych
zadan.

Badanie prowadzone przez NIK

Najwyzsza Izba Kontroli, na podstawie
zalozer programu kontroli réwnolegtej
przeprowadzila badanie pn. ,Koszty
i korzySci wykonywania dzialari kon-
trolnych w ramach systemu zarzadzania
i kontroli dla regionalnych programéw
operacyjnych w okresie programowania
2007-2013“. Celem bylo rozpoznanie
mozliwoéci przeprowadzenia takiego
wyliczenia w instytucjach zaangazowa-
nych w system realizacji RPO, za pomo-
cg dwéch metod kalkulacji kosztow.
Analize wykonano na podstawie ustaler
kontroli w dwdch instytucjach oraz kwe-
stionariuszy rozestanych do 61 jednostek
wykonujacych odpowiednio: zadania in-
stytucji zarzadzajacej, instytucji posred-
niczacej w zarzadzaniu, instytuciji certyfi-
kujacej, posredniczacej w certyfikacji oraz
instytucji audytowej w odniesieniu do
16 regionalnych programéw operacyijnych.

Instytucje w systemie

zarzadzania i kontroli

Funkcje instytucji zarzadzajacej regio-
nalnymi programami operacyjnymi, od-
powiedzialnej za przygotowanie i wdro-
Zenie programu Operacyjnego, sprawuje
zarzad wojewddztwa, a dzialania z nia

kontrola i audyt

zwiazane realizuja urzedy marszatkow-
skie wlasciwych wojewédztw. Instytu-
cja zarzadzajaca moze przekazal czes$¢
swoich zadaf instytucji posredniczace;j.
Pomimo delegowania zadafi, instytucja
zarzadzajaca jest w pelni odpowiedzialna
za wdrozenie programu operacyjnego'*.

Funkcje instytucji certyfikujacej, od-
powiadajacej za sporzadzanie i przedkla-
danie Komisji Europejskiej po§wiadczo-
nych deklaracji wydatkéw i wnioskéw
o platno$¢ petni Minister Rozwoju
Regionalnego, dzialajacy przy pomocy
Departamentu Instytucji Certyfikuja-
cej w Ministerstwie Rozwoju Regional-
nego. W ramach regionalnego programu
operacyjnego instytucja certyfikujaca
deleguje cze$¢ swoich zadan instytucji
poSredniczacej w certyfikacji, ktére;
funkcje pelniag wojewodowie w zakresie
i na zasadach okreslonych w odrebnym
porozumieniu. Zadania te wykonywane
sa w okreslonej komérce organizacyjnej
danego urzedu wojewddzkiego. Mini-
ster Rozwoju Regionalnego petni réw-
niez funkcje instytucji koordynujgcej
dla 16 RPO.

Funkgje instytucji audytowej w zakresie
$rodkéw pochodzacych z UE petni Gene-
ralny Inspektor Kontroli Skarbowej'>, kté-
ry wykonuje swoje zadania przy pomocy
komorki organizacyjnej w Ministerstwie
Finanséw oraz 16 urzedéw kontroli skar-
bowej, funkcjonujacych w ramach jedne;
stuzby kontroli skarbowe;j.

4 Zadania wykonywane przez instytucje uregulowane zostaty w ustawie z 6.12.2006 r. o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju (DzU z 2009 r., nr 84, poz. 712 ze zm.).

> Funkcje te petni sekretarz lub podsekretarz stanu w Ministerstwie Finanséw, na podstawie ustawy
2 28.09.1991 r. o kontroli skarbowej (DzU z 2004 r., nr 8, poz. 65 ze zm.).
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Wyniki badania

Whioski z przeprowadzonej analizy moz-
na traktowa¢ jako rozpoznanie mozliwo-
$ci wyliczenia w instytucjach zaangazo-
wanych w system realizacji RPO kosztéw
wynikajacych z wykonywania dziatai
kontrolnych dotyczacych zarzadzania
i kontroli. Daja one wstepny poglad na
wielko$¢ tych kosztéw w odniesieniu do
wdrazanych 16 RPO.

W 2007 r., dla 16 RPO trwato przygo-
towanie dokumentéw programowych,
gdyz programy zostaly zatwierdzone
przez Komisje Europejska w drugiej
potowie roku. W 2008 r. ustanowio-
no systemy zarzadzania i kontroli oraz
prowadzono audyt ich zgodnosci we
wszystkich instytucjach zaangazowa-
nych we wdrazanie RPO, opracowywa-
ne byly i zatwierdzane przez komitety
monitorujace kryteria wyboru projek-
téw, rozpoczynaly sie pierwsze nabory
wnioskéw o dofinansowanie. Rok 2009
byl pierwszym okresem, w ktérym na-
stepowala pelniejsza realizacja projek-
téw. W 2008 r., gdy rozpoczeto nabér
projektéw i ich wdrazanie, warto$¢
wskaznika procentowego caltkowitych
kosztéw dziatan kontrolnych objetych
badaniem w odniesieniu do srodkéw
przekazanych beneficjentom dla nie-
ktérych RPO ksztattowala sie na po-
ziomie zblizonym lub przekraczajacym
50%. W 2009 r., gdy nastapil regular-
ny nabdr i pelna realizacja projektéw,
wskaznik ten wynosit od 1% do 7%.

Metoda cost-unit accounting daje bar-
dziej precyzyjne rezultaty, jednak jest
bardziej skomplikowana i pracochton-
na. Instytucje musialy oszacowa¢ koszt
i czas niezbedny do wykonania jednost-

32 KONTROLA PANSTWOWA
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kowego dzialania kontrolnego, gdyz dane
te na ogdl nie s3 rejestrowane. W zwiaz-
ku z tym koszty dzialan kontrolnych
wyliczone przez badane instytucje na-
lezy traktowac jako przyblizenie realnie
poniesionych kosztéw.

Z kolei metoda cost-centre accounting
wydaje sie szybsza i tatwiejsza w zasto-
sowaniu, jest jednak mniej precyzyjna
niz cost-unit accounting. Duzym, dodat-
kowym utrudnieniem byta koniecznos¢
szacowania pelnego budzetu komorki
organizacyjnej wykonujacej zadania od-
powiednio: instytucji zarzadzajacej, in-
stytucji posredniczacej w zarzadzaniu,
instytucji certyfikujacej i instytucji po-
$redniczacej w certyfikacji oraz instytu-
cji audytowej, poniewaz nie ma praktyki
wyodrebniania budzetu dla tych komé-
rek w budzecie catego urzedu. Precyzja
w oszacowaniu petnego budzetu (a wiec
zawierajacego zaréwno koszty bezpo-
$rednie, jak i petne koszty posrednie)
komérki organizacyjnej wykonujacej za-
dania zwiazane z realizacja RPO (me-
toda cost-centre accounting) oraz czasu
wykonania dzialania kontrolnego przez
poszczegdlnych pracownikéw (meto-
da cost-unit accounting) mialy istotny
wplyw na szacunek catosci kosztéw ba-
danych dziatai kontrolnych oraz zbiez-
no$¢ wynikéw w obu metodach.

Przeprowadzone w instytucjach za-
angazowanych w system zarzadzania
i kontroli 16 RPO badanie kosztéw i
korzysci wynikajacych z dziatari kon-
trolnych pokazalo etapy powstawania
kosztéw i zwrdcito uwage na potrzebe
ich racjonalizacji pod katem uzyskiwa-
nych korzys$ci. W instytucjach objetych
analiza zapoznano sie z metodami sza-
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cowania kosztéw wykorzystywanymi
przez KE i niektére pafistwa cztonkow-
skie Unii, jako uzytecznym narzedziem
przy podejmowaniu decyzji zarzad-
czych. W przysztosci metody kalkulacji
kosztéw dziatan kontrolnych moglyby
by¢ wykorzystane w zarzadzaniu finan-
sami publicznymi nie tylko w odniesie-
niu do $rodkéw z budzetu UE.
Zwrécono réwniez uwage, ze dziala-
nia kontrolne przynosza oprécz korzy-
$ci finansowych, takze istotne korzysci
niefinansowe, na przyklad:
* kontakty z potencjalnymi beneficjen-
tami zwiekszaja wiedze na temat fun-
duszy UE;
* pracownicy instytucji zarzadzajacych
i poSredniczacych w zarzadzaniu do-
skonala swoja wiedze i umiejetnosci
w zakresie oceny projektéw do dofi-
nansowania, zdobywaja nowe do§wiad-
czenia;
* kontrole na miejscu realizacji projek-
tu pozwalajg sprawdzi¢ rezultaty jego
wdrazania, a takze ulatwiaja wykrycie
nieprawidtowych wydatkéw i podjecie
dziataf w celu odzyskania nienaleznych
$rodkéw; ponadto obserwacje i wnio-
ski prowadza do ulepszania procedur
wdrazania;
* bezposredni kontakt z beneficjentem
umozliwia glebsze zrozumienie proble-
méw, ktére powstajg w trakcie wdraza-
nia projektu.

Podsumowanie

Najwyzsze organy kontroli wspétpracuja-
ce w ramach Grupy Roboczej ds. Fundu-
szy Strukturalnych, realizujac zalozenia
kontroli réwnolegtej, podjety dzialania
zmierzajace do oszacowania kosztéw
i korzysci dziatan kontrolnych systemu
zarzadzania i kontroli programéw ope-
racyjnych w jednostkach zajmujacych sie
wdrazaniem funduszy strukturalnych.
Wyniki tych prac zostang przedstawione
Komitetowi Kontaktowemu w pazdzier-
niku 2011 r.,, a nastepnie upublicznio-
ne na jego stronie internetowej oraz na
stronach najwyzszych organéw kontroli
bioracych udzial w omawianej kontroli
réwnoleglej.

Analiza kosztéw powyzszych dziatad
kontrolnych moze przyczyni¢ sie do
okreslenia granicy, poza ktérg dalszy
wrzrost nakladéw na kontrole nie ma
uzasadnienia ekonomicznego, poniewaz
nie przynosi korzysci odpowiednich do
nakladéw (np. w postaci wickszej liczby
dokumentéw poddanych kontroli przez
jednego pracownika; zmniejszenia kwo-
ty wydatkéw podlegajacych procedurze
odzyskania, a wynikajacych z bledéw
w kwalifikowaniu wydatkéw; obnizenia
poziomu wydatkéw nieprawidlowych).

Komisja Europejska wniosta szereg
uproszczed w przepisach dotyczacych
wdrazania funduszy strukturalnych's.
W maju 2009 r., w zwiazku z kryzysem

'® Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z 11.07.2006 r. ustanawiajace przepisy ogolne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu
Spdjnosci i uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1260/1999 (DzUUE L.06.210.25). Rozporzadzenie
Komisji (WE) nr 1828/2006 z 8.12.2006 r. ustanawiajace szczegdtowe zasady wykonania rozporzadzenia
Rady (WE) nr 1083/2006, ustanawiajacego przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spojnosci (DzUUE L.06.371.1).
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finansowym, podjeto decyzje w sprawie
wprowadzenia kolejnych uproszczen
w odniesieniu do funduszy struktu-
ralnych, takich jak mozliwoé¢ deklaro-
wania poniesionych wydatkéw na pod-
stawie stawek ryczattowych, kosztéow
jednostkowychiptatnosciryczaltowych.
Ponadto Komisja pracuje nad identyfi-
kacja kwestii, ktére réwniez mozna by
usprawni¢, zwlaszcza w kontekscie od-
bywajacego sie co trzy lata przegladu
rozporzadzenia finansowego'. Gdyby
przyjeto i skutecznie wdrozono prost-
sze zasady kwalifikowania wydatkéw
do dofinansowania z funduszy struk-
turalnych, bylyby one w mniejszym
stopniu obarczone ryzykiem btedu, co
pozwolitoby na zmniejszenie intensyw-
nosci kontroli. Wydatkowanie $rodkéw,
realizowane w ramach zarzadzania
dzielonego pomiedzy Komisja Europej-
ska a panstwem czlonkowskim, regu-
lowane jest przez prawo wspdlnotowe
i przepisy prawa krajowego 27 pafistw,
w rezultacie czego powstaja skompliko-
wane systemy zarzadzania finansowe-
go. Niejednokrotnie przyczyna btedéw
moglo by¢ niewlaéciwe rozumienie lub
stosowanie zlozonych zasad wdrazania
funduszy europejskich.

Beata Btasiak-Nowak, Marzena Rajczewska

Podjeta préba oszacowania poziomu
realnych kosztéw dziatan kontrolnych
przeprowadzanych w ramach systeméw
zarzadzania i kontroli programéw opera-
cyjnych wspétfinansowanych z Europej-
skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
i/lub Europejskiego Funduszu Spolecz-
nego moze przyczynic¢ sie do wypraco-
wania najwlasciwszego podejécia (meto-
dy) do ich pomiaru.

Grupa Robocza mogtaby by¢ forum
dyskusji na temat stworzenia zestawu
wspdlnych wskaznikéw stanowiacych
punkty odniesienia do celéw monito-
rowania postepéw w podnoszeniu jako-
§ci dzialafi kontrolnych, dostosowania
kosztéw ich wykonywania do osiaga-
nych korzy$ci, zaréwno na szczeblu Unii
Europejskiej, jak i w pafistwach czlon-
kowskich. Najwyzsza Izba Kontroli,
przeprowadzajac badanie na podstawie
zalozer programu kontroli réwnolegte;,
bierze aktywny udziat w tych pracach.

BEATA BLASIAK-NOWAK, Depar-
tament Administracji Publicznej NIK,
MARZENA RAJCZEWSKA, Depar-
tament Administracji Publicznej NIK

7 Rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 1605,/2002 z 25.06.2002 r. w sprawie rozporzadzenia finanso-
wego majacego zastosowanie do budzetu ogélnego Wspdlnot Europejskich (DzU L 248 z 16.09.2002 r.,
s.1.), zmienione rozporzadzeniem Rady (WE, Euratom) nr 1995,/2006 z 13.12.2006 r. w sprawie rozpo-
rzadzenia finansowego majacego zastosowanie do budzetu ogélnego Wspdlnot Europejskich (DzU L 390

230.12.2006 r., s.1.).

" Ekspert narodowy w Europejskim Trybunale Obrachunkowym, w Wydziale ds. Kontroli Finansowej Poli-
tyk Strukturalnych (od 1.02.2009 r. do 31.05.2010 r.), a nastepnie w Wydziale ds. Kontroli Finansowej
EFRR/FS, Transportu i Energii (od 1.06.2010 r. do 31.01.2011 r.).

34 KONTROLA PANSTWOWA

-518 -



kontrola i audyt

Definicje i ewolucja polskiego prawa

Niezaleznos¢
audytu wewnetrznego

Jedna z fundamentalnych zasad audytu wewnetrznego jest wskazywa-
na w teorii kontroli niezalezno$¢. Zapewnic ja moze gwarancja statosci
stosunku pracy audytora oraz warunkéw pracy i placy. W polskim pra-
wie jego pozycja i uprawnienia podlegaly zmianom, jednak obowiazu-
jaca ustawa o finansach publicznych, ktéra z zatozenia miata wzmocnic¢
system audytu wewnetrznego, pozbawita audytoréw ochrony.

MILOSZ ANCZAKOWSKI . .. . . s
nego zdarzenia. Definiujac niezaleznos¢

audytu wewnetrznego, mozna przyjac

Niezalezno$¢ dotyczy zaréwno poszcze-
gbélnych audytoréw, jak i calej struktu-
ry audytu i zadafi!. Jest stanem, ktéry
moze by¢ okre§lany jako brak wplywu
0s6b lub zdarzefi losowych na wyniki in-

zasady okreslone w , Kodeksie Miedzy-
narodowej Organizacji Ksiegowych”,
wedle ktérych na niezalezno$¢ bieglych
rewidentéw sktadaja sie — niezaleznos¢
umystu i niezalezno$é wizerunku?®.

! Zob. E. Chojna-Duch: Audyt wewnetrzny w Polsce — rozwdj po akcesji do UE [w:] Il Konferencja , Kontrola
i audyt w perspektywie europejskiej”, Warszawa 2004, s. 22. Niezalezno$¢ struktury obejmowata réwniez
stanowisko gtéwnego inspektora audytu wewnetrznego, ktére zostato zlikwidowane, a jego kompetencje
przejat minister finanséw, zob. ustawa z 8.12.2006 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz nie-
ktorych innych ustaw (DzU nr 249, poz. 1832).

Podane dwie formy niezaleznosci biegtego rewidenta — niezalezno$¢ umystu i wizerunku — sa w duzym
zakresie zbiezne z niezalezno$cia audytora wewnetrznego. Niezalezno$¢ umystu jest okreslana m.in. jako
stan, w ktorym mozna wyraza¢ opinie bez ulegania wptywom znieksztatcajacym zawodowy osad. Na-
tomiast niezalezno$¢ wizerunku polega na unikaniu faktéw i okolicznosci, z ktérych mozna wyciagnaé
whnioski podwazajace rzetelno$¢, obiektywizm lub profesjonalny sceptycyzm biegtego rewidenta; zob.
kodeks International Federation of Accountants (IFAC), <www.kibr.org.pl>. Innym aspektem niezaleznoéci
biegtego rewidenta jest okreslenie jej przez wskazanie jako nastawienia (postanowienia) do sporzadzenia
bezstronnej i obiektywnej opinii z badania sprawozdania finansowego; zob. R. Patterson: Kompendium
termindw z zakresu rachunkowosci po polsku i angielsku, Warszawa 2008, s. 52.
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Pojecie niezaleznosci audytu we-
wnetrznego wystepuje tez w przedmio-
towej literaturze krajéw stosujacych od
niedawna system audytu, bazujacych
na dorobku tradycyjnych unormowan,
zweryfikowanych w praktyce przez po-
ziom podporzadkowania tej instytucji
kierownictwu (kierownikowi jednost-
ki) jednostki. Z niezaleznoscia wiaze
sie obiektywizm, rozumiany jako indy-
widualna jako$¢ audytu wykonywanego
przez audytora. Obejmuje niezalezno$¢
w wywodach i wnioskach®.

W literaturze wskazuje sie, ze gwa-
rancja niezalezno$ci audytu jest spel-
nienie warunku niezalezno$ci w szeroko
rozumianym jego przeprowadzaniu oraz
w zakresie organizacji, obejmujacej usy-
tuowanie komorki audytu w strukturze
organizacyjnej, przyporzadkowanie do
jej dyspozycji niezaleznego budzetu na
szkolenia oraz na delegacje stuzbowe>.
Gwarancje te sa istotne, niemniej jednak
trudno w jednostkach sektora finanséw
publicznych  (budzetowych) zapew-
ni¢ samodzielno$¢ finansowa w dwdéch
kwestiach — niezaleznosci budzetu oraz
nieograniczonego dysponowania delega-
cjami stuzbowymi. Wydawanie $rodkéw
publicznych podlega w nich okreslonym
procedurom zatwierdzania finansowego

oraz kadrowego i nie s3 spotykane przy-
padki pozostawienia decyzji w tej spra-
wie tylko do rozstrzygania wewnatrz
komérki audytu wewnetrznego. Jeszcze
bardziej niejasna jest sytuacja niezalez-
no$ci przy przeprowadzaniu szkoles,
wynikajaca z ograniczenia finansowania.
Jesli w jednostkach sektora finanséw
publicznych wprowadzane s3 ogranicze-
nia, duza trudnoscig jest zapewnienie
regularnego szkolenia audytoréw we-
wnetrznych. Nalezy jednak zauwazy¢,
ze zapewnienie szkolef to réwniez wy-
padkowa tego, w jaki sposéb kierownik
jednostki traktuje audyt wewnetrzny
oraz jego rozwoj.

Aspekt niezaleznosci audytu poruszono
réwniez w ,Miedzynarodowych standar-
dach profesjonalnej praktyki audytu we-
wnetrznego”. Okreslono ja tu jako nieza-
leznos¢ organizacyijna (standard 1110) oraz
operacyjng (standard 1110.A1)5. Zgodnie
z interpretacjg standardéw, niezalezno§¢
jest sytuacja, w ktérej nie wystepuja oko-
liczno$ci zagrazajace bezstronnemu wy-
konywaniu obowigzkéw przez audyt we-
wnetrzny lub zarzadzajacego audytem’.

Analiza przepiséw dotyczacych au-
dytu wewnetrznego pozwala wyrdz-
ni¢ dwie kategorie jego niezaleznosci.
Pierwsza dotyczy sposobu przeprowa-

S. L Zmir’\ko, O. |. Szwyrjewa, M. F. Safonowa: Audyt wewnetrzny, Moskwa 2008, s. 19 i n.

S. I. Zminko, jw.

3

4

5 K. Czerwinski: Audyt wewnetrzny, Warszawa 2005, s. 21.

6 Standard 1110 i 1110.A1 [w:] komunikat nr 8 ministra finanséw z 20.04.2010 r. w sprawie standardéw
audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych; zatacznik do komunikatu: ,Miedzy-
narodowe standardy profesjonalnej praktyki audytu wewnetrznego” (DzUrzMF nr 5, poz. 24).

7 Zob. komunikat nr 8 ministra finanséw, jw. Z interpretacji standardéw wynika, ze niezalezno$¢ powinna
by¢ rozpatrywana na czterech ptaszczyznach — na szczeblu audytora, zadania audytowego, dziatalnosci

audytu oraz jego pozycji w strukturze.
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dzania audytu (charakter przedmioto-
wy) jako formy dziatalnosci wykony-
wanej w jednostce sektora finanséw
publicznych. Inaczej mozna ja okresli¢
jako niezalezno$¢ funkcjonalng. Druga
wigze sie z niezalezno$cig audytora lub
komorki audytu wewnetrznego (charak-
ter podmiotowy), ktérg mozna nazwac
niezalezno$cig instytucjonalna.
Niezalezno$¢ przedmiotowa i pod-
miotowa w niektérych okolicznosciach
zazebiaja sie lub przenikaja. S to te oko-
licznosci, w ktérych wykonywanie czyn-
nosci audytora wewnetrznego przeplata
sie z funkcja niezaleznosci organizacyj-
nej. Przyktadem takiego nakladania sie
dwdch rodzajéw niezaleznosci jest prze-
pis art. 282 ustawy o finansach pub-
licznych®, ktéry stanowi, ze kierownik
jednostki zapewnia warunki niezbedne
do niezaleznego i efektywnego prowa-
dzenia audytu wewnetrznego, w tym
organizacyjng odrebnos¢ komoérki au-
dytu wewnetrznego (element podmio-
towy) oraz cigglo$¢ prowadzenia audytu
w jednostce (element przedmiotowy).
W jednostce sektora finanséw publicz-
nych powinny by¢ przyjete rozwiazania
gwarantujace, ze audyt (w rozumieniu
strukturalnym) jest podporzadkowany
organizacyjnie najwyzszemu szczeblowi
zarzadzania oraz ze jest to struktura wy-
odrebniona w stosunku do pozostatych

komérek jednostki. Powyzsza relacja
dotyczy réwniez audytoréw wewnetrz-
nych, ktérzy s3 zatrudnieni na jedno-
osobowych stanowiskach.

Dokonujac poréwnania audytu we-
wnetrznego i kontroli, w tym kontroli
wewnetrznej instytucjonalnej, mozna
stwierdzi¢, ze podstawowa réznice sta-
nowi zagadnienie niezaleznosci. W dok-
trynie, wsréd wielu cech, funkgji i zadari
kontroli nie wymienia sie niezaleznosci’.

Niezaleznos¢ o charakterze
przedmiotowym (operacyjna)

Tego rodzaju niezalezno$¢ jest zespo-
fem s$rodkéw organizacyjnych i praw-
nych ukierunkowanych na wynik (cel)
audytu. Przepis prawa o zasadniczym
tutaj znaczeniu wymaga, aby audyt byt
dziatalnoscig niezalezna'®. Nadrzednym
atrybutem niezaleznosci przedmiotowej
jest wynik, ktérym ma by¢ systematycz-
na ocena kontroli zarzadczej oraz prze-
prowadzanie czynnosci doradczych.

Podkreslenie wagi niezalezno$ci w tym
rozumieniu pojawia sie réwniez w innych
definicjach. Wedle Instytutu Audytoréw
Wewngtrznych, audytem wewnetrznym
jest niezalezna, obiektywna dziatalno$¢
o charakterze zapewniajagcym i dorad-
czym?l

Niezalezno$¢ przedmiotowa nie zawsze
jednak byla akcentowana jako odreb-

8 Art. 282 ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (DzU nr 157, poz. 1240).

¢ Wsrdd cech kontroli w literaturze wymieniana jest bezstronno$é, obiektywizm, profesjonalizm, sprawnosg,
efektywno$é; zob. J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej, Warszawa 1999, s. 26 i n. Zob. takze
L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak: Kontrola finansowa w sektorze publicznym, Warszawa 2000,
s. 32in. oraz K. Winiarska: Teoretyczne i praktyczne aspekty audytu wewnetrznego, Warszawa 2005, s. 84.

© Art. 272 ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych, cyt. wyzej.

" Zob. komunikat nr 8 ministra finanséw z 20.04.2010 r., jak w przyp. 6.
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na kategoria w definicjach audytu we-
wnetrznego, okresSlonych w przepisach
ustaw o finansach publicznych. W usta-
wie wprowadzajacej audyt wewnetrzny
do polskiego porzadku prawnego odnosita
sie jedynie do niezaleznosci oceny, ktérej
dokonywat kierownik jednostki'2. W tym
zakresie ustawodawca nie wykazal sie
konsekwencja. W' standardach audytuy,
sformutowanych przez ministra finanséw
na podstawie delegacji ustawowej w for-
mie komunikatu®® nastgpito rozwiniecie
cechy niezaleznosci audytu jako funkgji.
W ustawie o finansach publicznych
z 2005 r. definicja audytu wewnetrz-
nego dotyczyla jego przedmiotowego
aspektu'*. Ustawodawca okredlit audyt
jako niezalezne badanie systeméw za-
rzadzania i kontroli w jednostce (w tym
procedur kontroli finansowej), w wyni-
ku ktérego jej kierownik uzyskuje obiek-
tywng i niezalezng ocene adekwatnosci,
efektywnosci i skutecznosci tych sy-
steméw. Definicja zostala rozszerzona
o czynnosci doradcze, w tym sktadanie
wnioskéw, majace na celu usprawnienie

funkcjonowania jednostki. W ramach
niezaleznoéci operacyjnej (funkcjonal-
nej) mozna wyréznié jej poszczegdlne
etapy. Wyrdznienie to jest zwigzane
z fazami audytu wewnetrznego®.

Niezaleznos$¢, ktéra jest zwigzana
z przeprowadzaniem audytu, dotyczy
przede wszystkim niezaleznosci opera-
cyjnej — nie jest dopuszczalne narzucenie
audytorowi zakresu, jaki ma obejmowac
audyt wewnetrzny (proces analizy ryzy-
ka, plan audytu roczny i strategiczny) oraz
sposobu jego przeprowadzania (technik
i metodyki). Gléwna cecha tak rozumia-
nej niezaleznosci jest mozliwoé¢ podejmo-
wania samodzielnej decyzji co do sposobu
przeprowadzenia audytu oraz zastosowa-
nia narzedzi (technik). W ,Standardach”
ministra finanséw z 2003 r. niezalezno$¢
operacyjna okreslano z kolei jako okolicz-
no$¢, w ktérej audytor wewnetrzny (kie-
rownik komérki audytu wewnetrznego)
nie powinien by¢ narazony na préby na-
rzucenia obszaréw audytu, wplywania na
sposéb wykonywania pracy i przekazywa-
nia wynikéw'®.

o

Zgodnie z art. 35c ustawy z 27.07.2001 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych, ustawy o organizacji
i trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie dziatania ministréow, ustawy o dziatach administracji rza-
dowej oraz ustawy o stuzbie cywilnej (DzU nr 102, poz. 1116), audyt wewnetrzny zostat okreslony jako
ogoét dziatan, przez ktére kierownik jednostki uzyskuje obiektywna i niezalezna ocene funkcjonowania
gospodarki finansowej z uwzglednieniem kryteriéw wskazanych przez ustawodawce.

Komunikat nr 2 ministra finanséw z 30.01.2003 r. w sprawie ogtoszenia ,Standardéw audytu wewnetrz-
nego w jednostkach sektora finanséw publicznych” (DzUrzMF nr 3, poz. 14).

4 Art. 48 ust. 1 ustawy z 30.06.2005 r. o finansach publicznych (DzU nr 249, poz. 2104).

' Ustawodawca, wprowadzajac audyt wewnetrzny do systemu polskiego prawa, wykazat sie brakiem konse-
kwencji terminologicznej, ktéra znalazta swéj wyraz w praktyce. W ustawie o finansach publicznych méwi
sie o audycie wewnetrznym; zob. np. art. 272 ustawy o finansach publicznych z 27.08.2009 r. (DzU nr 157,
poz. 1240). W rozporzadzeniu ministra finanséw jest mowa o zadaniu audytowym — obejmujacym zadanie za-
pewniajace i czynnosci doradcze; zob. np. § 2 pkt 5 rozporzadzenia ministra finanséw z 1.02.2010 r. w sprawie
przeprowadzania i dokumentowania audytu wewnetrznego (DzU nr 21, poz. 108). Dodatkowo, w pojeciu ,,au-
dyt wewnetrzny” zawiera sie planowanie obejmujace analize ryzyka oraz sprawozdawczo$¢. W powszechnym
rozumieniu audyt wewnetrzny oznacza wykonywanie czynnosci w ramach zadania audytowego.

Komunikat nr 2, jak w przyp. 13.

=

=)
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Audytor wewnetrzny powinien miec¢
zagwarantowany nieograniczony dostep
do wszelkich dokumentéw, z zachowa-
niem przepiséw o ochronie informacji
niejawnych, do wszystkich pracownikéw
oraz wszelkich innych zrédet informaciji
potrzebnych do przeprowadzenia audy-
tu. Nie powinien jednak bra¢ udziatu
w dzialalno$ci operacyjnej jednostki’.

Niezalezno$¢ w planowaniu

Planowanie to dziatalnoé¢ celowa, ktéra
powinna by¢ zrealizowana w przysztodci,
w okre§lonym czasie. Przepisy ustawy
wskazuja roczny plan audytu, w ktérym
komérka audytu wewnetrznego (lub au-
dytor) ma okregli¢ obszary do zbadania,
a w nich poszczegélne zadania audytowe.
Wyszczegolnianie obszaréw oraz zadan
odbywa sie na podstawie analizy ryzyka.
Ustawodawcanie precyzuje, cooznaczato
pojecie. Ustawa o finansach publicznych
nie wskazuje i nie definiuje zadnej me-
tody analizy ryzyka's. Jest to wada, gdyz
pozostawia duza dowolnos¢ jednostkom
sektora finanséw publicznych. Uniemoz-
liwia takze analize poréwnawcza, jako ze
wyniki analizy ryzyka — ze wzgledu na

7 Jw.

réznorodno$¢ metod jej przeprowadza-
nia — wykazuja réznice. Obowiazek pro-
wadzenia audytu wewnetrznego dotyczy
calego sektora jednostek finanséw pub-
licznych, obejmujacego bardzo zréznico-
wane organizacje, zaréwno struktural-
nie, jak i wielko$ciowo. Ocena wynikéw
analizy ryzyka dla calego sektora, doko-
nywana przez Ministra Finanséw jako or-
ganu whasciwego do koordynacji audytu
wewnetrznego w jednostkach sektora
finanséw publicznych, nie przynosi rze-
telnych informacji’®. Minister powinien
co najmniej wskaza¢ metody analizy ry-
zyka dla poszczegdlnych kategorii jedno-
stek sektora, na przyklad dla izb celnych,
skarbowych czy urzedéw wojewédzkich.
Takie rozwigzania pozwolityby na wiary-
godne wnioski w kwestii typowanych
zadanh w jednostkach sektora finanséw
publicznych. Obecna sytuacja, oprécz
wykazanych wad, uniemozliwia rzetelng
ocene praktycznych aspektéw stosowa-
nia przepiséw o analizie ryzyka®.
Niezalezno$¢ audytora w planowa-
niu podlega ograniczeniom, co wynika
Z przepisu stanowiacego, ze Pprzygo-
towuje plan audytu w porozumieniu

'8 Pojeciem analizy ryzyka postugiwaty sie przepisy ustawy o finansach publicznych z 1998 r. i 2005 r.
O analizie ryzyka stanowia réwniez przepisy ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (np. art. 284)
oraz rozporzadzenia ministra finanséw z 1.02.2010 r. w sprawie przeprowadzania i dokumentowania au-
dytu wewnetrznego (np. § 18 ust. 1). Minister finanséw na stronie internetowej <www.mf.gov.pl> za-
miescit Podrecznik audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych, w ktérym opisano
cztery przyktadowe metody analizy ryzyka. Maja one jednak okres$lone wady, znaczaco utrudniajace ich
stosowanie w wiekszosci jednostek sektora finanséw publicznych, m.in. ze wzgledu na koszty (metoda
»matematyczna”) i wielko$¢ komérek audytu wewnetrznego (metoda ,delficka”). Inne opisywane metody
sg bardzo niedoskonate jesli chodzi o wyniki analizy (,mapa ryzyka”). W praktyce stosuje sie jedynie
metode szacunkowa, ktéra jednak ma te wade, ze w duzym zakresie jest oparta na indywidualnej ocenie
audytora, a nie na bardziej mierzalnych czynnikach.

19 Zob. art. 292 ustawy z 27.08.2009 r. (cyt. wyzej).

20 Obowiazki wynikajace z art. 283 ust. 3 ustawy z 27.08.2009 r. (cyt. wyzej).
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z kierownikiem jednostki?'. Umozliwia
to kierownikowi praktyczne wptywanie
na ustalenie, ktére zadania audytowe
beda realizowane i w jakich terminach.
Moze on wyeliminowa¢ z planu zadania
obarczone duzym ryzykiem lub ktérych
wynik byltby dla niego niekorzystny.

Niezalezno$¢ operacyjna
w czasie zadania audytowego

Jest to element niezaleznosci operacyj-
nej, majacy bezposrednie znaczenie dla
wynikéw zadania audytowego. Gwaran-
cje tej niezaleznosci okreslaja przepisy
ustawy i rozporzadzenia, ale przede
wszystkim standardy audytu wewnetrz-
nego. Niezalezno$¢ dotyczy tu kilku faz,
wynikajacych z poszczegdlnych etapéw
zadania.

Etap pierwszy obejmuje tak zwana
mala analize ryzyka, podczas ktérej
audytor powinien potwierdzi¢, ze za-
fozenia przyjete przy konstruowaniu
rocznego planu s3 nadal aktualne. Je-
zeli zadanie audytowe bylo planowane
w grudniu roku poprzedniego, to w per-
spektywie rocznej moze dojs¢ do istot-
nej zmiany stanu prawnego. Wéwczas
zalozenia wczeSniejsze tracg aktual-
no$¢. Na tym etapie zadania, ktéry nie
jest opisany bezposrednio, przyjmowa-
ne sa pierwotne zatozenia niezbedne do
jego realizacji oraz okreslane techniki,
ktére powinny by¢ zastosowane. Opis

dziatania daje sie wyprowadzi¢ z prze-
piséw o zakresie akt biezacych zadania
audytowego??>. Naruszenia niezalezno-
Sci moga wystapi¢ przez sugerowanie
mozliwych do zastosowania technik,
wielko$ci préby itp. Formalnym zakon-
czeniem tego etapu jest przygotowanie
programu zadania.

Drugim etapem zadania audytowego
jest faza jego przeprowadzania, w kto-
rej niezalezno$¢ moze by¢ ograniczana
przez osoby inne niz kierownik jed-
nostki, to jest pracownikéw podlega-
jacych audytowi. Naruszenia niezalez-
no$ci w tym zakresie nastepuja przez
wywieranie bezposredniego wplywu
na audytora wewnetrznego.

Na trzecim etapie, ktérym jest spra-
wozdawczo$¢, réwniez moze dojs¢ do
naruszenia niezalezno$ci. Dotyczy to
zaréwno tre$ci samego sprawozdania,
jak i procedury odwotawczej — nie-
zwykle sformalizowanej. W literaturze
pomijany jest aspekt niezaleznosci au-
dytora przy sprawozdawczo$ci roczne;j.
Nabiera on szczegdlnego znaczenia wo-
bec dziatalnoéci komitetéw audytu??.

Sprawozdawczo$¢ mozna podzieli¢
na dwie czesci. Wedlug ustawy o fi-
nansach publicznych z 1998 r.1 2005 r.,
polegata na przekazywaniu sprawozdan
z poszczegllnych zadan audytowych
kierownikowi jednostki oraz sprawo-
zdafd rocznych, ktére trafialy takze

21 Zob. § 14 rozporzadzenia ministra finanséw z 1.02.2010 r. w sprawie przeprowadzania i dokumentowania

audytu wewnetrznego (cyt. w przyp.15).

22 Takie tworzenie planu audytu obowiazywato pod rzadami ustawy o finansach publicznych z 1998 r.
i 2005 r. Zob. § 14 rozporzadzeniu ministra finanséw, jak w przyp. 21.

2 Zob. art. 288 ustawy z 27.08.2009 r. (cyt. wyzej).
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do Ministra Finanséw. Zakres spra-
wozdawczo$ci rocznej podlegal zmia-
nom prawnym. W ustawie o finansach
publicznych z 2009 r. rozszerzono za-
kres podmiotéw, ktére uzyskuja dane
z rocznej realizacji planu audytu; obec-
nie s3 to: kierownik jednostki, komi-
tet audytu w dziale, komérka audytu
w ministerstwie oraz Departament
Audytu Sektora Finanséw Publicznych
w Ministerstwie Finansow.

Niezalezno$¢ podmiotowa
(organizacyjna)

Niezalezno$¢ audytu obejmuje takze
niezalezno$¢ organizacyjna, co wynika
z przepiséw ustawy o finansach pub-
licznych oraz standardéw. W ustawie
z 1998 r. art. 35e.3 stanowil, ze audy-
tor wewnetrzny podlega bezposrednio
kierownikowi jednostki, ktéry zapew-
nia organizacyjna odrebnos¢ wykony-
wania przez niego zadari okreslonych
w ustawie?.

Rozwiniecie pojecia niezaleznosci or-
ganizacyjnej nastgpito w ,Standardach
audytu wewnetrznego w jednostkach
sektora finanséw publicznych”. Stan-
dard 4.1.1 —  niezalezno$¢” — potwier-
dzat przepis ustawowy, méwiacy ze au-
dytor wewnetrzny (kierownik komoérki
audytu wewnetrznego) powinien by¢

niezalezny, zaréwno w sferze organi-
zacyjnej, jak i operacyjnej?®. Standard
szczegblowy — ,niezalezno$¢ organiza-
cyjna” — okre§lat, ze podlega on bezpo-
$rednio kierownikowi jednostki, ktéry
zapewnia organizacyjng odrebnos$¢ wy-
konywanych przez niego zadan?.
Niezalezno$¢ audytora wewnetrznego
pod wzgledem organizacyjnym, podob-
nie jak definicja audytu zwigzana z tym
aspektem, przechodzity do§¢ znaczace
zmiany. W trakcie negocjacji przedak-
cesyjnych niezalezno$¢ (nieusuwalnosc)
audytora byla podstawowym tematem
zwigzanym z niezaleznoscia audytu®’.
W ustawie o finansach publicznych
z 1998 r. niezalezno$¢ organizacyjna zo-
stata zdefiniowana jako obowiazek pod-
porzadkowania audytora wewnetrzne-
go kierownikowi jednostki (w przypad-
ku jednostek podlegajacych regulacjom
ustawy o stuzbie cywilnej — dyrektoro-
wi generalnemu)?. Nalezy zauwazy¢, ze
w ustawie wprowadzajacej audyt we-
wnetrzny nie bytlo mowy o komérce au-
dytu wewnetrznego, tylko o audytorze.
Stad pojawialy sie problemy interpre-
tacyjne dotyczace relacji: audytor we-
wnetrzny — kierownik komérki audytu
wewnetrznego — kierownik jednostki.
Literalna wyktadnia przepiséw ustawy
o finansach publicznych wskazywa-

2 Ustawa z 27.07.2001 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych, ustawy o organizacji i trybie pracy
Rady Ministréw oraz o zakresie dziatania ministréw, ustawy o dziatach administracji rzadowej oraz usta-

wy o stuzbie cywilnej (DzU nr 102, poz. 1116).
2 Komunikat nr 2, jak w przyp. 13.
% Jw.

27 Zasady wdrazania systemu kontroli finansowej i audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw

publicznych, <www.mf.gov.pl>.
2 Ustawa z 27.07.2001 r. (cyt. wyzej).
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ta, ze w jednostkach sektora finanséw
publicznych, w ktérych byly komérki
audytu wewnetrznego, audytorzy, nie-
zaleznie od podleglosci kierownikowi
komoérki audytu, podlegali bezposrednio
kierownikowi jednostki. Ze wzgledu na
nieprecyzyjno$¢ przepisu, jedynym roz-
wigzaniem bylo wprowadzenie w regu-
laminach wewnetrznych informaciji, ze
kierownik komérki audytu kieruje nia
organizacyjnie, a merytorycznie audyto-
rzy podlegaja bezposrednio kierowniko-
wi jednostki. Inng opcje stanowito okre-
Slenie osoby kierujacej komérka audytu
mianem koordynatora. Powyzsze roz-
wigazanie znalazto swéj wyraz w ustawie
o finansach publicznych z 2005 r.?
Drugim wyznacznikiem niezalez-
noSci organizacyjnej bylo wydzielenie
w strukturze jednostki sektora finan-
séw publicznych audytu wewnetrzne-
go jako odrebnej komérki (lub samo-
dzielnego stanowiska)®". Praktyka byta

jednak rézna. Minister Finanséw, jako
organ wtlasciwy do koordynacji kontro-
li finansowej i audytu wewnetrznego,
réwniez nie byl konsekwentny i famat
powyzsza zasade®!.

Audytor wewnetrzny, zgodnie z prze-
pisami ustawy o finansach publicz-
nych, jest niezalezny od podmiotu kon-
trolowanego, ale takze od kierownika
jednostki. Po zaproponowaniu przez
audytora wnioskéw (zalecer) dotycza-
cych stwierdzonego stanu faktycznego,
za podjecie dzialahi naprawczych od-
powiedzialno$¢ ponosi kierownik jed-
nostki. Jesli tego nie uczyni, ma obo-
wigzek poinformowac¢ o tym Ministra
Finans6w, ministra nadzorujacego dana
jednostke sektora finanséw publicz-
nych oraz audytora wewnetrznego.

Gwarancje niezaleznosci audytu

Gwarancje niezaleznos$ci audytu wy-
nikajg z przepiséw powszechnie obo-

2 Art. 47 ust. 3 ustawy z 30.06.2005 r. o finansach publicznych (cyt. w przyp. 14).

%0 W poczatkowym okresie funkcjonowania audytu wewnetrznego Departament Koordynacji Kontroli Finan-
sowej i Audytu Wewnetrznego (Departament KF), ktéry byt z mocy ustawy komérka wtasciwa rzeczowo
zgodnie z art. 35j ustawy z 27.07.2001 r. cyt. wyzej, dopuszczat w formie zalecen mozliwo$¢ taczenia ko-
morek audytu wewnetrznego z komérkami kontroli wewnetrznej instytucjonalnej. Te zalecenia dotyczyty
jednak okresu pierwotnego, a od daty wejscia w zycie Standardéw audytu wewnetrznego w jednostkach
sektora finanséw publicznych (styczen 2003 r.) takie sytuacje nie powinny mie¢ miejsca.

Por. § 1 pkt 7 zarzadzenia nr 24 ministra finanséw z 19.12.2002 r. zmieniajace zarzadzenie w sprawie
organizacji urzedéw i izb skarbowych oraz nadania im statutéw (DzUrzMF nr 1, poz. 1). Zgodnie z tym
zarzadzeniem, komédrka audytu wewnetrznego i kontroli wewnetrznej miata wykonywa¢ zadania obej-
mujace: przygotowanie planu i wykonywanie audytu wewnetrznego w urzedach skarbowych, majace-
go na celu uzyskanie obiektywnej oceny ich funkcjonowania pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci,
celowosci, rzetelnoéci, przejrzystosci i jawnosci; zapobieganie oraz ujawnianie naruszen obowiazkéw
stuzbowych i przestepstw pracowniczych dokonywanych przez pracownikéw izby i podlegtych urzedéw
skarbowych, w tym na podstawie skarg podatnikéw oraz doniesien wtasciwych organéw; sprawowanie
nadzoru i kontroli nad przestrzeganiem zasad etyki zawodowej, bezstronnosci i obiektywizmu dziatania
pracownikéw izby i podlegtych urzedéw skarbowych oraz wtasciwym wykorzystywaniem przez nich czasu
pracy; przeprowadzenie kontroli wewnetrznej w formie kompleksowej kontroli problemowej lub doraznej,
ktérej celem jest badanie prawidtowosci wykonywania zadan nalezacych do zakresu komérek organi-
zacyjnych izby oraz kontroli sprawdzajacej obejmujacej swym zakresem wykonywanie wczesniejszych
zlecen pokontrolnych.

3
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wigzujacych oraz ,Miedzynarodowych
standardéw profesjonalnej praktyki
audytu wewnetrznego”. Gwarancyjna
funkcja standardéw polega na obo-
wigzku ujawnienia rzeczywistego lub
domniemanego naruszenia niezalezno-
$ci odpowiednim osobom™.
Niezalezno$¢ audytorowi wewnetrz-
nemu zapewnia ochrona jego stosunku
pracy, aby mégl obiektywnie i niezalez-
nie wykonywa¢ swoje obowiazki, nie
ponoszac konsekwencji w razie doko-
nania ustaleri, ktére bylyby niezgodne
z wyobrazeniem kierownika jednostki
o badanym obszarze. Drugim aspektem
gwarancyjnym bylo zabezpieczenie jego
osoby przed zmianami politycznymi®.
Nieusuwalno$¢ audytora wewnetrznego
jest analogiczna konstrukcja, jak w przy-
padku niektérych stuzb kontrolnych34.
Gwarancja niezaleznoéci  audytora
przez ochrone jego stosunku pracy prze-
chodzita ewolucje. Pod rzadami ustawy
o finansach publicznych z 1998 r. miata
charakter pozorny. Wprawdzie na roz-
wigzanie stosunku pracy wymagana
byta zgoda Gléwnego Inspektora Audy-
tu Wewnetrznego (GIAW) z Minister-
stwa Finanséw, ale w praktyce nic nie
stalo na przeszkodzie, by osobe wyko-
nujaca audyt przesuna¢ na inne stano-

wisko i wtedy rozwigza¢ z nig stosunek
pracy. Jako$ciowa zmiana w tym wzgle-
dzie nastapita w ustawie z 2005 r. Nie
tylko trwatoé¢ stosunku pracy audytora
podlegata ochronie, objeto nia réwniez
warunki pracy i placy. Powyzsza regu-
lacja stanowita najpetniejsza ochrone
audytora wewnetrznego. Kierownik
jednostki musial przed rozwiazaniem
z nim stosunku pracy uzyska¢ zgode
GIAW, a w przypadku zmiany warun-
kéw pracy i placy - opinie. Po likwidacji
GIAW ranga ochrony audytora wzrosta
— osoba wtlasciwa do udzielania zgody na
rozwigzanie stosunku pracy i wyrazanie
opinii o zmianie warunkéw pracy i pla-
cy stat siec Minister Finansow™.

Szczegblna gwarancja niezalezno$ci au-
dytora w postaci ochrony jego stosunku
pracy oraz warunk6éw pracy i placy ulegta
ograniczeniu w przepisach ustawy o fi-
nansach publicznych z 2009 r. Nie jest
on chroniony w zaden szczegdlny sposdb,
ochronie podlega tylko kierownik ko-
moérki audytu wewnetrznego. Jej zakres
obejmuje zgode na rozwigzanie stosunku
pracy z kierownikiem komoérki audytu
oraz zmiane jego warunkéw pracy i pla-
cy. Kompetentny w tym wzgledzie jest
komitet audytu w ministerstwie wlaci-
wym dla danego dziatu®.

32 Standard 1130 - ,Naruszenie niezaleznosci lub obiektywizmu” [w:] komunikat nr 8 ministra finansow

2 20.04.2010 r. (cyt. w przyp. 6).

33 W tym wypadku proponowano rozwigzania podobne do apolitycznosci stuzby cywilnej.
34 Podobny mechanizm funkcjonuje np. w Europejskim Trybunale Obrachunkowym. Tylko w wyjatkowych
okoliczno$ciach mozna zdymisjonowaé cztonka ETO lub pozbawi¢ prawa do emerytury; decyzje o tym

podejmuje Trybunat Sprawiedliwosci.

35 Ze wzgledu na likwidacje stanowiska gtéwnego inspektora audytu wewnetrznego w Ministerstwie Fi-
nanséw, obowiazki w tym zakresie realizowat minister finanséw — ustawa z 8.12.2006 o zmianie ustawy

o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw.

36 Zob. art. 289 ust. 1 pkt 7 ustawy z 27.08.2009 r. (cyt. wyzej).
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Mitosz Anczakowski

Przedstawione wyzej zmiany w usta-
wie o finansach publicznych, odnoszace
sie do gwarancji niezaleznosci audytu
wewnetrznego, nalezy oceni¢ negatyw-
nie. Teza postawiona w uzasadnieniu
do projektu ustawy, zgodnie z kto-
ra nowe rozwigzania majg usprawnic
i wzmocni¢ system audytu wewnetrz-
nego w Polsce, pozostaje w odniesieniu
do jego niezaleznosci niespetniona®’.
Szczegdlna rola audytora wewnetrz-
nego, ktéry nie tylko dokonuje oce-
ny obszaru dzialalnosci jednostki, ale
réwniez formuluje zalecenia — co daje
mu pozycje zblizona do kompetencji
kierownika jednostki — wymaga szcze-
g6lnej ochrony. Audytor, w okolicznos-

ciach, w ktérych nie zostanie wszcze-
ta procedura odwolawcza, ma cechy
podmiotu nadzorujacego — nie tylko
opisuje stwierdzony stan faktyczny, ale
takze wydaje zalecenia o charakterze
rozstrzygnie¢ wiladczych w stosunku
do badanej komoérki®. Wykonywanie
tych czynnoSci wymaga szczegdlnej
ochrony, a zapewni¢ ja moze gwarancja
statosci stosunku pracy oraz warunkéw
pracy i placy®.

MILOSZ ANCZAKOWSKI, kierow-
nik Zespotu Audytoréw Wewnetrznych
w Narodowym Funduszu Zdrowia

87 Uzasadnienie do rzadowego projektu z 20.10.2008 r. ustawy o finansach publicznych, druk sejmowy

nr 1181, <www.sejm.gov.pl>, s. 17.

% Rozpoczecie procedury odwotawczej przywraca klasyczny model spotykany w czynno$ciach stricte kon-
trolnych, gdy decyzje o wprowadzeniu zmian w wykonaniach w stosunku do wyznaczen (zob. L. Kurowski,
E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak: Kontrola finansowa w sektorze publicznym, op. cit., s. 15 n., a takze:
E. Chojna-Duch: Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2004, s. 54) — podejmuje kie-
rownik jednostki (zob. § 27 ust. 2 i nast. cyt. wyzej rozporzadzenia z 1.02.2010 r.).

3% Gwarancja ochrony stosunku pracy audytora wewnetrznego byta wskazywana w trakcie negocjacji akce-
syjnych, w rozdziale Kontrola finansowa, jako kluczowa zasada dotyczaca organizacji audytu wewnetrz-
nego; zob. Zasady wdrazania systemu kontroli finansowej i audytu wewnetrznego w polskiej administracji

publicznej, Warszawa 2003, <www.mf.gov.pl>.

Artykut wyraza osobiste poglady autora.
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Jednostki samorzadu terytorialnego

Metodyka audytu procesow
zarzgdzania zasobami ludzkimi

Wazng role w przygotowaniu i wlasciwym zmotywowaniu urzednikéw
administracji samorzadowej do pracy maja do odegrania audytorzy we-
wnetrzni. Mogg przyczyni¢ sie do racjonalizacji zatrudnienia w urzedzie,
przeciwdziata¢ odrzucaniu ofert najlepszych kandydatéw uczestnicza-
cych w rekrutacji, nieracjonalnemu ksztattowaniu ptac, nierzetelnemu
prowadzeniu dokumentacji pracowniczej, a takze promowa¢ doskona-
lenie zawodowe zatrudnionych, zgodnie z ich potrzebami.

ADRIAN GOSK

Uslugi administracyjne s swoistym ,pro-
duktem” administracji publicznej. Istot-
nymi czynnikami zmierzajacymi do pod-
niesienia poziomu satysfakcji oséb korzy-
stajacych z tych ustug s3 m.in.: dobra
lokalizacja, odpowiednie warunki lokalo-
we i nowoczesne wyposazenie urzedéw.
Decydujace znaczenie dla terminowosci,
rzetelno$ci i wydajnosci proceséw admi-
nistracyjnych maja jednak zatrudnieni
urzednicy. Dobér odpowiednio wyksztal-
conej, do$wiadczonej i wlasciwie zmoty-
wowanej kadry jest jednym z gléwnych

zadan dla szeféw jednostek publicznych.
W przypadku administracji samorzado-
wej, ze wzgledu na bliski kontakt z klien-
tem (obywatelem, podmiotem gospodar-
czym), wrazliwo$¢ na jakos$¢ tych ustug
jest szczegblna. Kierujacym jednostkami
samorzagdowymi (JST) powinno zaleze¢
na profesjonalnej obstudze urzedniczej,
gdyz bezposrednio kreuje to réwniez ich
wizerunek i moze znaczaco wpltywac na
p6zniejsze wyniki wyboréw. Czesto zna-
komite efekty szefowie mogg uzyskac¢
dzieki stosowaniu najprostszych, lecz
sprawdzonych w innych krajach metod,
tkich jak chociazby reguly wzajemnosci'.

' R.B. Cialdini: Wywieranie wptywu na innych. Teoria i praktyka, Gdanskie Wydawnictwo Psychologiczne,

Gdansk, 2004.
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Adrian Gosk

Wryniki badad pokazuja, ze urzedni-
kom administracji samorzadowej braku-
je przede wszystkim uprzejmosci i zycz-
liwosci, a w mniejszym stopniu takze
kompetencji i zaangazowania w pra-
ce?. Powinni by¢ tymczasem $wiado-
mi obowigzywania tak zwanej ,zasady
Washington Post”3 i coraz powszechniej-
szego wykorzystywania jej przez dzien-
nikarzy.

Abstrahujac od czynnikéw niezalez-
nych od sposobu i metod zarzadzania,
chciatbym zwréci¢ uwage na obszary,
w ktérych wdrozenie usprawnie moze
przyczyni¢ sie do istotnej poprawy
$wiadczonych ustug administracyjnych.
Gléwna role w tym procesie nalezy
oczywiscie przypisa¢ komérkom kadro-
wym, jednak znaczacy wktad powinni
réwniez wnosi¢ audytorzy, zwlaszcza
wewnetrzni, coraz cze$ciej zatrudniani
w samorzadach.

Mimo catej zlozonosci proceséw
zarzadzania zasobami ludzkimi, moz-
na wyréznic¢ kilka podstawowych ob-
szaréw, tj.: planowanie zatrudnienia,
rekrutacja i adaptacja pracownikéw,
administracja kadrowa, wartos$ciowa-
nie i ocenianie, wynagradzanie oraz
podnoszenie kwalifikacji. Podstawo-
wymi aktami prawnymi dotyczacymi
tej materii sa: ustawa z 21 listopada
2008 r. o pracownikach samorzado-

Tabela 1. Charakterystyka przecietnego pol-
skiego urzednika administracji samorzadowej

Najczesciej wskazywane cechy przecietnego
urzednika samorzadowego w Polsce:

1 Mily, uprzejmy

Kompetentny

Pomocny

Niemity, nieuprzejmy

Trudno powiedzie¢

Brak mu checi do pracy

Dobra prezencja

Niekompetentny

Kobieta

Ol || N | |0 |NM]W|N

Brak mu zaangazowania

11 Osoba po 40-tce

12 Zaangazowany

13 Zapracowany

14 Miody

15 Powolny

16  Biurokrata

17  Szybko dziata, sprawny

18  Komunikatywny

19 Mato komunikatywny

20  Niekulturalny

21 Chetny do pracy

22 Nastawiony na klienta, otwarty

23 Jego praca zalezy od humoru

24 Doktadny

25 Przecietny cztowiek

Badanie technika Omnibus (N=1100)

Zrédbo: ,Raport potencjatu administracji samo-
rzadowej”, patrz przypis 2.

2 Raport koncowy przygotowany na zlecenie MSWIA w ramach projektu pn. ,Zdiagnozowanie potencja-
tu administracji samorzadowej, ocena potrzeb szkoleniowych kadr urzedéw administracji samorzadowej
oraz przygotowanie profili kompetencyjnych kadr urzedéw administracji samorzadowej” — zwany dalej
»Raportem potencjatu administracji samorzadowej” Kutno, 2009 r. (wybrane dane w tabelach).

3 B. Kudrycka: Neutralnos¢ polityczna urzednikéw, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa, 1998 ,Zasada
Washington Post” oznacza state uwzglednianie w dziataniach stuzbowych urzednikéw mozliwosci sko-
mentowania ich przez dziennikarzy na pierwszej stronie poczytnej gazety.
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wych* i rozporzadzenie Rady Mini-
stréw z 18 marca 2009 r. w sprawie
wynagradzania pracownikéw samorza-
dowych®. Wyznacznikéw kryterium
legalnoéci nalezy takze poszukiwaé
w ogélnych przepisach prawa pracy,
gléwnie w ustawie z 26 czerwca 1974 r.
— Kodeks pracy®.

Planowanie kadr

Wtasciwe realizowanie zadan jednostek
samorzadu terytorialnego wymaga za-
réwno dlugofalowego, jak i biezacego
planowania wielkoéci oraz odpowiedniej
struktury zasobéw ludzkich. Poréwnu-
jac stan faktyczny ze stanem pozada-
nym, audytor musi przede wszystkim
zwrdci¢ uwage na dokumenty okreslaja-
ce strategie rozwoju zatrudnienia w da-
nym urzedzie (uwzgledniajaca wzrasta-
jace wymagania dotyczace kwalifikacji
urzednikéw) oraz wykorzystanie sfor-
malizowanych metod planowania. Za-
fozenia planéw zatrudnienia powinny
by¢ zgodne z wielkoscig $rodkéw finan-
sowych przewidzianych w budzecie,
uwzglednia¢ aktualny poziom zatrud-
nienia i wystepujaca w danej instytucji
sezonowos¢.

W celu wyznaczenia wzorcowych
norm wydajnosci, objete audytem jed-
nostki powinny réwniez przeprowa-

dza¢ personalne analizy poréwnawcze
zblizonych organizacyjnie podmiotéw,
ktére umozliwiltyby systematyczne ni-
welowanie niewykorzystanych rezerw
pracy. W samorza}dach czesto wyste-
puja duze dysproporcje w obcigzeniu
praca poszczegdlnych komoérek organi-
zacyjnych. Audytorzy powinni zatem
rekomendowaé stosowanie w miare
mozliwosci wewnetrznych przesuniec
kadrowych na podstawie art. 20-21
ustawy o pracownikach samorzado-
wych, ktére moga zapobiec ostro kry-
tykowanemu wzrostowi zatrudnienia
w administracji’. Nalezy pamietaé, ze
dla wzmocnienia konkurencyjnoéci pol-
skiej gospodarki w przysztosci niezbed-
ne bedzie eliminowanie barier admini-
stracyjnych, w tym takze zwiazanych
ze znacznym przerostem zatrudnienia
w sektorze publicznym®. Z punktu wi-
dzenia jakosci §wiadczonych ustug, ze
szczegblnym ryzykiem wigze sie brak
odpowiednich kompetencji catego per-
sonelu urzedu. W takich sytuacjach za-
daniem audytora jest oszacowanie jego
skutkéw oraz zaproponowanie najbar-
dziej racjonalnych $rodkéw zapobie-
gawczych (nabér, szkolenia itp.).

W odréznieniu od korpusu stuzby cy-
wilnej, w jednostkach samorzadowych
nie istnieje prawny obowiazek opisywa-

4 Ustawa z 21.11.2008 r. o pracownikach samorzadowych (DzU z 2008 r., nr 223, poz. 1458), zwana dalej

Lustawa o pracownikach samorzadowych”.

5 Rozporzadzenie z 18.03.2009 r. w sprawie wynagradzania pracownikéw samorzadowych (DzU z 2009 r.,
nr 50, poz. 398 ze zm.,) zwane dalej ,rozporzadzeniem w sprawie wynagradzania”.
8 Ustawa z 26.06.1974 r. — Kodeks pracy (DzU z 1998 r., nr 21, poz. 94 ze zm.).

I. Kraj: Ratusz ostro puchnie, ,Zycie Warszawy” z 12 lipca 2011 r.

& Raport o Innowacyjnosci Polskiej Gospodarki 2011 opracowany przez ekspertéow Uczelni Vistula z okazji
Il Kongresu Innowacyjnej Gospodarki zorganizowanego przez Krajowa Izbe Gospodarcza.
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nia stanowisk pracy, jednak tego typu
narzedzie mozna uzna¢ za dobra prakty-
ke i zastosowa¢ analogicznie, traktujac
jako jeden z istotnych elementéw pla-
nowania zasobéw ludzkich. Pod uwage
nalezy wzig¢ przede wszystkim prawid-
fowos¢ realizacji procesu opisywania,
czyli nietworzenie opiséw pod konkret-
ne osoby, oraz uwzglednienie w doku-
mentacji obowigzkowych elementéw
(takich jak: cel stanowiska, wymagane
kompetencje, podlegtos¢ stuzbowa).

Procesy rekrutacyjne

Ujawnione w jednostkach samorzadu
terytorialnego niedobory kadrowe pre-
dzej czy pézniej beda wymagaty uzupet-
nienia. Prawidlowy przebieg proceséw
rekrutacyjnych jest niezwykle istotny
z punktu widzenia wyboru najwlasciw-
szych 0s6b na wolne stanowiska pracy.
Audytor podejmujacy sie zweryfiko-
wania tego procesu musi zwrdcié uwa-
ge, czy zgloszenia potrzeb kadrowych
w poszczegdlnych komérkach organiza-
cyjnych byly przedstawiane terminowo
(zgodnie z wewnetrznymi wytycznymi)
przez osoby umocowane i wynikaly
z faktycznych brakéw kadrowych spo-
wodowanych wzrostem obcigzenia pra-
c3 badz uszczupleniem dotychczasowe-
go personelu. Oczywisty powinien by¢
wewnetrzny schemat, zakladajacy, ze
przed zgloszeniem zapotrzebowania na
nabér zewnetrzny zostaly rozwazone
wszystkie inne dopuszczalne metody
uzupelnienia kadr (przesuniecia we-
wnetrzne, skorzystanie z ustug prakty-
kantéw czy stazystéw itp.).
Podstawowym obowigzkiem kierow-
nikéw jednostek samorzadowych jest

48 KONTROLA PANSTWOWA

okreslenie wewnetrznych procedur re-
krutacyjnych (zasad wytaniania pracow-
nikéw), uwzgledniajacych wymagania
ustawowe, w tym obowiazek otwartego
i konkurencyjnego naboru na stanowi-
ska urzednicze. Stosownie do art. 13
ust. 2 ustawy o pracownikach samo-
rzadowych, ogloszenia o wolnych sta-
nowiskach urzedniczych powinny za-
wiera¢: nazwe i adres jednostki, nazwe
stanowiska i wymagania z nim zwigzane
(z podzialem na wymagania niezbedne
i dodatkowe), zakres zadah, wyszcze-
gblnienie dokumentéw wymaganych od
zainteresowanego oraz termin i miejsce
ich sktadania. Dobra praktyka jest tak-
ze zamieszczenie w ogloszeniu klauzu-
li zachecajacej do udzialu w rekrutacji
os6b niepetnosprawnych. Wymagania
zwigzane z danym stanowiskiem mu-
sza by¢ adekwatne do przypisanych mu
zadan (a nie ustalone pod konkretnego
kandydata) i wynika¢ z wcze$niej spo-
rzadzonych opiséw stanowisk pracy.
W przypadku stanowisk podobnych
za wlasciwe nalezy uzna¢ wyznaczanie
zblizonych wymagan.

Odrebng kwestig jest whasciwe prze-
twarzanie danych osobowych. Przy
rekrutowaniu pracownikéw samorza-
dowych nalezy zadbaé o sformulowa-
nie w ogloszeniach zalecenia skiero-
wanego do kandydatéw, dotyczacego
dotaczania do sktadanej oferty o$wiad-
czenia o wyrazeniu zgody na przetwa-
rzanie danych osobowych zawartych
w ofercie. Obowiazkiem wynikajacym
z art. 13 ust. 1 ustawy o pracownikach
samorzadowych jest bowiem upub-
licznianie ogloszet o wolnych stano-
wiskach urzedniczych oraz o naborze
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kandydatéw na to stanowisko w Biule-
tynie Informacji Publicznej (BIP) i na
tablicy informacyijnej.

Audytor powinien takze zweryfiko-
waé prawidlowo$¢ procesu wylonienia
najlepszego kandydata sposréd wszyst-
kich zgloszonych. Waznym jej elemen-
tem jest powolanie komisji rekrutacyj-
nej w sktadzie umozliwiajacym rzetelna
weryfikacje umiejetnosci kandydatéw
oraz ocene przydatnosci do pracy (np.
znajomosci jezykéw obcych). Réwnie
istotne jest wylaczanie ze sktadu komi-
sji cztonkéw zagrozonych tak zwanym
konfliktem intereséw (czyli np. powig-
zanych rodzinnie badz prawnie z jakim-
kolwiek z kandydatéw). Rola audytora
jest ocena, czy zastosowano jednolite
metody i techniki wobec wszystkich
kandydatéw bioracych udziat w naborze
i nie stosowano odmiennego systemu
oceniania podobnych do siebie ofert,
a takze czy zweryfikowano zadeklaro-
wane przez kandydatéw umiejetnosci
przez praktyczne testy, sprawdziany
i rozmowy kwalifikacyjne. Weryfika-
cja taka moze mie¢ réwniez charakter
posredni, czyli by¢ przeprowadzana na
podstawie analizy przedlozonych do-
kumentéw wystawionych przez umo-
cowane podmioty (zaswiadczenia, cer-
tyfikaty, dyplomy itp.), jednak nalezy
woéwcezas szczegdlnie zwazal na ryzyko
fikcji formalne;.

Przy zatrudnianiu na poszczegélne ro-
dzaje stanowisk samorzadowych usta-
wa o pracownikach samorzadowych
formutuje kilka zasadniczych wyma-
gafi. Dla stanowisk urzedniczych art. 6
ww. ustawy wskazuje obowiazek za-
trudniania oséb majacych odpowiednie
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kwalifikacje zawodowe, petna zdolnosé¢
do czynnosci prawnych i korzystanie
z pelni praw publicznych, co najmnie;
$rednie wyksztalcenie oraz obywatel-
stwo polskie (poza przewidzianymi
wyjatkami). Ponadto powinna zostac
zweryfikowana niekaralnos¢ kandy-
data za umyslne przestepstwo Scigane
z oskarzenia publicznego lub umyslne
przestepstwo skarbowe oraz jego nie-
poszlakowana opinia. W praktyce ten
ostatni wymodg jest szczegdlnie trudny
do obiektywnej oceny, stad najczesciej
sprowadza sie on do domniemania po-
siadania dobrej opinii.

W wypadku naboru na kierownicze
stanowiska urzednicze, oprocz wszyst-
kich wymagaii przewidzianych dla
nich, kandydaci dodatkowo powinni:
legitymowaé sie co najmniej trzylet-
nim stazem pracy lub wykonywaniem
przez co najmniej 3 lata dziatalnosci
gospodarczej o charakterze zgodnym
z wymaganiami na danym stanowisku,
a takze mie¢ wyzsze wyksztalcenie.
Audytor musi takze odnies¢ sie do
kwestii dodatkowych warunkéw uje-
tych w ogloszeniach, stawianych wy-
fonionym kandydatom. Optymalnie
powinni oni spetnia¢ wszystkie te wa-
runki, jesli zas nie bedzie to mozliwe,
to jak najwieksza ich liczbe. Sposréd
kandydatéw powinni zosta¢ zatrud-
nieni ci, ktérzy w procesie rekrutacji
uzyskali najlepsze wyniki, natomiast
w razie ich rezygnacji — osoby z kolej-
nymi wynikami.

Zakres audytu obszaréw rekruta-
cyjnych musi takze obejmowad pra-
widlowoé¢ udokumentowania i upub-
licznienia informacji, jest to bowiem
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istotne z punktu widzenia ewentual-
nej procedury odwolawczej pozosta-
tych kandydatéw na stanowiska pracy.
Z przeprowadzonego naboru — zgodnie
z art. 14 ustawy o pracownikach samo-
rzadowych — powinien by¢ sporzadzo-
ny protokét zawierajacy: nazwe stano-
wiska, na ktére byl prowadzony nabér,
liczbe kandydatéw oraz imiona, nazwi-
ska i miejsca zamieszkania nie wiecej
niz 5 najlepszych kandydatéw uszere-
gowanych wedtug poziomu spelniania
wymagan, liczbe nadestanych ofert na
stanowisko, informacje o zastosowa-
nych metodach i technikach naboru,
uzasadnienie dokonanego wyboru oraz
sktad komisji przeprowadzajacej nabér.

Niezwlocznie po przeprowadzeniu
rekrutacji nalezy réwniez sporzadzi¢
informacje o jej wyniku, zawierajaca:
nazwe i adres jednostki, nazwe stano-
wiska, imie i nazwisko wybranego kan-
dydata oraz jego miejsce zamieszkania,
uzasadnienie dokonanego wyboru albo
nierozstrzygniecia naboru. Informacje
te upowszechnia sie na samorzadowej
tablicy informacyjnej oraz w BIP (przez
co najmniej 3 miesiace).

W trakcie realizacji zadah zapewnia-
jacych® lub doradczych'® w obszarze
zarzadzania zasobami ludzkimi cenne
uwagi moga takze wynika¢ z weryfi-
kacji ewidencji skarg kierowanych do
urzedu. Sprawdzeniu powinno pod-

lega¢ zwlaszcza to, czy rozpatrzenie
skarg na procesy rekrutacyjne przyczy-
nilo sie do wyeliminowania uchybien
i nieprawidlowosci.

Procesy adaptacyjne

Dla wiekszo$ci 0oséb zmiana otoczenia
zawodowego oznacza duzy stres i wy-
maga okresu adaptacji. Dotyczy to prze-
de wszystkim absolwentéw, ale bardzo
czesto takze pracownikéw z wielolet-
nim stazem zawodowym. Profesjonal-
nie przygotowana instytucja powinna
pomagaé¢ nowo zatrudnionym, dzieki
czemu wdrozenie ich do pracy nasta-
pi znacznie szybciej'!. Przeprowadzajac
audyt, nalezy zwrdci¢ uwage na to, czy
wlaczenie w $§rodowisko pracy nowego
pracownika rozpoczyna sie od spotka-
nia szkoleniowego, na ktérym uzyskuje
on podstawowe informacje o urzedzie.
Osoby nowo przyjete powinny tez otrzy-
mywac informatory o stosowanych stan-
dardach dotyczacych wygladu, sposobu
poruszania sie po danej instytucji, prze-
ptywu informacji itp. Urzad powinien
wypracowaé system indywidualnych
planéw adaptacyjnych (zaktadajacych
okreslone oczekiwania wzgledem nowo
zatrudnionych w konkretnej perspekty-
wie czasu oraz ustalony sposéb weryfi-
kacji ich postepéw), a takze wyznaczy¢
terminy ocen shusznosci decyzji rekru-
tacyjnych. W poczatkowym okresie za-

9 Zadanie zapewniajace — zesp6t dziatan podejmowanych w celu dostarczenia niezaleznej i obiektywnej

oceny systemu kontroli zarzadczej.

0 Zadanie doradcze — inne niz zadania zapewniajace dziatania audytora wewnetrznego, ktérych charakter
i zakres jest uzgodniony z kierownikiem jednostki; ich celem jest zwtaszcza usprawnienie funkcjonowania

jednostki.

" J. Marciniak: Audyt funkcji personalnej w przedsiebiorstwie, Oficyna Ekonomiczna, Krakéw 2005.
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trudnienia nad nowo przyjetymi opieke
powinny sprawowal wyznaczone 0soby
odpowiedzialne, zas dla podejmujacych
po raz pierwszy prace na stanowisku
urzedniczym - stosownie do postano-
wied art. 19 ustawy o pracownikach
samorzadowych — nalezy zorganizowac
stuzbe przygotowawcza, majaca na celu
teoretyczne i praktyczne przygotowanie
pracownika do nalezytego wykonywania
obowigzkéw. Zakoficzenie procesu adap-
tacyjnego odbywa sie w formie spotka-
nia, w trakcie ktérego pracownikowi
przedstawia sie decyzje o kontynuacji za-
trudnienia (bez zastrzezen badz z ewen-
tualnymi uwagami) lub uzasadnia sie re-

Zygnacje z jego pracy.

Administrowanie kadrami

W jednostkach samorzadu terytorial-
nego administrowanie kadrami ozna-
cza m.in. formalizacje procedur kadro-
wych oraz prowadzenie dokumentaciji
personalnej. Jest to obszar rozlegly, jed-
nak bardzo istotny z punktu widzenia
transparentno$ci funkcjonowania urze-
du, a takze relacji z obecnymi i bytymi
pracownikami. Audytor podejmujacy
sie zweryfikowania tego procesu musi
zwrdci¢ uwage na to, czy planowanie
zatrudnienia, rekrutacja, adaptacja
oraz szkolenia s3 wlasciwie nadzoro-
wane. Obowiazkiem pracodawcy jest
ponadto opracowanie i zapoznanie pra-
cownikéw samorzadowych z regula-
minem pracy, ktéry powinien okresla¢
organizacje, systemy i rozklad czasu,
obowiagzki w zakresie bhp i ochrony
przeciwpozarowej, a takze informacje
o karach stosowanych z tytulu odpo-
wiedzialnosci porzadkowej. Analogicz-
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ny obowiazek upublicznienia dotyczy
réwniez regulaminu wynagradzania.

Profesjonalnie przygotowanyurzad musi
dysponowa¢ wzorami podstawowych do-
kumentéw kadrowych (zawiadomien,
upomniefi itp.), odpowiadajagcymi po-
wszechnie obowiazujacym standardom.
Oproécz posiadania stosownych formula-
rzy, istotne jest faktyczne ich wykorzy-
stywanie, stad potrzeba zweryfikowania
dokumentowania wszystkich waznych
z punktu widzenia kadrowego zdarzen
(nadgodzin, absencji, kar porzadkowych
itp.). Dokumentacja pracownicza, a zwta-
szcza umowy o prace, listy obecnosci oraz
zaSwiadczenia powinny by¢ wlasciwie
przechowywane (archiwizowane).

Rolg komérek kadrowych jest réwniez
prowadzenie wielu spraw zwiazanych
z biezaca i dlugoterminowa obstuga pro-
ceséw opierajacych sie na wspélpracy
zinnymi instytucjami. Mowa tu zwlasz-
cza o koordynowaniu zaleceri pokontrol-
nych Pafstwowej Inspekcji Pracy (m.in.
w zakresie bhp) i Zaktadu Ubezpieczeri
Spotecznych (m.in. dotyczacych odpro-
wadzania sktadek) oraz niezwloczne
wprowadzanie zmian systemowych ma-
jacych zapobiec stwierdzonym uchybie-
niom w przysztosci.

Audytorzy powinni takze sprawdzi¢,

czy:
¢ informacja kadrowa jest terminowa
i rzetelna, a korzystajacy z niej usatys-
fakcjonowani (dane uzyskane z badan
ankietowych);
e prowadzone s3 aktywne dziatania
zmierzajagce do zapobiezenia negatyw-
nym zjawiskom, takim jak wewnetrzne
konflikty, wypadki przy pracy, dyskry-
minacja i mobbing;
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e przeprowadzano analizy optymalnego
sposobu organizacji pracy na poszcze-
gbélnych stanowiskach i wdrozono te
rozwigzania (np. zadaniowy czas pracy
dla niektérych pracownikéw).

Odrebng kwestia, jednak istotna
z punktu widzenia obstugi kadrowej, jest
terminowe i rzetelne rozliczanie podrézy
stuzbowych pracownikéw — na podstawie
przepiséw dwdéch rozporzadze ministra
pracy i polityki spotecznej z 19 grudnia
2002 r.: w sprawie krajowych i zagranicz-
nych podrézy stuzbowych'?.

Wartosciowanie i ocenianie

Weryfikacja stanowisk pracy umozliwia
okreslenie, na ile dane stanowisko jest
wazne dla organizacji jako calosci (bez
odniesienia do zajmujacej je konkretnej
osoby)'3. Okresowe ocenianie natomiast
odnosi sie bezposrednio do pracownika
aktualnie wykonujacego zadania na da-
nym stanowisku. Faktyczna przydatnos¢
dla organizacji osoby w konkretnej per-
spektywie czasowej jest zatem pochodng
tych dwéch czynnikéw. Dzieki uzyskanej
w ten sposéb informacji mozna wyciag-
na¢ wnioski oraz podja¢ dziatania zarad-
cze (motywowanie, doksztalcanie itp.).
Zweryfikowanie tego obszaru musi obej-
mowac zbadanie sposobu wartosciowania
stanowisk pracy i przygotowania przepro-

wadzajacego je zespotu, a takze termino-
wosdci ustalenia wynikéw. Zatwierdzone
wyniki warto$ciowania stanowisk pracy
powinny w sposéb przejrzysty odzwier-
ciedla¢ hierarchie stanowisk w danej in-
stytugcji.

Audytowana jednostka powinna réw-
niez posiadac sformalizowany system ocen
okresowych, obejmujacych wszystkich
pracownikéw. Ustalone w tym systemie
kryteria ocenne nalezy odnosi¢ zaréwno
do podnoszenia kwalifikacji, stosunku pra-
cownika do innych o0séb (praca w zespole),
jak i indywidualnego wykonywania przy-
pisanych zadad. Zasadniczo pracownicy
sa wczesniej informowani o szczegétach
kryteriw ocen okresowych, co umoz-
liwia wytyczenie pozadanego kierunku
samorozwoju zawodowego. Wyniki tych
ocen powinny znalez¢ odzwierciedlenie
w dalszej drodze zawodowej pracowni-
kéw (wyznacza¢ S$ciezke awansu) oraz
w dotyczacych ich decyzjach finanso-
wych. Obowigzkiem audytoréw jest tak-
ze rewizja systemu odwotaf od wynikéw
ocen okresowych, aby zagwarantowac wy-
eliminowanie oczywistych pomyltek i ich
skutkéw.

Wynagradzanie

Jednym z najwazniejszych elementéw
motywujacych pracownikéw jest odpo-

2 Rozporzadzenia ministra pracy i polityki spotecznej: z 19.12.2002 r. w sprawie wysokosci oraz warunkéw
ustalania naleznosci przystugujacych pracownikowi zatrudnionemu w panstwowej lub samorzadowej jed-
nostce sfery budzetowej z tytutu podrézy stuzbowej na obszarze kraju (DzU z 2002 r., nr 236, poz. 1990
ze zm.) oraz z 19.12.2002 r. w sprawie wysokos$ci oraz warunkéw ustalania naleznosci przystugujacych
pracownikowi zatrudnionemu w panstwowej lub samorzadowej jednostce sfery budzetowej z tytutu po-
drézy stuzbowej poza granicami kraju (DzU z 2002 r., nr 236, poz. 1991 ze zm.).

'3 F. Poels: Wartosciowanie stanowisk pracy i strategie wynagrodzeri — jak wprowadza¢ efektywny system,

Oficyna Ekonomiczna, Krakéw 2000.
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wiednie wynagradzanie. Ograniczone
mozliwosci budzetowe samorzadéw wy-
magaja szczegdlnie racjonalnego podzia-
tu posiadanych $rodkéw finansowych.
Pomyltki czy btedy w tym zakresie moga
demotywujaco dziata¢ na pracownikéw,
a tym samym wplywac na jako$¢ $wiad-
czonych ustug'. W biezacym funkcjono-
waniu instytucji samorzagdowej powinny
by¢ przestrzegane wszystkie postanowie-
nia regulaminu wynagradzania oraz roz-
porzadzenia w sprawie wynagradzania
w zakresie minimalnych pozioméw wy-
nagrodzen zasadniczych oraz maksymal-
nych wysokosci dodatkéw. Zréznicowanie
wynagrodzen musi opiera¢ sie na obiek-
tywnych kryteriach (rzetelnie powinien
by¢ realizowany kodeksowy obowigzek
réwnego wynagradzania za prace o jedna-
kowej wartodci), za§ wynagrodzenia pra-
cownikéw zatrudnionych w niepetnym
wymiarze czasu pracy wyplacane w wy-
sokosci proporcjonalnej. Wyptata nagréd
i premii powinna wigza¢ sie z efektami
pracy (dodatkowy element motywujacy).
Oprécz wynagrodzen i nagréd dla
do$wiadczonych pracownikéw samo-
rzadowych, istotne s takze inne, zbli-
zone $wiadczenia, to jest nagrody jubi-
leuszowe oraz jednorazowe odprawy
w zwiazku z przejSciem na emeryture
lub rente z tytutu niezdolnosci do pracy.
Rzetelno$¢ i terminowos¢ odprowadza-
nia sktadek na ubezpieczenia spoteczne
oraz zaliczek na podatek dochodowy od
0s6b fizycznych jest kolejnym zadaniem
audytora w obszarze wynagradzania.

Podnoszenie kwalifikacji

Praca w administracji nierozerwalnie
zwigzana jest z koniecznoscig ciaglego
podnoszenia poziomu wiedzy i umie-
jetnoéci. Wynika to z rozwoju technik
biurowych i informatycznych, wyko-
rzystywania podpatrywanych w sek-
torze prywatnym ,dobrych praktyk”,
a przede wszystkim ze zmieniajacego
sie stanu prawnego. W dynamicznie
zmieniajacym si€ otoczeniu stosowanie
przestarzatych metod i technik grozi
nie tylko pogorszeniem wizerunku, lecz
moze takze oznacza¢ systematyczne
popelnianie btedéw merytorycznych.
Podstawowym zadaniem w tym ob-
szarze w jednostkach samorzadowych
jest wprowadzenie przyjaznego dla
pracownikéw  systemu podnoszenia
kwalifikacji. Pracownicy czesto sami
najlepiej wiedza, jakich umiejetnosci
im brakuje i czego chcieliby sie nauczy¢,
za$ ich wskazania powinny w wiekszo-
$ci przypadkéw skutkowac¢ udziatem
w szkoleniach. Tymczasem z wymie-
nionego wyzej ,Raportu potencjatu
administracji samorzadowej” wynika,
ze w okoto 30% urzedéw administra-
cji samorzadowej dziatania szkoleniowe
nie sa oparte na diagnozach potrzeb,
ale wynikaja z zupelnie innych przesta-
nek (np. dogodnego miejsca szkolenia).
Niezaprzeczalnym problemem s3 takze
niewielkie (czasami wrecz symboliczne)
$rodki przeznaczane na szkolenia'. Nie
bez znaczenia jest réwniez kolejnosé
szkolenia pracownikéw, zatem najpierw

4 S. Borkowska: Strategie wynagrodzen, Oficyna Ekonomiczna, Krakéw 2006.

'S Tabela nr 2.
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Tabela 2. Roczne wydatki szkoleniowe
w badanych JST w 2008 r. w przelicze-
niu na jednego pracownika

Liczba

urzedow
Wydatki poddanych Udziat
(w zi) badaniom  procentowy
do 99 24 2,3
100 - 499 603 57,4
500 - 999 325 31,0
1000 - 1499 43 4,1
1500 — 4499 20 1,9
Ponad 4500 15 1,4
Brak danych 20 1.9
Ogétem 1050 100

* Poziom $rednich wydatkéw na szkolenia byt
zréznicowany w ramach poszczegélnych katego-
rii urzedéw i wynosit od 380,6 zt w miastach na
prawach powiatu do 1.787,7 zt w urzedach mar-
szatkowskich.

Zrédbo: ,Raport potencjatu administracji samo-
rzadowej”, op. cit.

nalezatoby uzupetnia¢ niedobér kom-
petencji w komoérkach organizacyjnych
zdiagnozowanych jako wymagajace
najpilniejszych dziala. Szkolenia spe-
cjalistyczne musza by¢ aktualizowane
cyklicznie, za$ przygotowanie i doswiad-
czenie treneréw uprzednio sprawdzane
(rekomendacje innych instytucji). Poza
szkoleniami merytorycznymi, réwnie
wazne s3 tzw. ,szkolenia miekkie”, kté-
re moga neutralizowac wiele wewnetrz-

nych konflikté6w'®, a takze systematycz-
ne podnoszenie poziomu znajomosci
jezykéw obcych. Z punktu widzenia
standardéw kontroli zarzadczej waz-
ne jest takze nieustanne podnoszenie
$wiadomosci pracownikéw w kwestii
promowanych w jednostce warto$ci
etycznych'® oraz zakazéw i ograniczed
antykorupcyjnych!®. Ostatecznie pod-
wyzszanie kwalifikacji ma owocowac
wymiernymi efektami organizacyjnymi
badz ekonomicznymi danej instytucii.

Whioski

Pelna weryfikacja proceséw zarzadza-
nia zasobami ludzkimi w jednostce sa-
morzadowe;j jest bardzo pracochtonna
i wymaga umiejetno$ci wychwycenia
istotnosci konkretnego problemu w re-
aliach danego urzedu. Przed rozpocze-
ciem audytu nalezy wzia¢ pod uwage
dostepne zasoby kadrowe i organiza-
cyjne, a takze odpowiednia perspekty-
we czasowa. W razie braku mozliwos$ci
petlnej realizacji zaproponowanego sce-
nariusza, audytorzy moga wykorzystac¢
okreslony jego fragment — najlepiej
odpowiadajacy potrzebom ustalonym
we wczesniejszej analizie ryzyka. Co
oczywiste, badania konkretnych przy-
padkéw musza odbywaé sie réwniez
z niepelnym wykorzystaniem populacji
(tzw. badania na prébie). Wyniki audy-
téw moga wnie$¢ wiele usprawniers do

6 R.J. Edelmann: Konflikty w pracy, Gdanskie Wydawnictwo Psychologiczne, Gdansk 2005.

7 Tabela nr 3.

8 Komunikat nr 23 ministra finanséw z 16.12.2009 r. w sprawie standardéw kontroli zarzadczej dla sektora

finanséw publicznych (DzUrzMF z 30.12.2009 r.; standard nr 1 grupy A — , Przestrzeganie wartosci etycz-

nych™).

9 A. Wierzbicka: Ograniczenia antykorupcyjne w samorzadzie terytorialnym, Wolters Kluwer, Warszawa, 2008.
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Tabela 3. Podstawowe wskazania potrzeb szkoleniowych w badanych JST dotyczace
obszaréw merytorycznych, tzw. szkolen miekkich oraz jezykéw obcych

Obszary

merytoryczne Szkolenia ,miekkie” Jezyki obce
Pozyskiwanie srodkéw z UE Profesjonalna obstuga klienta Angielski
Finanse, podatki Organizacja pracy/zarzadzanie czasem Niemiecki
Rozwdj gospodarczy, inwestycje Radzenie sobie ze stresem Rosyjski
Gospodarka nieruchomosciami Etyka zawodowa Francuski
Gospodalrka komunalna, Negocjacje Migowy
ochrona érodowiska

Organizacja urzedu, kadry Wypalenie zawodowe Ukrainski
Sprawy obywatelskie Budowanie zespotu Czeski
Stanowienie aktéw prawa Zadne Hiszpanski

Zrédto: ,Raport potencjatu administracji samorzadowej”, op. cit.

pracy urzednikéw, jak i utatwi¢ innym
korzystanie z ich ushug.

Potencjalne uwagi sformulowane w wy-
niku audytu moga by¢ nastepujace:
przerost (deficyt) zatrudnienia w urze-
dzie; podawanie w ogloszeniach kryte-
riéw wyboru nieadekwatnych do zadad
realizowanych na obsadzanych stanowi-
skach; odrzucanie w procesie rekrutacji
najlepszych kandydatéw; obsadzanie
stanowisk urzedniczych z pominieciem
procedury naboru; zawieranie z urzed-
nikami uméw cywilnoprawnych za-
miast uméw o prace; nieracjonalne
uksztattowanie ptac wzgledem wktadu
pracy; organizowanie szkoleA nieade-
kwatnych do potrzeb; nierzetelne pro-
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wadzenie dokumentacji pracowniczej.
Kazdy z tych wnioskéw oznacza niepra-
widlowe funkcjonowanie proceséw za-
rzadzania zasobami ludzkimi, co moze
wplywac na jakos§¢ §wiadczonych ustug
administracyjnych. W efekcie przepro-
wadzanych analiz audytorzy moga za-
tem formutowaé liczne rekomendacje
usprawniajace. Oprécz typowych zadah
finansowych, warto czasem zwrdci¢
uwage réwniez na ten obszar funkcjono-
wania urzedéw.

ADRIAN GOSK, Delegatura NIK
w Biatymstoku
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Wspodlnotowa polityka
rozwoju obszaréw wiejskich

Rolnictwo otrzymuje najwieksze wsparcie finansowe z budzetu Unii Euro-
pejskiej. Z tego powodu znajduje sie w centrum zainteresowania europej-
skich podatnikéw! oraz politykéw krajowych i unijnych. Jednak z perspek-
tywy badan krajowych instytucji kontrolnych, Komisji Europejskiej oraz
Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego, najwiecej nieprawidtowosci
wystepuje nie w obszarze rolnictwa sensu stricto, ale w jego czesci — II fila-
rze wspolnej polityki rolnej, czyli dziedzinie rozwoju obszaréw wiejskich.

KRZYSZTOF ZALEGA L. . . .
w tym kontroli jej dziatan prowadzone;

przez Europejski Trybunal Obrachun-

W potocznym rozumieniu rozwdj ob-
szaréw wiejskich (ROW) jest pojeciem
jednoznacznym z rolnictwem. Jednak
istniejg miedzy nimi zasadnicze réznice,
wynikajace z legislacji unijnej i krajowe;j,
dotyczace sposobu finansowania i za-
rzadzania, rodzaju wspétfinansowanych
dziatan i wdrazanych projektéw. Celem
artykulu jest przedstawienie specyfiki
polityki rozwoju obszaréw wiejskich,

kowy (ETO), jako zagadnienia o szcze-
gblnym finansowym i spotecznym zna-
czeniu dla Unii Europejskiej.

Il filar wspolnej polityki rolnej
Ramy traktatowe polityki rolnej UE
Wspélna polityka rolna jest jedna
z pierwszych polityk Wspélnot Euro-
pejskich, zostata ustanowiona na mocy
traktatéw rzymskich? Zgodnie z art. 3d

Ang. EU taxpayers. Jest prawdopodobnie najczeéciej uzywanym argumentem w dyskusjach na temat
korzysci oraz nieprawidtowos$ci we wdrazaniu wspdlnej polityki rolnej.

Traktaty rzymskie — ogdlna nazwa dwdch uméw miedzynarodowych: Traktatu ustanawiajacego Euro-
pejska Wspolnote Gospodarcza oraz Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspdlnote Energii Atomo-
wej, podpisanych przez Francje, Republike Federalna Niemiec, Wtochy, Belgie, Holandie i Luksemburg
25.03.1957 r. Oba traktaty weszty w zycie 1.01.1958 r.
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Wspdlnotowa polityka rozwoju obszaréw wiejskich...

TWE3,  dziatalno§¢ Wspdlnoty obejmu-
je [...] wprowadzenie wspdlnej polityki
rolnej™, a wedlug art. 38(4), ,funkcjo-
nowaniu i rozwojowi wspdlnego rynku
produktéw rolnych musi towarzyszy¢
ustanowienie wspdlnej polityki rolnej
miedzy panstwami czlonkowskimi. Ar-
tykul 39 okresla nastepujace cele WPR:
,zwiekszenie wydajnosci rolnictwa [...];
zapewnienie w ten sposéb odpowied-
niego poziomu zycia ludnosci wiejskiej
[...]; stabilizacja rynkéw; zagwaranto-
wanie bezpieczefistwa dostaw; zapew-
nienie rozsadnych cen w dostawach
dla konsumentéw”. Dla ich osiagniecia
przewidziano (art. 40) ustanowienie
wspdlnej organizacji rynkéw rolnych
oraz stworzenie jednego lub kilku fun-
duszy orientacji i gwarangji rolnej.

Pierwotny ksztatt WPR

Taka formula polityki rolnej byla
polityczna reakcja na skutki wojny
i wynikajacy z niej problem niedobo-
ru zywnoSci — priorytetem wczesnej
WPR bylo promowanie zwickszonej
produkciji, aby zapewni¢ konsumentom
stabilne zaopatrzenie po przystqpnych
cenach, a jednoczes$nie zagwarantowac
rentownos$¢ sektora rolniczego. Polityka
rolna miata zacheca¢ rolnikéw do wy-
twarzania na wieksza skale, proponujac
dotacje i gwarantujac wysokie ceny

kontrola i audyt

SKALA NIEPRAWIDOWOSCI

W 2009 r. wskaznik (poziom btedu)®
dla catej wspdlnej polityki rolnej
(WPR) wynosit 0,98 %, a w odnie-
sieniu do rozwoju obszaréw wiej-
skich 2,1 % oraz 3,06 % dla dziatan
z zakresu poprawy Srodowiska
naturalnego i obszaréw wiejskich
(tzw. 0$ tematyczna 2). Oznacza
to, ze dla wszystkich przedsiewziec¢
dotyczacych ROW oraz zakresu
osi 2 nieprawidtowosci wystepowa-
ty (odpowiednio) dwu- i trzykrotnie
czesciej niz w catym rolnictwie®.

zbytu. Oznaczalo to utrzymanie silnej
interwencji administracji w rolnictwie,
zwlaszcza w odniesieniu do jego orga-
nizacji, rodzajéw produkcji oraz ksztat-
towania cen produktéw rolnych, jak
réwniez wprowadzenie przedsiewzieé
znoszacych ograniczenia w handlu pro-
duktami rolnymi oraz zakaz stosowania
barier taryfowych wewnatrz Wspélno-
ty, przy jednoczesnej realizacji silnej
polityki protekcjonistycznej w stosun-
ku do towaréw rolnych spoza niej.
Ekonomiczne bodzce zachecajace do
zwiekszania produkcji doprowadzity
z koficem lat siedemdziesigtych do nad-

3 Przyjety skrot TWE oznacza tzw. traktat rzymski, tj. Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska. Jest
on zrédtem prawa wspoélnotowego; pierwotnie nazywany Traktatem o Europejskiej Wspdlnocie Gospo-
darczej — nazwe TWE nadat mu traktat z Maastricht. Okreslenie ,traktaty rzymskie” stosuje sie w odnie-
sieniu do TWE oraz do TEWEA (Traktatu o utworzeniu Europejskiej Wspoélnoty Energii Atomowej).

4 Zrédto: <http://eur-lex.europa.eu/pl/treaties/index.htm#founding>.

5 Wiecej na temat poziomu btedu zob. w dalszej czesci: ,Metodyka badania ROW - r6zne rodzaje ryzyka".

8 DG AGRI Annual Activity Report 2009; <http://ec.europa.eu/atwork/synthesis/aar/doc/agri_aar.pdf>.
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miernej nadwyzki produktéw rolnych.
Czes¢ gtéwnych produktéw rolnych (cu-
kier i mleko) byta eksportowana (przy
czym czeé¢ kosztéw eksportu pokrywa-
ty wspdlnotowe dotacje), pozostate mu-
sialty by¢ magazynowane w pafistwach
cztonkowskich badz zagospodarowywa-
ne wewnatrz Wspdlnoty, co stanowito
duze obcigzenie dla jej budzetu, zakls-
calo funkcjonowanie §wiatowego rynku
zywnoSci i nie zawsze sprzyjato intere-
som samych rolnikéw.

Geneza polityki
rozwoju obszaréw wiejskich
Jedng z pierwszych inicjatyw majacych
na celu wprowadzenie zmian przysto-
sowujacych  WPR do nowej sytuacji
ekonomicznej byt tak zwany plan Mans-
holta’, opracowany w 1969 r. Jednak do-
piero w latach osiemdziesigtych i dzie-
wieddziesigtych wprowadzono istotne
zmiany w polityce rolnej, majace na
celu ograniczenie produkgji i zmniejsze-
nie nadwyzek produktéw rolnych przez
wprowadzenie bodzcéw prorynkowych
i zmian strukturalnych w systemie
wspierania rolnictwa. Bylo to limito-
wanie produkcji mleka (wprowadzenie
kwot mlecznych) w 1983 r., a w 1988 r.
okreslenie putapu wydatkéw z budzetu
Wspélnot dla rolnikéw.

Milowym krokiem byly reformy
MacSharry’ego® z 1992 r., majace na

7 Komisarz ds. rolnictwa EWG w latach 1958-1973.

8 Komisarz ds. rolnictwa w latach 1989-1992.

celu ograniczenie produkcji wraz z jej
dostosowaniem do tempa rozwoju ryn-
ku produktéw rolnych. Realizacja re-
form polegata na zlikwidowaniu dotacji
do cen produktéw rolnych w zamian
za bezposrednie optaty wyréwnawcze
niezwigzane z wielkos$cia produkcji;
obnizeniu cen skupu niektérych pro-
duktéw, aby zblizy¢ je do cen na ryn-
kach $wiatowych; stworzeniu bodzcéw
zachecajacych do wczesniejszej emery-
tury; wprowadzeniu zalesiania grun-
téw rolnych oraz systemu przymuso-
wego ugorowania (odlogowania) w celu
zmniejszenia arealu rolnego.

W latach dziewieédziesiatych obok
spotecznych i ekonomicznych przy-
czyn koniecznoéci redefinicji prioryte-
téw i celéw WPR pojawity sie czynniki
proekologiczne. Punktem zwrotnym
byta II Konferencja Narodéw Zjedno-
czonych na temat Srodowiska i Rozwo-
ju (Szczyt Ziemi) w 1992 r., w Rio de
Janeiro. Przyjeto na niej zasady naka-
zujace miedzy innymi uwzglednianie
ochrony srodowiska w polityce spo-
leczno-gospodarczej.

Najwazniejszym dokumentem  ini-
cjujacym radykalng reforme WPR byta
,Agenda 20007°. Konieczno$¢ zmian
wynikata nie tylko z wysokich kosztéw
tej polityki, lecz takze z traktatu am-
sterdamskiego, wchodzacego w zycie
1 maja 1999 r,, to jest zobowiazania do

¢ ,Agenda 2000 to pakiet reform przyjetych przez Rade Europejska na szczycie w Berlinie, w marcu 1998 r.
Dokument okreélat strategie wzmocnienia Unii Europejskiej w wymiarze politycznym, instytucjonalnym
i ekonomicznym. W tym celu przewidziano m.in. gteboka reforme wspdlnotowej polityki rolnej; zob:

<http://ec.europa.eu/agenda2000/index_en.htm>.
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wdrozenia w acquis communautaire
kwestii proekologicznych. Inng istotng
przyczyna byta swiadomo$¢ czynnikéw
zewnetrznych, takich jak rosnace $wiato-
we zapotrzebowanie na produkty rolne,
coraz wieksza presja krajéw trzecich na
liberalizacje handlu produktami rolnymi
(gtéwnie przez Indie, Chiny i Brazylie)
oraz wyzwania, gléwnie finansowe, zwia-
zane z rozszerzeniem Unii Europejskiej.

,Agenda 2000” wskazywala na ko-
nieczno$¢ kontynuacji dziataf reforma-
torskich z 1988 1 1992 r., stymulujacych
konkurencyjnos¢ sektora rolnego, a tak-
ze zakladala wprowadzenie na obsza-
rach wiejskich inicjatyw o charakterze
proekologicznym!®. Szczegdlny nacisk
polozono na bezpieczefistwo zywno-
$ci (pod wzgledem sanitarnym), jej ja-
kos¢ oraz dobry stan zwierzat!!. Jednak
najwazniejsza konsekwencja ,Agendy
2000” dla WPR byto wyodrebnienie
z niej polityki wspdlnotowej rozwoju
obszaréw wiejskich!? (ROW?'S), definio-
wanej jako II filar WPR. Wczeéniej nie
traktowano dziatad zwiazanych z roz-
wojem obszaréw wiejskich jako osobnej
kategorii polityki UE.

kontrola i audyt

Celem II filaru WPR bylo ustanowie-
nie spéjnych i trwatych zasad rozwojo-
wych obszaréw wiejskich w przyszto-
$ci. Gléwnymi zasadami polityki ROW
sa decentralizacja odpowiedzialnosci
— z Unii Europejskiej na poziom lo-
kalny — i elastyczno$¢ programowania
przy wykorzystaniu propozycji, ktére
moga by¢ realizowane zgodnie z okre-
Slonymi potrzebami krajéw. Polityka
ROW miala stanowi¢ uzupelnienie
reformy rynkéw (sektoréw rolnych)
przez wdrazanie innych niz dotychczas
dziatafi wspierajacych konkurencyjne,
wielofunkcyjne rolnictwo.

Poczynania te, realizowane odtad na
podstawie krajowych programéw roz-
woju obszaréw wiejskich, ustanowio-
nych przez kazde panstwo czlonkow-
skie, maja wspomagac osiagniecie trzech
gléwnych celéw polityki rolnej:

* stworzenie silniejszego sektora rolnego
i leSnego, przy czym drugi zostat uznany
po raz pierwszy jako integralna cze$¢ po-
lityki rozwoju obszaréw wiejskich;

* poprawa konkurencyjnosci obszaréw
wiejskich;

e utrzymanie $rodowiska naturalnego

5

Integracje proekologicznych celéw w reformowanej WPR zaczeto okresla¢ nie tylko potocznie, ale réw-
niez oficjalnie, jako ,zazielenianie WPR" (greening of the CAP), zob.: Agenda 2000 — A CAP for the future,
<http://ec.europa.eu/agenda2000/index_en.htm>.

Odzwierciedleniem zatozen reformy WPR w ramach ,,Agendy 2000” moze by¢ tytut rozdziatu dotycza-
cego rolnictwa w dokumencie informacyjnym Komisji Europejskiej (KE): ,Szczuplejszy, bardziej zielony
model europejskiego rolnictwa: zadowoleni konsumenci, czystsza wies$, konkurencyjni rolnicy, stabilne
finansowanie” (,A leaner, greener European model of agriculture: contented consumers, cleaner country-
side, competitive farmers, stable spending”), [w:] Europe’s Agenda 2000 — Strenghtening and widening
the European Union, draft of Commission information brochure for the general public on Agenda 2000,
Priority Publications Programme 1999, X/D/5, final version 31.8.

By¢ moze czesciej stosowanym w Polsce terminem jest polityka ,rozwoju wsi”, stad np. nazwa Minister-
stwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi.

+Rozwdj obszaréw wiejskich” jako nazwa polityki (tj. zespotu $rodkéw) i jej skrot ROW — odpowiedniki
angielskiej nazwy wtasnej Rural Development — RD.

o
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i zachowania dziedzictwa kulturowego
Wwsi.

Aby otrzyma¢ wsparcie finansowe
z UE, krajowe programy ROW muszg
odpowiada¢ ramowym celom uzgodnio-
nym na szczeblu europejskim. Program
moze sktada¢ sie z wielu réznych $rod-
kéw, ale to paristwo czlonkowskie decy-
duje o wyborze tych, ktére s dostepne
— na przyklad pomoc dla miodych rol-
nikéw, poprawa marketingu produktéw,
restrukturyzacja gospodarstw, réznico-
wanie produkgji, szkolenia, bardziej przy-
jazne dla srodowiska metody upraw itp.

Dziatania na rzecz promocji srodowi-
ska naturalnego sa jedynym obowiazko-
wym elementem nowej generacji pro-
graméw rozwoju obszaréw wiejskich.
Swiadczy to o uznaniu roli, jaka rolni-
ctwo odgrywa w utrzymaniu i popra-
wie dziedzictwa przyrodniczego Euro-
py i wynika z coraz wazniejszego celu
WPR, jakim jest wzmacnianie udziatu
rolnikéw w zarzadzaniu zasobami natu-
ralnymi i przyczynianiu sie do ochrony
krajobrazu. Takimi dziataniami s $rod-
ki rolno-srodowiskowe, majace wspierac¢
zréwnowazony rozwdj obszaréw wiej-
skich i reagowad na wzrastajacy popyt
spoteczefistwa na ustugi Srodowiskowe
(np. agroturystyka) przez zachecanie

rolnikéw do ochrony zasobéw natural-
nych i stosowania praktyk gospodarki
rolnej zgodnych z ochrona srodowiska.
Innym proekologicznym elementem no-
wej polityki ROW byta mozliwoé¢ do-
browolnego wéwczas stosowania przez
pafstwo czlonkowskie zasad wspétza-
leznosci (cross-compliance)™.

Drugim nowym elementem polityki
UE na rzecz rozwoju obszaréw wiej-
skich, obok ochrony $rodowiska, jest za-
angazowanie mieszkaficéw w poszuki-
wanie rozwigzan probleméw lokalnych,
takich jak tworzenie nowych miejsc
pracy, wymiana pomystéw i know-how,
a decyzje w sprawie alokacji funduszy
wspélnotowych zapadaja odtad w sa-
mych spotecznosciach lokalnych'®.

Obecny ksztatt polityki
rozwoju obszaréw wiejskich

W 2003 r. zainicjowano kolejna, grun-
towng reforme WPR, w efekcie §rednio-
okresowego jej przegladu (,CAP 2002
Mid-term Review”) z 2002 r., przewi-
dzianego ,Agenda 2000”. Konieczno$¢
dalszej reformy WPR wynikata z pla-
nowanego rozszerzenia UE, zastrzezen
Swiatowej Organizacji Handlu (WTO)
do obecnej polityki rolnej, kryzyséw
zywnosciowych oraz strategii zréwno-

4 Art. 3 rozporzadzenia Rady nr 1259/1999 przewidywat zasady cross-compliance, jednak sam termin
cross-compliance, jako zbior obligatoryjnych zasad, zostat wprowadzony dopiero po kolejnej reformie
WPR w 2003 r. Zasady te warunkowaty przyznanie doptat bezposrednich dla rolnikéw od przestrzegania
wymogdw ochrony $rodowiska. Rolnicy mogli zosta¢ zobowiazani przez legislacje krajowa do przestrze-
gania norm w zakresie ochrony $rodowiska, bezpieczenstwa produkcji zywnosci, stosowania $rodkéw
ochrony roslin i wlasciwego traktowania zwierzat. Innymi stowy, panstwa cztonkowskie miaty prawo okre-
$li¢ normy ochrony $rodowiska, ktére powinny by¢ respektowane przez rolnikéw, jak i proporcjonalne
kary za ich naruszenie. Moga one obejmowa¢, w stosownych przypadkach, zmniejszenie lub anulowanie
ptatnosci bezposrednich.

'® Jest to grupa dziatan pn. ,Leader”.
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wazonego rozwoju, okreslonej na szczy-
cie w Goeteborgu w 2001 r.'6

Gléwne zmiany z 2002 r. w zakresie
II filaru WPR polegaly na wprowadzeniu:
* zasady wspdtzaleznosci (cross-com-
pliance) jako obligatoryjnej — w celu
otrzymania ptatnosci bezpo$rednich rol-
nicy zostali zobligowani do respektowa-
nia okreslonych warunkéw dotyczacych
ochrony srodowiska, bezpieczefistwa
zywnosci, zdrowia i stanu zwierzat,
w przypadku ich nieprzestrzegania na-
stepuje  odpowiednie
platnosci bezposredniej;
* modulacji (modulation) — to jest me-
chanizmu przesuwania pieniedzy z I fi-
laru WPR (czyli doptat bezposrednich
i wsparcia rynku) do II filaru, czyli roz-
woju obszaréw wiejskich, poczawszy od
2006 r., ale jedynie 1% rocznie zamiast
proponowanych 3%.

Najnowszym dzialaniem reformuja-
cym WPR i jej II filar jest ocena funk-
cjonowania wspdlnej polityki rolnej
(,CAP Health Check”") z 2008 r. Jej

pomniejszenie
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konsekwencja jest wdrozenie kilku ak-
téw prawnych'®, ktére oferuja szereg
srodkéw, majacych umozliwia¢ rolni-
kom wieksza swobode reagowania na
sygnaly z rynku. Jednym z nich jest
zwiekszenie modulacji, mechanizmu
polegajacego na ograniczaniu ptatnosci
bezposrednich dla rolnikéw i przeno-
szeniu Srodkéw do budzetu przezna-
czonego na rozwdj obszaréw wiejskich,
co pozwoli lepiej reagowalé na nowe
wyzwania i mozliwos$ci, w tym zmia-
ny klimatyczne, konieczno$¢ lepszej
gospodarki wodnej, ochrone réznorod-
nosci biologicznej i produkcje ,zielone;
energii elektrycznej”’®.

Wspadlna polityka rolna

w budzecie Unii Europejskiej
Znaczenie rolnictwa w gospodarce UE
Rolnictwo jest nadal najwiekszym uzyt-
kownikiem gruntéw wiejskich w Unii
Europejskiej, jak réwniez gléwnym
czynnikiem decydujacym o jakosci tere-
néw wiejskich i srodowiska naturalnego.

'® |stota zasady zréwnowazonego rozwoju jest powigzanie szybkiego rozwoju gospodarczego i wzrostu
jakosci zycia ludnosci z poprawa stanu $rodowiska przyrodniczego; na spotkaniu Rady Europejskiej
w Goeteborgu (15 i 16 czerwca 2001 r.) przywédcy panstw cztonkowskich przyijeli strategie zréwnowa-
zonego rozwoju i zobowiazali sie do jej wdrozenia do unijnego prawodawstwa.

Ang. health check oznacza ,okresowe badanie lekarskie”.

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 72/2009 z 19.01.2009 r. w sprawie zmian we wspolnej polityce rolnej przez
zmiane rozporzadzen (WE) nr 247,/2006, (WE) nr 320/2006, (WE) nr 1405/2006, (WE) nr 1234,/2007,
(WE) nr 3/2008 oraz (WE) nr 479,/2008 i uchylajace rozporzadzenia (EWG) nr 1883/78, (EWG) nr 1254,/89,
(EWG) nr 2247/89, (EWG) nr 2055/93, (WE) nr 1868/94, (WE) nr 2596,/97, (WE) nr 1182/2005 i (WE)
nr 315/2007. Rozporzadzenie Rady (WE) nr 73/2009 z 19.01.2009 r. ustanawiajace wspdlne zasady dla sy-
stemdw wsparcia bezposredniego dla rolnikdw w ramach wspdlnej polityki rolnej i ustanawiajace okreslone
systemy wsparcia dla rolnikéw, zmieniajace rozporzadzenia (WE) nr 1290,/2005, (WE) nr 247,/2006, (WE)
nr 378/2007 oraz uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1782/2003. Rozporzadzenie Rady (WE) nr 74,/2009
z 19.01.2009 r. zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 1698/2005 w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw
wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW). Decyzja Rady
z 19.01.2009 r. zmieniajaca decyzje 2006/144/WE w sprawie strategicznych wytycznych Wspdlnoty dla
rozwoju obszaréw wiejskich (okres programowania 2007-2013).

19 Za: Europa Press Releases Rapid (Komunikat Prasowy Komisji Europejskiej), IP/08/ 1749, 20.11.2008 r.
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Wedtug definicji OECD, uwzgledniaja-
cej gestoé¢ zaludnienia, regiony wiej-
skie?® stanowia 92% terytorium UE.
Ponadto 19% ludnosci mieszka w re-
gionach z przewagg obszaréw wiejskich,
a 37% w regionach w znacznym stopniu
wiejskich. Regiony te wytwarzaja 45%
warto$ci dodanej brutto w UE i zapew-
niaja 53% zatrudnienia.

Rozszerzenie Unii zmienito mape rolni-
ctwa. Wytwarza ono 2% PKB w starych
panstwach cztonkowskich, 3% w nowych
i powyzej 10% w Rumunii i Bulgarii.
W nowo przyjetych krajach odsetek oséb
zatrudnionych w rolnictwie jest trzy razy
wiekszy (12%) niz w starych pafistwach
czlonkowskich (4%).

Regiony z przewaga obszaréw wiej-
skich zwykle sa zapéznione w stosun-
ku do innych obszaréw pod wzgledem
wskaznikéw spoteczno-ekonomicznych,
w tym strukturalnych. Na obszarach
wiejskich dochéd na mieszkadca jest
o okolo jedng trzeciag mniejszy, aktyw-
nos$¢ zawodowa kobiet jest stabsza, sek-
tor ustug jest mniej rozwiniety, poziom
wyksztalcenia zwykle nizszy i mniejszy
odsetek gospodarstw domowych ma
dostep szerokopasmowy do Internetu.
W niektérych regionach wiejskich gtow-
nymi problemami sa oddalenie i pery-
feryjnos¢. Brak szans zawodowych, kon-
taktéw i infrastruktury szkoleniowej
dotyka szczegélnie kobiety i mlodych

ludzi. Na wielu obszarach wystepuja
problemy emisji amoniaku, eutrofizacija,
degradacja gleby i spadek réznorodnosci
biologiczne;.

Bez zatozen 11 filaru WPR wiele ob-
szaréw wiejskich stanetoby w obliczu
wymienionych probleméw ekonomicz-
nych, spotecznych i srodowiskowych.
Wzmocnienie polityki rozwoju wsi jest
zatem ogdélnym priorytetem Unii, co
znajduje odbicie w jej budzecie.

Wysokos¢ finansowania WPR i ROW

Budzet ogdlny UE sklada sie z 5 dziatéw
(titles), z ktérych kazdy stanowi odzwier-
ciedlenie dziatalnosci (activity) Unii Eu-
ropejskiej. W ramach kazdego dziatu
znajduje sie kilka rozdzialéw (chapters),
odpowiadajacych wdrazanym politykom
wspdlnotowym. Dziat 2 to ,Zarzadza-
nie zasobami naturalnymi i ich ochro-
na”. W rozdziale 05 dziatu 2 znajduje sie
szczegbdlowy opis budzetu dla rolnictwa
i rozwoju obszaréw wiejskich.

Zawarte w nim cele ogélne to?!:

1. Wspieranie rentownego i konku-
rencyjnego sektora rolnictwa, w ra-
mach ktérego przestrzega sie wysokich
norm ochrony $rodowiska i produkgji,
zapewniajac jednocze$nie godny po-
ziom zycia spolecznosci rolniczej.

2. Przyczynianie sie do zréwnowa-
zonego rozwoju obszaréw wiejskich,
szczegblnie przez pomoc dla sektora rol-

20 Definicja OECD opiera sie na udziale ludnosci zamieszkujacej gminy wiejskie (tj. o gestosci zaludnienia
mniejszej niz 150 oséb/km?) w danym regionie. Jest to jedyna definicja obszaréw wiejskich uznawana na
poziomie miedzynarodowym. W niektorych wypadkach nie uwzglednia jednak w petni ludnosci zamiesz-
katej w gesciej zaludnionych obszarach wiejskich, szczegélnie w strefach podmiejskich.

2
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Zob. <http://eur-lex.europa.eu/budget/data/D2010_VOL4/PL/nmc-titleN123A5/index.html>.
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Tabela 1. Budzet rolnictwa i obszaréw wiejskich w 2010 r. (w euro)

Srodki w 2010 r.

Rozdziat Tresé¢ Ptatnosci

05 01 Wydgtkl admlmstlr‘acyjne w obs‘z?rz‘e p?htykl 133377 414
,rolnictwo i rozwoj obszaréw wiejskich

05 02 Interwencje na rynkach rolnych 4100 534 000

0503 Pomoc bezposrednia 39 273 000 000

05 04 Rozwoj obszaréw wiejskich 13 396 500 000

05 05 Srodki przgdakcesyjtwe W.d.ZIG.dZIme rolnictwa 131 500 000
oraz rozwoju obszaréw wiejskich

0506 Mled.zynar(.)dowe,?spekty ,obsz.ar-u p‘olltykl 6 275 322
,rolnictwo i rozwoj obszaréw wiejskich

05 07 Kontrola wydatkéw rolnych -300 500 000

0508 Stratlegla |.koord},/‘naCJa pOJItykI‘V\-I opsz"arze polityki 36 269 586
,rolnictwo i rozwoj obszaréw wiejskich

05 AWBL-01 Wsparcie administracyjne dla dyrekcji generalnej rolnictwa

Ogétem

56 776 956 322

Zrédto: Patrz przypis 21.

nictwa w dostosowaniu sie do nowych
wyzwaf, ochrone $rodowiska i wrsi,
zwlaszcza w kontekécie zmian klimatu,
oraz poprawe jakosci zycia na obszarach
wiejskich, przy jednoczesnym wspiera-
niu rozwoju i tworzeniu miejsc pracy na
wsi oraz przyczynianiu sie do poprawy
jakosci produktéw rolnych.

3. Wspieranie europejskiego sektora
rolnictwa w handlu $wiatowym.

Kwota srodkéw na platnosci ogétem
dla wszystkich 5 dziatéw w budzecie
ogdélnym Unii Europejskiej na 2010 r.
wyniosta 122,9 mld euro.

W 2010 r. $rodki na platnodci dla
wspdlnej polityki rolnej stanowity 46,2%
ogblnego budzetu UE, a srodki przezna-
czone na polityke rozwoju obszaréw
wiejskich wyniosty 10,9% budzetu ogé-
tem UE i 23,59% budzetu WPR.
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Polska jest najwiekszym beneficjen-
tem unijnych srodkéw przeznaczonych
na finansowanie rozwoju obszaréw wiej-
skich. Wedlug planu na lata 2007-2013
moze otrzymac z budzetu unijnego po-
nad 13 miliardéw euro — zob. tabela 2.

W ramach polityki ROW na lata
2007-2013 Unia wniesie wktad
w wysokosci ponad 96 mld euro na
pokrycie kosztéw inwestycji panstw
cztonkowskich w poprawe konku-
rencyjnosci rolnictwa i lesnictwa,
ochrone sSrodowiska naturalnego
i terenéw wiejskich, a takze popra-
we warunkéw zycia i popieranie
réznicowania dziatalnosci gospo-
darczej na obszarach wiejskich.
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Finansowanie i zarzadzanie ROW

Wydatki na realizacie WPR sa finanso-
wane ze $rodkéw pochodzacych z dwéch
funduszy stanowiacych cze$¢ budzetu
ogélnego Unii Europejskiej:

* Europejskiego Funduszu Rolniczego
Gwarancji (EFRG), z ktérego finanso-
wane s3 doplaty bezposrednie dla rol-
nikéw i dzialania regulujace rynki rolne,
takie jak srodki interwencyjne i refun-
dacje wywozowe;

* Europejskiego Funduszu Rolnego na
rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich
(EFRROW), z ktérego finansowane s3
programy rozwoju obszaréw wiejskich
w panstwach cztonkowskich.

Oba fundusze ustanowiono rozpo-
rzadzeniem Rady (WE) nr 1290/2005
z 21 czerwca 2005 r. w sprawie finanso-
wania wspdlnej polityki rolnej??, wpro-
wadzajacym jednolite ramy prawne dla
finansowania wydatkéw w ramach WPR.

Misja EFRROW jest ,przyczynianie
sie do wspierania zréwnowazonego roz-
woju obszaréw wiejskich na terytorium
catej Wspélnoty, uzupetniajac polityki
wsparcia rynku i wsparcia dochodéw
w ramach wspélnej polityki rolnej, po-
lityke spéjnosci oraz wspdlng polityke
rybotéwstwa”?3.

Na zasadzie podzialu zarzadzania®
miedzy pafistwa czlonkowskie i Wspdl-
note, EFRROW ponosi ciezar wkladu
finansowego Wspdlnoty w programy roz-

Krzysztof Zalega

woju obszaréw wiejskich. Moze takze fi-
nansowa¢ inne programy (w tym pomoc
techniczna) w zakresie, w jakim dotycza
one tego funduszu, w sposéb scentralizo-
wany, z inicjatywy Komisji Europejskiej
(KE) lub na jej rzecz.

EFFROW dziala w paistwach czlon-
kowskich przez programy rozwoju ob-
szaréw wiejskich, wdrazajace strategie
rozwojowe z wykorzystaniem szeregu
srodkéw zgrupowanych zgodnie z osiami
tematycznymi okreslonymi w rozporza-
dzeniu nr 1698/2005. Kazdy program
rozwoju obszaréw wiejskich obejmuje
okres od 1 stycznia 2007 r. do 31 grud-
nia 2013 r. Paristwo czlonkowskie moze
przedlozy¢ jednolity program dla catego
swego terytorium albo pakiet programéw
regionalnych.

Kazdy program rozwoju obszaréw
wiejskich obejmuje:
¢ analize sytuacji pod wzgledem mocnych
i stabych stron, strategie wybrana w celu
zajecia si¢ nimi oraz ocene ex-ante;
¢ uzasadnienie dla wybranych prioryte-
téw, z uwzglednieniem strategicznych
wytycznych Wspélnoty oraz krajowego
planu strategicznego, jak réwniez spo-
dziewane oddziatlywanie zgodnie z oce-
na ex-ante;
¢ informacje na temat osi tematycznych
i srodkéw proponowanych dla kazdej
z nich oraz ich opis, obejmujace szcze-
gétowe weryfikowalne cele i wskazniki,

22 Zob. <http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2005:209:0001:0001:PL:PDF>.

2 Art. 3 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1698/2005.

24 Ang. shared management; jedna z 4 mozliwych metod wykonywania budzetu UE; por. ,Metody wykona-
nia budzetu: a) na zasadzie zcentralizowanej; b) przez podziat lub decentralizacje zarzadzania; c) przez
wspdlne zarzadzanie z organizacjami miedzynarodowymi” w art. 53 rozporzadzenia Rady (WE, EURATOM)

NR 1605,/2002).
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ktére umozliwiaja pomiar postepéw,
skutecznosci i efektywnosci programu;
* plan finansowania;
* do celéw informacyjnych indykatyw-
ny podzial wstepnych kwot wedtug
srodkéw pod wzgledem wydatkéw pub-
licznych i prywatnych;
* informacje dotyczace komplemen-
tarno$ci ze S$rodkami finansowanymi
przez inne instrumenty wspdlnej poli-
tyki rolnej, w ramach polityki spéjnosci,
jak réwniez przez instrumenty wsparcia
wspdlnotowego dla ryboléwstwa;
* rozwigzania dotyczace wdrazania pro-
gramu: wyznaczenie wszystkich organéw
oraz skrécony opis struktury zarzadzania
i kontroli, opis systeméw monitorowania
1 oceny;
* wyznaczonych partneréw (tj. wladze
regionalne, lokalne, partnerzy gospodar-
czy i spoteczni itp.) oraz wyniki konsulta-
cji przeprowadzonych z tymi partnerami.

Pafistwo czlonkowskie przedktada
Komisji Europejskiej projekt kazdego
programu rozwoju obszaréw wiejskich
do oceny, ktérej podstawg jest spdjnosé
ze strategicznymi wytycznymi Wspdl-
noty, krajowym planem strategicznym
oraz rozporzadzeniem nr 1698/2005.
Program jest zatwierdzany decyzja Ko-
misji, ktéra wskazuje wysokos¢ finan-
sowania przez EFRROW oraz wktad
procentowy Funduszu wedtug poszcze-
gblnych osi tematycznych.

Zgodnie z podstawowymi regutami za-
rzadzania finansowego?®, Komisja Euro-
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Tabela 2. Plan finansowy wydatkéw na
rozwoj obszaréw wiejskich z EFRROW
na lata 2007-2013 (w euro)

Belgia 418 610 306
Butgaria 2 609 098 596
Czechy 2815506 354
Dania 444 660 796
Niemcy 8130 235 933
Estonia 714 658 855
Irlandia 2339914 590
Grecja 3707 304 424
Hiszpania 7213917 799
Francja 6 441 965 109
Wihochy 8292 009 883
Cypr 162 523 574
totwa 1041 113 504
Litwa 1 743 360 093
Luksemburg 90 037 826
Wegry 3 805 843 392
Malta 76 633 355
Holandia 486 521 167
Austria 3911 469 992
Polska 13230 038 156
Portugalia 3929 325 028
Rumania 8 022 504 745
Stowenia 900 266 729
Stowacja 1969 418 078
Finlandia 2087 432 907
Szwecja 1 825 647 954

4598 674 420
91 008 693 565

Wielka Brytania
Kraje UE ogotem

Zrédto: “Rural Development In The European Union
— Statistical And Economic Information — Report 2009”,
<http://ec.europa.eu/agriculture/agrista/rurdev2009/
index_en.htm>.

2 Rozporzadzenie Rady (WE, EURATOM) nr 1605,/2002 z 25.06.2002 r. w sprawie rozporzadzenia finanso-
wego majacego zastosowanie do budzetu ogdlnego Wspdlnot Europejskich; zob. <http://eur-lex.europa.
eu/LexUriServ/site/pl/consleg/2002/R/02002R1605-20070101-pl.pdf>.
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pejska odpowiada za zarzadzanie EFGR
i EFRROW. Nie zajmuije sie jednak doko-
nywaniem platnosci na rzecz beneficjen-
téw. Wedle zasady zarzadzania dzielone-
g0%%, zadanie to jest powierzone pafistwom
czlonkowskim, ktére dziataj za posredni-
ctwem 85 krajowych i regionalnych agen-
cji platniczych. Agencja platnicza moze
wystapi¢ z wnioskiem o zwrot wydatkéw
z budzetu UE, pod warunkiem, ze jest
akredytowana zgodnie z zasadami usta-
lonymi przez Komisje Europejska. Zanim
agencja platnicza wystapi do KE o plat-
noé¢, za posrednictwem merytorycznych
jednostek organizacyjnych przyjmuje od
whnioskodawcéw (np. rolnikéw) wnioski
o subwencje pomocowe (w ramach do-
stepnych dziatan), przez kontrole admi-
nistracyjne sprawdza ich kompletnos¢
oraz — takze przez kontrole (wizytacje) na
miejscu — ich kwalifikowalno§¢ (wniosko-
dawcy oraz przedmiotu wniosku), nastep-
nie autoryzuje ptatnos¢, dokonuje ptatno-
$ci i ja ksieguje. Zasady przeprowadzania
tych kontroli okresla legislacja wspdlno-
towa?’. Zasady te sa tez zazwyczaj imple-
mentowane w prawodawstwie krajowym
oraz procedurach wewnetrznych agenciji
platniczej. Raz na kwartal agencja ptat-
nicza wystepuje do Komisji Europejskiej
o refundacje poniesionych wydatkéw na
projekty w ramach dziatai ROW. Komi-
sja zwraca pafstwom czlfonkowskim, po
45 dniach od otrzymania deklaracji kosz-

% Jw., ang. shared management.

téw, wydatki poniesione przez agencje
platnicze, jednak wyplacone kwoty moze
pézniej skorygowaé w ramach procedury
rozliczania rachunkéw.

Specyfika dziatan ROW
Regulacje unijne

Rozwéj obszaréw wiejskich, mimo ich
silnych zwigzkéw z rolnictwem, nie jest
tozsamy z rozwojem rolnictwa. Czy mo-
dernizacja sieci cieplowniczej w wiejskiej
gminie, dostarczajacej cieplo do urzedu
gminy, domu kultury, szkoly i kilku in-
nych budynkéw administracji samorza-
dowej jest przykladem rolnictwa? Poli-
tyka rozwoju obszaréw wiejskich skupia
sie na trzech kluczowych obszarach:
gospodarce rolno-spozywczej, ochronie
$rodowiska oraz szerzej rozumianej go-
spodarce i ludnosci wiejskie;j.

Ramowe zasady polityki ROW, a tak-
ze instrumenty, z jakich moga korzysta¢
panstwa czlonkowskie i regiony, okre-
§lono w rozporzadzeniu Rady (WE)
nr 1698/2005%.

Zgodnie z tym dokumentem, unij-
na polityka ROW w latach 2007-2013
skupia sie na trzech zagadnieniach (tzw.
osiach tematycznych). Sa to:

* zwickszenie konkurencyjnosci sekto-
ra rolnego i le$nego;

* poprawa stanu $rodowiska i terenéw
wiejskich;

e poprawa jakoSci zycia na obszarach

27 Na przyktad rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1975/2006 z 7.12.2006 r. ustanawiajace szczegotowe za-
sady stosowania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1698/2005 w zakresie wprowadzenia procedur kontroli,
jak réowniez wzajemnej zgodnoéci w odniesieniu do $rodkéw wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich; zob.
<http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CONSLEG:2006R1975:20100101:PL:PDF>.

28 Zob. http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2005:277:0001:0040:PL:PDF;
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wiejskich oraz wspieranie dywersyfika-
cji gospodarki wiejskiej.

Czwarta o$ tematyczna, o charakte-
rze horyzontalnym, zwana ,Leader”,
ma na celu wdrazanie lokalnych stra-
tegii rozwoju obszaréw wiejskich w ra-
mach miejscowych partnerstw.

Rozporzadzenie nr 1698/2005 wska-
zuje ponad 40 $rodkéw (dzialar) umoz-
liwiajacych wspieranie rozwoju obszaréw
wiejskich?® w ramach poszczegolnych osi:

1. O§ 1 — konkurencyjnos$¢ sektora
rolnego i le$nego:
* ksztalcenie zawodowe i dziatania infor-
macyjne, w tym rozpowszechnianie wie-
dzy naukowej i praktyk innowacyjnych,
skierowane do os6b dziatajacych w sek-
torze rolnym, zywnoS$ciowym i le$nym;
* podejmowanie dziatalno$ci przez mto-
dych rolnikéw;
* wczedniejsze emerytury rolnikéw i ro-
botnikéw rolnych;
* korzystanie z ustug doradczych przez
rolnikéw i posiadaczy laséw;
* tworzenie ustug z zakresu zarzadza-
nia gospodarstwem rolnym, zastepstwa
i ustug doradczych, jak réwniez ustug
doradczych w dziedzinie le$nictwa;
* modernizacja gospodarstw rolnych;
* podwyzszanie warto$ci gospodarczej
laséw;
* zwiekszanie warto$ci dodanej produk-
téw rolnych i lenych;
* wspdlpraca na rzecz rozwoju nowych
produktéw, proceséw i technologii w se-
ktorze rolnym, zywno$ciowym i leSnym;
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¢ ulepszanie i rozwijanie infrastruktury
zwigzanej z rozwojem i dostosowywa-
niem rolnictwa i le$nictwa;

* przywracanie potencjalu produkcji rol-
nej zniszczonego w wyniku klesk zywio-
fowych oraz wprowadzanie odpowied-
nich dziatan zapobiegawczych;

* pomoc rolnikom w dostosowaniu sie do
norm opartych na prawodawstwie wspdl-
notowym,

* wspieranie rolnikéw uczestniczacych
w systemach jako$ci zywnosci;

* wspieranie grup producentéw w dzia-
lalnosci informacyijnej i promocyjnej na
rzecz produktéw wytwarzanych w ra-
mach systeméw jakosci zywnoSci;

* wspieranie gospodarstw rolnych nisko-
towarowych w fazie restrukturyzacji;

* wspieranie tworzenia grup producentéw.

2. O§ 2 — poprawa stanu §rodowiska
naturalnego i terenéw wiejskich:
* platnosci z tytutu naturalnych utrud-
niefi dla rolnikéw na obszarach gérskich;
* platnosci z tytutu naturalnych utrud-
nieA dla rolnikéw na obszarach innych
niz obszary gérskie;
e platnodci dla obszaréw Natura 2000
i zwiazane z dyrektywa 2000/60/WE;
¢ platnosci rolnosrodowiskowe;
¢ platnosci z tytutu dobrego stanu zwie-
rzat,
® wsparcie na rzecz inwestycji niepro-
duktywnych;
* pierwsze zalesianie gruntéw rolnych;
* pierwsze zaktadanie systeméw rolno-
-lesnych na gruntach rolnych;

2 Niektére dziatania dotycza jedynie Czech, Estonii, Cypru, totwy, Litwy, Wegier, Malty, Polski, Stowenii i Stowaciji.
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* pierwsze zalesianie gruntéw nierolni-
czych;

* platnosci lesnosrodowiskowe;

* przywracanie potencjatu le$nego oraz
podejmowanie dziatan zapobiegawczych;
* wsparcie na rzecz inwestycji niepro-
dukcyjnych.

3. O$ 3 — poprawa jakosci zycia na
obszarach wiejskich i réznicowanie go-
spodarki wiejskiej:

* réznicowanie w kierunku dziatalnosci
nierolniczej;

® wsparcie na rzecz tworzenia i rozwo-
ju mikroprzedsiebiorstw w celu wspie-
rania przedsiebiorczo$ci i rozwijania
struktury gospodarczej;

* zachecanie do prowadzenia dziatalno-
$ci zwigzanej z turystyka;

* podstawowe ustugi dla gospodarki
i ludnosci wiejskiej;

* odnowa i rozwdj wsi;

* zachowanie i poprawa stanu dziedzi-
ctwa wsi;

* szkolenie i informowanie dla podmio-
téw gospodarczych dziatajacych w dzie-
dzinach objetych osig 3;

* nabywanie umiejetnosci i aktywizacja
w celu przygotowania i wdrozenia lokal-
nej strategii rozwoju.

4. O$ pn. ,Leader”:
* wdrazanie lokalnych strategii roz-
woju, aby osiagna¢ cele przynajmnie;
jednej z trzech pozostalych osi tema-
tycznych;

* wdrazanie projektéw wspdlpracy obej-
mujacych cele wybrane powyzej;

e funkcjonowanie lokalnej grupy dzia-
lania, jej aktywizacja (nabywanie umie-
jetnosSci organizacji wydarzed o cha-
rakterze promocyjnym, szkolenie kadr,
szkolenie lideréw itp.).

W rzeczywistosci, w krajowych pro-
gramach rozwoju obszaréw wiejskich
moze by¢ o wiele wiecej dostepnych
srodkéw (dziatan), niz w wyzej wymie-
nionym rozporzadzeniu, poniewaz dla
niektérych z nich (np. rolnosrodowi-
skowych) pafistwa czlonkowskie okre-
§laja cate spektrum poddziatan.

Wytyczne strategiczne Wspolnoty
Nowoscia w okresie programowania
2007-2013 jest zwiekszenie nacisku na
sp6jnos¢ strategii w kwestii rozwoju ob-
szaréw wiejskich w skali catej Unii. Jest
to mozliwe dzieki stosowaniu krajowych
planéw strategicznych, majacych stano-
wi¢ punkt odniesienia przy przygoto-
wywaniu programéw rozwoju. Krajowe
plany strategiczne musza zostal opra-
cowane na podstawie unijnych wytycz-
nych, okre§lonych decyzja Rady Unii
Europejskiej nr 2006/144/WE i zmie-
nionych decyzja nr 2009/61/WE?3°,

Poprawa konkurencyjnoséci sektora
rolnego i lesnego powinna przyczyni¢
sie do rozwoju silnego i dynamicznego
sektora rolno-spozywczego w Europie,

30 Decyzja Rady z a 19.01.2009 r. zmieniajgca decyzje 2006/144/WE w sprawie strategicznych wytycznych
Wspdlnoty do rozwoju obszaréw wiejskich (okres programowania 2007-2013); zrédto: <http://eur-lex.
europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2009:030:0112:0115:PL:PDF>.
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dzieki transferowi wiedzy, modernizaciji,
innowacji, poprawieniu jakosci w pro-
dukcyjnym tafcuchu spozywczym oraz
skupieniu sie na sektorach waznych dla
inwestycji kapitatowych i w ludzi.

W celu realizacji tych priorytetéw
zacheca sie panistwa czlonkowskie do
skoncentrowania wsparcia na dziata-
niach obejmujacych:

* restrukturyzacje i modernizacje sektora
rolniczego w celu poprawienia jego kon-
kurencyjnoéci i réwnowagi Srodowisko-
wej oraz pobudzenia tworzenia nowych
miejsc pracy, réwniez w powiazaniu z in-
nymi dziedzinami gospodarki; taczy sie
to z promowaniem oczekiwanych zmian
oraz aktywnego podejécia do szkolenia
i przekwalifikowania rolnikéw, szczegdl-
nie w odniesieniu do umiejetnosci, ktére
mozna wykorzysta¢ w innej dziedzinie;

* poprawe integracji produkcyjnego
taficucha rolno-spozywczego przez two-
rzenie mozliwo$ci wprowadzania na ry-
nek nowych produktéw, w celu sprosta-
nia rosngcej konkurencji $wiatowej oraz
zachowania wiekszej wartoéci dodanej
w obszarach wiejskich dzieki progra-
mom nastawionym na jako$¢ i rozsze-
rzenie obecnosci produktéw europej-
skich za granica; wykorzystanie ustug
doradczych i wsparcia w celu osiagnie-
cia norm wspdlnotowych;

e ulatwianie innowacyjnosci i dostepu
do badaf i rozwoju — nowe produkty
i procesy moglyby znacznie poprawic¢
wydajno$¢ matych przedsiebiorstw prze-
twérczych i rolnych;

* zachecanie do wdrazania i rozprzestrze-
niania technologii informacyjno-komuni-
kacyjnych (ICT) przez stosowanie opro-
gramowania uzytkowego dla tak zwanego
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e-biznesu; fundusze rozwoju obszaréw
wiejskich powinny uzupetnia¢ przyszle
inicjatywy Komisji, takie jak ,i2010” w za-
kresie biznesu (szczegdlnie w odniesieniu
do matych i s$rednich przedsiebiorstw),
umiejetnosci i nauczania;

* wspieranie dynamicznej przedsiebior-
Cz0SCi przez pomoc w rozwijaniu umie-
jetnosci strategicznych i organizacyjnych
(w tym zachety do rozpoczecia pracy
w rolnictwie przez mlodych ludzi);

* rozw6j nowych rynkéw zbytu produk-
téw rolnych i lesnych dzieki inwestycjom
i szkoleniom w dziedzinie produkciji nie-
Zywnosciowej oraz pomoc w tworzeniu
surowcéw do energii odnawialnej, biopa-
liw i zdolnosci przetwérczych;

e poprawe wynikéw gospodarstw rol-
nych i le$nych w dziedzinie ochrony
$rodowiska przez wspieranie zdolnosci
wytwarzania produktéw, ktére konsu-
menci chcg kupowad, przy zachowaniu
wysokich norm ochrony §rodowiska.

Dla ochrony i wzmacniania zasobéw
naturalnych i krajobrazowych obszaréw
wiejskich UE, srodki przeznaczone na
zadania z tego zakresu powinny wspiera¢
trzy priorytetowe obszary: réznorodno$¢
biologiczng, ochrone i rozwdj systeméw
rolnictwa i le$nictwa oraz tradycyjnych
krajobrazéw wiejskich o wysokich war-
toSciach przyrodniczych, wode i zmiany
klimatyczne.

Pafistwa cztonkowskie zacheca sie do
podejmowania nastepujacych dziatan:
* wspierania ustug prosrodowiskowych
i sposobu gospodarowania w rolnictwie
przyjaznego dla zwierzat;

* ochrony krajobrazu rolniczego i laséw,
w celu zmniejszenia zagrozeri zwiaza-
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nych z opuszczeniem, pustynnieniem
i pozarami laséw, szczegblnie na tere-
nach o niekorzystnych warunkach go-
spodarowania, oraz zachowania krajo-
brazéw i siedlisk, takich jak mokradta,
suche taki i pastwiska gorskie;

e walki ze zmianami klimatycznymi
przez wsparcie rozwijania energii od-
nawialnej, obnizania emisji gazéw cie-
plarnianych oraz zachowania efektu po-
chlaniania dwutlenku wegla i wigzania
materii organicznej w skladzie gleby;

* utrwalania korzystnego wplywu rol-
nictwa ekologicznego dzieki osigganiu
celéw zwiazanych z ochrong §rodowiska
i dobrym stanem zwierzat;

* popierania inicjatyw korzystnych za-
réwno ze wzgledéw ekonomicznych,
jak iz uwagi na ochrone srodowiska, ta-
kich jak dzialania rolno-srodowiskowe,
ktére moga stanowi¢ podstawe rozwoju
gospodarczego i zatrudnienia przez roz-
wdj turystyki i zapewnienie udogodnieri
wiejskich, szczegdlnie w potaczeniu
z réznicowaniem skierowanym na tu-
rystyke, rzemiosto, szkolenia lub sektor
niezywnosciowy;

* promowania réwnowagi terytorialnej
pomiedzy obszarami miejskimi i wiejski-
mi, Co moze pozytywnie przyczyniac si¢
do przestrzennego rozktadu dziatalno$ci
gospodarczej i spéjnosci terytorialnej.

Srodki przeznaczone na réznicowanie
gospodarki wiejskiej i poprawe jakosci zy-
cia na obszarach wiejskich (0§ 3) powinny
wspiera¢ priorytet tworzenia mozliwosci
zatrudnienia i warunkéw rozwoju (na-
bywanie kwalifikacji, strategie lokalne),
a takze przyczynia¢ sie do zapewnienia
atrakcyjnosci wsi dla przysztych pokolef.
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Aby umozliwi¢ osiagniecie tego celu,
zaleca sie pafistwom czlonkowskim:
* mobilizacje dziatalnosci gospodarczej
i podniesienie wskaznika zatrudnienia
w szerzej rozumianej gospodarce wiej-
skiej dzieki popieraniu zréznicowania
(turystyka, rzemioslo, tworzenie mikro-
przedsiebiorstw);
e promowanie wchodzenia kobiet na
rynek pracy w wyniku mozliwosci za-
pewnienia wlasciwej opieki nad dzie¢-
mi (tworzenia osrodkéw opieki);
* ozywienie wsi przez wspieranie zinte-
growanych inicjatyw taczacych réznico-
wanie, przedsiebiorczo$¢, inwestowanie
w dziedzictwo kultury oraz infrastruk-
ture lokalnych ustug;
* popieranie mikroprzedsiebiorczosci
i rzemiosta — osiggania nowych umiejet-
noSci, szczegdlnie gdy jest to zwigzane
z zakupem nowego sprzetu, szkoleniem,
rozwojem przedsiebiorczosci i struktu-
ry gospodarczej;
¢ szkolenie mlodych ludzi w umiejet-
no$ciach potrzebnych do réznicowania
lokalnej gospodarki, co moze wplyna¢
korzystnie na popyt na turystyke;, re-
kreacje, ustugi Srodowiskowe, tradycyj-
na dzialalno$¢ na wsi i tworzenie pro-
duktéw wysokiej jakosci;
e zachecanie do wdrazania i rozprze-
strzeniania ICT, co na obszarach wiej-
skich ma zasadnicze znaczenie dla rézni-
cowania, jak réwniez rozwoju lokalnego,
zapewnienia miejscowych ustug i pro-
mowania integracji;
* stworzenie i innowacyjne wykorzy-
stanie odnawialnych Zrddet energii,
gdyz moze sie to przyczyni¢ do po-
wstania nowych rynkéw zbytu na pro-
dukty rolne i lesne, zapewnienia ustug
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lokalnych oraz réznicowania gospodarki
wiejskiej;

* promowanie rozwoju turystyki, mie-
dzy innymi przez lepsze wykorzystanie
ICT w turystyce do rezerwacji, promo-
cji, marketingu, tworzenia ustug i dzia-
talnosci rekreacyjnej;

* modernizacje miejscowej infrastruk-
tury, szczegdlnie w nowych parfstwach
czlonkowskich (inwestowanie w podsta-
wowa infrastrukture telekomunikacyijng,
transportow3, energetyczng i wodnq).

Srodki przeznaczone na budowanie
lokalnych zdolnosci zatrudnienia i réz-
nicowania (0§ 4 pn. ,Leader”) powin-
ny wspiera¢ priorytety mieszczace sie
w osiach tematycznych 1.1 2., a zwlasz-
cza 3., ale réwniez odgrywac wazna role
w horyzontalnym priorytecie poprawy
zarzadzania i mobilizacji wewnetrzne-
go potencjatu rozwojowego obszaréw
wiejskich.

W kontek$cie tworzenia lokalnej
strategii rozwoju na podstawie potrzeb
i mozliwoéci, wsparcie w ramach osi
4. oferuje sposobnos¢ taczenia wszyst-
kich trzech celéw — konkurencyjnosci,
$rodowiska naturalnego i jakosci zycia/
réznicowania. Zintegrowane podejscie,
obejmujace rolnikéw, lesnikéw i inne
podmioty wiejskie, moze przyczynic sie
do lepszego utrzymania miejscowego
dziedzictwa kultury i przyrody, zwiek-
szenia §wiadomosci potrzeby ochrony
$rodowiska, wypromowania produktéw
regionalnych oraz turystyki, podobnie
jak zasobéw odnawialnych i energii.

Zaleca sie, aby pafistwa czlonkow-
skie skoncentrowaly tu swoje wsparcie
przede wszystkim na:

—-555-
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* tworzeniu miejscowych zasobéw part-
nerstwa oraz pobudzaniu i promowaniu
nabywania umiejetnosci, co pomoze
zmobilizowaé miejscowy potencjat;
* propagowaniu partnerstwa publiczno-
-prywatnego; zwlaszcza dzialania ujete
w osi ,Leader” beda odgrywaly wazna
role w zachecaniu do innowacyjnego
podejscia do zagadnienia rozwoju ob-
szaréw wiejskich oraz zblizenia sektora
prywatnego i publicznego,
e promowaniu wspélpracy i innowacyj-
nosci; lokalne inicjatywy, takie jak ,Le-
ader” i wsparcie réznicowania moga od-
grywac zasadnicza role w zaznajamianiu
ludzi z nowymi pomystami i rozwiaza-
niami w kwestii innowacyjnosci i przed-
siebiorczos$ci, aktywizacji i zapewnienia
ustug lokalnych;
* poprawie lokalnego zarzadzania; ,Le-
ader” moze wspomagac¢ nowe podejscie
do taczenia rolnictwa, lenictwa i lokalnej
gospodarki, przyczyniajac sie w ten spo-
s6b do réznicowania bazy ekonomiczne;
i wzmacniania struktury spoleczno-eko-
nomicznej obszaréw wiejskich.
Opracowujac strategie krajowe, pan-
stwa czlonkowskie maja zapewni¢ mak-
symalizacje synergii miedzy osiami
i w ramach poszczegdlnych osi, w celu
unikniecia potencjalnych sprzecznosci.
W stosownych wypadkach moga stwo-
rzy¢ zintegrowane podejscia, uwzgled-
niajace inne strategie na poziomie UE,
takie jak plan dziatania na rzecz zywnosci
ekologicznej i rolnictwa ekologicznego,
zaangazowanie w lepsze wykorzystanie
odnawialnych zrédel energii, rozwinie-
cie $rednio- i dtugoterminowej strategii
unijnej walki ze zmianami klimatyczny-
mi i przewidywania prawdopodobnych
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ich skutkéw w odniesieniu do rolnictwa
i le$nictwa.

Pafistwa czlonkowskie powinny dazy¢
do wspétdzialania polityki strukturalnej,
polityki zatrudnienia i polityki rozwoju
obszaréw wiejskich. W tym kontekscie
maja zapewnia¢ wzajemne uzupelnianie
sie i sp6jnos¢ zadan finansowanych z Eu-
ropejskiego Funduszu Rozwoju Regional-
nego, Funduszu Spéjnosci, Europejskiego
Funduszu Spotecznego, Europejskiego
Funduszu Rybackiego oraz Europejskiego
Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Ob-
szaré6w Wiejskich (EFRROW) na danym
terytorium i w danym obszarze dziatania.
Gléwne zasady rozdzialu i mechanizmy
koordynacji pomiedzy dzialaniami wspie-
ranymi z poszczegdlnych funduszy po-
winny by¢ zdefiniowane na poziomie na-
rodowych strategicznych ram odniesienia
oraz krajowych planéw strategicznych.

Regulacje krajowe

Zgodnie z art. 249 i art. 110 ust. 2 TWE,
rozporzadzenie Unii Europejskiej (Rady
Europejskiej oraz Komisji Europejskiej)
ma zasieg ogdlny, wiaze w calosci i jest
bezposérednio stosowane we wszystkich
pafistwach czlonkowskich3!.

Program rozwoju obszaréw wiejskich
stanowi swoisty ,akt prawny” UE, bo-
wiem jest zatwierdzany decyzja®* Ko-
misji Europejskiej. W przypadku Polski
i ,Programu rozwoju obszaréw wiej-
skich na lata 2007-2013" jest to decyzja
z 7 wrze$nia 2007 r. nr K(2007) 4126
(nieprzeznaczona do publikacji), z dal-
szymi zmianami. ,PROW 2007-2013”
obejmuje 22 dziatania, ktére sa wdra-
zane w ramach 4 osi priorytetowych3
oraz finansowane z EFRROW i wspo6l-
finansowane z krajowego budzetu.
Sposréd tych dziatah 14 wdraza Agen-
cja Rozwoju i Modernizacji Rolnictwa
(ARIMR), ktéra jest agencja platnicza
w stosunku do ROW, 6 samorzady wo-
jewddzkie, a po jednym Agencja Rynku
Rolnego i Fundacja Programéw Pomocy
dla Rolnictwa (FAPA).

Pomimo powszechnego obowiazywa-
nia rozporzadzed UE, pafstwa czlon-
kowskie zazwyczaj wdrazajg ich tres¢
do krajowego prawodawstwa. W Polsce,
w zakresie ROW zostaly one implemen-
towane miedzy innymi w nastepujacych
aktach prawa krajowego:

* ustawie z 7 marca 2007 r. o wspiera-
niu rozwoju obszaréw wiejskich z udzia-

3

Rozporzadzenie (ang. regulation) w prawodawstwie unijnym stanowi najwazniejszy akt prawny o naj-
szerszym zasiegu; do wydawania rozporzadzen upowaznione sa dwa organy: Rada Unii Europejskiej
(rozporzadzenia podstawowe) oraz Komisja Europejska (wykonawcze w stosunku do podstawowych).
Podstawa prawna mocy prawnej rozporzadzen jest art. 249 (dawny art. 189) i art. 110 (dawny art. 108a)
ust. 2. Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska (traktat amsterdamski, traktat rzymski) (TWE).
Decyzja UE to jeden z aktéw prawnych wydawanych przez instytucje Unii Europejskiej: Rade, Komisje
i Parlament Europejski; akt stosowania prawa wspoélnotowego o charakterze indywidualnym.

Dostepny na: <http://www.minrol.gov.pl/pol/Wsparcie-rolnictwa-i-rybolowstwa/PROW-2007-2013/Do-
kumenty-analizy-raporty>; tekst jednolity, uwzgledniajacy zmiany zatwierdzone przez Komisje Europejska
9.09.2010 r. Nowelizacja ,Programu” zostata ogtoszona przez obwieszczenie ministra rolnictwa i rozwoju
wsi z 14.10.2010 r. w sprawie zmiany ,Programu rozwoju obszaréw wiejskich na lata 2007-2013" (MP
nr 69, poz. 861).

3
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tem $rodkéw Europejskiego Funduszu
Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw
Wiejskich (DzU nr 64, poz. 427);
* we wlasciwych rozporzadzeniach mi-
nistra rolnictwa i rozwoju wsi*.
Ponadto, w celu realizacji zadari do-
tyczacych rozwoju obszaréw wiejskich,
agencja platnicza (ARIMR) stosuje swoje
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wewnetrzne procedury, ktére s3 szcze-
gélowym odzwierciedleniem tych aktéw
prawnych.

Zadania Europejskiego
Trybunatu Obrachunkowego

Europejski Trybunat Obrachunkowy
przeprowadza kontrole wykonania bu-

OBOWIAZUJACE ROZPORZADZENIA

Powszechnie obowiazujacymi aktami prawnymi UE w zakresie rozwoju obszaréw

wiejskich sa rozporzadzenia:

* Rady (WE) nr 1290/2005 z 21 czerwca 2005 r. w sprawie finansowania WPR;
* Rady (WE) nr 1698/2005 z 20 wrzes$nia 2005 r. w sprawie wsparcia rozwoju

obszaréw wiejskich przez EFRROW;

* Komisji (WE) nr 1974/2006 z 15 grudnia 2006 r. ustanawiajace szczegotowe
zasady stosowania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1698/2005 w sprawie wsparcia

rozwoju obszaréw wiejskich EFRROW;

* Komisji (WE) nr 1975/2006 z 7 grudnia 2006 r. ustanawiajace szczegotowe
zasady stosowania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1698/2005 w zakresie wpro-
wadzenia procedur kontroli, jak réwniez wzajemnej zgodnosci w odniesieniu do
$rodkéw wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich®®;

* Rady (WE) nr 73/2009 z 19 stycznia 2009 r. ustanawiajace wspolne zasady
dla systeméw wsparcia bezposredniego dla rolnikéw w ramach wspadlnej polityki
rolnej i ustanawiajace okreslone systemy wsparcia dla rolnikow [...];

* Rady (WE) nr 74/2009 z 19 stycznia 2009 r. zmieniajace rozporzadzenie (WE)

nr 1698/2005 [...];

* Komisji (UE) nr 65/2011 z 27 stycznia 2011 r. ustanawiajace szczegdtowe zasa-
dy wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1698,/2005 w odniesieniu do wprowa-
dzenia procedur kontroli oraz do zasady wzajemnej zgodnosci w zakresie srodkéw

wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich.

34 Dostepne na: <http://www.minrol.gov.pl/pol/Wsparcie-rolnictwa-i-rybolowstwa/PROW-2007-2013/
Dokumenty-analizy-raporty/Legislacja-ogolna-PROW-2007-2013>.
35 Utracito moc z 1.01.2011 r., obowiazuje jednak nadal w odniesieniu do wnioskéw o ptatnos$¢ ztozonych

przed 1.01.2011 r.
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dzetu UE na podstawie ram prawnych
okreslonych przez:

* Traktat o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej, ktérego art. 310-325 okreslaja
przepisy finansowe dotyczace docho-
déw i wydatkéw Unii®;

* rozporzadzenie Rady (WE, Euratom)
nr 1605/2002 z 25 czerwca 2002 r.
w sprawie rozporzadzenia finansowe-
go majacego zastosowanie do budzetu
ogblnego Wspdlnot Europejskich.

Rodzaje i cele kontroli Trybunatu

Traktaty: z Maastricht (Traktat o Unii
Europejskiej)’” oraz amsterdamski (Trak-
tat z Amsterdamu zmieniajacy Traktat
o Unii Europejskiej, traktaty ustanawia-
jace Wspodlnoty Europejskie oraz niekt6-
re zwiagzane z nimi akty)®, wyznaczyty
dwa rodzaje zadat kontrolnych, co zosta-
fo potwierdzone traktatem lizboriskim
(Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat
o Unii Europejskiej i Traktat ustanawia-
jacy Wspdlnote Europejska podpisany
w Lizbonie 13 grudnia 2007 r.)%.

Zgodnie z art. 287 (dawny artykul
248 TWE) Traktatu o Unii Europejskiej
i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej (wersje skonsolidowane)*’:

,1. Trybunat Obrachunkowy kontro-
luje rachunki wszystkich dochodéw

i wydatkéw Unii. [...]. Trybunat Obra-
chunkowy przedktada Parlamentowi
Europejskiemu i Radzie poswiadczenie
wiarygodno$ci*! rachunkéw, jak réw-
niez legalnosci i prawidtowosci operacji
lezacych u ich podstaw [...].

2. Trybunat Obrachunkowy kontro-
luje legalnos¢ i prawidtowos¢ docho-
déw i wydatkéw oraz upewnia sie co
do nalezytego zarzadzania finansami*?.
Czyniac to, sygnalizuje w szczegdlnosci
wszelkie nieprawidtowosci”.

Zadania kontrolne ETO, wymienio-
ne w tym artykule, determinuja dwa
gléwne rodzaje kontroli przeprowadza-
nych przez Trybunal, czyli:

e kontrole finansowa (financial audit
— DAS®), ktérej celem jest uzyskanie
odpowiedzi, czy ksiegi rachunkowe
(accounts) rzetelnie przedstawiajg sytu-
acje finansowa (kryterium rzetelnosci)
oraz czy transakcje sa zgodne z odno-
szacymi sie do nich ramami prawnymi
i regulacyjnymi (kryterium legalnosci
i prawidtowosci);

* kontrole wykonania zadan (performan-
ce audit), ktéra ma stwierdzi¢, czy zarza-
dzanie finansami jest nalezyte (czyli bada
sound financial management), to znaczy:
czy wydatkuje sie minimum S$rodkéw
(kryterium oszczednosci), czy wyniki s3

3 Zob. < http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2008:115:0047:0199:PL:PDF>.
57 Tekst Traktatu w jez. polskim zob. < http://eur-lex.europa.eu/pl/treaties/index.htm#founding>.

38 Zob.: <http://eur-lex.europa.eu/en/treaties/dat/11997D/htm/11997D.html>.

39 Zob.: <http://eur-lex.europa.eu/JOHtml.do?uri=0J:C:2007:306:SOM:PL:HTML>.

% Por.: < http://eca.europa.eu/portal/pls/portal/docs/1/3532314.PDF>.

41 Franc. declaration d'assurance.

“2 Ang. sound financial management.

4 DAS jest skrotem francuskiego terminu declaration d’assurance i oznacza , po$wiadczenie wiarygodnosci
(rachunkow)”; ,kontrola DAS” jest pojeciem szerszym niz kontrola finansowa, szczegdlnie ta rozumiana

w kategoriach sektora prywatnego.
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osiggane przy zaangazowaniu mozliwie
najmniejszych zasobéw (kryterium wy-
dajnosci) i czy postawione cele s3 realizo-
wane (kryterium skutecznosci)*.

Rodzaje kontroli a struktura
organizacyjna ETO

Powyzszy podziat na dwa typy kontroli:
finansowg oraz wykonania zadan, wpty-
nat na strukture organizacyjna ETO.
Kontrole prowadzone sa przez wydziaty
(units) zgrupowane w czterech kontrol-
nych izbach. W sktad Izby I, odpowie-
dzialnej za kontrole wykonania budze-
tu w dziale 2 (,Zarzadzanie zasobami
naturalnymi i ich ochrona”, czyli §rodki
finansowe na cal3 WPR, w tym réw-
niez ROW), wchodza 2 wydzialy, ktére
przeprowadzaja jedynie kontrole finan-
sowa: Europejskiego Funduszu Rolni-
czego Gwarancji (EFRG) i EFRROW,
oraz 2 wydziaty kontrolujace jedynie
wykonanie zadan w przypadku tych
dwoéch funduszy™®.

Metodyka badania ROW

— rézne rodzaje ryzyka

W przypadku kontroli wykonania za-
dan, wilasciwe wydzialy ETO typuja
zaréwno panistwa czlonkowskie, jak
i projekty i transakcje do zbadania na
miejscu, na podstawie analizy ryzyka.
Analiza ta jest przeprowadzana wedle
takich parametréw (czynnikéw ryzy-
ka), jak: wysoko$¢ finansowania; czy
dane panistwo bylo lub nie byto poddane

kontrola i audyt

kontroli w tym samym (lub podobnym
obszarze); liczba i waga stwierdzonych
nieprawidtowosci podczas poprzednich
kontroli Trybunatu (w tym DAS), jak
réwniez Komisji Europejskiej; struk-
tura zarzadzania danym programem
(prosta czy skomplikowana); do$wiad-
czenie w zarzadzaniu.

W przypadku kontroli DAS, doboru
zaréwno panstw czlonkowskich, jak
i projektéw (transakcji), dokonuje sie
wylacznie z zastosowaniem metody
statystycznej, aby zachowaé reprezen-
tatywnos¢ préby konieczna do pézniej-
szej ekstrapolacji wynikéw na cala ba-
dang populacje. Pokazuje ona tak zwany
wskaznik (poziom) bledu (error rate),
czyli jaki procent wszystkich transakgji
moze by¢ obarczony wystepowaniem
nieprawidlowosci.

W sprawozdaniu rocznym z 2007 r.
ETO wskazal, ze rozwdj obszaréw wiej-
skich jest sfera szczegdlnie podatng na
wystepowanie nieprawidlowosci z po-
wodu skomplikowanych regut rzadza-
cych poszczegblnymi dziataniami, jak
réwniez kryteriami kwalifikowalnosci
projektéw i wydatkéw poniesionych na
ich realizacje. W kolejnych sprawozda-
niach rocznych za 2008 i 2009 r. uzna-
no, ze czestotliwo$¢ wystepowania bte-
déw w tym zakresie zmalata.

Na podstawie analizy zastrzezen (re-
servations) zawartych w rocznym spra-
wozdaniu z dzialalnosci Dyrekeji Gene-
ralnej ds. Rolnictwa (DGAGRI) Komisji

44 Wedtug "ECA Audit Manual” (Podrecznik kontroli), Module B.1. (1) — ,Audit Approach” oraz Annex B.1.4.
s. 2-7, Trybunat przeprowadza 2 rodzaje kontroli: finansowa oraz wykonania zadan.
% Zob.: <http://eca.europa.eu/portal/page/portal/Organisation/Organisationchart1>.
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Europejskiej*, ryzyko nieodtaczne (inhe-
rent risk) dla legalnosci i prawidtowosci
wydatkéw EFRROW uwaza sie za wy-
sokie.

Trybunal stwierdzit w rocznych
sprawozdaniach za lata 2007-2009, ze
konieczne s3 znaczace usprawnienia sy-
stemu IACS* w niektérych agencjach
ptatniczych (Srednio w 3 agencjach na
8 badanych). Na tej podstawie ryzy-
ko kontroli (audit risk) dla EFRROW
réwniez okrelane jest jako wysokie.

Ryzyko dotyczace zasady wspélzalez-
nosci (cross-compliance) ocenia sie takze
jako wysokie, miedzy innymi dlatego,
ze legislacja unijna wymaga, aby wladze
krajowe przeprowadzity kontrole wspét-
zaleznosci jedynie u 1% beneficjentéw
podlegajacych wymogom zasady wspét-
zaleznosci.

Poszczegdlne rodzaje ryzyka kontro-
li we wdrazaniu projektéw z zakresu
ROW odzwierciedlaja wyniki kontroli
z tego obszaru.

Wyniki kontroli realizacji polityki ROW
Rezultaty kontroli finansowej (DAS)
przedstawiane s3 w sprawozdaniu rocz-
nym (annual report), publikowanym
w Dzienniku Urzedowym Unii Euro-
pejskiej. Wyniki kontroli wykonania
zadan prezentuje sie w sprawozdaniach
specjalnych (special reports). Kontrola

Krzysztof Zalega

DAS przeprowadzana jest w stosunku
do minionego roku finansowego. Kon-
trole wykonania zadah dotycza specy-
ficznych tematéw, zazwyczaj okreslo-
nej polityki wspdlnotowej wdrazanej
w trakcie okresu dluzszego niz jeden
rok. Pomimo tej réznicy, oba rodzaje
sprawozdar s3 brane pod uwage w pro-
cedurze udzielenia absolutorium Ko-
misji Europejskie;.

Ocena roku finansowego 2009
Sprawozdanie roczne ETO za rok bu-
dzetowy 2009 zostalo przyjete przez
Trybunat 9 wrzesnia 2010 r.*® Najwaz-
niejszym elementem sprawozdania jest
poswiadczenie wiarygodnosci (DAS),
dotyczace legalnosci i prawidlowosci
transakcji. W opinii Trybunatu, w ptat-
noSciach lezacych u podstaw rozliczer
za rok zakoficzony 31 grudnia 2009 r.,
w ramach polityki: ,Rolnictwo i zaso-
by naturalne” wystapit istotny poziom
btedu. Oceniono, ze systemy nadzoru
i kontroli byly czesciowo skuteczne
w zwrocie zawyzonych lub niekwalifi-
kowalnych kosztéw oraz ich wykrywa-
niu i korygowaniu.

Rozdziat 3 (,Rolnictwo i zasoby na-
turalne”) sprawozdania zawiera oceny
szczegdtowe dotyczace dochodéw i wy-
datkéw UE na polityke ,Rolnictwo i za-
soby naturalne”, ktéra obejmuje miedzy

4 DG AGRI Annual Activity Report 2009, s. 81, dostepny na: <http://ec.europa.eu/atwork/synthesis/aar/

doc/agri_aar.pdf>.

47 JACS - informatyczny zintegrowany system zarzadzania i kontroli (w Polsce — ZSZiK), wykonujacy kon-
trole kwalifikowalnosci wnioskéw (np. wnioskodawcow, dziatek itp.) w zakresie ROW, ma zapewniac
prawidtowo$¢ transakcji (projektéw); dotyczy dziatan, ktérych finansowanie roczne przekracza potowe
catego rocznego finansowania polityki rozwoju obszaréw wiejskich.

4 Zob. <http://eca.europa.eu/portal/pls/portal/docs/1/7158755.PDF>.
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innymi ,Rolnictwo i rozwéj obszaréw
AT
wiejskich”.

Przykfady ustalen kontroli w zakresie ROW
Trybunal odnotowat jeden przypadek
btedéw kwalifikowalnosci, w ktérym
niektére warunki ubiegania sie o po-
moc na uprawy ekologiczne nie byly
w calosci spetnione.

Oceniono osiem systeméw [ACS
w ramach EFRROW. W odniesieniu do
zbadanych systeméw nadzoru i kontroli
zwiazanych z rozwojem obszaréw wiej-
skich Trybunat stwierdzit, ze 3 syste-
my kontroli byly skuteczne, a 5 tylko
cze$ciowo skutecznych w zapewnianiu
prawidlowosci ptatnosci.

Ujawnione zostaty ponadto bledy
w okreslaniu kursu wymiany, stosowanego
do przeliczenia na euro kwot pomocy wy-
placanych w walutach krajowych (Zjedno-
czone Krélestwo, Republika Czeska) oraz
uchybienia w obliczaniu redukcji pomocy
wynikajacej z kontroli na miejscu (Niem-
cy — Bawaria). Uchybienia stwierdzono
takze w kontrolach technicznych dotycza-
cych redukcji zanieczyszczenia azotanami
(Grecja) 1 zgodnosci ze szczegblnym wa-
runkiem kwalifikowalnosci, takimi jak po-
siadanie maszyn rolniczych odpowiednich
do uprawnianych gruntéw (Bulgaria).

Panstwa cztonkowskie musza co roku
przeprowadza¢ kontrole na miejscu,

kontrola i audyt

obejmujace w wiekszoéci programéw
pomocy co najmniej 5% beneficjentéw.
Trybunat ujawnit uchybienia w precyzji
i kompletnosci sprawozdan z kontroli
(Niemcy — Bawaria, Rumunia) i ogélnej
ocenie wynikéw badan (Bulgaria).

Na zasade wspétzaleznosci sktadaja
sie podstawowe wymagania w zakresie
zarzadzania oraz dobrej kultury rolnej,
zgodnej z ochrona srodowiska. Ujaw-
nione zostaly niedociggniecia w defini-
cji tego, co jest wymagane do przestrze-
gania oraz kontroli tych standardéw.

W trakcie bada#i kontrolnych na miej-
scu Trybunat stwierdzit — w odniesieniu
do wybranej préby — naruszenie zasady
wspblzaleznosci w okoto 5% platnosci
podlegajacych jej warunkom. Zaobser-
wowane naruszenia odnosity sie zaréwno
do podstawowych wymagan w zakre-
sie zarzadzania (zanieczyszczenie wod
gruntowych, rejestracja zwierzat, stan
zwierzat, niewlasciwe uzycie Srodkéw
ochrony roslin), jak i do standardéw
utrzymywania gruntéw w dobrej kultu-
rze rolnej, zgodnej z ochrong $rodowiska
(wkraczanie niepozadanej roslinnosci na
grunty rolne)*. Na przyktad, we Wio-
szech te same owce zostaly przypisane
dwdém réznym rolnikom, aby spetni¢ wy-
mobg minimalnej liczebnosci stada.

Roczne sprawozdanie z dzialalnosci
Dyrektora Generalnego ds. Rolnictwa

“ Standard cross-compliance: ,avoiding the encroachment of unwanted vegetation on agricultural land”,
tj. .przeciwdziatanie wkraczaniu niepozadanej roslinnoéci na grunty rolne”, jest okreslony zatacznikiem
Il rozporzadzenia Rady (WE) nr 73/2009 z 19.01.2009 r. ustanawiajacym wspolne zasady dla systemow
wsparcia bezposredniego dla rolnikéw w ramach wspdlnej polityki rolnej i ustanawiajacym okreslone
systemy wsparcia dla rolnikéw, zmieniajacym rozporzadzenia (WE) nr 1290/2005, (WE) nr 247/2006,
(WE) nr 378/2007 oraz uchylajacym rozporzadzenie (WE) nr 1782/2003; zob.: <http://eur-lex.europa.
eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2009:030:0016:0016:EN:PDF>.
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Tabela 3. Ocena wybranych systeméw nadzoru i kontroli rozwoju obszaréw wiejskich®

Panstwo Fundusz | Proceduryikon- | Kontrole na miej- | Wdrozenie i kon- | Ocena
cztonkowskie trole administra- | scu: metodyka, trola przestrzega- | ogdlna
(agencja cyjne stosowane | typowanie, rea- nia zasad utrzy-
ptatnicza) w celu zapew- lizacja, kontrola | mywania gruntéw

nienia popraw- jakosci, i spra- w kulturze rolnej

noéci ptatnoéci, | wozdawczo$¢ zgodnej z ochrong

w tym jako$¢ baz |z indywidualnych | $Srodowiska/zasady

danych wynikéw wspbtzaleznosci
Austria EFRROW | Skuteczny Skuteczny Skuteczny Skuteczny
Butgaria EFRROW | Czesciowo Czeéciowo Skuteczny Czeéciowo

skuteczny skuteczny skuteczny
Czechy EFRROW | Skuteczny Skuteczny Skuteczny Skuteczny
Niemcy EFRROW | Czesciowo Czeéciowo Czeéciowo Czeéciowo
(Bawaria) skuteczny skuteczny skuteczny skuteczny
Francja EFRROW | Czesciowo Czeéciowo Czesciowo Czesciowo

skuteczny skuteczny skuteczny skuteczny
Grecja EFRROW | Czesciowo Czesciowo Czesciowo Czesciowo

skuteczny skuteczny skuteczny skuteczny
Rumunia SAPARD | Czesciowo Czeéciowo Nie dotyczy: skon- | Czeséciowo

skuteczny skuteczny trolowane ptatnosci | skuteczny

nie podlegaja zasa-
dzie wspétzaleznosci.

UK (Anglia) | EFRROW | Skuteczny Skuteczny Skuteczny Skuteczny

Zrédto: Patrz przypis 50.

za 2009 r. zawiera zastrzezenia odno-
szace sie do wydatkéw w ramach TACS
w Bulgarii i Rumunii®, podtrzymane
w rocznym sprawozdaniu za 2010 r.
w stosunku do wydatkéw w ramach
[IACS w Portugalii. Zastrzezenia te sa
zbiezne z wynikami kontroli systemowej
Trybunatu przeprowadzonej w 2008 r.,
a Trybunat podtrzymal swoja poprzed-
nig uwage, iz zniesienie dtugotrwatego
zastrzezenia odnoszacego sie do syste-
mu IACS w Grecji bylo przedwczesne.

50 Sprawozdanie roczne ETO za rok 2009, s. 86.

Ocena ogdlna wdrazania ROW w 2009 r.
Wybrana przez Europejski Trybunat Obra-
chunkowy préba do kontroli obejmowata
80 transakgji (projektéw) w 8 panstwach
cztonkowskich. W przypadku 31% trans-
akcji wystapity bledy. Bledy kwantyfiko-
walne stanowity 64% wykrytych.

Na podstawie wynikéw badania trans-
akcji Trybunal szacuje, ze najbardziej
prawdopodobny poziom btedu dla ,Rol-
nictwa i zasobéw naturalnych” wynosi od
2% do 5%. W platnosciach za rok zakon-

5 DG AGRI Annual Activity Report 2009, s. 81, <http://ec.europa.eu/atwork/synthesis/aar/doc/agri_aar.pdf>.
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czony 31 grudnia 2009 r. wystapil istotny
poziom bledu, a systemy nadzoru i kon-
troli w grupie polityki ,Rolnictwo i zaso-
by naturalne” sa co najwyzej czeSciowo
skuteczne w zapewnianiu prawidlowosci
platnosci. W odniesieniu do IACS Trybu-
nal stwierdzil, ze konieczna jest znaczna
poprawa, zwlaszcza w 3 sposréd 8 skon-
trolowanych agenciji platniczych.

Zalecenia pokontrolne Trybunatu

Europejski Trybunat Obrachunkowy za-
lecit wyeliminowanie ujawnionych uchy-
bieA systemowych, zwlaszcza w sto-
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sunku do IACS. Podtrzymat réwniez
stanowisko, ze konieczne sa dalsze
starania na rzecz uproszczenia zasad
i warunkéw rozwoju obszaréw wiej-
skich. Zalecit jednoczes$nie zaostrzenie
wymagan dotyczacych dobrej kultury
rolnej gruntéw, zgodnej z ochrong $ro-
dowiska, oraz minimalnego utrzymania
gruntéw rolnych.

dr KRZYSZTOF ZALEGA,
Europejski Trybunat Obrachunkowy

Wszelkie opinie, uwagi i komentarze zawarte w tym artykule prezentuja jedynie prywatne sady autora i w za-
den sposdb nie odzwierciedlaja stanowiska Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego.
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Regionalne programy operacyjne

Zarzady wojewddztw
w roli instytucji zarzadzajacych

ZENOBIA KAZIMIERCZAK
JOLANTA KEDRA

W okresie programowania funduszy europejskich na lata 2007-2013 samorzaqdy
wojewédztw uzyskaty znaczqce narzedzie do prowadzenia polityki rozwoju w ska-
li regionu w postaci 16 regionalnych programéw operacyjnych, wspétfinansowanych
z budzetu Unii Europejskiej. Najwyzsza Izba Kontroli sprawdzita jak wywiqgzujq sie
z tego zadania, stwierdzajqgc, ze gtéwnym problemem jest tempo realizacji projektow,

mogqce grozic¢ niepetnym wykorzystaniem przyznanych nam srodkéw.

Wprowadzenie regionalnych programéw
operacyjnych (RPO) umozliwia okresle-
nie potrzeb na jak najnizszym szczeblu
wiladzy publicznej, dzieki czemu dziata-
nia podejmowane przez wtadze regionu
powinny przyczynic sie do rozwoju wo-
jewédztwa. Zarzady wojewddztw, jako
instytucje zarzadzajace (IZ) regionalny-
mi programami operacyjnymi, przejely
zatem role dotychczas zarezerwowang
dla administracji rzadowe;j.

Instytucja zarzadzajaca programem ope-
racyjnym, zgodnie z rozporzadzeniem
Rady nr 1083/2006' oraz ustawa o zasa-

dach prowadzenia polityki rozwoju?, od-
powiada za jego prawidlows realizacje.
Moze przy tym wyznaczy¢ jedna lub kilka
instytucji posredniczacych (IP) w celu wy-
konania czesci lub cato$ci zadan, jednak to
IZ ponosi za nie petng odpowiedzialnosé.
Zgodnie z powyzszym rozporzadze-
niem Rady, instytucja zarzadzajaca odpo-
wiada za realizacje programu operacyjne-
go wedle zasady nalezytego zarzadzania
finansami, w tym za:
* zapewnienie zgodnos$ci wyboru ope-
racji otrzymujacych dofinansowanie
z przyjetymi dla programu operacyjne-

' Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z 11.07.2006 r., ustanawiajace przepisy ogdlne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu
Spéjnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999.

2 Ustawa z 6.12. 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (DzU z 2009 r., nr 84, poz. 712 ze zm.).
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go kryteriami oraz zasadami wspdlnoto-
wymi i krajowymi;
* dokonywanie weryfikacji wydatkéw
zadeklarowanych przez beneficjentéw
jako poniesionych na operacje;
* zapewnienie funkcjonowania informa-
tycznego systemu monitorowania i kontroli;
* ustanawianie procedur i monitorowa-
nie ich przestrzegania,
* monitorowanie programu, kierowanie
praca komitetu monitorujacego; przygo-
towanie rocznych i koficowych raportéw.
NIK wiele uwagi poswieca procesom
wykonania zadafi wspétfinansowanych
z budzetu UE. W 2010 r. przeprowadzita
dwie kontrole®: wyboru i realizacji indy-
widualnych projektéw kluczowych oraz
realizacji przez zarzady wojewddztw wy-
branych zadafi instytucji zarzadzajacych
regionalnymi programami operacyjnymi,
w tym wyboru projektéw w trybie kon-
kursowym.

Wybér i realizacja indywidualnych
projektéow kluczowych

Instrument w postaci projektéw indywi-
dualnych, czyli projektéw o strategicz-
nym znaczeniu dla wykonania poszcze-
gblnych programéw operacyjnych, jest
nowoscia w perspektywie finansowe;
2007-2013. Ich wdrozenie jest niezwy-
kle istotne dla osiagniecia zakladanych
wskaznikéw rozwoju spoteczno-gospo-
darczego kraju, danego sektora lub wo-

c&

jewodztwa. Projekty te w Znaczq
s6b przyczyniaja sie do realizacji zalozen
zawartych w Strategii rozwoju kraju”,
politykach/strategiach sektorowych oraz
strategiach rozwoju wojew6dztw.

Potrzeba wprowadzenia indywidual-
nego trybu wyboru projektéw wynikata
z do$wiadczen perspektywy finansowej
2004-2006, wskazujacych na koniecz-
no$¢ wczesnej identyfikacji inwestycji
strategicznych i skrécenia czasu przygo-
towart do ich przeprowadzenia. Celem
byto skuteczne i terminowe opracowanie
przedsiewzie¢ waznych dla sprawnej rea-
lizacji polityki rozwoju. Cechg charakte-
rystyczna projektéw indywidualnych jest
pozakonkursowy tryb ich wyboru, bieza-
ce monitorowanie postepéw w przygoto-
wywaniu oraz mozliwo$¢ objecia wspar-
ciem doradczym beneficjentéw.

Cele kontroli NIK

Przeprowadzona w 9 instytucjach zarza-
dzajacych* i u 16 beneficjentéw kontrola
miata da¢ odpowiedz na pytania:

1. Czy instytucje zarzadzajace opra-
cowaly i wdrozyly procedury wyboru
projektéw indywidualnych do indyka-
tywnych wykazéw, a dokonany wybér
byt zgodny z przyjetymi procedurami?

2. Czy 1Z prawidlowo zawarly z be-
neficjentami umowy wstepne (tzw. pre-
-umowy) dotyczace przygotowania pro-
jektéw indywidualnych?

Informacja o wynikach kontroli wyboru i realizacji indywidualnych projektéw kluczowych w ramach Regio-

nalnych Programdéw Operacyjnych, nr ewid. 185/2010/P/10/002/KAP; Informacja o wynikach kontroli
realizacji przez zarzady wojewddztw wybranych zadan instytucji zarzadzajacych Regionalnymi Programami

Operacyjnymi, nr ewid. 184,/2010/P/10/001/KAP.

4 Siedem 1Z RPO objeto kontrola planowa w 2010 r., dwie — kontrola dorazng w 2009 r.
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3. Czy monitorowaly na biezaco
stan przygotowania® projektéw indywi-
dualnych, a takze analizowaly ryzyko
zwigzane z procesem przygotowaw-
czym, w tym zwlaszcza czy weryfiko-
waly informacje przedstawiane przez
beneficjentéw i prowadzily monitoring
na miejscu?

4. Czy instytucje zarzadzajace za-
pewnily beneficjentom pomoc w przy-
gotowaniu projektéw indywidualnych?

5. Czy prawidtowo zawarly umowy
o dofinansowanie z beneficjentami,
ktérych wnioski o dofinansowanie pro-
jektéw indywidualnych uzyskaty pozy-
tywng ocene?

6. Czy beneficjenci wywiazywali
sie z obowigzkéw okreslonych w preu-
mowach i umowach o dofinansowanie
projektéw indywidualnych?

7. Jakie jest zaawansowanie procesu
wdrazania projektéw indywidualnych
w objetych kontrolg wojewddztwach?

Ustalenia kontroli

Przeprowadzone badania wykazaly, ze
instytucje zarzadzajace RPO zapewni-
ty réwny dostep wszystkim kategoriom
beneficjentéw do ubiegania sie o dofi-

nansowanie z budzetu Unii Europej-
skiej na wdrozenie projektéw indywi-
dualnych. Upowszechnienie informacji
o naborze propozycji projektéw do in-
dykatywnych wykazéw indywidual-
nych projektéw kluczowych nastapito
dzieki skierowaniu przez zarzady wo-
jewddztw pism do okre$lonych ka-
tegorii potencjalnych beneficjentéw,
zamieszczeniu ogloszed na stronie in-
ternetowej urzedéw marszatkowskich
oraz w lokalnej prasie. W odpowiedzi
na powyzsze dziatania wplyneto od
74 (w wojewddztwie swietokrzyskim)
do 2496 (w woj. wielkopolskim) pro-
pozycji projektéw indywidualnych.
W dwéch wojewddztwach, z uwagi
na nieewidencjonowanie zgloszen, nie
mozna bylo precyzyjnie ustali¢ liczby
propozycji zgloszonych przez poten-
cjalnych beneficjentéw.

Przed zatwierdzeniem regionalnych
programéw operacyjnych przez Komi-
sje Europejska cztery instytucje zarza-
dzajace opracowaly tryb i harmonogram
prac zwiazanych z tworzeniem indyka-
tywnych wykazéw projektéw indywi-
dualnych® oraz ustalily kryteria wybo-
ru tych projektéw sposréd propozycji

5 Przygotowanie projektu obejmuje czynnoéci podejmowane w okresie od wtaczenia do indykatywnego
wykazu indywidualnych projektéw kluczowych do dnia poprzedzajacego dzien podpisania umowy o dofi-
nansowanie.

8 Indykatywny wykaz indywidualnych projektéw kluczowych dla danego programu operacyjnego stanowi
zestawienie projektéw, w tym duzych, wytonionych do realizacji w ramach tego programu w trybie in-
dywidualnym, okre$lonym w art. 28 ust. 1 pkt 1 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Aby
projekt mégt by¢ dofinansowany ze srodkéw UE, musi spetnia¢ kryteria zaakceptowane przez komitet
monitorujacy w ramach danego programu operacyjnego. Umieszczenie projektu w wykazie projektow in-
dywidualnych poprzedzone jest oceng wedtug kryteriéw okreslonych w wytycznych Ministerstwa Rozwo-
ju Regionalnego. Indykatywny charakter wykazu oznacza, ze podane w nim informacje o poszczegdlnych
projektach maja charakter orientacyjny i sa odzwierciedleniem najlepszego stanu wiedzy w momencie
tworzenia wykazu.
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zgloszonych przez potencjalnych bene-
ficjentéw. W pieciu wojewddztwach in-
stytucje zarzadzajace nie okreslity pro-
cedur oraz kryteriéw wyboru, nie maja
réwniez dokumentéw potwierdzajacych
przeprowadzenie oceny zgloszonych
propozycji. W dwéch wojewddztwach,
pomimo przyjecia procedur i kryteriéw
oceny, stwierdzono przypadki umiesz-
czenia projektéw kluczowych w wyka-
zach bez dokonania oceny zgloszonych
propozycji.

Po zatwierdzeniu regionalnych pro-
gram6éw operacyjnych wszystkie insty-
tucje zarzadzajace ustalily wymagane
procedury i kryteria. W o$miu woje-
wédztwach sprawdzano, czy projekty
odpowiadajg przyjetym kryteriom, nie
stosowano jednak skali punktowej, a oce-
ne przeprowadzano bez udziatu eksper-
téw zewnetrznych. W' czterech woje-
woédztwach naruszane byly procedury
odnoszace sie do zasad kwalifikowania
projektéw indywidualnych do wykazéw
indykatywnych.

Proces zawierania uméw wstepnych
— pre-uméw’ — o przygotowanie projek-
téw indywidualnych do realizacji zostat
rozpoczety w drugiej potowie 2008 r.
W umowach tych okreslono prawai obo-
wiazki beneficjentéw oraz instytucji za-
rzadzajacych w zakresie przygotowania

C&
projektéw, a takze terminy z%é&%

whnioskéw o ich dofinansowanie.

Do zadah instytucji zarzadzajacej,
w zakresie koordynacji i monitorowania
przygotowania do realizacji indywidual-
nych projektéw kluczowych, nalezy:

* monitorowanie na biezgco stanu przy-
gotowania tych projektéw, a takze anali-
zowanie ryzyka zwigzanego z procesem
przygotowawczym, w tym weryfikowa-
nie informacji przedstawianych przez
beneficjentéw i prowadzenie monito-
ringu na miejscu;

* wspieranie beneficjentéw w dazeniu
do pelnego przygotowania projektéw do
realizacji, a w razie koniecznoéci decy-
dowanie o udzieleniu pomocy w skom-
pletowaniu brakujacej dokumentacji,

e zarzadzanie wsparciem technicz-
nym dla poszczegdlnych beneficjentéw
w przygotowaniu dokumentacji projek-
towej w ramach priorytetéw pomocy
technicznej programu operacyjnego;

* usuniecie projektu z indykatywnego
wykazu w razie wystapienia okoliczno-
$ci opisanych w wytycznych Minister-
stwa Rozwoju Regionalnego®;

* opracowywanie raportéw zbiorczych
z monitoringu przygotowania indywi-
dualnych projektéw kluczowych do rea-
lizacji — nie rzadziej niz co sze$¢ miesie-
cy, ktére nastepnie przekazywane s3 do

< NI

C,
’/\/

Pre-umowa obejmuje okres przygotowawczy i stanowi, z jednej strony, zobowigzanie beneficjenta do pra-
widlowego i terminowego przygotowania projektu, z drugiej za$ — zobowiazanie 1Z/1P do udzielenia dofi-
nansowania (podpisania umowy o dofinansowanie) w momencie wywiazania sie beneficjenta z wymagan
formalnych i merytorycznych na tym etapie. W pre-umowie okreslony jest szczegdtowy zakres projektu
oraz ustalony obustronnie harmonogram faz jego przygotowania, bedacy podstawa monitoringu, a takze
zakres ewentualnego wsparcia doradczego lub finansowego w przygotowaniu projektu.

8 Wytyczne w zakresie jednolitego systemu zarzadzania i monitorowania projektéw indywidualnych, MRR,
lipiec 2010 r.
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instytucji koordynujacej regionalnymi
programami operacyjnymi;

e zawieranie z beneficjentami umo-
wy o dofinansowanie (umowy wtasci-
wej).

Wszystkie objete kontrolg instytucje
zarzadzajace okreslity wzor pre-umo-
wy, w ktérym uwzglednity elemen-
ty wymienione w wytycznych MRR,
wlacznie z terminem zlozenia przez
beneficjentéw wnioskéw o dofinanso-
wanie projektéw kluczowych. Jedna
tylko IZ nie podala we wzorze termi-
nu przygotowania projektu i zlozenia
whniosku o jego dofinansowanie®.

Sposréd 16 skontrolowanych be-
neficjentéw 13 nie wywigzalo sie
z obowigzku przygotowania projektu
w okreslonych terminach. W tych wy-
padkach, na wniosek beneficjentéw,
instytucje zarzadzajace zawarly anek-
sy do preuméw, zmieniajace terminy.
Z beneficjentami czterech projektéw
zawarto wiecej niz jeden aneks. Wydtu-
zenie okresu przygotowania projektéw
bylo spowodowane przede wszystkim
brakiem oceny przez beneficjentéw
realnych mozliwosci opracowania lub
pozyskania niezbednej dokumentacji,
stanowigcej podstawe zlozenia wnio-
sku o dofinansowanie. W malych
jednostkach samorzadu terytorialne-

go niedobér odpowiednio wykwalifi-
kowanej kadry utrudnial terminowe
i prawidtowe przygotowanie projektéw
kluczowych do realizacji.

We wszystkich objetych kontrola
instytucjach zarzadzajacych monitoro-
wanie polegato przede wszystkim na
przyjmowaniu od beneficjentéw comie-
siecznych informaciji o stanie przygoto-
wah i sporzadzaniu na ich podstawie
zbiorczych raportéw, ktére przekazy-
wano instytucji koordynujacej RPO.
Tylko dwie instytucje zarzadzajace
dokonaly wizytacji na miejscu. W mie-
siecznych  raportach  sporzadzanych
przez wszystkie IZ stwierdzono bledy
i uchybienia powstate wskutek nierze-
telnej weryfikacji danych przekazanych
przez beneficjentéw. Skala nieprawid-
lowosci byla zréznicowana. Najmniej
btedéw wystapito w wojewdédztwach
Swietokrzyskim i t6dzkim, najliczniej-
sze — w mazowieckim, lubelskim i war-
mifsko-mazurskim.

Instytucje zarzadzajace informowaty
beneficjentéw o mozliwosci uzyskania
pomocy w przygotowaniu projektéw
indywidualnych. W dwéch wojewédz-
twach!® eksperci inicjatywy JASPERS!
udzielili wsparcia 3 projektom, a w trzech
wojewddztwach'? 13 projektéw  otrzy-
mato pomoc w ramach inicjatywy project

¢ W wyniku kontroli doraznej NIK, Mazowiecka Jednostka Wdrazania Programéw Unijnych (MJWPU) na
whniosek IZ wprowadzita do wzoru preumowy termin przygotowania projektu do realizacji i ztozenia wnio-
sku o jego dofinansowanie.

Dotyczy wojewddztw: lubelskiego i podlaskiego.

Inicjatywa JASPERS - inicjatywa wsparcia doradczego dla projektéw infrastrukturalnych w regionach
europejskich, realizowana przez Komisje Europejska, przy pomocy Europejskiego Banku Inwestycyjnego
i udziale Europejskiego Banku Odbudowy i Rozwoju.

Dotyczy woj.: lubuskiego, podlaskiego i warminsko-mazurskiego.
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pipeline’3. Ponadto IZ organizowaly dla
beneficjentéw szkolenia, spotkania z eks-
pertami, pomagaly w sporzadzaniu wnio-
skéw o dofinansowanie oraz o platnosé.
Udzielenie wsparcia nie wynikalo z anali-
zy miesiecznych informacji przekazywa-
nych przez beneficjentéw, ktérzy najczes-
ciej nie informowali z wyprzedzeniem
0 istnieniu zagrozenia w przygotowaniu
projektu i niedotrzymaniu ustalonego
w pre-umowie terminu zlozenia wnio-
sku o dofinansowanie. W wojewddztwie
Swietokrzyskim beneficjenci w ogéle nie
wystepowali z wnioskami o pomoc, a za-
rzad wojewddztwa réwniez nie widziat
potrzeby wspierania ich na etapie prac
przygotowawczych.

Wszystkie instytucje zarzadzajace
okreslity kryteria oceny formalnej i me-
rytorycznej wnioskéw o dofinansowanie.
W okresie objetym kontrola ocenie for-
malnej poddano 325 wnioskéw. Poniewaz
zawieraly one liczne bledy i niescistosci,
90% z nich zwrécono do uzupelnienia
lub poprawy. W pieciu wypadkach ocena
negatywna skutkowata usunieciem pro-
jektéw indywidualnych z wykazu.

Do 30 wrze$nia 2010 r. merytorycz-
nie oceniono 306 wnioskéw o dofinan-
sowanie, w tym 30,3% z nich zwrécono
beneficjentom do poprawy lub uzupel-
nienia, a tylko dwa sklasyfikowano ne-
gatywnie.

Sposréd kontrolowanych 16 benefi-
cjentéw 8 ztozyto wnioski o dofinanso-

kontrola j audyt
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wanie w terminie okreslonym w/@/
-umowach (lub aneksach do nich), 4
po tym terminie. Wnioski 10 benefi-
cjentéw wymagaly poprawienia lub
uzupelnienia na etapie oceny formal-
nej, 3 — na etapie oceny merytorycznej.
Tylko jeden beneficjent zlozyt wniosek
prawidlowo sporzadzony pod wzgle-
dem formalnym i merytorycznym.

Do korica III kwartatu 2010 r. siedem
IZ RPO zawarlo z beneficjentami 244
umowy o dofinansowanie projektéw
indywidualnych, co stanowito 49,6%
lacznej liczby projektéw ujetych w wy-
kazach. Najwiecej uméw w stosunku
do liczby projektéw indywidualnych
zawarly instytucje zarzadzajace woje-
wodztw tédzkiego (90,2%) i lubuskiego
(74,4%), najmniej — lubelskiego (16,1%).
Beneficjentom wdrazajacym projekty
indywidualne przekazano srodki w wy-
sokosci 1 043 402,4 tys. zt (tj. 29,2%
facznej kwoty dofinansowania z UE,
okreslonej w umowach).

Na koniec pazdziernika 2010 r. na
etapie wdrazania bylo 397 projektéw
indywidualnych (66,7% tacznej liczby
projektéw ujetych w indykatywnych wy-
kazach), o catkowitej wartosci 11 169,4
mln zl. Dofinansowanie z UE wyniosto
6642,6 mln zt. Z tacznej kwoty wspar-
cia okreslonej w umowach beneficjen-
tom przekazano 2247,04 mln zt (33,8%),
w tym w formie refundacji — 1002,98
mln zt (15,1%) i w formie zaliczek

'3 Inicjatywa project pipeline — pomoc doradcza $wiadczona w ramach programu operacyjnego ,Pomoc
techniczna”, stuzaca zwiekszeniu zdolnosci IZ (IP) do zapewnienia doradztwa w procesie przygotowania
projektéw indywidualnych oraz wsparciu beneficjenta przy prawidtowym i terminowym przygotowaniu
projektu indywidualnego, nieobejmujacego materialnego przygotowania dokumentacji projektowej.
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1244,06 mln zt (18,7%), co stanowito
16,4% szacunkowej wielkosci dofinan-
sowania wszystkich projektéw zamiesz-
czonych w wykazach indywidualnych
projektéw kluczowych w 10 wojewédz-
twach objetych kontrolami.

W 2010 r. zarzady wojewddztw pod-
jely dzialania, w wyniku ktérych na-
stapifo znaczne przyspieszenie tempa
wdrazania projektéw kluczowych. Od
kofica stycznia 2010 r. do 30 pazdzier-
nika 2010 r. instytucje zarzadzajace
zawarly z beneficjentami 176 uméw
o dofinansowanie projektéw indywi-
dualnych, co oznacza wzrost o 79,6%
w stosunku do liczby uméw (221) pod-
pisanych do 31 stycznia 2010 r.

Pomimo tego przyspieszenia, wdra-
zanie indywidualnych projektéw klu-
czowych moze budzi¢ powazne wat-
pliwosci co do pelnego wykorzystania
alokacji przewidzianej na projekty in-
dywidualne.

Realizacja wybranych zadan
instytucji zarzadzajacych RPO
Wybér projektéw do dofinansowania
w trybie konkursowym jest kolejnym
z istotnych zadan instytucji zarzadza-
jacych. Proces ten powinien opierac
sie na przejrzystych, ogélnodostepnych
zasadach, procedury musza zapewniac
réwne traktowanie projektéw wnio-
skodawcéw, a kryteria dokonywania
zmian przez 1Z na listach projektéw
przewidywanych do dofinansowania
powinny by¢ jawne i jednoznaczne.

4 Kontrola nie objeta zarzadu wojewddztwa lubuskiego.
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Podmioty objete badaniem
i jego przedmiot
Kontrolg objeto zarzady 15 wojewddztw!
oraz jedng instytucje posredniczaca
II stopnia — Mazowiecka Jednostke
Wdrazania Programéw Unijnych. Ana-
lizowano miedzy innymi proces kwalifi-
kacji do dofinansowania projektéw wyto-
nionych w trybie konkursowym, to jest:
* ocene i wyb6r projektéw (wnioskéw
o dofinansowanie);
e rozpatrywanie odwoltan sktadanych
przez wnioskodawcéw od oceny wnio-
skéw;
* zatwierdzanie list projektéw do dofi-
nansowania (wylonionych w konkursie);
¢ podpisywanie uméw o dofinansowa-
nie projektéw;
 weryfikacje wnioskéw o platnosé
i przekazywanie beneficjentom nalez-
nych im $rodkéw;
e sporzadzanie i przekazywanie po-
$wiadczen i deklaracji wydatkéw do in-
stytucji posredniczacych w certyfikacji.
Badania kontrolne dotyczyty réwniez:
* poziomu wdrazania poszczegdlnych
RPO oraz wykorzystywania wynikéw bie-
zacego monitoringu ich realizacji w celu
podjecia dziatar naprawczych (np. w razie
opdznien w realizacji programéw);
* poziomu zatrudnienia w urzedach
marszatkowskich w stosunku do liczby
zalatwianych spraw.

Ustalenia kontroli

Ustalenia kontroli nie ujawnity istotnych
nieprawidtowos$ci w realizacji przez za-
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rzady wojewédztw, urzedy marszal-
kowskie oraz MJWPU zadaf\ instytucji
zarzadzajacych regionalnymi progra-
mami operacyjnymi w zakresie oceny
wnioskéw o dofinansowanie, zawierania
umoéw o dofinansowanie, rozpatrywania
protestéw od wynikéw ocen, weryfika-
cji wnioskéw o ptatnos¢ oraz sporzadza-
nia poswiadczen i deklaracji wydatkéw.

Wszystkie te instytucje opracowaty
harmonogramy konkurséw, te za$ zo-
staly ogloszone zgodnie z tymi harmo-
nogramami. Do oceny merytorycznej
whnioskéw o dofinansowanie stosowano
kryteria wyboru zatwierdzone przez
komitety monitorujace. Czynnosci obej-
mujace ocene formalna i merytoryczna
zostaty przeprowadzone z zachowaniem
zasady tak zwanych dwoéch par oczu
i nalezycie udokumentowane. Wnio-
skodawcy byli informowani o wynikach
oceny ich wnioskéw, a w wypadku oce-
ny negatywnej kierowano do nich infor-
macje z pouczeniem o przystugujacych
srodkach odwotawczych. Niedotrzy-
manie terminéw okreslonych w proce-
durach wystgpilo w dwéch urzedach
marszatkowskich i MJWPU.

Proces podpisywania skontrolowa-
nych uméw o dofinansowanie przebiegat
zgodnie z obowigzujacymi procedurami.
W czterech wojewddztwach stwierdzo-
no uchybienia polegajace na niedochowa-
niu odpowiedniego terminu podpisania
uméw, nieterminowym umieszczeniu
wykazu zawartych uméw na stronie in-
ternetowej urzedu marszalkowskiego
oraz niezachowaniu wlasciwego $ladu
rewizyjnego (brak wymaganych paraf
$wiadczacych o akceptacji projektéw
uméw przez whasciwych pracownikéw).
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Objete badaniem wnioski benefi
téw o platnoé¢ podlegaly weryfikacji
formalnej, merytorycznej i finansowej,
a wszelkie czynnoéci (poza jednym
przypadkiem) zostaly udokumentowane
zgodnie z obowigzujacymi procedurami.
Beneficjenci byli na ogét terminowo in-
formowani przez 1Z i MJWPU o wyni-
kach weryfikagji, a refundacja naleznych
srodkéw przebiegata terminowo.

Instytucje zarzadzajace w odpowied-
nim czasie sporzadzaly i przekazywaty
poswiadczenia i deklaracje wydatkéw
do instytucji po$redniczacych w certy-
fikacji (tj. do wojewodéw). Prace nad
tymi dokumentami przebiegaly zgod-
nie z procedurami i zostaly nalezycie
udokumentowane.

Wybierajac w trybie konkursowym
projekty do dofinansowania, zarzady
wojewddztw w wiekszo$ci wypadkéw
kierowaty sie kolejnoscia projektéw
wynikajaca z list rankingowych, czyli
dokumentéw, na ktérych ujmowane s3
projekty wedlug liczby otrzymanych
punktéw w wyniku oceny formalne;
imerytorycznej. Jesli zatwierdzane byly
projekty do dofinansowania w kolejno-
$ci odbiegajacej od list rankingowych,
zarzady 11 wojewddztw przestrzegaly
obowigzujacych w tym zakresie proce-
dur, stosowaly jasne i ogélnodostepne
kryteria oraz uzasadnialy swoje decy-
zje. Ujawnione w czterech wojewddz-
twach nieprawidlowosci w dziataniach
zarzadéw polegaty na zbyt ogdlnym
okresleniu kryteriéw oceny strategicz-
nej, zastosowaniu kryterium niewyni-
kajacego z obowiazujacych procedur
oraz braku uzasadnienia wprowadzo-
nych zmian na listach rankingowych.
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We wszystkich kontrolowanych woje-
wédztwach oraz w MJWPU zapewnio-
no wnioskodawcom - zgodnie z ustawa
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
— mozliwo$¢ sktadania protestéw wobec
ocen ich wnioskéw o dofinansowanie oraz
opracowano procedury postepowania
w takich sytuacjach. W 13 sposréd 16
jednostek przy rozpatrywaniu protestéw
prawidlowo stosowano obowiazujace pro-
cedury. W dwéch urzedach marszatkow-
skich i w MJWPU uchybienia polegaty
na braku w dokumentacji o§wiadczenia
o bezstronno$ci osoby dokonujacej po-
nownej oceny wniosku o dofinansowanie,
przeprowadzaniu ponownej oceny przez
tych samych ekspertéw, nieterminowym
informowaniu wnioskodawcéw o wyni-
kach takiej oceny oraz przedtuzajacym sie
rozpatrywaniu protestow.

Z artykutu 30b ust. 1 ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju wynika, ze
w razie negatywnej oceny projektu wnio-
skodawca moze wnie$¢ protest w trybie
przewidzianym w systemie realizacji pro-
gramu operacyjnego. W okresie objetym
kontrolg zarzady sze$ciu wojewddztw nie
zapewnily wnioskodawcom mozliwosci
whiesienia protestu w wypadku umiesz-
czenia projektu na liScie rezerwowe;.
Uznaly bowiem, ze skierowanie na liste
rezerwowa nie oznacza oceny negatyw-
nej i pozwala na ewentualne dofinanso-
wanie go, jesli uwolnione zostang $rodki,
na przyklad wskutek rezygnacji innego
beneficjenta. Z orzecznictwa Naczelnego
Sadu Administracyjnego wynika jednak,
ze umieszczenie projektu na licie rezer-
wowej, gdy nie zostala wyczerpana aloka-
cja przewidziana w danym priorytecie lub
dziataniu, w ramach ktérego sktadany byt
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whniosek, nalezy uzna¢ za jego negatyw-
ng ocene. Zdaniem NIK, potrzebne jest
doprecyzowanie w ustawie o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju przepiséw
dotyczacych mozliwosci skfadania pro-
testéw, w celu jednakowego traktowania
beneficjentéw poszczegdlnych regional-
nych programéw operacyjnych.

Waznym czynnikiem, bezposrednio
wplywajacym na skutecznos¢ wdrazania
RPO, jest zapewnienie odpowiednich
kadr, natomiast ryzyko stanowi ich rota-
cja. W jednostkach objetych kontrolg za-
pewniono zatrudnienie oraz przygotowa-
nie zawodowe kadr adekwatne do zakresu
zadan instytucji zarzadzajacych i instytu-
cji posredniczacej (ok. 60% oséb ma po-
naddwuletnie do$wiadczenie zawodowe
we wdrazaniu funduszy unijnych, a tylko
11% krétsze niz rok). Swiadczy to o za-
hamowaniu fluktuacji kadr, ktéra miata
miejsce w poczatkowym okresie wyko-
rzystywania pomocy UE, w perspekty-
wie budzetowej 2004-2006. Wptynat na
to odpowiedni poziom wynagradzania,
w tym ze Srodkéw ,pomocy technicz-
nej” oraz wprowadzenie we wszystkich
objetych kontrola jednostkach systeméw
motywacyjnych, polegajacych zaréwno
na mozliwoéci wyptlat nagréd, jak i na
dofinansowywaniu réznych form podno-
szenia kwalifikacji zawodowych (szkoler
jezykowych, studiéw podyplomowych).
Pomimo wzrostu $redniej liczby spraw
przypadajacych na jednego pracownika
wykonujacego zadania zwigzane z wdra-
zaniem danego RPO, nie stwierdzono
opéznief wynikajacych z przecigzenia
lub niekompetencji pracownikéw.

Poziom wykorzystania dostepnej na
lata 2007-2013 alokacji dla regionalnych
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programéw operacyjnych na 30 czerwca
2010 r. byt zadowalajacy, mimo ze stopien
kontraktacji i wydatkowania Srodkéw
byt znacznie zréznicowany pomiedzy
wojewodztwami oraz w poszczegdlnych
osiach priorytetowych w ramach kazde-
go programu. W pieciu wojewddztwach,
w niektérych osiach priorytetowych nie
dokonano zadnych ptatnosci na rzecz be-
neficjentéw, w tym w trzech nie podpi-
sano ani jednej umowy o dofinansowanie.
Opéznienia we wdrazaniu niektérych osi
priorytetowych w poszczegdlnych RPO
wynikaly przede wszystkim z przyczyn
niezaleznych od instytucji zarzadzajacych
(np. pézne wydanie przepiséw wykonaw-
Czych do ustaw, w tym przepiséw o po-
mocy publicznej oraz zmian ,Wytycznych
horyzontalnych” ministra rozwoju regio-
nalnego). Wszystkie objete kontrolg 1Z
na biezaco monitorowaly realizacje RPO
i w miare mozliwosci podejmowaly dzia-
tania przyspieszajace ich wdrazanie.
Najwieksze kontraktacje, to jest powyzej
60% alokacji dostepnej na lata 2007-2013
odnotowano (na 30 czerwca 2010 1)
w RPO wojewddztw: kujawsko-pomor-
skiego (69%), t6dzkiego (62,8%), wielko-
polskiego (60,6%) i pomorskiego (60,4%).
Najwyzsze refundacje ze $rodkéw unij-
nych na rzecz beneficjentéw mialy miejsce
w RPO wojewddztw: opolskiego (24%),

Qra \/\0\
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matopolskiego (19,9%) i w1e1kopél§k

go (18,5%). Najnizszy poziom zaréwno
kontraktaciji, jak i wykorzystania $rodkéw
w stosunku do dostepnej alokacji wysta-
pit w RPO wojewddztwa mazowieckiego
(odpowiednio 26,9% i 7,2%).

Zgodnie z zasada n+3" do korica 2011 r.
kazde wojewddztwo powinno wystapi¢ do
Komisji Europejskiej z wnioskiem o refun-
dacje kwoty z RPO odpowiadajacej 16,68%
alokacji na caly okres programowania, co
po pomniejszeniu 0 9% wyplaconej przez
Komisje zaliczki daje 7,68% alokacji. Z da-
nych Ministerstwa Rozwoju Regionalnego
wynika, ze na koniec listopada 2010 r. we
wszystkich wojewddztwach osiggnieto
odpowiednio wysoki poziom wydatkdw,
chronigcy przed utrata $rodkéw unijnych
w wyniku zastosowania zasady n+3 za
2008 r. Wedlug MRR, w drugiej pofowie
2010 r. znacznie wzrosty kontraktacje we
wszystkich RPO, a takze na koniec 2010 r.
wszystkie wojewddztwa zrealizowaly cele
okreslone przez Rade Ministréw odnosnie
do poziomu wydatkéw certyfikowanych
do Komisji Europejskie;j'®.

ZENOBIA KAZIMIERCZAK,
JOLANTA KEDRA, Departament
Administracji Publicznej NIK

&// NIK

' Wynikajaca z art. 93 ust. 2 rozporzadzania 1083/2006 zasada n+3 oznacza, ze Komisja Europejska anuluje
automatycznie cze$¢ zobowiazania alokacji przeznaczonej dla roku ,n”, ktére nie zostato uregulowane przez
ptatno$c¢ zaliczkowa lub dla ktérej Komisja nie otrzymata wniosku o ptatno$¢, do konca trzeciego roku po roku
dokonania zobowiazania. Zatem panstwo cztonkowskie, ktére do konca roku n+3 ztozyto wnioski o ptatno$é
na kwote mniejsza niz roczna transza $rodkéw alokowanych w roku ,n", bezpowrotnie traci kwote réznicy.

16 Wedtug danych MRR, przedstawionych w opracowaniu Stan wdrazania regionalnych programéw operacyjnych
2007-2013 na dzieri 30.11.2010 r. i informacji zamieszczonych na stronie <http://www.mrr.gov.pl/aktual-
nosci/fundusze_europejskie_2007_2013/Strony/Konferencja_prasowa_Fundusze_Europejskie_w_2010_r_
czy_wykorzystalismy_wszystko_3111.aspx>.
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ELEWARR po zmianach

Najwyzsza [zba Kontroli prze-
prowadzita kontrole funkcjo-
nowania ELEWARR sp. z o.0.
(zajmujacej sie m. in. obrotem
surowcami i produktami rol-
nymi oraz przetworami zbo-
zowymi), ktérej celem byta
ocena sytuacji finansowej
sp6tki, gospodarowania jej
majatkiem, a takze nadzoru
wlascicielskiego po przepro-
wadzonych w 2008 r. zmia-
nach organizacyjnych. Polega-
ly one przede wszystkim na
zmniejszeniu liczby oddziatéw
— z dotychczasowych 11 do 4,
w celu obnizenia kosztéw oraz
unikniecia strat na nierentow-
nej dzialalnoéci przetwérczej
(produkcja maki i kasz). W ra-
mach badania sprawdzono tak-
ze egzekwowanie naleznoSci
i regulowanie zobowigzan,
dziatania restrukturyzacyjne
i prywatyzacyjne. Kontrole
przeprowadzono w centrali
ELEWARR, jej 4 oddziatach
orazw Agencji Rynku Rolnego.
Objeto nig okres od 1 stycznia
2008 r. do 30 czerwca 2010 1.

Przewozy autobusowe

Kontrola wykonywania zadaf
przez samorzady terytorialne
w zakresie organizowania re-
gionalnych przewozéw auto-
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busowych miata wykaza¢, jak
Wywiazuja sie one z tego obo-
wiazku, takze pod wzgledem
zapewnienia bezpieczefistwa
pasazerom oraz prawidlowo-
$ci przekazywania i rozliczania
dotacji z tytulu honorowania
ulg przez przewoznikéw. Ba-
danie dotyczyto lat 2009-2010
(do 31 kwietnia) i objeto nim
7 urzedéw marszatkowskich
oraz odpowiednio po 3 staro-
stwa powiatowe.

Odpady weglowe

Celem kontroli gospodarowa-
nia odpadami z wydobycia
wegla kamiennego byto spraw-
dzenie, czy przedsiebiorcy
wykonujacy te dziatalnosé
prowadz3 ja zgodnie z warun-
kami okreslonymi w przepi-
sach i wydanych decyzjach
administracyjnych, w tym
pozwoleniach na ich wy-
twarzanie i zezwoleniach na
odzysk. Chciano
sprawdzi¢, jak jednostki ad-

réwniez

ministracji publicznej realizuja
zadania dotyczace korzysta-
nia ze $rodowiska w zakresie
wytwarzania tego rodzaju
odpadéw i gospodarowania
nimi. Kontrole przeprowadzo-
no w 12 jednostkach, w tym:
w  Wojewddzkim  Inspekto-
racie  Ochrony ~Srodowiska
w Katowicach, 3 spétkach oraz

w 4 kopalniach nalezacych do
tych spétek, w 3 samorzadach
oraz u przedsiebiorcy prowa-
dzacego dziatalnoé¢ zwigzang
z odzyskiem odpadéw. Poste-
powaniem objeto okres sty-
czet 2007 r. — czerwiec 2010 .

Ochrona wéd

Kontrola ochrony wéd i zago-
spodarowania terenéw przyle-
gajacych do sztucznych zbior-
nikéw wodnych w Turawie,
Otmuchowie i Nysie stuzyta
ocenie realizacji przez organy
administracji rzadowej i sa-
morzadowej zadaf z zakresu
bezpieczefistwa przeciwpo-
wodziowego, poprawy jakosci
wdd i tworzenia warunkéw do
gospodarczego wykorzystania
zbiornikéw retencyjnych re-
gionu $rodkowej Odry oraz
przylegtych obszaréw. Chcia-
no tez sprawdzi¢, czy nie wy-
stepuja tam nieprawidlowo-
$ci uzasadniajace podejrzenie
korupcji. Kontrola dotyczyta
okresu styczen 2008 r. -
czerwiec 2010 r. i prowadzo-
no j3 w Regionalnym Zarza-
dzie Gospodarki Wodnej we
Wroclawiu, u petnomocnika
rzadu ds. programu Odra
2006, w Wojewddzkim In-
spektoracie Ochrony Sro-
dowiska w Opolu, Urzedzie
Marszatkowskim Wojewédz-
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twa Opolskiego orazurzedach
samorzagdowych w Turawie,
Nysie i Otmuchowie.

Restrukturyzacja MPK

Kontrole Miejskiego Przed-
siebiorstwa Komunikacyjnego
spétki z o.0. w Tarnowie podje-
to, aby sprawdzi¢ prawidlowos¢
i efekty jej restrukturyzacii.
Analiza przedkontrolna wy-
kazata, ze najistotniejsza kwe-
stia bylo zabezpieczenie socjal-
ne dla zwalnianych pracow-
nikéw. Badania NIK obejmo-
waly gléwnie lata 2007-2008,
ale réwniez wczesniejsze
i pézniejsze dziatania badz za-
niechania w zakresie restruk-
turyzacji i biezacej dzialalno-
$ci (do kofica 2010 r), ktére
mialy wplyw na finansowe
wyniki spétki.  Sprawdzono
m.in. organizacyjno-prawne
usytuowanie MPK, stan przed
restrukturyzacja, jej przebieg,
efektywnos¢ dzialalnosci w ko-
lejnych latach, wybrane spra-
wy pracownicze. Brano tez
pod uwage dziatania podejmo-
wane przez whasciciela spétki
— miasto Tarnéw.

Przeszczepy narzadow

Kontrolerzy NIK zbadali or-
ganizacje i finansowanie sy-
stemu przeszczepiania narza-
déw, tkanek i komérek, a tak-
ze dostepno$¢ tych §wiadczen
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zdrowotnych. Oceniono tez
Narodowego
Programu Rozwoju Medycy-

efektywnos¢

ny Transplantacyjnej na lata
2006-2009 , Polgraft” oraz
sprawowanie nadzoru przez
ministra zdrowia i inne jed-
nostki do tego powotane nad
realizacja procedur przeszcze-
péw. Kontrole dotyczaca lat
2007 - pazdziernik 2010 prze-
prowadzono w Ministerstwie
Zdrowia, Centrum Organi-
zacyjno-Koordynacyjnym do
spraw Transplantacji ,Pol-
transplant”, Krajowym Cen-
Tkanek

i Komoérek, centrali i 5 od-

trum Bankowania

dziatach wojewddzkich Na-
rodowego Funduszu Zdrowia
oraz 5 zakltadach opieki zdro-
wotnej posiadajgcych osrodki
transplantacyjne.

Stan prawny
nieruchomosci

Najwyzsza Izba Kontroli
sprawdzita, jak organy admi-
nistracji samorzadowej i rz3-
dowej wojewddztwa warmin-
sko-mazurskiego wywiazuja
sie z obowiazkéw natozonych
ustawg z 7 wrze$nia 2007 r.,
dotyczaca aktualizacji  sta-
nu prawnego nieruchomosci,
zwlaszcza  znajdujacych  sie
w zasobach Skarbu Paristwa
i samorzadéw. Chodzilo
przede wszystkim o stwier-
dzenie, czy: starostwie spo-

rzadzali wykazy nieruchomo-
$ci o nieuregulowanym stanie
prawnym oraz informowali
mieszkaiicéw o koniecznosci
zakladania ksiag wieczystych
dla ich nieruchomosci; wéjto-
wie, starostowie i marszaltek
wojewddztwa  inwentaryzo-
wali nieruchomoéci gruntowe
i w razie potrzeby sktadali
wnioski o zatozenie ksiag
wieczystych; wojewoda spra-
wowal nadzér nad realizacja
zadahh nalozonych ustawa
przez zobowiazane podmioty.
Skontrolowano 16 jednostek.

EURO 2012

Izba zbadala stan przygotowan
Polski w latach 2008-2010 do
organizacji finalowego turnie-
ju Mistrzostw Europy w Pifce
Noznej UEFA EURO 2012.
Ocenie podlegaly: nadzér
i koordynacja przygotowan do
organizacji mistrzostw przez
odpowiedzialnych za to mini-
stréw; koordynacja i kontrola
prowadzona przez spétke PL
2012; realizacja przez mia-
sta-gospodarzy i samorza-
dowe spétki celowe, spétke
Narodowe Centrum Sportu,
Generalng Dyrekcje Drog
Krajowych i Autostrad, porty
lotnicze, PKP Polskie Linie
Kolejowe SA, Polskie Koleje
Pafstwowe SA zadari wynika-
jacych z gwaranciji i zobowia-
zafi wobec UEFA oraz przy-
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jetych planéw, programéw
i harmonograméw; wykona-
nie wnioskéw pokontrolnych,
sformutowanych przez NIK
po poprzednio przeprowa-
dzonych kontrolach. Badanie
przeprowadzono w 19 jed-

nostkach.

Dostep do informacji

NIK sprawdzita stosowanie
ustawy o dostepie do informa-
cji publicznej przez jednostki
wykonujace zadania publiczne
w  wojewddztwie kujawsko-
-pomorskim, ze szczegélnym
uwzglednieniem udostepnia-
nia informacji w BIP. Dodat-
kowo zbadano tworzenie przez
podmioty publiczne mozliwo-
$ci korzystania z ustug admini-
stracyjnych droga elektronicz-
na. Kontrola dotyczyla okresu
styczen 2007 r. — 31 marca
2010 r. i odbywata sie w 12
jednostkach. Ponadto prze-
prowadzono przeglad jakosci
stron BIP pod katem udo-
stepnianych informacji oraz
sprawdzono, czy wszystkie
samorzady oraz jednostki ad-
ministracji rzadowej w woje-
woédztwie majg taka strone.

Podatek od gier

Kontroli opodatkowania dzia-
lalnosci  gospodarczej podat-
kiem od gier poddano Mi-
nisterstwo Finanséw, 5 izb
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celnych i 5 skarbowych oraz
5 urzedéw celnych i 5 skar-
bowych. Zbadano przede
wszystkim prawidlowos$¢ wy-
dawania zezwoleni (lub konce-
sji) na prowadzenie dziatalno-
$ci w zakresie gier i zakladéw
wzajemnych oraz rzetelnoéé
nadzoru i kontroli nad podmio-
tami urzadzajacymi gry hazar-
dowe. Sprawdzono, jak urzedy
monitoruja wywiazywanie si¢
podatnikéw z obowiazku skta-
dania deklaracji oraz wptaca-
nia naleznych kwot podatku.
Oceniano tez rzetelnos¢ poste-
powanh windykacyjnych i egze-
kucyjnych. Kontrola NIK obej-
mowata okres od 1 stycznia

2008 r. do 30 czerwca 2010 .

Wychowanie
przedszkolne

Przedmiotem zainteresowa-
nia Izby bylo wykonanie
wynikajacych z ustawy o sy-
stemie o$wiaty zadafi gmin
w zakresie zapewnienia wy-
chowania przedszkolnego oraz
zadan placéwek wychowania
przedszkolnego, dla ktérych
organami prowadzacymi byly
samorzady. Kontrola dotycza-
ca lat szkolnych 2007/2008,
2008/2009 oraz 2009/2010
(I semestr) objeto 93 jednost-
ki, w tym: 24 urzedy gmin
oraz 69 placéwek wycho-
wania przedszkolnego w 10
wojewédztwach. Ocena do-

tyczyla w szczegdlnosci upo-
wszechniania wychowania
przedszkolnego wsréd dzieci
w wieku od 3 do 6 lat; przy-
gotowania gmin do objecia od
1 wrze$nia 2011 r. rocznym
przygotowaniem przedszkol-
nym wszystkim pieciolatkéw;
przestrzegania zasad przyjec
do placéwek oraz finansowa-
nia przedszkoli publicznych
i dotowania niepublicznych;
nadzoru JST nad dziatalnos-
cig przedszkoli.

Obiekty budowlane

Kontrola prawidtowosci utrzy-
mania i uzytkowania obie-
ktéw budowlanych stuzyla
ocenie wypelniania obowiaz-
kéw przez whascicieli lub za-
rzadcéw obiektéw gminnego
zasobu nieruchomosci. Cho-
dzito zwlaszcza o wywiazy-
wanie sie z obowigzkéw wlas-
cicielskich przez samorzady
w zakresie gospodarowania za-
sobem budynkéw; sprawowa-
nia nadzoru nad zarzadcami
obiektéw budowlanych doty-
czacego utrzymania i uzytko-
wania obiektéw; przeprowa-
dzania kontroli okresowych
stanu technicznego budynkéw
oraz instalacji; rzetelnosci pro-
wadzenia ksiazek obiektéw
budowlanych oraz kompleto-
wania i przechowywania ich
dokumentaciji. Kontrol objeto
36 jednostek w 34 urzedach
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miast oraz 2 podmioty, kt6-
rym powierzono zarzadzanie
gminnym zasobem nierucho-
mosci. Czynnosci kontrolne
obejmowaty lata 2007-2010
(I pStrocze).

Promocja kultury

kultu-
ry polskiej na $wiecie, wraz
z oceny efektéw dziatan pod-

Kontrola  promogiji

jetych przez organy admini-
stracji rzadowej oraz podlegle
im badz nadzorowane przez
nie jednostki organizacyj-
ne, dotyczyta lat 2009-2010
(I pétrocze). Objeto nig 19
jednostek, w tym 4 minister-
stwa: Spraw Zagranicznych,
Kultury i Dziedzictwa Naro-
dowego, Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego oraz Sportu i Tury-
styki, osiem Instytutéw Pol-
skich (w: Berlinie, Kijowie,
Londynie, Moskwie, Paryzu,
Sztokholmie, Wiedniu i Rzy-
mie), Instytut Adama Mickie-
wicza w Warszawie, Instytut
Teatralny im. Z. Raszewskie-
go w Warszawie, Miedzyna-
rodowe Centrum Kultury w
Krakowie, Instytut Ksigzki
w Krakowie, Polski Instytut
Sztuki Filmowej, Polska Or-
ganizacje Turystyczna oraz
Zarzad Krajowy Stowarzy-
szenia ,Wspdlnota Polska”.
Zbadano przede wszystkim:
opracowanie i realizacje stra-
tegii oraz programéw wielo-
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letnich na rzecz promociji na-
szej kultury na $wiecie; zakres
i forme wykonywanych zadar
oraz prawidlowos¢ planowa-
nia i wydawania $rodkéw na
ten cel; monitorowanie i oce-
ne dziatan w tej dziedzinie;

wspieranie Polonii i Polakéw
Za granica.

Planowanie
przestrzenne

NIK sprawdzita realizacje

zadah w zakresie planowa-
nia i zagospodarowania prze-
strzennego przez organy admi-
nistracji rzadowej i samorzady.
Zbadano, czy: stwarzaja one
warunki do zréwnowazonego
rozwoju przestrzennego kraju
oraz przygotowuja jego kon-
cepcje; zapewniaja sp6jnosé
planéw  zagospodarowania
wojewddztw z programami
zawierajacymi zadania rza-
dowe, stuzace realizacji po-
nadlokalnych celéw publicz-
nych; aktualizujg strategie roz-
woju wojewddztw i plany za-
gospodarowania przestrzenne-
go; ustalaja zasady gospoda-
rowania przestrzenia gmin
przez aktualizacje ich studiéw
uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania oraz plany
miejscowe. Kontrole przepro-
wadzono w 2 ministerstwach,
7 urzedach marszatkowskich,
Mazowieckim Biurze Planowa-
nia Regionalnego w Warszawie,

Wielkopolskim Biurze Plano-
wania Przestrzennego w Po-
znaniu oraz 32 urzedach gmin;
badaniami objeto okres od
1 stycznia 2007 r. do 30 czerw-
ca2010r.

Zatrudnianie
niepelnosprawnych
Miedzynarodowa kontrola

NIK,
w ktérej uczestniczylo takze

koordynowana przez

11 innych najwyzszych or-
ganéw kontroli - czlonkéw
Europejskiej Organizacji Naj-
wyzszych Organéw Kontroli
— objeta realizacje programéw
wspierajacych  wzrost  za-
trudnienia oséb niepetno-
sprawnych. Zostala podjeta
z inicjatywy Izby po VII
Kongresie EUROSAI w Kra-
kowie w czerwcu 2008 r.
w ramach priorytetowego
kierunku , Padistwo sprawne
i przyjazne obywatelowi”.
W Polsce sprawdzono, czy
programy te byly skuteczne,
$rodki publiczne wydawano
zgodnie z prawem i przezna-
czeniem oraz gospodarnie,
a niepetnosprawni poszukuja-
cy pracy mieli mozliwo$¢ pod-
noszenia kwalifikacji zawodo-
wych, korzystajac ze szkoler
organizowanych przez powia-
towe urzedy pracy. Skontro-
lowano tacznie 34 jednostki,
w tym biuro i 6 oddziatéw
PFRON, 12 powiatowych
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urzedéw pracy, 14 uczestni-
kéw programéw i Komende
Gléwna Policji. Badany okres
to 1 stycznia 2007 r. - 15 listo-
pada 2010 r.

Stan drog publicznych

Izba sprawdzita, jak gminy
wojewddztwa mazowieckie-
g0 wywiazuja sie z obowigzku
kontroli stanu technicznego
drég publicznych oraz pro-
do-

kumentacji dotyczacej ich

wadzenia wymaganej

uzytkowania oraz zwigzanej
z obiektami mostowymi.
Kontrola miata charakter do-
razny, poniewaz wyniki po-
przednio przeprowadzanych
wskazuja, ze znaczna cze§¢
samorzadéw nie realizowa-
fa ustawowych zadah w tej
dziedzinie badz wykonywata
je nieprawidlowo. Badaniem
objeto lata 2007-2010 (I pot-
rocze), a przeprowadzono je
w 41 jednostkach samorzadu
terytorialnego.

Czystos$é po powodzi

W czasie kontroli realizacji
zadan przez Pafistwowsg In-
spekcje Sanitarng na tere-
nach dotknietych powodzia
w 2010 r. NIK sprawdzita
dziatania organéw admini-
stracji rzadowej oraz orga-

néw rzadowej administracji
zespolonej w wojewddztwie
i powiecie w zakresie ochrony
zdrowia przed zagrozeniami
sanitarno-epidemicznymi.
Chodzito zwlaszcza o zba-
danie, czy: monitorowano
jakos$¢ wody pitnej; udostep-
niano rezerwy pafistwowe
produktéwleczniczychisrod-
kéw dezynfekcyjnych; wy-
konywano zadania dotyczace
zarzadzaniakryzysowego. Ba-
dania przeprowadzano w Mi-
nisterstwie Zdrowia, Gléw-
nym Inspektoracie Sani-
tarnym, 4 urzedach woje-
wédzkich oraz 4 wojewddz-
kich i 7 powiatowych sta-
cjach sanitarno-epidemiolo-
gicznych.

Terapia zajeciowa

Kontrola organizacji i finanso-
wania warsztatéw terapii zaje-
ciowej przy udziale Srodkéw
Panstwowego Funduszu Reha-
bilitacji Oséb Niepetnospraw-
nych (PFRON) w wojewddz-
twie matopolskim, dotyczaca
lat 2008-2010 (I podtrocze),
koncentrowata sie na ocenie
wywiazywania si¢ samorza-
déw powiatowych z zadad na
rzecz 0séb niepelnosprawnych
w zakresie rehabilitacji spo-
fecznej i zawodowej w formie
warsztatéw terapii zajeciowej

oraz dziatalnosci jednostek
prowadzacych te warsztaty,
a takze prawidlowosci wyda-
wania pieniedzy PFRON i sa-
morzadu powiatowego, prze-
znaczonych na dofinansowanie
kosztéw utworzenia i dziatal-
noéci warsztatéw. Kontrole
przeprowadzono w 5 samorz3-
dach powiatowych Matopol-
ski, ktére otrzymaly najwyz-
sze dofinansowanie z PFRON
na dziatalno§¢ warsztatéw
terapii zajeciowej oraz w 10
warsztatach.

Instytut Paliw
i Energii Odnawialnej

Izba zbadala realizacje przez
Instytut Paliw i Energii Odna-
wialnej, ktéry jest instytucja
wdrazajaca wybrane prioryte-
ty Programu Operacyjnego In-
frastruktura i Srodowisko na
lata 2007-2013, zadaf finan-
sowanych z budzetu pafstwa
oraz sprawowanie nadzoru
nad t3 jednostka przez mini-
stra wlasciwego do spraw go-
spodarki. Kontrola objeto tez
sytuacje ekonomiczno-finan-
sowa IPiEO i wykonywanie
zadaf statutowych, a takze
wykorzystanie statusu do pro-
wadzenia dziatalno$ci innej niz
badawczo-rozwojowa. Badanie
dotyczyto lat 2008-2010 (do

30 pazdziernika). (red.)

LwInformacije o wynikach kontroli”, przekazane do publikacijiw czerwcu i lipcu 2011 r., znajduja sie na str. <www.nik.gov.pl>.
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Informacja publiczna

Interpretacja tytutowego zagadnienia moze stanowi¢ duzy problem dla
stosujacych ustawe o dostepie do informacji publicznej. Powodem kto-
potéw z okresleniem zakresu przedmiotowego tej regulacji jest niejasna
definicja zawarta w art. 1 oraz uzupetniajace ja sformutowanie w art. 6,
wyznaczajace zakres informacji, ktérej mozna zada¢. Nie zmienia tego
dziesiecioletnia juz praktyka stosowania ustawy ani zwigzane z nia

orzecznictwo.

PRZEMYSLAW SZUSTAKIEWICZ

Wstep

Warto przypomnie¢, ze prawo do infor-
macji to jedno z podstawowych praw
czlowieka. Oczywiste jest bowiem, ze
czlowiek — aby w pelni §wiadomie po-
dejmowac decyzje — musi mie¢ wiedze

-579 -

0 otaczajacym go $wiecie i dzialaniach
innych podmiotéw, mogacych wptywaé
na jego los. Niewatpliwie, ,skfonnos¢ do
poszukiwania informacji stanowi natural-
na potrzebe czlowieka, a dostep do niej,
z uwagi na jej znaczenie, jest obecnie nie-
odlacznym warunkiem spoleczefistwa
obywatelskiego, traktowanym w paf-
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stwach europejskich, jako standard”'.
Prawo do informacji wiaze sie, wiec
z rozwojem demokracji, pojmowanej
nie tylko instytucjonalnie jako istnienie
parlamentu czy prawo do glosowania, ale
przede wszystkim jako mozliwos¢ $wia-
domego uczestniczenia w zyciu danej
spolecznosci. Bez bycia informowanym
o tym, jak funkcjonuje pafistwo, obywa-
tele nie mogg podejmowac racjonalnych
decyzji, a ich dziatania nie stuza wybo-
rowi, najlepszemu dla kraju, w ktérym
mieszkaja’. Nie majac informacji, wybor-
cy staja sie bezwolng masa podazajaca za
wladza, ktéra — mimo demokratycznej
fasady — nie pelni wobec obywateli shu-
zebnej roli. Los demokracji w pafistwach
Ameryki Potudniowej czy krajach byte-
go Zwiazku Radzieckiego wskazuje, ze
zagrozenia zwiazane z brakiem dostepu
obywateli do informacji w demokratycz-
nym z nazwy pafistwie s3 realne.
Poczatki prawa do informacji we
wspolczesnym Swiecie wiazg sie z roz-
wojem instytucji demokratycznych.
Pionierem rozwiazai w tym zakresie
byla Szwecja, ktéra uchwalila odpo-
wiednia regulacje jeszcze w 1766 r.
Rozwiazania dotyczace wolnosci zdo-
bywania informacji zawiera réwniez
amerykanska ,Deklaracja niepodlegto-

4

§ci” z 1776 r. i francuska ,Deklaracja
praw czlowieka i obywatela” z 1789 r.
W tym czasie prawo do otrzymywania
informacji i postugiwania sie nimi byto
wigzane z wolno$cig wypowiedzi i pub-
likacji prasowych.

Dalsze poszerzenie prawa do informa-
cji, taczonego juz nie tylko z prass, ale
i zuprawnieniem kazdego cztowieka do
uzyskiwania wiedzy o dzialalnosci in-
stytucji pahstwowych, wiaze sie z roz-
wojem instytucji miedzynarodowych
po II wojnie $wiatowej. Pierwszym tego
rodzaju dokumentem bylta , Powszech-
na deklaracja praw czlowieka” ONZ3,
ktéra w art. 19 zawiera stwierdzenie,
ze ,kazdy czlowiek ma prawo wolnosci
opinii i wyrazania jej; prawo to obej-
muje swobode posiadania niezaleznej
opinii, poszukiwania jej, otrzymywania
i rozpowszechniania informaciji i pogla-
déw wszelkimi srodkami, bez wzgledu
na granice”. Deklaracja, cho¢ nie jest
umowa miedzynarodows, stata sie jed-
nak waznym punktem odniesienia usta-
wodawstw krajowych i prawodawstwa
miedzynarodowego, w tym ,Konwencji
o ochronie praw czlowieka i podsta-
wowych wolnosci™, uchwalonej przez
Rade Europy w Rzymie w 1950 r.,
i ,Miedzynarodowego paktu praw czlo-

' M. Jaskowska: Dostep do informacji publicznej. Zagadnienia wybrane (Materiat na konferencje sedziéw
NSA, Popowo 14-16 pazdziernika 2002 r.), Warszawa 2002, s. 1.

2 Na ten aspekt informacji publicznej zwrécono uwage w dziatalnosci NIK w latach 1994-2001. Izba, infor-
mujac spoteczenstwo o wynikach swoich kontroli, przedstawia rzeczywisty stan panstwa, a wiec przez
to umozliwia Polakom podejmowanie racjonalnych decyzji wyborczych. Por. P. Szustakiewicz: Podstawy
prawne udzielania informacji prasie przez NIK, ,Kontrola Panstwowa” nr 6/1999, s. 21-28.

8 Cyt. za: Wybdr dokumentéw do nauki prawa miedzynarodowego, opr. K. Kocot, K. Wolfie, Warszawa
1996, s. 100.

4 DzU 2z 1993 r., nr 61, poz. 264 ze zm.
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wieka”. W obu tych aktach pojawily sie
postanowienia o prawie do informaciji,
uznawane za jedno z podstawowych praw
czlowieka. Bylo to rozwigzanie nowe, kt6-
re nie wigzato prawa do informaciji z kwe-
stig wolnosci prasy, ale wskazywato na in-
dywidualizacje tego prawa w odniesieniu
do kazdego czlowieka, ktéry moze zadac¢
informacji od organéw patnistwowych.

Takze w Unii Europejskiej uznano to
prawo za przyshugujace zaréwno obywa-
telom pafstw tworzacych Wspdlnote,
jak i kazdej osobie fizycznej lub prawne;
zamieszkujacej lub majacej zarejestro-
wang siedzibe na terytorium pafstwa
czltonkowskiego. Zasada ta wynika z art.
225 Traktatu ustanawiajacego Wspdl-
note Europejska®, ktérego postanowie-
nia zostaly potem rozwiniete w rozpo-
rzadzeniu nr 1049/2001 Parlamentu
Europejskiego i Rady z 30 maja 2001 r.
w sprawie publicznego dostepu do do-
kumentéw Parlamentu Europejskiego,
Rady i Komisji’. Celem rozporzadze-
nia — jak wynika z preambuly do niego
— jest poszerzenie wiedzy o dzialalno$ci
organéw Wspdlnoty wsréd podmiotéw
uprawnionych do uzyskiwania infor-
macji oraz zwiekszenie przejrzystosci
w funkcjonowaniu organéw Unii®.

W Polsce dyskusja nad przyznaniem
obywatelom prawa dostepu do infor-
macji rozpoczeta sie po 1989 r., ale nie

DzU z 1977 r., nr 38, poz. 167.
T.j. DzUrzWE z 2002 r., seria C, nr 325.
DzUrzWE, seria L, nr 145, poz. 43.

® N o o

skiej, ,Kontrola Panstwowa” nr 3/2004, s. 18-33.
¢ DzU nr 78, poz. 483 ze zm.
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od razu. Problematyke zaakcentowano
dopiero podczas dyskusji nad projektem
nowej ustawy zasadniczej. W trakcie prac
nad nowa konstytucja starano sie korzy-
sta¢ z dorobku prawa miedzynarodo-
wego. Po wielu wahaniach i dyskusjach,
w tekscie ustawy z 2 kwietnia 1997 r.
- Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;j’
pojawil sie art. 61, ktéry po raz pierwszy
w historii Polski daje szerokie upraw-
nienia obywatelowi do uzyskiwania in-
formacji o dziatalnosci organéw witadzy
publicznej oraz oséb peiacych funkcje
publiczne. Postanowienie wskazuje, ze
prawo to obejmuje réwniez uzyskiwa-
nie informacji o dziatalnoéci organéw
samorzadu gospodarczego i zawodowe-
go, a takze innych os6b oraz jednostek
organizacyjnych w zakresie, w jakim
wykonuja one zadania wtadzy publicznej
i gospodarujg mieniem komunalnym lub
majatkiem Skarbu Pafistwa.

Prawo do informacji obejmuje dostep
do dokumentéw oraz wstep na posie-
dzenia kolegialnych organéw wladzy
publicznej pochodzacych z powszech-
nych wyboréw, z mozliwoscia rejestracji
dzwieku lub obrazu, a jego ograniczenie
moze nastgpi¢ wylacznie ze wzgledu na
okreslone w ustawach: ochrone wol-
no$ci i praw innych oséb i podmiotéw
gospodarczych oraz ochrone porzadku
publicznego, bezpieczefistwa lub waz-
nego interesu gospodarczego pafstwa.

Szerzej: E. Jarzecka-Siwik: Prawo do informacji i jego ograniczenia w porzadku prawnym Unii Europej-
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Jednoczesnie w art. 61 ust. 4 Konsty-
tucji wskazano, ze tryb udzielania infor-
macji bedzie okreslony w odrebnej usta-
wie. Jednak trzeba byto na nia czeka¢ az
cztery lata. Wezeéniej propozycja, ktéra
miala by¢ odpowiedzia na zapowiedz
stosownej regulacji, byl poselski pro-
jekt zgloszony przez Unie Pracy, ktéry
jednak nie stat sie podstawa uchwalenia
odpowiedniej ustawy'’. Nie oznaczato
to, ze obywatele zostali pozbawieni pra-
wa do uzyskiwania informacji. Zgodnie
bowiem z art. 8 ust. 2 Konstytugji, jej
przepisy stosuje sie bezposrednio, chy-
ba ze stanowi ona inaczej. W literaturze,
jeszcze pod rzadami poprzedniej usta-
wy zasadniczej wskazywano, ze taka
mozliwo$¢ dotyczy réwniez tych jej
przepiséw, w ktorych zakresie przewi-
dziana jest regulacja ustawowa, a ustawa
zwykla nie zostala jeszcze uchwalona.
Zwracano przy tym uwage, ze bezpo-
$rednie stosowanie przepiséw ustawy
zasadniczej, gdy nie ma jeszcze ustawy
zwyklej przewidzianej w tych przepi-
sach, jest mozliwe wéwczas, gdy nie stoi
temu na przeszkodzie nieprecyzyjnoé¢
konstytucyjnych sformulowan, ktére
moglyby by¢ dowolnie interpretowane
przez organy administracyjne.

Taka sytuacja dotyczyla m.in. art. 61
Konstytucji przed uchwaleniem usta-
wy o dostepie do informacji publicz-

nej'!. Naczelny Sad Administracyjny

uznat wiec, powolujac sie na stanowisko
przedstawicieli doktryny, ze obywatele
maja prawo bezposrednio z Konstytugji
wywodzi¢ swoje prawo do uzyskania in-
formaciji publicznej i — co wiecej — dzia-
fania organéw panstwowych w tym
zakresie moga by¢ przedmiotem skar-
gi do sadu administracyjnego. Jednak
niewatpliwie taka sytuacja ograniczata
mozliwosci obywateli uzyskiwania in-
formacji oraz utrudniata dziatania orga-
néw panstwowych. Obywatele bowiem
nie wiedzieli, w jaki sposéb zwraca¢ sie
do administracji publicznej o udostep-
nienie informacji, a organy administra-
cji, jakie informacje moga by¢ udzielone
i w jakim trybie.

Odpowiedzig na te trudnosci byt
poselski projekt ustawy o dostepie do
informacji publicznej, ztozony w czerw-
cu 2000 r.!2 W uzasadnieniu projektu
wskazano, ze brak odpowiedniej regu-
lacji w zakresie dostepu do informaciji
publicznej powoduje, ze ,jedno z klu-
czowych praw politycznych o zasad-
niczym znaczeniu dla zycia spoteczne-
go i politycznego w demokratycznym
pafstwie prawa nie moze by¢ w pelni
zrealizowane”'®. Zauwazono problemy,
jakie sytuacja ta powodowata w budo-
wie struktur nowoczesnego, demokra-
tycznego panstwa prawa. Gwarancje
konstytucyjne nie byly dostateczne
i stawaly sie jedynie postulatami, a nie

0 Szerzej nt. zatozen projektu T. Gorzynska: Prawo do informacji i zasada jawnosci, a przepisy ustawy o Naj-
wyzszej Izbie Kontroli, ,Kontrola Panstwowa” nr 5/1997, s. 26-34.

" Wyrok NSA z 30.01.2002, sygn. akt Il S.A. 717/01, ,Wokanda” nr 7-8, poz. 68.

2 Poselski projekt ustawy o dostepie do informacji publicznej, druk sejmowy nr 2094.

13 Uzasadnienie do poselskiego projektu ustawy o dostepie do informacji publicznej, druk sejmowy nr 2094,

s. 17.
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rzeczywiscie obowigzujacym prawem.
Prace nad ustawa postepowaty szybko,
co bylo niejednokrotnie przedmiotem
sporéw w komisji rozpatrujacej projekt.
Z drugiej jednak strony, projektodawcy,
pomni loséw projektu ustawy o dostepie
do informacji publicznej przedstawio-
nego przez Unie Pracy, chcieli zdazy¢
z uchwaleniem ustawy przed zakoricze-
niem kadencji parlamentu.

Rezultatem tych prac jest ustawa
z 6 wrzes$nia 2001 r. o dostepie do in-
formacji publicznej'* (zwana dalej udip).
Cho¢utomna, wyraznie pisanaw pospie-
chu, stanowi w stosunku do poprzed-
nio obowigzujacego stanu prawnego
ogromny krok naprzéd. Ustawodawca
podjat bowiem prébe kompleksowe-
go uregulowania powyzszych kwestii.
Nowy akt zawiera w szczegdlnosci
okreslenie tego, czym jest informacja
publiczna, wykaz podmiotéw zobowia-
zanych do jej udostepniania oraz tryb
udzielania.

Zakres pojecia

— przeglad orzecznictwa

Pojecie informacji publicznej moze sta-
nowi¢ duzy problem dla wszystkich
0s6b stosujacych ustawe. Powodem klo-
potéw z wyznaczeniem zakresu przed-
miotowego tej regulacji jest niejasna
definicja informacji publicznej zawarta
w art. 1 oraz uzupetniajace ja sformu-

4 DzU nr 112, poz. 1198 ze zm.

lowanie w art. 6, wyznaczajace zakres
informaciji, ktérej mozna zadac.

Wedle art. 1 udip, kazda informacja
o sprawach publicznych stanowi infor-
macje publiczng w rozumieniu ustawy
i podlega udostepnieniu na zasadach
i w trybie w niej okreslonym. Tres¢ tej
definicji powoduje, ze istnieje ,moz-
liwos¢ zarzucenia jej btedu logicznego
zwanego ignotum per ignotum, gdyz
za pomoca okreSlenia nieznanego pré-
buje sie wytlumaczy¢ pojecie niezna-
ne. Dlatego dla konstruowania prak-
tycznego wymiaru definicji publiczne;
art. 1 moze wydawaé sie nieprzydat-
ny”. Przepis art. 1 udip zawiera dwa
okre§lenia, ktérych ani sama ustawa, ani
inne akty prawne nie definiuja: ,sprawy
publiczne” i informacja publiczna”;
jedno wynika z drugiego, a wiec trudno
jest wskaza¢ zakres desygnatéw ,infor-
macji publicznej”. Rozwigzaniem miata
by¢ tres¢ art. 6 udip, do ktérego wpro-
wadzono pojecie informacji publicznej,
a jej zakres jest w ustawie okreslony co
do zasady i rozwiniety szczegdétowo's.
Tak wiec kolejny przepis ustawy powi-
nien dookresla¢ definicje z art. 1 udip.

Jednak art. 6 jest do$¢ obszerny i trud-
ny w odbiorze. Zawiera bowiem az 34
podpunkty, a postuzenie sie przez usta-
wodawce sformulowaniem ,w szcze-
gblnosci” $wiadczy o tym, ze ten i tak
dtugi katalog nie jest zamkniety. Jego

5 P. Sitniewski: Dostep do informacji publicznej w jednostkach samorzadu terytorialnego, Biatystok 2005, s.
80. Podobnie M. Chmaj [w:] M. Chmaj, M. Bidzinski, P. Szustakiewicz: Ustawa o dostepie do informacji

publicznej. Komentarz, Warszawa 2010, s. 19-20.

6 Uzasadnienie do projektu ustawy o dostepie do informacji publicznej, druk sejmowy nr 2094, Warszawa

2000, s. 18.
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podstawows funkcja jest wskazanie naj-
bardziej typowych kategorii informaciji
publicznych. Stanowi tylko niezbedna
konkretyzacje przepiséw art. 1 ust. 1
udip, a zatem ,doprecyzowuje zakres
przedmiotowy udip, ale takze ulatwia
wyktadnie przepiséw udip w kontekscie
regulacji art. 61 Konstytucji RP, kto-
rej jest réwnocze$nie rozwinieciem”V.
Przepisy przyjete przez ustawodawce
s3 zatem niejasne i mogg prowadzi¢ do
dwojakich rozwiazan interpretacyjnych.
Pierwsze z nich jest prezentowane od
pewnego czasu przez organy administra-
cji publicznej, ktére traktuja wyliczenie
w art. 6 udip jako enumeratywne, a wiec
jezeli jaka$ kategoria informacji nie jest
wymieniona w tym przepisie, to nie
jest ona informacja publiczna'®. Staraja
sic one w ten sposéb ograniczy¢ liczbe
whnioskéw o udzielenie informaciji, szcze-
gblnie tych, ktére pochodza od oséb
naduzywajacych prawa do informaciji.
Inne stanowisko prezentuja sady admi-
nistracyjne od samego poczatku orzeka-
nia w sprawach o dostep do informaciji
publicznej. Uwazaja, ze w demokratycz-
nym pafstwie prawa jak najszerszy ka-
talog informacji musi by¢ przedmiotem

kontroli spolecznej'®. Jak bowiem zauwa-
za M. Jaskowska, wyliczenie informaciji
publicznych podlegajacych udostepnie-
niu ma jedynie charakter przyktadowy,
na co wskazuje zwrot 'w szczegdlnosci'.
Pozwala jedynie zorientowa¢ sie, do ja-
kiego typu stanéw faktycznych odnosi sie
dane pojecie”®. Oznacza to, ze w przy-
padku otrzymania wniosku, co do ktére-
go osoba podejmujaca decyzje o udostep-
nieniu informacji ma watpliwosci, nie
mozna sie kierowal samg trescig art. 6
udip. Tres¢ art. 61 Konstytucji oraz art. 1
udip wskazuja, Ze ustrojodawca i ustawo-
dawca chcieli, aby dostep do informacji
byt jak najszerszy, dlatego tez ,uwzgled-
niajac konstrukcje art. 1 nalezy uzna¢, ze
zasada powinno by¢ udostepnianie infor-
macji publicznej w trybie i na zasadach
przewidzianych w omawianej ustawie™?!.
Kierujac sie tym tokiem rozumowania,
Naczelny Sagd Administracyjny poszedt
w jednym ze swoich orzeczen dalej,
uznajac, ze w sprawie o to, ,czy zadana
informacja miesci sie w przedmiocie ure-
gulowanym ustawa, nalezy, respektujac
zasade powszechnego dostepu, interpre-
towac przepisy na korzy$¢ wykonujace-
go prawo do takiej informacji”??. Zatem

7' S. Szuster [w:] M. Ktaczynski, S. Szuster: Komentarz do ustawy o dostepie do informacji publicznej,

2003 r., opubl. LEX.

'8 Np. w wyroku WSA w Warszawie z 28.09.2010 r., sygn. akt || SAB/Wa 159/10, zobowiazano organ
do rozpoznania wniosku skarzacego o udostepnienie dokumentacji z przeprowadzonej kontroli doraznej.
Woczesniej organ powotywat sie na to, ze zadane dokumenty nie sa informacja publiczna, opublikowany
w CBOSA.

' Por. wyrok WSA w Warszawie z 12.12.2010 r., sygn. akt Il SA/Wa 933/10; wyrok WSA w Warszawie

z 10.11.2010 r., sygn. akt Il SAB/Wa 117/09; wyrok z 21.01.2009 r., sygn. akt || SA/Wa 1542/08

— opubl. w CBOSA; wyrok NSA z 31.05.2004 r., sygn. akt OSK 205/04, opubl. LEX nr 158987.

M. Jaskowska: Dostep do informacji publicznych w $wietle orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyj-

nego, Torun 2002, s. 26.

Jw,, s. 27.

Wyrok NSA sygn. akt Il S.A. 837/03, ,Monitor Prawniczy” nr 17/2003, s. 770.
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— zdaniem NSA - organ, interpretujac
przepisy ustawowe, powinien zawsze
dazy¢ do tego, aby informacja publiczna
zostata ujawniona.

Granice ujawnienia informacji zakresla
art. 5 udip, ktéry ogranicza mozliwos¢
ich udostepnienia ze wzgledu na przepi-
sy ustawy z 5 sierpnia 2010 r. o ochronie
informacji niejawnych? i inne tajemnice
ustawowo chronione. Dotyczy to takze
danych osobowych chronionych przez
ustawe z 29 sierpnia 1997 r. o ochronie
danych osobowych?, jednak w wypad-
ku, gdy informacja nie moze by¢ udo-
stepniona, poniewaz dokumenty zawie-
raja dane osobowe, organ powinien tak ja
przeksztalci¢, aby sama tres¢ informacji
bez owych danych mogla by¢ udostep-
niona. Podobnie nalezy postapi¢, gdy
uprawniony zada informacji, w ktérej sa
zastrzezone dane dotyczace tajemnicy
przedsiebiorstwa. W tym wypadku or-
gan ma obowiazek tak je przetworzy¢,
aby znalazly sie w niej informacje nie-
zastrzezone przez przedsiebiorce. War-
to przypomnie¢, ze zgodnie z art. 139
ust. 3 Prawa zaméwien publicznych?,
umowy w sprawie zamdéwief publicz-
nych s3 jawne i podlegaja udostepnieniu
w trybie ustawy o dostepie do informacji
publicznej?®. Inne umowy s3 jawne, je-
zeli zawieraja informacje publiczne i s3
podpisane przez funkcjonariuszy pub-

2% DzU nr 11, poz. 95 ze zm.
24 T.j. DzU nr 182, poz. 1228.
% T.j. DzU z 2010 r., nr 113, poz. 759 ze zm.

licznych?. O tym, czy w danej sprawie
mamy do czynienia z informacja pub-
liczna, decyduje nie nazwa dokumentu
czy rodzaj zawartej umowy, ale materia.
Jesli wiec w umowie cywilnoprawnej lub
innym podobnym dokumencie znajduja
sie informacje publiczne, to podlega on
udostepnieniu.

Warto zauwazy¢, ze niekiedy zdarza
sie, iz organy administracji, nie chcac
z réznych powodéw udzieli¢ informa-
cji, starajg sie stworzy¢ swego rodzaju
tajemnice, nadinterperetujac przepisy.
W jaki sposéb postepowac w takich sy-
tuacjach wskazal Wojewédzki Sad Ad-
ministracyjny w Gdansku, rozpatrujac
skarge na bezczynnos$¢ rektora jednej
z wyzszych pafstwowych uczelni, kté-
ry nie przedstawil wnioskodawcy wy-
nikéw postepowania rekrutacyjnego.
Sad stwierdzit, iz ,fakt, ze w ustawie
o szkolnictwie wyzszym nie uregulowa-
no w zaden sposéb zasad i trybu ujaw-
niania wynikéw postepowania rekruta-
cyjnego, przesadza o tym, ze nie jest to
uregulowanie szczegdlne w stosunku do
ustawy o dostepie do informacji publicz-
nej”?®. Podniést ponadto, ze omawiana
regulacja ma pierwszefistwo stosowania
w stosunku do innych aktéw prawnych.
Skoro wiec akt prawny, na podstawie
ktorego dziata podmiot zobowiazany
do udzielenia informacji publicznej, nie

26 Szerzej nt. udostepniania informacji publicznej w zamoéwieniach publicznych zob. P. Szustakiewicz: Jaw-
nosé¢ umoéw w zamoéwieniach publicznych, ,Zaméwienia Publiczne-Doradca” nr 3/2008.

27 Por. wyrok NSA sygn. akt Il S.A. 3604,/02, LEX nr 78065.

2 Wyrok WSA w Gdansku z 20.01.2005 r., sygn. akt || SAB/Gd 66,/04, ONSAIWSA nr 1,/2007, poz. 16.
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przewiduje zadnego odrebnego rodza-
ju tajemnicy lub trybu udostepniania
informacji, wéwczas nie mozna tak go
interpretowad, aby faktycznie stworzy¢
nowy rodzaj tajemnicy, ktéry uniemoz-
liwi otrzymanie informacji. Ustawa
o dostepie do informaciji publicznej ma
charakter generalny, a pozostale try-
by stosuje sie wéwczas, gdy inne akty
prawne wyraznie tak stanowia. Nie
mozna wiec dorozumiewaé, z innych
niz omawiany akt prawny trybéw udzie-
lenia informacji publicznej czy nowych
rodzajéw tajemnic.

Stawianie przeszkéd w udostepnia-
niu informaciji publicznej powinno mieé¢
podstawe w wyraznie wskazanym prze-
pisie prawa. Jesli podmiot zobowiazany
do jej udostepnienia nie wskaze takiego
przepisu i nie udzieli informacji, narazi
sie na zarzut bezczynnosci. Podkreslil to
wyraznie WSA w Warszawie, w wyro-
ku z 2 wrzes$nia 2009 r.?°, w ktérym zo-
bowiagzat Szefa Stuzby Kontrwywiadu
Wojskowego do rozpoznania wniosku
osoby fizycznej, wobec ktérej prowadzo-
ne bylo postepowanie weryfikacyjne,
o udostepnienie akt tego postepowania.
Sad stwierdzil w uzasadnieniu wyroku,
ze brak uregulowania w przepisach do-
tyczacych postepowania weryfikacyj-
nego kwestii dostepu do akt powoduje,
ze znajdujacy sie w nich wniosek o udo-
stepnienie dokumentéw powinien by¢
rozpatrywany na gruncie ustawy o do-
stepie do informacji publiczne;j.

Podmioty zobowigzane
do udzielania informacji

Powyzsze rozwazania pozwalaja stwier-
dzi¢, ze orzecznictwo sadéw administra-
cyjnych wyraznie wskazuje zakres poje-
cia ,informacja publiczna”, ktérym jest
tres¢ art. 5 udip. Jednak samo okresle-
nie tej granicy nie przybliza nas do wy-
jasnienia, co sie wewnatrz tego obszaru
znajduje. Jak bowiem zauwazono w je-
dynym z orzeczeft NSA, , poniewaz sfor-
mulowania dotyczace pojecia informacji
publicznej s3 niejasne, przy ich wykladni
nalezy kierowa¢ sie art. 61 Konstytucji
RP, rozwiazaniami prawnymi tej kwestii
przyjetymi w prawie unijnym oraz boga-
tym juz dorobkiem orzeczniczym sadéw
administracyjnych”*. Skoro zatem usta-
wowa definicja jest niedoskonala, nalezy
poszukiwac zakresu informacji publicz-
nej w art. 61 Konstytucji oraz w regutach
wypracowanych w orzecznictwie sadéw
administracyjnych.

Tres¢ art. 1 udip rézni sie od definicji
informacji publicznej zawartej w Kon-
stytucji RP. Wedle art. 61 Konstytucji,
obywatel ma prawo do uzyskiwania
informacji o dziatalnoéci organéw wta-
dzy publicznej oraz oséb petniacych
funkcje publiczne. Prawo to obejmuje
réwniez uzyskiwanie informacji o dzia-
talnosci organéw samorzadu gospodar-
czego i zawodowego, a takze innych
os6b oraz jednostek organizacyjnych
w zakresie, w jakim wykonujg one za-
dania wladzy publicznej i gospodaruja

29 Sygn. akt Il SAB/Wa 54/09, opubl. [w:] Informacja o dziatalnosci Wojewddzkiego Sadu Administracyjne-

go w Warszawie w roku 2009, Warszawa 2010, s. 55.

30 Wyrok NSA z 16.03.2009 r. sygn. akt | OSK 1277/08, opubl. w ONSAIWSA nr 5/2010, poz. 91.
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mieniem komunalnym lub majatkiem
Skarbu Paristwa. Postanowienie kon-
stytucyjne ktadzie nacisk na kryterium
podmiotowe, jako element statuujacy
informacje publiczna.

Konstytucja wskazuje, ze informacja
publiczna dotyczy dziatalnosci — w za-
kresie wykonywania zadar wladzy pub-
licznej oraz gospodarowania majatkiem
publicznym — trzech grup podmiotéw:
* organéw witadzy publicznej;

* innych podmiotéw, w tym organéw
samorzadu gospodarczego i zawodowe-
go, ale tylko w zakresie, w jakim wyko-
nuja statutowe zadania;

* 0s6b pehniacych funkcje publiczne.

Przez wladze publiczne nalezy ro-
zumie¢ zaréwno organy administracji
rzadowej, jak i samorzadowej, organy
kontroli pahistwowej, sady i trybunaty,
a nadto — co wydaje sie oczywiste — orga-
ny wladzy ustawodawczej, takie jak Sejm
i Senat. Przepis art. 4 udip ponadto ex-
pressis verbis wymienia wéréd podmio-
téw zobowiazanych do udostepniania in-
formacji publicznych zwiazki zawodowe
i partie polityczne. Tego typu organizacje
realizuja bowiem funkcje publiczne, sa
wazng czescig ustroju spoleczno-gospo-
darczego pafistwa, a czesto gospodaruja
publicznymi pieniedzmi.

Odnoszac sie do okreslenia organéw
wladzy publicznej nalezy, moim zda-
niem, positkowo oprze¢ sie na teorii
prawa administracyjnego, ktéra od daw-
na wskazuje na cechy, jakie ma organ

panstwo i spoteczenstwo

administracji. Trzeba bowiem uzna¢,
ze pomoze to we wskazaniu, czy dany
podmiot jest zobowigzany do udzie-
lenia informacji publicznej. W prawie
administracyjnym, jak wskazuje jedna z
definicji, ,organ jest to wewnetrzna jed-
nostka organizacyjna danego podmiotu
prawa (gminy, powiatu, wojewddztwa),
wyposazona w uprawnienie do wyraze-
nia woli tego podmiotu. Przy czym — co
istotne — uprawnienie to opiera si¢ na
obowiazujacym prawie, a nie pelnomoc-
nictwie udzielonym przez ten podmiot.
Ponadto uprawnienie do wyrazenia woli
danego podmiotu jest ujete jako wykaz
zadan i kompetencji danego organu.
Dlatego tez nie kazda wewnetrzna jed-
nostka organizacyjna bedzie organem,
a tylko ta, ktéra ma okreslone kompe-
tencje do wyrazenia woli danego pod-
miotu”3.

Przedstawiona definicja wskazuje na
cztery charakterystyczne elementy or-
ganu administracji publicznej:

1. Wyodrebnienie organizacyjne, czy-
li organ jest wyraznie wskazany przez
przepisy prawa i ma okreslong forme
organizacyjng. O tym, kto jest organem,
decyduje zatem wyrazny przepis prawa.
Nie mozna statusu organu ,wyinter-
pretowad” z przepiséw, a tym bardziej
przypisywac go sobie na mocy zwyczaju
czy juz uchylonych przepiséw. O statu-
sie organu decyduja przede wszystkim
przepisy ustrojowe statuujace organiza-
cje administracji. To, ze organy s3 wy-

3! B. Koztowska: Podmioty administracji [w:] Prawo administracyjne. Cze$¢ ogdlna, red. M. Chmaj, Warsza-

wa 2003, s. 94.

- 587 -

Nr 4/lipiec-sierpien/2011 103



panstwo i spoteczenstwo

Przemystaw Szustakiewicz

odrebnione, nie oznacza, ze nie maja
by¢ ze soba powiazane. Organizacyjne
i funkcjonalne powiazanie organéw ad-
ministracji wynika z przepiséw nakazu-
jacych ich wspoéldziatanie. Bledne jest
zatem przeciwstawianie sobie organéw
administracji rzadowej i samorzadowej
— oba te typy tworzg spéjny pafistwowy
aparat administracyjny, ktéry ma wyko-
nywac zadania na rzecz ludnosci.

2. Drzialanie w imieniu i na rachu-
nek panistwa lub jednostki samorzadu
terytorialnego (JST), ktdra reprezentu-
je. Organ administracji w imieniu paf-
stwa podejmuje zobowiazania, te za$
obciazaja rachunek Skarbu Panstwa lub
danego samorzadu. Ewentualne szko-
dy czy zobowiazania powstale wskutek
dzialania organu administracji publicz-
nej nie obcigzajg oséb fizycznych, ktére
pelnia funkcje organu, cho¢ niekiedy
przepisy przewiduja forme regresu Skar-
bu Pafistwa lub JST za szkody powstate
w wyniku dzialania takich oséb. Jednak
podmioty zewnetrzne w stosunku do ad-
ministracji beda wystepowa¢ z roszcze-
niami przeciwko Skarbowi Pafistwa lub
jednostce samorzadu terytorialnego.

3. Ustalone prawem kompetencje
— przepisy prawa (przede wszystkim
prawa materialnego) wyraznie opisujg
,zbiér uprawnien organu pafdstwowego
dotyczacych okreslonego zakresu spraw,
w ktérych organ ma prawo - z reguly
jednoczes$nie obowigzek — dziatania”®

dla poszczegélnych organéw admini-
stracji. Kompetencje organu musza by¢
wyraznie okreslone przepisami rangi
ustawowej, organ nie moze sobie sam
przypisywaé kompetencji, gdyz — zgod-
nie z zasada praworzadnosci — jest
zwiazany prawem i moze dziata¢ tylko
na jego podstawie. Kompetencje orga-
nu nie moga by¢ dorozumiane ani wy-
wodzone ze zwyczaju.

4. Uprawnienie do korzystania ze
$rodkéw wiladczych oznacza, ze tylko
organ administracji publicznej ma prawo
do wydawania aktéw prawnych (np. de-
cyzji administracyjnych, majacych moc
obowiazujaca), z mozliwoscia zastoso-
wania srodkéw przymusu pafistwowego
w celu wprowadzenia ich w zycie.

Organem administracji publicznej jest
zatem podmiot Scisle okreSlony przez
przepisy prawa, statuujace wyraznie jego
kompetencje, i majacy prawo do stoso-
wania $rodkéw przymusu w celu wyko-
nania wydanych aktéw normatywnych.

Inne podmioty — moga to by¢ zaréw-
no podmioty prawa publicznego, jak
i prywatnego. Przestanka zobowiazania
ich do udzielenia informacji publicz-
nej jest wykonywanie zadan, o ktérych
mowa w art. 61 ust. 1 Konstytucji. Ich
zrédtem moze by¢ porozumienie, umo-
wa czy przepis prawa, jednak zawsze,
gdy dany podmiot wykonuje okreslo-
ne zadania publiczne, ma obowigzek
udzielenia informacji publicznej®.

32 A. Wiktorowska [w:] M. Wierzbowski, Z. Cieslak, J. Jagielski, J. Lang, M. Szubiakowski, A. Wiktorow-

ska: Prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 107.

3% Por. postanowienie WSA w Warszawie z 16.11.2010 r., sygn. akt [l SAB/Wa 268/10, w ktérym uznano, ze
prywatna spdtka energetyczna ma obowiazek udzieli¢ informaciji, poniewaz przepisy Prawa energetycznego

naktadaja na nia publiczne obowiazki.
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Jak czesto wskazywaty sady admini-
stracyjne, w drugiej grupie podmiotéw
znajduja sie te, ktére dysponuja majat-
kiem publicznym. Naczelny Sad Ad-
ministracyjny do grupy podmiotéw zo-
bowiazanych do udzielenia informaciji
publicznej zaliczyl m.in. Polski Zwia-
zek Dziatkowcéw, poniewaz dysponuje
on majatkiem publicznym?*. Z dyskusji
nad projektem ustawy wynika, ze za
bardzo wazng przestanke, decydu-
jaca o tym, czy dana informacja jest
informacja publiczna, nalezy uznaé,
czy dotyczy ona majatku publicznego.
Pojecie majatku publicznego nalezy
tu rozumie¢ jako: ,§rodki publiczne
w rozumieniu ustawy o finansach pub-
licznych, sprawy zwigzane z rozporza-
dzeniem mieniem i ciezary publiczne,
odrebne wszelkie przeznaczenia mienia
publicznego, jak i obciazanie tego mie-
nia i zobowigzania wzajemne o §wiad-
czeniach nieekwiwalentnych”®®. Kazdy
podmiot, ktéry gospodaruje choéby
tylko niewielka czescia publicznego
mienia, ma obowigzek udostepnia¢ in-
formacje na jego temat. Nalezy wiec
dojs¢ do wniosku, ze prawo do infor-
macji ma zwiazek z publicznym mie-
niem i osoby uprawnione moga zadac
udzielenia informacji od kazdego, kto
nim zarzadza lub z niego korzysta. Jed-
nocze$nie nalezy wskaza¢, ze w jednej
ze swoich uchwal NSA stwierdzit, iz

panstwo i spoteczenstwo

spétdzielnie mieszkaniowe nie s3 pod-
miotem zobowigzanym do udzielania
informacji publicznej*®. Sad przyjat tu,
ze z racji charakteru swojej dzialalnosci
oraz tego, ze nie dysponuja majatkiem
publicznym w rozumieniu ustawy o do-
stepie do informacji publicznej (a wiec
majatkiem nalezacym do Skarbu Pafi-
stwa lub jednostek samorzadu teryto-
rialnego) — nie sa wymienione w art. 4
ust. 1 pkt. 5 udip. Nie oznacza to, ze s3
w ogdle wylaczone spod jej dziatania.
W sytuacji, gdyby spéldzielnia miesz-
kaniowa otrzymata dotacje od admi-
nistracji rzadowej lub samorzadowe;
badz zarzadzata majatkiem panstwo-
wym, w tym zakresie zobowigzana jest
do udzielenia informacji.

W trzeciej grupie znajduja sie osoby
petnigce funkcje publiczne, ale warun-
kiem jest, aby rzeczywiscie zajmowaty
dane stanowisko. Dane o kandydatach
taka informacja juz nie s3¥. Informa-
cje powinny mie¢ zwiazek z petniona
funkcja. Nie jest objete zakresem oma-
wianych regulacji zadanie informacji
o sprawach niezwigzanych z pelniona
funkcja. Natomiast ,dokonujac oceny,
czy okreslony podmiot zobowiazany
jest do udostepnienia informacji pub-
licznej, wystarczy ustalenie, ze wyko-
nuje on funkcje (zadania) publiczne czy
to w zakresie sprawowania wladzy pub-
licznej, czy to gospodarowania mieniem

34 Por. wyrok NSA sygn. Il SAB/Kr 69/02, ONSA 2003 r., nr 4, poz. 145.

% Biuletyn Kancelarii Sejmu” nr 3818/Ill kad., s. 13.

3 Uchwata sktadu siedmiu sedziow NSA z 11.04.2005 r., sygn. akt | OPS/05, ONSAIWSA nr 4/2005,

poz. 63.

37 Por. wyrok NSA z 19.08.2009 r., sygn. akt | OSK 683/09, opubl. LEX nr 515712.
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komunalnym Iub majatkiem Skarbu
Pafistwa, a zadana informacja (beda-
ca w jego posiadaniu) zostala przezen
wytworzona lub wprawdzie nie zostala
przezefi wytworzona, lecz do niego sie
odnosi”®®. Informacja dotyczaca osoby
pelniacej okreslong funkcje publiczna
zawsze podlega zatem ujawnieniu na
podstawie przepiséw udip.

Sady administracyjne, definiujgc infor-
macje publiczna, czesto odwoluja sie do
kryterium podmiotowego, podnoszac,
ze ,informacje publiczng stanowi kazda
informacja wytworzona przez szeroko
rozumiane wladze publiczne oraz osoby
petnigce funkcje publiczne, a takze inne
podmioty, ktére te wladze realizujg badz
gospodarujg mieniem komunalnym lub
mieniem Skarbu Padstwa w zakresie
tych kompetencji”®®. Zatem w sytuagji,
gdy informacje wytworzyt ktéry$ z pod-
miotéw wymienionych w art. 61 ust.]
Konstytucji, nalezy stosowal przepisy
o dostepie do informacji publiczne;j.

Definicja z art. 1 ust.1 udip w zwigzku
z art. 6 udip kladzie nacisk na kryterium
przedmiotowe informacji publicznej. Ar-
tykut 1 ust. 1 udip méwi o , sprawie pub-
licznej”, ktéra twércy ustawy rozumieli
jako ,kazde dzialanie wladzy publicznej

w zakresie zadah stawianych pafstwu
dotyczacych lub shuzacych ogétowi albo
majacych na celu zadysponowanie majat-
kiem publicznym. Desygnatem jest wiec
tu publicznoprawny charakter dziatalno-
$ci danego podmiotu™®.

Na pojecie sprawy publicznej, o ktérej
ma by¢ udzielona informacja publiczna,
sktada sie przede wszystkim charakter
publiczny zadari wykonywanych przez
dany podmiot. Dlatego M. Chmaj pro-
ponuje, aby w okresleniu desygnatéw
sprawy publicznej odwota¢ sie do sen-
tencji Ulpiana, wedle ktérego publicus
ius est quo ad statum rei Romane spectat,
ius privatum est quo ad singolorum utili-
tatem (prawo publiczne jest prawem od-
noszacym sie do interesu pafistwa, a pra-
wo prywatne jest prawem dotyczacym
korzysci poszczegdlnych jednostek)?!.
Rozréznienie to oznacza, ze ,z informa-
cja publiczna nie mamy do czynienia
wtedy, gdy dana informacja nie dotyczy
sprawy publicznej, ale co do zasady obej-
muje sprawy prywatne, niepubliczne,
osobiste, intymne (dane osobowe, zycie
prywatne, rodzinne), a takze informacje,
ktére naruszatyby godnos¢, czes¢ (dobre
imie), a wiec dobra osobiste™?. R6znica,
co do zasady, ma dotyczy¢ sprawy, do

% Wyrok WSA w Bydgoszczy z 28.02.2011 r., sygn. akt || SAB/Bd 7/11, opubl. w CBOSA.
3% Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 29.12.2010 r., sygn. akt || SA/Go 755/10, opubl. w CBOSA;
podobnie wyrok WSA w Szczecinie z 7.07.2010 r., sygn. akt Il SAB/Sz 12/10, opubl. LexPolonica

nr 2376190.

40 Uzasadnienie do projektu ustawy za: K. Tracka: Prawo do informacji w polskim prawie konstytucyjnym,

Warszawa 2009, s. 138.
4 M. Chmaj, op. cit., s. 20.

4 Taka teze postawiono w wyroku NSA z 7.08.2002 r., sygn. akt Il SA/Ka 939/02, opubl. [w:] I. Kamin-
ska, M. Rozbicka-Ostrowska: Dostep do informacji publicznej. Orzecznictwo sadéw administracyjnych,
Warszawa 2007, s. 12. Zob. tez M. Jabtonski: Udostepnianie informacji publicznej w trybie wnioskowym,

Wroctaw 2009, s. 151.
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ktérej odnosi sie informacja. Jezeli infor-
macja dotyczy sfery prywatnej niezwia-
zanej z dzialalno$cia pafistwa, nawet je-
§li znajduje sie w aktach postepowania
prowadzonego przez organ publiczny®,
nie mozna udzieli¢ informacji publicz-
nej. Natomiast zawsze tam, gdzie do-
chodzi do aktywno$ci organéw publicz-
nych, mamy do czynienia z informacja
publiczng.

Podmiotowo-przedmiotowy
charakter informaciji publicznej

Zaréwno w doktrynie, jak i orzeczni-
ctwie zwraca sie jednak uwage, ze po-
jecie informacji publicznej nie moze by¢
rozpatrywane wylacznie na tle wyzej
wskazanej normy prawnej. Wyktadnia
jezykowa art. 1 ustawy moglaby prowa-
dzi¢ do zbyt waskiego rozumienia oma-
wianego terminu, gdyz ,powodowaltoby
to, ze jako informacje publiczng trakto-
wano by tylko te, ktéra odnositaby sie
do sprawy publicznej rozumianej jako
dotyczacej pewnej zbiorowosci. Nie
obejmowano by wéwczas tym pojeciem
informacji odnoszacej sie do spraw in-
dywidualnych, chyba ze strony poste-
powania bylyby osobami publicznymi.
Takie okreslenie byloby zbyt waskie,
sprzeczne miedzy innymi z art. 5 ust. 2
ustawy. Przepis ten wskazuje bowiem
wyjatki od zasady udostepniania, przy
czym wyijatki te dotycza wlasnie infor-

panstwo i spoteczenstwo

macji publicznej. Taka wyktadnia nie
uwzgledniataby tez art. 61 Konstytucji
RP"*, Naczelny Sad Administracyjny
wielokrotnie podnosit, ze ustawodawca,
formutujac w art. 61 Konstytucji ,pra-
wo do informacji”, wyznaczyt podsta-
wowe reguly wyktadni tego uprawnie-
nia. Jezeli bowiem stanowi ono prawo
konstytucyjne, to ustawy okreSlajace
tryb dostepu do informacji powinny
by¢ interpretowane w taki sposéb, aby
gwarantowaé obywatelom oraz innym
osobom i jednostkom szerokie upraw-
nienia w tym zakresie, a wszelkie wy-
jatki powinny by¢ rozumiane wasko.
Oznacza to stosowanie w odniesieniu
do tych ustaw takich zasad wyktadni,
ktére sprzyjaja poszerzaniu, a nie zawe-
zaniu obowiazku informacyjnego®.
Dlatego tez w orzecznictwie sadéw
administracyjnych uznaje sie, ze pojecie
informacji publicznej ma charakter pod-
miotowo-przedmiotowy, a wiec ,przed-
miot informacji publicznej stanowi cata
dzialalnoé¢ wszystkich organéw wiadzy
publicznej. Nosnikiem informacji pub-
licznej moze by¢ kazdy dokument, kt6-
ry zostal wytworzony, odtworzony lub
przeksztalcony przez wladze publiczne,
jest przez nie przechowywany lub od-
nosi sie do nich™°. Sady administracyjne
uznaja zatem, ze kazdy przejaw dziatal-
nosci organéw administracji publicznej
moze by¢ przedmiotem informacji udo-

4 Por. wyrok WSA w Warszawie z 9.01.2006 r., sygn. akt Il SA/Wa 2043/05, opubl. w CBOSA.

4 Wyrok NSA z 7.12.2010 r., sygn. akt | OSK 1774/10, opubl. w CBOSA.

% Por. wyrok NSA z 14.11.2003 r., sygn. akt Il SAB 199/03, opubl. w CBOSA, oraz postanowienie NSA
2 24.01.2006 r., sygn. akt | OSK 928/05, opubl. LEX nr 167166.

4 M. Chmaj, op. cit., s. 23.
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stepnionej w trybie udip. Takie rozumie-
nie informacji akcentuje zaréwno, kto
wytworzyl lub kogo dotyczy informacja
oraz tego, kto ja posiada. Niewazne jest,
czy sprawa publiczna, do ktérej odnosi
sie dana informacja, dotyczy duzej liczby
0s6b, czy tez jest to sprawa indywidual-
na. Wielokrotnie podkreslono w orzecz-
nictwie sadowym, ze ,akta sprawy
administracyjnej s3 bez watpienia wia-
domoscia wytworzona przez szeroko
rozumiane wiladze publiczne. Nalezy
je zatem uzna¢ za informacje publiczng
w rozumieniu ustawy. Bez znaczenia jest
przy tym, czy s3 to informacje majace
posta¢ dokumentéw urzedowych, czy
tez nie™. Akta sprawy administracyjnej,
cho¢ odnosza sie do jednego, indywidu-
alnego postepowania, dotyczacego okre-
Slonej osoby lub okreslonej grupy oséb,
podlegaja przepisom omawianej regulaciji
ze wzgledu na to, ze powstaly w trakcie
dziatania organu publicznego.

Wazne jest, aby ta informacja rzeczy-
wiscie istniala i byta w posiadaniu or-
ganu*®. Musi dotyczy¢ faktéw, bowiem
Jblizsza analiza art. 6 ustawy wskazuje
[...], iz wnioskiem w $wietle tej ustawy
moze by¢ objete jedynie pytanie o okre-
Slone fakty, o stan okreSlonych zjawisk
na dzien udzielania odpowiedzi. Wnio-

sek taki nie moze by¢ wiec postulatem
wszczecia postepowania w jakiej$ innej
sprawie, np. cywilnej czy karnej, ani tez
nie moze dotyczy¢ przyszlych dzialafi
organu w sprawach indywidualnych.
W konkluzji stwierdzi¢ nalezy, iz infor-
macje publiczne odnosza sie do pewnych
danych, a nie s3 srodkiem ich kwestio-
nowania™®. Wniosek o wszczecie po-
stepowania administracyjnego nie jest
jednocze$nie wnioskiem o udzielenie
informacji publicznej. Réwniez skarga
lub wniosek ztozone w trybie rozdziatu
VIII k.p.a. nie s3 wnioskami o udziele-
nie informacji publicznej. Nie jest do-
puszczalne zadanie informacji, ktéra
nie dotyczy faktéw, ale jest na przyktad
proba wyludzenia porady prawnej™,
dotyczacej zachowania sie okre$lonego
funkcjonariusza publicznego® czy tez
zlozenie wniosku w sprawach indywi-
dualnych, bedacych postulatami pod-
jecia okreslonych dziatah przez organy
administracji publicznej w sprawach
indywidualnych®?.

Treé¢ art. 6 udip wskazuje, ze poje-
cie dostepu do informacji publicznej ma
zwiazek z pojeciem dokumentu. Wiaze
sie to z tym, ze w praktyce wiekszos¢
spraw z zakresu informacji publiczne;
dotyczy udostepnienia dokumentéw

47 Wyrok WSA w Poznaniu z 5.04.2005 r., sygn. akt [V SA/Po 1541/04, opubl. [w:] I. Kaminska, M. Roz-
bicka-Ostrowska, jak w przyp. 42, s. 24; podobnie wyrok NSA z 11.05.2006 r., sygn. akt | OSK 812/05,

opubl. LEX nr 236465.

“ Wyrok WSA we Wroctawiu z 16.12.2004 r., sygn. akt IV SA/Wr 241/04, opubl. [w:] |. Kaminska,

M. Rozbicka-Ostrowska, jw., s. 23.

4 Wyrok WSA w Biatymstoku z 3.04.2008 r., sygn. akt Il SA/Bk 858/07, opubl. LEX nr 506426; podobnie
wyrok WSA w Warszawie z 10.01.2007 r., Il SA/WA 1595,/2006, opubl. Lex nr 302463.

50 Wyrok WSA w Warszawie z 16.03.2004 r., sygn. akt || SAB/Wa 2/04, opubl. w CBOSA.

5 Wyrok WSA w Biatymstoku z 12.02.2009 r., sygn. akt || SA/Bk 839/08, opubl. LEX nr 484880.

52 Wyrok WSA w Biatymstoku z 25.11.2008 r., sygn. akt || SAB/Bk 45/08, opubl. LEX nr 521929.
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lub informacji zawartych w dokumen-
tach. Ustawa o dostepie do informacji
publicznej, w art. 6 ust. 2, definiu-
je dokument jako tre$¢ o$wiadczenia
woli lub wiedzy, utrwalona i podpisang
w dowolnej formie przez funkcjonariu-
sza publicznego w rozumieniu przepi-
séw Kodeksu karnego, w ramach jego
kompetencji, skierowang do innego
podmiotu lub zlozona do akt sprawy.
Z tredci tego przepisu wynika, ze ,in-
formacje publiczna stanowi wiec tres¢
dokumentéw urzedowych czy wysta-
pieni i ocen dokonywanych przez organy
wiladzy publicznej, niezaleznie, do ja-
kiego podmiotu sa one kierowane i ja-
kiej sprawy dotycza. W tym znaczeniu
informacje publiczne moga sie odnosi¢
do 0s6b prywatnych”33.

Dokument urzedowy w rozumieniu
udip powinien spetnia¢ facznie trzy na-
stepujace warunki:

1. By¢ o$wiadczeniem woli lub wie-
dzy, a wiec dokumenty, w ktérych nie
ma takich o$wiadczen nie s3 dokumen-
tami zawierajgcymi informacje pub-
liczng. O$wiadczen woli lub wiedzy nie
zawieraja réznego rodzaju dokumenty
robocze stanowigce szkic przysztych roz-
wigzan>*. Nie przedstawiaja bowiem sta-
nowiska danego organu, ale s3 projektem
pewnych rozwigzan, ktéry niekoniecznie
musi zosta¢ skonkretyzowany w postaci
o$wiadczenia woli lub wiedzy.

2. By¢ utrwalony lub podpisany w do-
wolnej formie (chodzi o dokumenty
elektroniczne lub papierowe). Jak bo-
wiem zauwazono, ,nie mozna zgodzic sie
z twierdzeniem skarzacego, ze nagrania
z posiedzen organu wiladzy publicznej
mozna traktowa¢ jako 'dokument urze-
dowy’ w rozumieniu art. 6 ust. 2 usta-
wy o dostepie do informacji publiczne;j.
Skarzacy wywodzi, ze skoro 'utrwali¢’
znaczy tyle co zarejestrowad dzwieki,
obrazy, na tasmach, ptytach lub w pa-
mieci komputera w celu ich péZniejszego
odtworzenia, to 'dokument urzedowy
moze mie¢ rézna postaé, w tym réw-
niez posta¢ nagrania z przebiegu po-
siedzenia. Z przepisu art. 6 ust. 2 udip
wynika jednak, ze trescia dokumentu
ma by¢ o$wiadczenie woli lub wiedzy
funkcjonariusza publicznego, utrwalone,
ale i przez niego podpisane”®. Jesli na da-
nym no$niku informacji nie ma podpisu
funkcjonariusza publicznego, nie mamy
do czynienia z dokumentem w rozumie-
niu art. 6 ust. 2 ustawy o dostepie do
informacji publiczne;.

3. By¢ podpisany przez funkcjonariu-
sza publicznego w rozumieniu art. 115
§ 13 ustawy z 6 czerwca 1997 r. — Ko-
deks karny®. Przepis ten przewiduje,
ze status funkcjonariusza publicznego
maja: Prezydent Rzeczypospolitej Pol-
skiej, poset (w tym poset do Parlamentu
Europejskiego), senator, radny, sedzia,

53 Wyrok WSA w Warszawie z 31.08.2005 r., sygn., akt Il SA/Wa 1009/05, opubl. LEX nr 188310.
5 Tak samo T. R. Aleksandrowicz: Komentarz do ustawy o dostepie do informacji publicznej, Warszawa

2008, s. 202.

% Wyrok NSA z 1.12.2010 r., sygn. akt | OSK 1216/10, opubl. w CBOSA.

% DzU nr 88, poz. 553 ze zm.
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tawnik, prokurator, funkcjonariusz fi-
nansowego organu postepowania przy-
gotowawczego lub organu nadrzednego
nad finansowym organem postepowania
przygotowawczego, notariusz, komor-
nik, kurator sagdowy, syndyk, nadzorca
sagdowy i zarzadca, osoba orzekajaca
w organach dyscyplinarnych dziataja-
cych na podstawie ustawy, osoba bedaca
pracownikiem administracji rzadowej,
innego organu pafistwowego lub samo-
rzadu terytorialnego, chyba ze pelni
wylacznie czynnodci uslugowe, a takze
inna osoba w zakresie, w ktérym upraw-
niona jest do wydawania decyzji admi-
nistracyjnych, osoba bedaca pracowni-
kiem organu kontroli pafistwowej lub
organu kontroli samorzadu terytorialne-
go, chyba ze petni wylacznie czynnosci
ustugowe, osoba zajmujaca kierownicze
stanowisko w innej instytucji pafistwo-
wej, funkcjonariusz organu powolanego
do ochrony bezpieczefistwa publicznego
albo funkcjonariusz Stuzby Wiezienne;j,
osoba pelnigca czynng stuzbe wojsko-
wa oraz pracownik miedzynarodowego
trybunatu karnego, chyba ze pelni wy-
facznie czynnosci ustugowe. Dokument
niepochodzacy od funkcjonariusza pub-
licznego nie ma statusu dokumentu za-
wierajacego informacje publiczna.

Na tle powyzszych rozwazan powstaje
problem dostepu do akt postepowania
administracyjnego lub innego, w ktérym

oprécz dokumentéw majacych cechy
okre§lone w art. 6 ust. 2 udip znajduja
sie tez dokumenty wytworzone i pocho-
dzace od podmiotéw niepublicznych.
Orzecznictwo sadéw administracyjnych
stoi konsekwentnie na stanowisku, ze
osoba zainteresowana ma prawo dostepu
do akt zakoriczonej sprawy administra-
cyjnej”’ lub sprawy prowadzonej przed
sadem powszechnym®®. Jest tak dlatego,
ze ,informacje publiczng stanowi tres¢
wszelkiego rodzaju dokumentéw odno-
szacych sie do organu wladzy publicz-
nej lub podmiotu niebedacego organem
administracji publicznej, zwigzanych
z nimi badz w jakikolwiek sposéb ich
dotyczacych. Sa nia zaréwno tresci do-
kumentéw bezposrednio przez nie wy-
tworzonych, jak i te, ktérych uzywaja
przy realizacji przewidzianych prawem
zadan, nawet gdy nie pochodza wprost
od nich”. Akta spraw prowadzonych
przez organy wladzy publicznej zawie-
raja dowody bedace podstawa wydania
okreslonych orzeczen. Dostep do infor-
macji publicznej jest narzedziem kon-
troli spotecznej tych organéw. W takim
razie nie ma przeszkdd, aby ta kontrola
obejmowata caloksztalt rozumowania
organu wladzy publicznej, ktéry dopro-
wadzit go do wydania okreSlonego orze-
czenia. Dostep ten jest jedynie ograni-
czony trescig art. 5 ustawy o dostepie
do informacji publiczne;.

57 Por wyrok WSA w Krakowie z 18.02.2008 r., sygn. akt Il SA/Kr 942/07, opubl. LEX nr 506529.

% Por. wyrok NSA sygn. akt Il SA 3572/02, opubl. LEX nr 144641; podobnie wyrok WSA w Krakowie
2 21.12.2007 r., sygn. akt Il SAB/Kr 92/07, opubl. LEX nr 505400.

% Wyrok WSA w Warszawie z 7.12.2009 r., sygn. akt || SAB/Wa 98/09, opubl. LEX nr 583225; wyrok WSA
w Warszawie z 9.01. 2006 r., sygn. akt Il SA/Wa 2043/05, opubl. LEX nr 467418.
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Kolejny problem, wiazacy sie z opisana
w art. 6 ust. 2 udip definicja dokumen-
tu, dotyczy udostepniania dokumentéw
sporzadzonych na potrzeby organéw ad-
ministracji, ale przez osoby niebedace
funkcjonariuszami publicznymi. Cho-
dzi przede wszystkim o réznego rodza-
ju opinie (w tym opinie prawne) oraz
ekspertyzy. Zdaniem M. Jaskowskie;j,
,dokumentem urzedowym nie jest wiec
opinia bieglego sporzadzona dla potrzeb
sprawy, chociazby dotyczyta osoby spra-
wujacej funkcje publiczng”®®. Z kolei
wedle K. Tarnackiej, ,tre$¢ punktu 4
art. 115 § 13 Kodeksu karnego (pracow-
nik lub osoba uprawniona do wydawania
decyzji administracyjnych) wskazuje na
to, ze eksperci, jako osoby zaangazowa-
ne przewaznie na podstawie umowy zle-
cenia, umowy o $wiadczenie ustug lub
umowy o dzielo, nie beda uprawnieni do
wydawania decyzji administracyjnych,
a zatem wykonywane przez te osoby eks-
pertyzy nie beda stanowily dokumen-
téw urzedowych”®!. Przedstawione po-
glady sugerowatyby, ze skoro ekspertyzy
i opinie nie s3 sporzadzone przez osoby
opisane w art. 115 § 13 kk., to z géry
przesadzone jest, ze s3 one informacja
publiczng. Poglad taki w swietle powyz-
szych rozwazaf na temat podmiotowo-
przedmiotowego charakteru informacji
publicznej wydaje sie bledny.

Jezeli w przypadku dostepu do akt
postepowania przyjmujemy, ze kontrola
powinna obja¢ caloksztalt rozumowa-

80 M. Jaskowska, op.cit., s. 38.
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nia organu, a wiec takze znajdujace sie
w aktach dokumenty prywatne, to tym
bardziej dotyczy to znajdujacych sie
w tych aktach opinii biegtych i eksper-
téw, a zatem i one powinny zosta¢ udo-
stepnione wraz z aktami. Wyjatkiem
jest jedynie sytuacja, w ktdrej zawieraja
dane chronione tajemnicami ustawowy-
mi. Inaczej rzecz sie ma, gdy ekspertyzy
lub opinie nie s3 sporzadzone na potrze-
by postepowania administracyjnego lub
innego, na przyktad opinia prawna do-
tyczaca skutkéw wejscia w zycie aktu
prawa miedzynarodowego, opinia zwia-
zana z zastosowaniem w zaméwieniach
publicznych trybu niekonkurencyjnego.
Takie dokumenty moga podlega¢ upub-
licznieniu, o ile dotycza spraw publicz-
nych, a wiec takich, w ktérych dany or-
gan dziata jako organ wtadzy publiczne;.

Celem udostepniania informacji pub-
licznej jest kontrola dziatalnosci publicz-
nej. Oznacza to, ze nalezy badac zaréw-
no sposéb wydatkowania publicznych
§rodkéw, jak i podstawy merytoryczne
dzialari podejmowanych przez organy
wtadzy publicznej. Podmiot zadajacy in-
formacji ma prawo wiedzie¢, czy wyda-
no publiczne §rodki na potrzebna i war-
tos$ciows opinie lub ekspertyze, czy tez
sporzadzono ja po to, aby wesprze¢ par-
tyjnych dziataczy. Nadto nalezy spraw-
dzi¢, czy ekspertyzy zostaly w ogdle
sporzadzone i wykorzystane przez orga-
ny podejmujace dziatania w sferze pub-
licznej. Zatem, przywolujac tres$¢ art. 6

81 K. Tarnacka: Prawo do informacji w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2009, s. 140-141.
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w zwiazku z art. 1 ustawy o dostepie do
informacji publicznej, wskaza¢ nalezy,
ze ,informacja publiczng sa nie tylko
dokumenty bezposrednio zredagowane
i technicznie wytworzone przez organ
administracji publicznej, ale przymiot
taki bedg posiada¢ takze te, ktérych or-
gan uzywa do zrealizowania powierzo-
nych prawem zadan, nawet gdy prawa
autorskie naleza do innego podmiotu”®?.
Za dokumenty podlegajace udostepnie-
niu trzeba zatem uzna¢ takze eksperty-
zy sporzadzane na rzecz organu zobo-
wigzanego do udostepniania informaciji
publicznej, o ile stuza one wykonywaniu
przez niego zadan, nawet wtedy, gdy
prawa autorskie dotyczace tych eksper-
tyz naleza do innych podmiotéw®.
Nalezy jednak wyrézni¢ sytuacije,
w ktérej ekspertyza lub opinia nie jest
sporzadzona dla realizacji celu pub-
licznego przez organ administracji. Jak
podniést Naczelny Sad Administracyj-
ny, ,nie kazda opinia prawna sporzadzo-
na przez organ administracji publicznej
posiada walor informacji publiczne;.
O zakwalifikowaniu opinii prawnej

Przemystaw Szustakiewicz

do dokumentéw podlegajacych udo-
stepnieniu w trybie ustawy o dostepie
do informacji publicznej decyduje cel,
w jakim zostala opracowana. Opinia
prawna sporzadzona na uzytek organu
administracji publicznej w przedmiocie
zasadnos$ci wszczecia w przysztosci po-
stepowania w konkretnej sprawie cy-
wilnej nie stanowi informacji publicz-
nej w rozumieniu art. 1 ust. 1 ustawy
o dostepie do informacji publicznej”*.
Nie musi by¢ zatem ujawniona.

Ustawodawca tak sformutowat prze-
pisy udip, ze trudno $cisle wyznaczy¢
granice miedzy tym, co jest i nie jest
informacja publiczna. Stanowi to duze
wyzwanie dla sadéw, gdyz wlasciwie
w kazdej sprawie musza one indywidu-
alnie wyznacza¢ zakres przedmiotowy
omawianej regulacji.

dr PRZEMYSLAW
SZUSTAKIEWICZ, adiunkt w Kate-
drze Prawa Administracyjnego Uczel-
ni Lazarskiego w Warszawie

52 Wyrok WSA w Gorzowie Wlkp z 6.12.2007 r., sygn. akt Il SA/Go 565/07, opubl. LEX nr 459987.
83 Por. wyrok WSA w Bydgoszczy z 9.09.2009 r., sygn. akt Il SAB/Bd 19/08, opubl. w CBOSA.
8 Wyrok NSA z 16.06.2009 r., sygn. akt | OSK 89/09, opubl. LEX nr 590773.
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Rok 2010 i elementy prognozy na 2011-2012

Stan i perspektywy
polskiej gospodarki

W 2010 roku polska gospodarka rozwijata sie znacznie szybciej niz w po-
przednim i niz przewidywano w ustawie budzetowej. W przysztym roku
ma szanse pozostac liderem rozwoju w regionie. Mimo to trzeba pamie-
ta¢, ze kazdego dnia nasz kraj zadluzat sie na kwote 213 mln zlotych.
Podjete juz dziatania, majace na celu ograniczenie nieréwnowagi finan-
sowej, nie gwarantuja jednak nieprzekroczenia przez dtug publiczny
drugiego progu ostrozno$ciowego, okreslonego w ustawie o finansach

publicznych na 55% PKB.

TADEUSZ CHROSCICKI

Qile w 2009 r. w Polsce, zgodnie z osta-
tecznymi danymi, PKB zwiekszyl sie
0 1,6%, to w 2010 r. juz o 3,8%. Charak-
terystyczne jest, ze w obu latach wzrost
byl — z kwartalu na kwartal — coraz
wyzszy. W 2009 r. od 0,4% w pierw-
szym kwartale do 3,2% w czwartym,
aw 2010 r. odpowiednio z 3% do 4,5%.

Tak wysokiej skali przyspieszenia nie
przewidywano przy opracowywaniu us-
tawy budzetowej na ubiegly rok. Pod
koniec 2009 r. Rada Ministréw przyje-
ta zalozenia, ze w nastepnym roku PKB
moze zwiekszy¢ sie jedynie o 1,2%.
Autorom ustawy trzeba jednak przy-
zna¢ racje w ostroznym szacowaniu
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skali wzrostu. Po pierwsze dlatego, ze
w momencie koficzenia prac nad doku-
mentem — w obliczu globalnego kryzy-
su i zalamania tendencji wzrostowych
w $wiatowej gospodarce — bardzo trud-
no byto z duza doktadnoscig prognozo-
waé wyniki, ktére polska gospodarka
mogta w najblizszych miesiacach osiag-
na¢. Po drugie, wobec ogromnej presji
na wzrost wydatkéw i przy duzej nie-
pewnosci co do mozliwosci osiggniecia
prognozowanych dochodéw, uzyskana
w ten sposéb rezerwa stanowila swoi-
sty wentyl bezpieczefistwa, chroniacy
finanse panstwa przed destabilizacja.
Gléwnym czynnikiem dynamizuja-
cym nasza gospodarke byt w ubieglym
roku popyt konsumpcyjny i korzystne
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Tadeusz Chroécicki

wyniki wymiany handlowej z zagranica.
Do pozytywéw zaliczy¢ takze nalezy
poprawe sytuacji finansowej przedsie-
biorstw, pozostajacy pod kontrolg po-
dobnie jak w latach poprzednich, po-
ziom inflacji, stopniowy wzrost popytu
na prace, skutkujacy zwiekszajacym sie
zatrudnieniem. Przez kolejny juz rok
zdecydowanie poprawiala sie sytuacja
na Gieldzie Papieréw Wartosciowych
i wzrosla wycena jednostek funduszy
inwestycyjnych. Do ozywienia gospo-
darki przyczynita sie tagodna polityka
pieniezna NBP, ktéra jednak nie wply-
nefa na intensyfikacje proceséw inwe-
stycyjnych.

Zagrozeniem dla dalszego, przyspie-
szonego wzrostu i postrzegania Polski
w $wiecie pozostaje szybko narastajaca
nieréwnowago finanséw publicznych oraz
gwattowny wzrost dtugu publicznego.

Na rozwdj spoteczno-gospodarczy kraju
istotny wptyw ma wykorzystanie srodkéw
pomocowych z funduszy europejskich.
Oddziatuja one na wzrost gospodarczy,
aktywno$¢ inwestycyjng, rynek pracy,
a takze na wewnetrzna i zewnetrzng réw-
nowage kraju. Do potowy maja 2011 r.,
w ramach obecnej perspektywy budze-
towej Unii Europejskiej, naptyneto do
Polski 16,5 mld euro!, co stanowi 25,2%
srodkéw dostepnych dla naszego kraju
w latach 2007-2013. Jest to najwyzsza
kwota wsparcia wéréd wszystkich krajow

! Dane Komisji Europejskiej.

czlonkowskich, do ktérych dotychczas
trafito tacznie 78,4 mld euro. Na kolej-
nych, dalszych miejscach plasuja sie: Hi-
szpania (7,8 mld euro), Niemcy (7,5 mld
euro), Portugalia (5,4 mld euro).
Oceniasie, ze dzieki wykorzystaniu fun-
duszy europejskich, tempo wzrostu PKB
w 2010 r. moglo by¢ wyzsze niz w sce-
nariuszu bez tych kwot o okoto 0,6-0,7
pkt. proc.? Najwiekszy wplyw kwot
wsparcia na poziom i dynamike PKB
oczekiwany jest w latach 2013-2015.

Gtéwne tendencje
w gospodarce swiatowej®
Rozwojowi polskiej gospodarki sprzyjato
wychodzenie wiekszosci krajéw z rece-
sji. Z oceny Miedzynarodowego Fundu-
szu Walutowego wynika, ze po spadku
wolumenu catej produkcji $wiatowej
w 2009 1. 0 0,6%, rok 2010 przyniést oko-
o 5% wzrost. Szczegdlnie interesujace sa
dane o obrotach handlu zagranicznego.
Pokazuja one, ze w 2010 r. eksport i im-
port towaréw oraz ustug by, w skali ogél-
noswiatowej, o 12% wiekszy niz przed
rokiem, wobec spadku o 10,7% w 2009 r.
W gospodarce $wiatowej wciaz jed-
nak silne s3 uwarunkowania zakldcaja-
ce szybki powr6t do przedkryzysowe-
go tempa rozwoju. Na skutek spadku
dochodéw budzetowych oraz koniecz-
noS$ci wdrazania — na niespotykang
dotychczas skale — proceséw stymula-

2 Zrédto: Ministerstwo Rozwoju Regionalnego na podstawie 5-sektorowego modelu Hermin polskiej go-
spodarki (HPL5), opracowanego przez miedzynarodowe konsorcjum badawcze, z udziatem Wroctawskiej

Agencji Rozwoju Regionalnego.

3 Dane Miedzynarodowego Funduszu Walutowego.
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cyjnych, wiele krajéw zmagalo sie z gi-
gantycznym zadluzeniem. Szczegdlnie
znacznie pogorszyla sie pozycja fiskalna
Stanéw Zjednoczonych i pafistw Unii
Europejskiej. Komisja Europejska oce-
nia, ze w Stanach Zjednoczonych defi-
cyt sektora finanséw publicznych, w re-
lacji do PKB, wzrést z 2,8% w 2007 r.
do 11,3% w 2010 r., a dtug publiczny
odpowiednio z 62,4% do 92,2%, prze-
kraczajac w ubieglym roku 14 bln dola-
réw, wobec tylko 5,7 bln w 2000 .1 9,2
bln w 2007 r. Skala przyrostu zadtuze-
nia podwaza wiarygodno$¢ kredytows
najwiekszej gospodarki $wiata, gro-
z3c obnizeniem ratingu dla tego kraju
(Stany Zjednoczone maja dotychczas
najwyzsza ocene wiarygodnosci kredy-
towej: AAA). W krajach UE-27 sredni
deficyt sektora finanséw publicznych
zwiekszyt sie z 0,9% PKB w 2007 r. do
6,8% w 2010 r., a dtug publiczny odpo-
wiednio z 58,8% do okoto 79%.

Kraje wysoko zadluzone maja proble-
my ze sprzedaza rzadowych papieréw
warto$ciowych, masowo zalewajacych
rynki. Ocenia sie, ze potrzeby pozyczko-
we pafistw europejskich siegaja obecnie
kwoty 2,2 bln euro, a obstuga tego zadtu-
zenia znacznie ograniczy przyrost PKB.

Sposréd krajow UE najwicksze obawy
wzbudzaja obecnie Grecja, Hiszpania,
Portugalia, Irlandia i Wlochy, w kt6-
rych przyrost dltugu publicznego jest
najszybszy. W Grecji, poza rekordowo
wysokim zadluzeniem, przekraczaja-
cym 140% PKB, szczeg6lnie niepoko-
jacy jest brak odktadanych przez wiele
lat reform strukturalnych. Ze wzgledu
jednak na skale gospodarki (piata go-
spodarka UE) — to problemy Hiszpanii
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moga by¢ bardziej niebezpieczne dla
odrodzenia gospodarczego UE.

Duza niepewno$¢ na rynkach finan-
sowych wspomnianych krajéw skutkuje
wyzszymi kosztami funkcjonujacych tam
firm oraz utrzymania gospodarstw domo-
wych. Liczne kraje dotkniete kryzysem
nie s3 w stanie oprze¢ planéw naprawy
finanséw publicznych i ograniczenia de-
ficytéw budzetowych tylko na redukgji
wydatkéw, bez podnoszenia obciazer
podatkowych, co negatywnie wplywa na
odradzanie sie ich gospodarek.

Ponadto, wiele bankéw na $wiecie
nie przeprowadzito glebszej analizy
przyczyn i skutkéw niedawnych wyda-
rzeA na rynku finansowym. Z niepo-
kojem obserwuje sie nierzadko powrét
do niektérych negatywnych zachowar
z przeszlosci, co przyczynito sie do
wybuchu ostatniego kryzysu, w tym
zwlaszcza dazenie do maksymalizacji
zyskéw w krétkim czasie i akceptacja
zbyt duzego ryzyka.

Gospodarczym fenomenem Europy
staly sie Niemcy. W 2010 r. wzrost PKB
wyniést tam 3,6%, eksportu — 19,2%,
a stopa bezrobocia spadta do 6,6%. We
wszystkich tych kategoriach uzyskano
najlepsze od 20 lat wyniki. Wprawdzie
czeSciowo bylo to zwigzane z ostabie-
niem euro wobec dolara i ,wychodze-
niem z dotka” (Niemcy do$wiadczyty
glebszej recesji niz $rednio inne kraje
—w 20009 r. spadek PKB wynidst 4,7%,
wobec 4,2% w catej UE), decydujacym
jednak czynnikiem staly sie istotne
zmiany strukturalne. Reformy dotyczy-
ly nowych, bardziej efektywnych me-
tod aktywizacji bezrobotnych, a przede
wszystkim przebudowy systemu $wiad-
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Rysunek 1. Tempo zmian PKB w krajach UE-27 w 2010 r.

(2009 r. = 100)

-4,5 | Grecja

-1 :I Irlandia
-0,4 |:| totwa

-0,1 |:| Hiszpania
Butgaria |:| 0,2

Cyer [ ] 1
Stowenia :I 1,2
Wegry [ ] 1.2
Portugalia 1,3

T
Wielka Brytania |:|

Wiochy [ ] 13

Litwa [ ]

Francja |:|

Holandia |:|
ve-27 [ 1 s

Austria |:|
Dania [ ]
Belgia :I 2,2

I

|

|

|

|

|

Czechy

Finlandia

Estonia

Malta

Luksemburg

Niemcy

Poiska [T s

Stowacja

Szwecja

-6 -5 -4 -3 -2 -1

(o) [F—
N
w
N

Zrédto: Komisja Europejska.

116 KONTROLA PANSTWOWA

-600 -



Stan i perspektywy polskiej gospodarki

czefi spolecznych, w celu utrudnienia
dtugookresowego pozostawania bez pra-
cy. Jednoczes$nie Niemcy diametralnie
obnizyly jednostkowe koszty pracy,
zwiekszajac rentowno$¢ i konkuren-
cyjno$¢ cenowa, miedzy innymi przez
przeniesienie czesci produkcji do krajéw
o nizszych kosztach pracy. Ograniczylto
to presje placowsa pracownikéw zatrud-
nionych w kraju.

W 2010 r. najwiekszy udziat we wzro-
$cie gospodarczym §wiata miaty Chiny,
ktére pod wzgledem ogdlnej wartosci
PKB wyprzedzilty Japonie i obecnie
znajduja sie tylko za Stanami Zjedno-
czonymi. Chinska gospodarka, z tem-
pem wzrostu w 2010 r. wynoszacym
10,3%, wykazuje jednak silne oznaki
,przegrzania”. Ludowy Bank Chin pré-
buje temu przeciwdziata¢, zaostrzajac
polityke monetarng.

Miejsce Polski w Europie

Pod wzgledem dynamiki rozwoju nasz
kraj zajat w 2010 . trzecia lokate wsréd
ogétu parstw Unii Europejskiej, uste-
pujac miejsca jedynie Stowacji i Szwe-
cji, ktére po gltebokiej zapasci w 2009 r.
zaczety szybko odrabia¢ straty.

Biorac jednak pod uwage tacznie lata
2009-2010, tylko Polsce udato sie prze-
kroczy¢ (o ponad 5%) poziom z 2008 r.
W rezultacie, w 2010 r. PKB na jedne-

panstwo i spoteczenstwo

go mieszkanca (liczony wedlug sity na-
bywczej walut) stanowil w naszym kra-
ju 61,9% $redniej UE-27, wobec 56,3%
w 2008 r. Oznacza to, ze w ciggu ostat-
nich dwéch lat tak liczona réznica zma-
lata 0 5,6 pkt. proc. Zadnemu z nowych
krajéw cztonkowskich nie udato sie doko-
na¢ wiekszego postepu w procesie kon-
wergengcji. Najblizej Polski znalazla sie
Stowacja, w ktérej réznica w wielkosci
PKB per capita, w poréwnaniu ze $red-
nig unijng, zmniejszyta sie w tym okresie
o 2,7 pkt. proc. Czechy poprawity po-
zycje o 1,6 pkt. proc., a Wegry i Rumu-
nia zaledwie o 0,2 pkt. proc., natomiast
w pozostatych krajach naszego regionu
dysproporcje rozwojowe zdecydowanie
sie powiekszyly. Najbardziej w tyle po-
zostaly kraje baltyckie; na Litwie réznica
w poziomie rozwoju zwiekszyta sie o 5,7
pkt. proc., na Lotwie o 5,3 pkt. proc.,
aw Estonii o 3,7 pkt. proc.

Polski skok wzwyz

W 2010 r. Polska awansowata w rankin-
gu konkurencyjno$ci gospodarek o 7 po-
zyciji; w polowie ubieglego roku zajmo-
wata 39. miejsce na Swiecie*. W ciagu
dwoéch ostatnich lat poprawita swoja
pozycje az o 14 miejsc. W 2008 r. loko-
wata sie na 53. miejscu, miedzy innymi
za Rosja, Slowacja, Litwa, Czechami
i Estonig.

* Tak wynika z globalnego indeksu konkurencyjnosci 2010-2011 (global competitiveness index — GCI),
opublikowanego 9.09.2010 r. przez Instytut Ekonomiczny NBP. Prezentacja oparta jest na raporcie Swia-
towego Forum Ekonomicznego. Indeks GCI ma charakter kompozytowy, a wiec sktada sie z szeregu miar
réznych obszaréw gospodarczych, instytucjonalnych itd., ktére ostatecznie sa agregowane za pomoca
systemu wag do jednej liczby, charakteryzujacej konkurencyjno$¢ danego kraju i okreslajacej zdolno$¢

do dtugotrwatego wzrostu gospodarczego.
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Rysunek 2. PKB na jednego mieszkanca wedtug parytetu sity nabywczej
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Nasz kraj znalazt sie w grupie pafistw
o stabilnych gospodarkach, ktére tworza
sz6sta sposréd o$miu grup (6sma skupia
kraje 0 najwyzszej konkurencyjnosci). W tej
samej grupie wraz z Polska sa tylko dwa
kraje postsocjalistyczne (Czechy i Estonia).
Notowania Polski podniosta miedzy inny-
mi poprawa — wcigz jednak niezadowalaja-
cej — infrastruktury, funkcjonowania insty-
tucji publicznych, a takze rozwdj rynkéw
finansowych. Widocznemu pogorszeniu
ulegla natomiast pozycja ,uwarunkowa-
nia makroekonomiczne”. Jest to zwigzane
z trudna sytuacja budzetows, skutkujaca
wysokim deficytem finanséw publicznych
i szybko powiekszajacym sie zadtuzeniem
krajowym i zagranicznym.

Kto jest najbardziej konkurencyjny
na $wiecie? Po raz kolejny z rzedu wy-
grala Szwajcaria. Na 2. miejscu znalazta
sie Szwecja, a na 3. Singapur. Pogorszy-
ta sie pozycja Stanéw Zjednoczonych,
ktére znalazty sie na 4. miejscu, ale za-
notowaty spadek o 2 lokaty z powodu
probleméw z utrzymaniem stabilnoSci
makroekonomicznej.

Zwraca uwage coraz lepsza lokata
Niemiec. Sklasyfikowano je na 5. po-
ZyCji, co oznacza awans o 2 miejsca.
Znakomita organizacja niemieckiej go-
spodarki, stawiajacej na innowacyjnos¢,
pozwala temu krajowi w miare szybko
wychodzi¢ ze wstrzaséw.

Wysoki popyt konsumpcyjny®
W 2010 r. spozycie indywidualne w Pol-
sce bylo o 3,2% wieksze niz przed ro-

kiem, wobec wzrostu o 2,1% w 2009 r.
Popyt konsumpcyjny ksztattowal sie
przy nadal trudnej, chociaz stopnio-
wo poprawiajacej sie sytuacji na rynku
pracy, stagnacji wynagrodzef w sekto-
rze przedsiebiorstw na poczatku roku
i przyspieszonym ich wzroscie w kolej-
nych miesigcach, wysokiej dynamice
$wiadczen spotecznych i dochodéw
gospodarstw zwigzanych z rolnictwem,
ale takze przy powiekszajacej sie
w konicu roku presji inflacyjnej. Tem-
po konsumpcji hamowat drogi i trudno
dostepny kredyt.

Przecietne zatrudnienie w sektorze
przedsiebiorstw zwiekszyto sie w 2010 r.
0 0,8%, a przecietne nominalne wyna-
grodzenie o 3,3%. Uwzgledniajac $red-
nig roczng inflacje (2,6%), oznacza to, ze
sita nabywcza funduszu wynagrodzen
wzrosta o 1,6%, wobec spadku o 0,4%
w 2009 .

Impulsem podtrzymujacym spozycie
jest od 2008 r. waloryzacja $wiadczen
spolecznych, opierajaca sie na wskazniku
inflacji powiekszonym o 20% realnego
przyrostu ptac w gospodarce narodowe;j.
W 2010 r. sita nabywcza przecietnej mie-
siecznej emerytury i renty w systemie
pracowniczym wzrosta o 3,6%, wobec
4,3% w 2009 r. Przez drugi z kolei rok
dynamika tych $wiadczen byla znacznie
wyzsza niz plac w gospodarce narodowej,
w rezultacie czego relacja emerytur i rent
pracowniczych do przecietnych wyna-
grodzen osiggnela 58,2%, czyli poziomu
rzadko notowanego w krajach UE-27.

5 Dane GUS, NBP i Bankowego Funduszu Gwarancyjnego.
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W ubieglym roku poprawila sie sy-
tuacja dochodowa wszystkich grup go-
spodarstw domowych, a szczegdlnie
gospodarstw rolnych. Po dwéch latach
niekorzystnego dla rolnikéw uktadu cen,
w 2010 r. zanotowano wyzsza dynamike
cen produktéw rolnych sprzedawanych
przez rolnikéw (108,6%), niz towaréw
i ustug przez nich nabywanych (101,3%).
Wskaznik ,nozyc cen” wynidést 1072,
wobec 96,1 w 2009 .1 90,1 w 2008 .

Istotne znaczenie dlasytuacji rolnikéw
miaty $rodki pomocowe UE. W 2010 r.
wyplaty transferéw, w ramach wspdl-
nej polityki rolnej (tacznie z kwotami
naleznymi z krajowego budzetu, wyni-
kajacymi z zasad wspéHinansowania),
osiggnely prawie 20 mld zt. Ocenia sie,
ze wyplaty te w duzym stopniu finan-
sowaly konsumpcje, a nie tylko zakup
$rodkéw do produkcji rolnej, czy tez po-
krywaly koszty dzialalnosci okreslonej
programami unijnymi, wspierajacymi
inwestycje. Wedtug Instytutu Ekono-
miki Rolnictwa i Gospodarki Zywnos-
ciowej, doplaty bezposérednie od trzech
lat stanowig ponad potowe dochodéw
polskich rolnikéw, a pobiera je co roku
1,4 mln oséb. Pomoc unijna zwiekszyta
sie jeszcze bardziej w 2011 r. Wpraw-
dzie doplaty do gruntéw ornych byty re-
alizowane wedtug kursu 3,98 zt za euro,
wobec 4,23 zt w 2010 r., ale wzrosta
stawka doptat podstawowych do hek-
tara tych gruntéw z 507 zt do 562 zt.
Wrynika to ze stopniowego dochodzenia
do poziomu platnosci bezposrednich,
jakie rolnicy krajéw UE-15 otrzymywali
30 kwietnia 2004 r., a wiec w przede-
dniu wejscia naszego kraju do struktur
europejskich.
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Mimo wyraznej poprawy, sytuacja
dochodowa wiekszosci gospodarstw rol-
nych nadal byla trudna. Swiadczy o tym
poréwnanie dochodu uzyskanego z tych
gospodarstw, w przeliczeniu na osobe
petnozatrudniong, ze $rednig ptaca net-
to w gospodarce narodowej. Tak liczona
relacja nie przekracza 60%.

‘Wzmocnienie popytukonsumpcyjnego
znalazlo odzwierciedlenie we wzroscie
sprzedazy detalicznej, ktéra (w cenach
statych) w przedsiebiorstwach o liczbie
pracujacych powyzej 9 oséb byla o 3,1%
wyzsza niz w 2009 r. (kiedy odnoto-
wano wzrost o 2,7%), w tym sprzedaz
mebli, sprzetu RTV i AGD zwiekszyta
sie az 0 23,5%. W ciggu roku obserwo-
wano zdecydowane przyspieszenie ob-
rotéw handlu detalicznego (z zaledwie
0,3% w pierwszym kwartale do 7,3%
w czwartym).

Pomimo wzrostu konsumpcji, zwiek-
szyta sie sklonnos¢ do oszczedzania
i przyrosty zasoby finansowe gospo-
darstw domowych. Wedtug NBP, za-
soby te (do ktérych zalicza sie zlotowe
i walutowe depozyty bankowe, akcje,
fundusze inwestycyjne, ubezpieczenia
na zycie, obligacje i bony skarbowe,
nieskarbowe papiery warto$ciowe oraz
gotéwke w obiegu) powickszyly sie
w ciggu roku o 70 mld zl, . o 10,2%.
Najwickszy wzrost (23,8%) dotyczyt
aktywéw funduszy inwestycyjnych oraz
wartoéci akcji (14,9%), co wigzalo sie
z dalsza poprawa sytuacji na gietdzie, na
ktérej indeksy wzrosty w ubiegltym roku
o 18,8%, podczas gdy w 2009 r. o 47%.
Pomimo spadku oprocentowania, kwo-
ta depozytéw zlotowych zwiekszyta
sie o prawie 37 mld zl, tj. o0 10,3%. Do
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powiekszania aktywéw finansowych
gospodarstw domowych przyczyniaja
sie miedzy innymi transfery pieniezne
od o0séb pracujacych za granica. Kwota
oficjalnie przekazanych do kraju $rod-
kéw wyniosta w 2010 r. 4,5 mld euro
i byta zblizona do notowanej w 2009 r.
(4,3 mld euro).

Skala oszczednosci polskich gospo-
darstw domowychnadaljednakznacznie
odbiega od notowanej w krajach wysoko
rozwinietych. Maly odsetek Polakéw
dysponuje liczacymi sie nadwyzkami
finansowymi. Bankowy Fundusz Gwa-
rancyjny informuje, ze siedmiu na dzie-
sieciu klientéw bankéw trzyma w nich
mniej niz 1 tys. euro (4 tys. zl), kwota
powyzej 50 tys. euro (200 tys. zl) roz-
porzadza jedynie 2% deponentéw. Rela-
cja oszczednosci do PKB wynosi okoto
53%, to jest ponad trzykrotnie mniej niz
w krajach Europy Zachodnie;j.

Zrdznicowana sytuacja
w sferze realnej gospodarki®

W 2010 r. produkcja sprzedana prze-
mystu, w przedsiebiorstwach o liczbie
pracujacych powyzej 9 oséb, wzrosta
09,8% (wobec spadku o 3,2% w 2009 1),
przy wzroscie wydajno$ci pracy o 10,4%
1 przecigtnego miesiecznego wynagro-
dzenia brutto o 5,2%. Sposréd gléw-
nych grup przemystowych najbardziej
zwiekszyla sie sprzedaz w przedsiebior-
stwach produkujacych dobra zaopatrze-
niowe (o 17,6%), konsumpcyjne trwale
(0 12,6%) i inwestycyjne (0 9,8%). O ska-

6 Dane GUS.
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li przyrostu produkcji przemystowej de-
cydowat eksport i duza chtonno$¢ rynku
wewnetrznego, a czynnikami zwieksza-
jacymi konkurencyjnos$¢ dostaw byt po-
step w produkcji wyrobéw zaawansowa-
nych technicznie i technologicznie.

Na ogélna dynamike produkeji prze-
myslowej pozytywnie wplywaly wyni-
ki dzialéw o wysokim udziale produkcji
eksportowej. Na przyktad produkcja
komputeréw, wyrobéw elektronicznych
i optycznych zwiekszyla sie o ponad
47%, sprzetu gospodarstwa domowego
0 17,7%, a samochodéw o prawie 16%.

Produkcja  budowlano-montazowa
w przedsiebiorstwach o liczbie pracuja-
cych powyzej 9 oséb, mimo zatamania
w pierwszych miesigcach spowodowa-
nego trudnymi warunkami atmosferycz-
nymi, byta w 2010 r. wyzsza niz w roku
poprzednim o 3,5% (wobec wzrostu
03,7% w2009 r.), w tym w [V kwartale
az o 12,3%. Poprawiajacej sie z kwar-
talu na kwartal dynamice produkeji
towarzyszylo zwiekszenie w skali roku
zatrudnienia o 1,6% i przecietnego wy-
nagrodzenia brutto o 2,2%.

W przemysle i budownictwie firmy
na ogdél pozytywnie oceniaja progno-
zowane zmiany koniunktury, formuto-
wane dla kroétkiego i Sredniego okresu.
W wiekszo$ci nastawione s3 pozytyw-
nie na mozliwo$¢ rozszerzenia portfela
zamdwien, przewiduja wzrost produk-
cji 1 inwestycji oraz poprawe sytuacji
finansowej, ale nadal sa krytycznymi
recenzentami dziatah majacych na celu
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usuwanie barier rozwoju przedsiebior-
CZoSci.

Produkcja rolnicza, po wzroscie
w trzech poprzednich latach, w 2010 r.
zmniejszyla sie o 1,8%. Niekorzystne
warunki agrometeorologiczne w okre-
sie wegetacji spowodowaly znaczny
spadek plonéw i zbioréw gléwnych zie-
mioptodéw, a w rezultacie produkcji
roSlinnej o 7,5%. Produkcja zwierzeca
uksztattowata sie natomiast na pozio-
mie o 4,8% wyzszym od uzyskanego
przed rokiem.

Wzrost otwartosci

polskiej gospodarki’

W ciggu calego roku utrzymywalo sie
dwucyfrowe tempo wymiany handlowe;
zzagranica, co $wiadczylo o zwiekszeniu
stopnia otwartosci polskiej gospodarki.
Stopieni ten, wyrazony relacja obrotéw
handlowych (eksport i import débr
i ustug) do PKB, jeszcze w 1955 r. wy-
nosit 44%. W nastepnych latach dyna-
miczny rozwdj transakcji zagranicznych
poprawit te relacje do 61% w 2000 r.,
75% w 2005 r. i prawie 84% w 2010 r.
Tym samym Polska przekroczyta $red-
nig krajéow UE-27, siegajaca w ubiegltym
roku 72%. Mozna jednak zauwazy¢, ze
w ostatnich latach, z wyjatkiem 2009 r.,
import rést szybciej niz eksport, co po-
gorszyto saldo wymiany.

W 2010 r. wartos¢ eksportu (w ujeciu
rzeczowym) przekroczyta 117 mld euro
i byta wicksza w poréwnaniu z poprzed-
nim rokiem o 19,5%. Import osiggnat

7 Dane GUS.
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131 mld euro, co $wiadczy o 21,7%
wzro$cie. Ujemne saldo obrotéw (13,5
mld euro) bylo o 45% wyzsze niz przed
rokiem i w relacji do obrotéw stanowito
13,6%, wobec 4,5% w 2009 r. Korzyst-
ne wyniki w eksporcie w duzym stop-
niu uzyskane zostaly dzieki znacznej
poprawie wydajnoéci pracy i redukgcji
kosztéw w branzach eksportowych, co
pomimo aprecjacji zlotego zwiekszylo
konkurencyjnos¢ polskich eksporteréw
na miedzynarodowych rynkach.

Dostawy kierowano gtéwnie do kra-
jow UE, ktérych udzial w ogélnym
eksporcie Polski jednak powoli maleje.
O ile w 2009 r. stanowil on 79,6%, to
w 2010 r. 78,6%. Najwiekszymi od-
biorcami polskich towaréw pozostali:
Niemcy (26% catego eksportu), Francja
(6,8%), Wielka Brytania (6,2%) i Wto-
chy (6,1%). W imporcie gléwnym part-
nerem Polski byta réwniez UE (58,8%),
ale tylko jeden =z trzech najwiek-
szych dostawcéw byt jej czlonkiem.
Pierwsza pozycje zajmowaly Niemcy
(21,7% ogdlnego importu), druga Rosja
(10,5%), a trzeciag Chiny (9,5%). Pod
wzgledem przyrostu importu bezkon-
kurencyjna byla Rosja (wzrost dostaw
0 49,2 %). Dostawy z Chin zwickszy-
ly sie o 24,5%, co bylo jednym z po-
$rednich skutkéw swiatowego kryzysu.
Klienci poszukuja towaréw tafriszych,
a te masowo oferuja dostawcy chifiscy,
przy czym jakos¢ ich oferty towarowej
w ostatnich latach zdecydowanie sie
poprawita.

- 606 —



Stan i perspektywy polskiej gospodarki

panstwo i spoteczenstwo

Obroty handlowe realizowano na ogét
w sytuacji niekorzystnego ukladu cen.
W 2010 r. ceny transakcyjne towaréw
eksportowanych byly o 0,4% wyzsze niz
rok wczes$niej, a importowanych o 1,6%.
W rezultacie wskaznik terms of trade
uksztattowal sie na niekorzystnym po-
ziomie 98,8, wobec 104,4 w 2009 r. Naj-
korzystniejsze relacje cen odnotowano
w ubieglym roku w obrotach z krajami
rozwijajagcymi sie (104), a takze z UE
(102,7), natomiast wwymianie handlowe;j
z Europa Srodkowo-Wschodnia wskaz-
nik terms of trade byt nizszy w 2009 r.
(odpowiednio 80,6, wobec 136,7), na co
decydujacy wplyw miatl znaczny wzrost
(0 28,5%) cen importowanych paliw mi-
neralnych, surowcéw i materialéw po-
chodnych (gléwnie z Rosji).

Zwraca uwage fakt, ze od wejscia do
UE, a wiec w ciagu niecatych siedmiu
lat, polski eksport wzrést dwukrot-
nie. W tym czasie zachodnie koncerny
wybudowaty w Polsce wiele fabryk,
produkujacych sprzet motoryzacyjny,
elektronike, sprzet AGD, z nastawie-
niem na sprzedaz nie tylko do krajéw
europejskich. Utatwia ja diametralna
zmiana wizerunku naszej oferty. Jest
ona inaczej postrzegana niz przed ak-
cesja, zdecydowanie bowiem poprawi-
ta sie jej jakos§¢ i nowoczesno$¢ dostaw,
jeste$my ponadto uwazani za wiarygod-
nych partneréw handlowych, lepsze sa
tez relacje miedzypafstwowe.

Mimo niewatpliwych sukceséw w roz-
woju wymiany handlowej z zagranica,

8 Dane GUS.
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poziom naszego eksportu i importu po-
zostaje niski, a struktura obrotéw od-
biega od obserwowanej w krajach roz-
winietych. W 2010 r. wartos$¢ eksportu
na jednego mieszkarfica wyniosta 3,8 tys.
euro i byta ponad 2,5-krotnie nizsza niz
$rednio w UE. W tym czasie na We-
grzech wyeksportowano towaréw za
kwote 8,2 tys. euro per capita, w Stowacji
za 9,6 tys. euro, w Czechach za 10,6 tys.
euro, a w Slowenii za 11,1 tys. euro.
Bardzo niski, mimo wyraznej tendencji
wzrostowej, byl nadal udzial eksportu
wyrobéw wysokiej techniki w ogdlnym
eksporcie. W 2009 r. wyniést on w Pol-
sce 4,3%, wobec 12% w krajach UE.

Zmniejszenie procesow
inwestycyjnych?®

Stabg strona wzrostu gospodarcze-
go, mogaca w przyszlosci ograniczy¢
jego skale, bylo utrzymujace sie przez
2 lata ograniczenie inwestycji. W latach
2009-2010, ze wzgledu na niepewnos¢
trwalej odbudowy popytu lub nawet
obawe o drugie dno recesji, wiekszos¢
firm dokonata rewizji programéw roz-
wojowych i biznesplanéw na najblizszy
okres oraz opdznita decyzje o rozpocze-
ciu nowych przedsiewzie¢, ograniczajac
rozbudowe potencjatu produkcyjnego
i tworzenie nowych miejsc pracy. Pomi-
mo wysokiej dynamiki inwestycji pub-
licznych, w znacznej czesci zwiazanych
z realizacja zadafi infrastrukturalnych
wspétfinansowanych z funduszy unij-
nych, naklady brutto na srodki trwate,

Nr 4/lipiec-sierpien/2011 123



panstwo i spoteczenstwo

Tadeusz Chroécicki

odzwierciadlajgce sktonnoé¢ do inwe-
stowania, byly w 2010 r. o 1% mniejsze
niz przed rokiem, wobec spadku o 1,2%
w 2009 r. W rezultacie stopa inwestycji
(relacja naktadéw brutto na $rodki trwa-
te do PKB) zmalata z 22,3% w 2008 r.
do 21,2% w 2009 r.i 19,7% w 2010 r.

Mate zaangazowanie przedsiebiorstw
w  dziatalno$¢ prorozwojowa potwier-
dzaja dane o inwestycjach duzych przed-
siebiorstw  (zatrudniajagcych  powyzej
49 o0s6b). Naktady ich w 2009 r. zmniej-
szyly sie (w cenach statych) o 11,9%,
aw 2010r. 0 3,2%. Nadal przy tym nizszy
niz w 2008 r. byt udziat naktadéw ponie-
sionych przez podmioty z kapitalem za-
granicznym (w 2009 . 39,9%, aw 2010 r.
33,4%, wobec 43,5% w 2008 r.). Nakta-
dy tej grupy podmiotéw zmniejszyly sie
w 2009 . 0 20,2%, a w 2010 r. 0 32,1%.

Pozytywnym natomiast symptomem
w obu tych latach byly korzystne zmia-
ny w strukturze rzeczowej inwestycji,
sprzyjajace unowoczesnieniu mocy wy-
twoérczych. Wydatki na zakup maszyn
i urzadzefr stanowily prawie potowe
ogétu srodkéw przeznaczonych przez
firmy na inwestycje.

W najblizszych miesigcach mozna li-
czy¢ na przyspieszenie tempa inwesto-
wania, o czym $wiadczy miedzy innymi
wzrost produkgcji i importu débr prze-
znaczonych na te cele oraz zwiekszenie
sie, w poréwnaniu z 2009 r., o 35,8%
warto$ci inwestycji rozpoczetych.

Podejmowaniu inwestycji sprzyja lep-
sze wykorzystanie mocy produkcyjnych

¢ Dane GUS.
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oraz bardzo dobra sytuacja finansowa,
w tym plynnoé¢ podmiotéw gospodar-
czych. W 2010 r. poprawita sie wiek-
szo$¢ wskaznikéw efektywnosci finan-
sowej w sektorze przedsiebiorstw, co
jest szczegdlnie istotne ze wzgledu na
to, ze prawie 75% z nich nie korzysta
z kredytu bankowego w finansowaniu
inwestycji. Wskaznik rentownosci obro-
tu netto zwiekszyl sie z 4,1% w grud-
niu 2009 r. do 4,4% w koAcu 2010 r.,
a wskaznik ptynnosci [ stopnia utrzymat
sie na bardzo wysokim poziomie — pra-
wie 40%. Zwraca uwage ponadprzeciet-
nie dobra sytuacja eksporteréw. Otéz
w 2010 r. wyniki finansowe przez nich
osiggniete byly znacznie korzystniejsze
od uzyskanych przed rokiem (wynik fi-
nansowy netto wzrést o 20,8%), podczas
gdy pogorszyly sie rezultaty podmiotéw
nieprowadzacych tej dziatalnosci (wy-
nik finansowy netto zmniejszyt sie tam
o 0,6%). Eksporterzy deklaruja istotny
wzrost planowanych inwestycji.

Ponowny wzrost presji inflacyjnej®

Przyspieszeniu wzrostu gospodarcze-
go towarzyszyta w 2010 r. mniejsza niz
w 2009 r. dynamika cen towardw i ustug
konsumpcyijnych. Sredni roczny ich
wzrost wynidst 2,6%, wobec 3,5% przed
rokiem, jednak w IV kwartale dynami-
ka cen wyraznie sie zwiekszyla i w rela-
cji grudzien 2010 r. do grudnia 2009 r.
ceny byly o 3,1% wyzsze, w tym zyw-
no$¢ zdrozalta o 4,3%. Wieksza podaz
artykuléw zywno$ciowych, po dobrych
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wynikach produkgiji rolinnej i zwierze-
cej w poprzednim roku, notowano tyl-
ko w I potowie 2010 r. W nastepnych
miesiacach, ze wzgledu na niskie plo-
ny i zbiory przede wszystkim owocéw,
warzyw, zbdz i ziemniakéw, a takze
na skutek pogorszenia sie optacalnosci
chowu trzody chlewnej i bydta, wtas-
nie ceny zywnoSci staly sie istotnym
czynnikiem inflacjogennym. Gtéwnymi
beneficjentami drozejacych artykutéw
zywnosciowych nie byli jednak rolnicy.
Swiadczy o tym bardzo niski udzial cen
skupu zb6z w cenie detalicznej pieczy-
wa, wynoszacy tylko okoto 13%. Cene
te znacznie podbijaja marze mlynarskie,
piekarnicze i handlowe.

Przez drugi rok z rzedu proinflacyjnie
oddziatywat takze silny wzrost cen ustug
transportowych (w relacji grudzied do
grudnia o 6,9%, wobec 7,2% w 2009 r.),
zwigzany gléwnie z drozejacymi na ryn-
kach $wiatowych paliwami. Ograniczaja-
co na inflacje wptywaty natomiast: zwol-
nienie tempa przyrostu wynagrodzef
w gospodarce narodowej, spadek dyna-
miki kredytéw konsumpcyjnych, wiek-
sza sktonnos¢ do oszczedzania.

Wzrost cen w Polsce od czterech
lat odbiega od poziomu w krajach UE,
w zwiazku z czym nasze pafstwo nie
spetnia kryterium inflacyjnego okreslo-
nego traktatem z Maastricht, ktére jest
warunkiem uczestnictwa w strefie euro.
Stanowi ono, ze w krajach czlonkowskich
stopa inflacji nie moze przekracza¢ wie-
cej niz o 1,5 pkt. proc. Sredniego rocz-

' Dane NBP.
" Dane GUS.
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nego poziomu cen trzech pafstw UE
o najbardziej stabilnych cenach. W ubie-
glym roku Polska przekroczyta wartos¢
referencyjna o 0,3 pkt. proc.

Polityka pieniezna'®
Stopniowej poprawie aktywnosci, ob-
serwowanej w polskiej gospodarce od
II kwartatu 2009 r., sprzyjato znaczne
ztagodzenie polityki pienieznej. Reagu-
jac na wywolane $wiatowym kryzysem
silne pogorszenie perspektyw wzrostu
gospodarczego i zwigzany z tym mozli-
wy znaczny spadek inflacji w §rednim
okresie, od listopada 2008 r. do czerwca
2009 r. Rada Polityki Pienieznej obnizy-
fa stopy procentowe facznie o 2,5 pkt.
proc. Stopa referencyjna zmalata z 6% do
3,5%, to jest do najnizszego historycznie
poziomu. W kolejnych miesiacach, az do
kofica stycznia 2011 r., Rada utrzymywa-
la stopy na niezmienionym poziomie.
Ksztaltowanie sie podstawowych stép
procentowych znalazto odzwierciedlenie
w stopach rynkowych. WIBOR 3M, sta-
nowiacy stawke referencyjng dla znacz-
nej cze$ci uméw kredytowych, obnizyt
sie z 6,32% w 2008 r. do 3,89% w 2010 r.
Sprzyjalo to spadkowi oprocentowania
juz zaciagnietych oraz nowo udzielonych
kredytéw dla gospodarstw domowych
i przedsiebiorstw.

Sytuacja na rynku pracy"

Na poczatku 2010 r. procesy zachodza-
ce na rynku pracy pozostawaly pod sil-
nym wplywem niekorzystnych zmian
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wywolanych spowolnieniem gospodar-
czym w 2009 r. W I kwartale stopa
rejestrowanego bezrobocia oscylowata
wokét 13%; byt to poziom nienotowany
od czterech lat. W kolejnych miesiacach
sytuacja stopniowo sie poprawiata — ro-
sto zapotrzebowanie na pracownikéw
(szczegdlnie w sektorze ustug), zwiek-
szata sie aktywno$¢ zawodowa ludno-
$ci, malato bezrobocie. Skala przyrostu
zatrudnienia byta jednak zbyt mata, by
w koficu roku moglo nastapi¢ ogranicze-
nie stopy bezrobocia. W grudniu liczba
bezrobotnych wyniosta 1,95 mln i byta
wieksza o 62 tys. w poréwnaniu z kof-
cem 20009 r., a stopa bezrobocia osigg-
neta 12,3% (w grudniu 2009 r. 12,1%).
W5sréd oséb zarejestrowanych jako bez-
robotne najbardziej wzr6st udzial dtugo-
trwale bezrobotnych i oséb powyzej
50 roku zycia, zmniejszyl sie natomiast
odsetek oséb miodych i bez kwalifikacji
zawodowych. W przekroju regionalnym
stopa bezrobocia ksztattowala sie od
9,2% w wojewddztwie wielkopolskim do
20% w warmifsko-mazurskim.
Pozytywnym symptomem byl syste-
matyczny wzrost wspdtczynnika aktyw-
nosci zawodowej (liczonego jako relacja
ludnosci aktywnej zawodowo — pracuja-
cej i bezrobotnej — do ogdlnej liczby lud-
nosci w wieku 15 lat i wiecej) — z 55,1%
w IV kwartale 2009 r. do 55,8% w IV
kwartale 2010 r. Zwiekszenie liczby ak-
tywnych zawodowo wynikalo gtéwnie
ze zniesienia obowigzkowego poboru
do wojska i likwidacji (poczawszy od

2 Dane Ministerstwa Finansow.
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2009 r.) mozliwosci przechodzenia na
wczesniejsze emerytury.

Wozrost nieréwnowagi fiskalnej'?

Pomimo na ogét korzystnych zmian
w gospodarce, trudna pozostaje sytua-
cja finans6w pafistwa. Znacznie wyzszy
poziom wydatkéw niz dochodéw, przy
niedostatecznych wptywach z prywaty-
zaciji, kreuja coraz wiekszy deficyt.

W 2010 r. taczne wydatki budzetu pan-
stwa wyniosty 294,9 mld zt (w poréwna-
niuz 2009 r. zmalaty o 1,1%), zas dochody
- 250,3 mld zt (spadek o 8,7%), co po-
gorszylo relacje dochodéw do wydatkéw.
Dochody wystarczaly na sfinansowanie
84,9% wydatkéw, podczas gdy w 2009 r.
92%. Konsekwencja byl wysoki deficyt
(44,6 mld zl), o 87% wyzszy niz przed
rokiem. Na spadek dochodéw wplyne-
fo miedzy innymi obnizenie wpltywéw
z podatkéw bezposrednich (z PIT o 0,5%,
z CIT 0 9,9%), gléwnie na skutek wyso-
kich zwrotéw tych podatkéw w ramach
rozliczenia rocznego za 2009 r.

Znacznie wiekszy niz deficyt budze-
tu panstwa byl deficyt sektora finan-
séw publicznych, do ktérego poza sek-
torem instytucji rzadowych zalicza sie
tez jednostki samorzadu terytorialnego
i fundusze celowe. Wyniést on (lacznie
ze Srodkami przekazywanymi do ZUS na
refundacje ubytku sktadek odprowadza-
nych do OFE) ponad 111 mld zt i stanowit
7,9% PKB, wobec 7,3% w 2009 r. i 3,7%
w 2008 r. Zmiany w relacji deficytu fi-
nanséw publicznych do PKB sa bardzo
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waznym wskaznikiem, wykorzystywa-
nym przez inwestoréw przy ocenie ryzy-
ka kredytowego kraju. Wéréd krajéw UE
wieksze relatywnie deficyty zanotowaly
w ubiegtym roku tylko Irlandia, Wielka
Brytania, Grecja, Hiszpania, Litwa i Sto-
wacja. Byly one jednak w duzym stopniu
skutkiem aktywnej polityki antykryzy-
sowej, podczas gdy w Polsce deficyt jest
przede wszystkim konsekwencja zanie-
chania reform w okresie dobrej koniunk-
tury oraz poluzowania polityki fiskalnej
w latach 2006-2007, kiedy to obnizo-
no sktadke rentows (z 13% do 6%) oraz
zredukowano podatek dochodowy od
o0s6b fizycznych (od stycznia 2009 r. obo-
wiazuja tylko dwie stawki: 18% i 32%).
Roczny efekt finansowy tych decyzji sza-
cuje sie na ponad 30 mld zt, przy czym
nie towarzysza temu adekwatne decyzje
na rzecz ograniczenia wydatkéw publicz-
nych. Innym czynnikiem zwiekszajacym
deficyt byt wzrost obcigzen, wynikajacy
ze wspétinansowania ze §rodkéw krajo-
wych inwestycji realizowanych w ramach
projektéw unijnych oraz zadaf zwigza-
nych z Euro 2012.

Konsekwencja kumulacji szybko po-
wiekszajacych sie w kolejnych latach de-
ficytéw staje sie gwaltowny przyrost za-
dtuzenia krajowego i zagranicznego kraju.
W 2010 r. dtug publiczny osiggnat ponad
771 mld 7}, co w relacji do PKB stanowi-
to 55% (wyliczenie zgodne z metodologia
Komisji Europejskiej ESA’95). Oznacza
to, ze roczny przyrost dtugu przekroczyt
94 mld zt, wobec nieco ponad 83 mld zt
w 2009 r. i 71 mld zt w 2008 r.

W ostatnich trzech latach zadluze-
nie Polski powiekszato sie ponad dwu-
krotnie szybciej niz rosta gospodarka.
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O ile w latach 2008-2010 PKB, liczo-
ny w cenach biezacych, zwiekszyt sie
0 20%, to dtug publiczny o 47%. Warto
sobie u§wiadomi¢, ze w ubieglym roku
— kazdego dnia — nasz kraj zadtuzat sie
na kwote 213 mln zt.

Hipoteza rozwoju gospodarki
w latach 2011-2012

Prognoza zmian na $wiecie

W latach 2011-2012 istotnym czynni-
kiem wptywajacym na polska gospodar-
ke pozostanie rozwdj sytuacji w otocze-
niu zewnetrznym. Ze wzgledu na silne
powigzania handlowe i finansowe Polski
z krajami Unii Europejskiej, waznym
uwarunkowaniem wzrostu bedzie sytu-
acja gospodarcza w tym rejonie.

Na podstawie aktualnych prognoz
Komisji Europejskiej, mozna oczekiwac
zwiekszenia PKB w krajach czlonkow-
skich UE-27, w2011 r.0 1,7%, aw 2012 .
o 2,1%, przy znacznym zréznicowaniu
aktywnos$ci gospodarczej poszczegdl-
nych pafstw.

Motorem rozwoju gospodarek UE
pozostang Niemcy. Po przyroscie PKB
w 2010+. 0 3,6%, w 2011 r. tempo wzrostu
moze wynie$¢ 2,2%, a w 2012 r. 2% i kraj
ten uplasuje sie na poziomie notowanym
$rednio w latach 1992-2005. Na taka dy-
namike wplynie przede wszystkim dalsze
zwiekszenie eksportu, w wyniku wzmoc-
nionego popytu krajéw azjatyckich i Sta-
néw Zjednoczonych. Ponadto, dodatni
impuls stworza inwestycje, bowiem sto-
piefi wykorzystania mocy produkcyjnych
osigga obecnie w Niemczech okolo 80%.
Nastapi jednoczesnie znaczna poprawa
na rynku pracy, gdzie stopa bezrobocia
w 2012 r. spadnie do 6,3%.

Nr 4/lipiec-sierpiei/2011 127



panstwo i spofteczenstwo Tadeusz Chrocicki

Rysunek 3. Prognoza $redniego rocznego tempa zmian PKB w krajach UE-27 w latach
2011-2012
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Nieco wolniej bedzie sie rozwija¢
gospodarka francuska - druga pod
wzgledem wielkosci w UE. W 2011 r.
jej PKB wzro$nie o 1,6%, a w 2012 r.
0 1,8%. Gléwnym czynnikiem rozwoju
pozostanie tu konsumpcja wewnetrz-
na, dla ktérej wsparciem — podobnie
jak w Niemczech — moze by¢ spodzie-
wana poprawa na rynku pracy.

Liderem gospodarczym pozostanie
Polska. W latach 2011-2012 srednie
roczne tempo wzrostu PKB wyniesie
u nas 4,1% i bedzie ponad dwukrotnie
wieksze niz w krajach UE-27. Na drugim
miejscu uplasuje sie Estonia, ze wzrostem
4% w poszczegdlnych latach. Na trzecim
- Lotwa (3,8%). W najtrudniejszej sy-
tuacji znajda sie kraje peryferyjne Unii.
Gregji i Portugalii, jako jedynym z ugru-
powania, nie uda sie w 2012 r. uzyskac¢
poziomu gospodarczego z 2010 r. Sredni
roczny spadek PKB w latach 2011-2012
wyniesie tam odpowiednio 1% i 0,2%.
Tylko nieznaczny wzrost zanotuja Wto-
chy (1,4%) i Hiszpania (1,2%).

Powyzsze uwarunkowania wplyna
na zmiany w rankingu, ustalanym na
podstawie PKB przypadajacego na jed-
nego mieszkarnca (wedlug parytetu sity
nabywczej walut). Przyjmujac za baze
poréwnawcza rok 2007, poprzedzajacy
wybuch kryzysu, najbardziej znaczacy
postep w ciagu tych pieciu lat zanotuje
Polska. O ile w 2007 r. tak liczony PKB
stanowil w naszym kraju 54,5% s$red-
niego poziomu unijnego, to w 2012 r.
zblizy sie do 65%. Pod wzgledem roz-
woju gospodarczego i zamoznoSci spo-
teczefistwa bedziemy wyprzedzaé¢ nie
tylko — jak to miato miejsce w poprzed-
nich latach — Bulgarie i Rumunie, ale

-613 -

panstwo i spoteczenstwo

tez Lotwe i Litwe, a tylko okoto 2 pkt.
proc. zabraknie nam do Estonii i We-
gier. Lokate znacznie poprawia takze
Niemcy (z 9. na 6.) oraz Stowacja (z 21.
na 19.). Zaskoczeniem natomiast moze
by¢, ze Irlandia — mimo ogromnych per-
turbacji w funkcjonowaniu gospodarki
— zajmie w rankingu w 2012 r. 5. po-
zycje, ustepujac miejsca tylko Luksem-
burgowi, Holandii, Szwecji i Austrii.
PKB Irlandii, w przeliczeniu na miesz-
kafica, przekroczy srednig UE o 23,5%,
ale regres bedzie ogromny, bo w 2007 r.
przewyzszenie wynosito ponad 47%.
Czas kryzysu i recesji z najmniej nega-
tywnymi skutkami przejdzie dziesie¢
krajéow. Ich pozycja ekonomiczna na
tle sredniej UE wzmocni sie. Beda to,
poza Polska i Niemcami, takze: Szwe-
cja, Austria, Czechy, Stowacja, Malta,
Bulgaria, Wegry i Rumunia.

Prognozy dotyczace amerykarskiej go-
spodarki wskazuja na powolne wycho-
dzenie tego kraju z recesji, a nastepnie na
mozliwo$¢ osiggniecia dluzszego etapu
umiarkowanego ozywienia, w tempie
zblizonym do 2,5%. Jedna z najpowaz-
niejszych przeszkéd w rozwoju bedzie
sytuacja na rynku pracy — przede wszyst-
kim wysokie bezrobocie, ograniczajace
konsumpcje. Drugie powazne zagrozenie
stwarzaja zawirowania na rynku nieru-
chomosci. Niezadowalajaca nadal moze
by¢ dostepnos¢ kredytéw hipotecznych,
co obnizy popyt na nieruchomosci oraz
ich ceny. Do czynnikéw wspierajacych
ozywienie nalezy natomiast polityka
rzadu i banku centralnego. Na poczatku
listopada 2010 r. Zarzad Rezerwy Fede-
ralnej (FED) podjat decyzje o wprowa-
dzeniu dodatkowego programu wykupu
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od bankéw dlugoterminowych obligacji
skarbowych rzadu Stanéw Zjednoczo-
nych. Do potowy 2011 r. FED wykupit
obligacje na taczna sume 600 mld dola-
réw. W ten sposob banki dysponuja go-
téwka, ktérag moga przeznaczac na kre-
dyty dla konsumentéw i firm. Jest to juz
drugi interwencyjny zakup obligaciji skar-
bowych od czasu kryzysu finansowego
w 2008 r., poprzednio wykupiono obli-
gacje na sume 1,7 bln dolaréw. Zwieksza
to oczywiScie dlug publiczny Standéw
Zjednoczonych, ktéry w 2012 r. wyniesie
okoto 15 bln dolaréw i bedzie stanowit
ponad 100% PKB.

W 2011 r. chifiski PKB prawdopodob-
nie wzroé$nie 0 9,6%, a w 2012 r. 0 9,5%.
Jest kilka przyczyn tego spowolnienia.
Po pierwsze, chifiska gospodarka nie
bedzie juz wspomagana rzagdowymi pro-
gramami stymulacyjnymi, ktérych efek-
tem byl niestychany rozwéj inwestyciji.
Wiadze tego kraju nie ukrywaja planéw
ostudzenia koniunktury, by nie dopusci¢
do ,przegrzania” na przyktad na rynku
nieruchomosci i aby zmniejszy¢ inflacje,
ktérej roczna stopa wyniosta w grudniu
2010 r. 5%, podczas gdy docelowo, w za-
fozeniach banku centralnego, nie powin-
na przewyzszy¢ 3%. W celu ograniczenia
inflacji juz w 2010 r. zaczeto podnosi¢
stopy procentowe, a dalsze podwyzki
spodziewane s3 w biezacym roku. Nie
jest to jednak pewne, bo chifiskie wtadze
preferuja polityke pieniezng, ktéra nie
powoduje nadmiernego wzrostu warto-
$ci juana. Stosuje sie wiec inne metody
ograniczania podazy pieniagdza (podno-
szenie obowiazkowych rezerw bankéw
komercyjnych, administracyjne zmniej-
szanie akcji kredytowej).
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Powaznym zrédlem niepewnosci
w skali globalnej moga by¢ skutki nie-
réwnowagi fiskalnej, a takze dziala-
nia zmierzajace do jej ograniczenia.
W niektérych krajach cztonkowskich
UE - podobnie jak w Stanach Zjedno-
czonych — wielkos¢ dtugu publicznego
osiggneta bowiem poziom zblizony lub
nawet przekraczajacy 100% PKB.

Zmniejszenie deficytu finanséw pub-
licznych i ograniczenie narastania dtugu,
co jest niezbedne do stabilnosci §wiato-
wego systemu finansowego, moze utrud-
ni¢ nizsze od prognozowanego tempo
wzrostu PKB, a jednym z istotnych
czynnikéw, utrwalajacych ten stan, moga
sie sta¢ ograniczone rozmiary konsump-
cji. Wysokie bezrobocie, zapobiegawcze
gromadzenie oszczedno$ci oraz umiar-
kowany wzrost dochodéw gospodarstw
domowych beda tu powaznymi prze-
szkodami w przyspieszeniu ozywienia.
Rosnie przy tym ryzyko podniesienia cen
surowcéw oraz zywnosci. Krucho$¢ tego
ozywienia potwierdza tagodna polityka
bankéw centralnych, utrzymujacych sto-
py procentowe na niskim poziomie.

Duza niewiadoma stanowi katastro-
falne trzesienie ziemi w Japonii, ktéra
wytwarza okoto 10% $wiatowego PKB.
Moze ono przynie$¢ negatywne skut-
ki nie tylko dla tego kraju, lecz takze
w wymiarze globalnym. Na ostabienie
gospodarki japoniskiej moga oddziaty-
waé zaklécenia produkeji przemysto-
wej, wynikajace z czeSciowego paralizu
energetyki i systemu transportowego.
W gospodarce tak nowoczesnej, jak ja-
poriska, gdzie fabryki nie magazynuja
cze$ci do produkcji, lecz majg je do-
starczane na okre§long godzine, jakie-
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Rysunek 4. Prognoza relacji deficytu finanséw publicznych do PKB w krajach UE-27
w2011 r.
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kolwiek powazne utrudnienia oznacza-
ja konieczno$¢ wstrzymania produkcji
— tym bardziej przynoszacego straty,
im dluzej beda trwaly problemy sek-
tora energetycznego. Z drugiej strony,
na rzecz ponownego wzrostu bedzie
wplywac¢ odbudowa zniszczer. Lacz-
ny efekt tych uwarunkowar dla PKB
trudno jest obecnie okresli¢.

Zagrozenie dla globalnego rozwoju
wiaze sie z wplywem japoriskiej gospo-
darki na rynki surowcowe. Wylaczenie
z ruchu elektrowni atomowych oznacza
wieksze zapotrzebowanie na tradycyjne
surowce energetyczne, zwlaszcza rope,
zapewne takze na zywno$¢. Negatyw-
nym skutkiem trzesienia ziemi moze by¢
zatem wzrost §wiatowej inflacji, potego-
wany dziataniami spekulacyjnymi. Real-
ne staje sie widmo wolniejszego rozwoju
i rosnacych cen, a wiec stagflacii.

Wazniejsze jest jednak drugie zagro-
zenie. Japonia jest najbardziej zadtuzo-
nym krajem $wiata, ktéremu juz przed
katastrofg obnizono rating kredytowy.
Konieczno$¢ wydania wielu miliardéw
dolaréw na akcje ratunkows i odbudo-
we moze pogorszy¢ sytuacje finansowa
pafistwa i mie¢ destrukcyjny wplyw na
globalne rynki.

Prognoza
rozwoju gospodarczego Polski

W Polsce w latach 2011-2012, podob-
nie jak w 2010 r., dynamika PKB be-
dzie wspierana przez popyt krajowy.
Przyczyni sie do tego wysoki poziom
inwestycji publicznych, gléwnie infra-
strukturalnych, zwigzanych ze spodzie-
wanym znaczacym  wykorzystaniem
$rodkéw unijnych. Wsparcie dla wzrostu
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gospodarczego moze tez stanowi¢ kon-
sumpcja, ozywienie inwestycyjne przed-
siebiorstw, jak réwniez zwiekszona dy-
namika inwestycji mieszkaniowych. De-
cyzje konsumpcyjne gospodarstw do-
mowych moga by¢ jednak ograniczane
niepewnoscia przysztych dochodéw, wy-
muszajaca preferencje oszczednosSciowe
i bardziej ostrozne korzystanie z kredy-
téw. Natomiast utrwalanie sie pozytyw-
nych tendencji w gospodarce $wiatowe;j,
wraz z mimo wszystko rosnacym w kra-
ju popytem konsumpcyjnym, pozwa-
laja oczekiwac, ze od 2011 r. w polskiej
gospodarce mozna bedzie obserwowac
rozwdj inwestycji sektora prywatnego.
Uwrzgledniajac kontynuacje wysokiego
wzrostu inwestycji publicznych, a takze
zwigzanych z finalizacja zadaf realizo-
wanych w ramach przygotowari do mi-
strzostw Europy w pilce noznej, szacuje
sie, ze naklady brutto na $rodki trwa-
e zwieksza sie w 2011 r. o prawie 9%,
aw 2012 r. o ponad 10%.

Rezultatem odbudowy popytu we-
wnetrznego najwiekszych partneréw
handlowych Polski oraz jedynie powol-
nej aprecjacji zlotego, a wiec utrzymania
konkurencyjno$ci cenowej débr krajo-
wych, bedzie nadal wysoki przyrost pol-
skiego eksportu. Jednak zwiekszajacy sie
popyt krajowy, a w zwigzku z tym rosna-
cy szybko import, przyczynia sie do stop-
niowego poglebiania nieréwnowagi w bi-
lansie handlowym i ptatniczym oraz do
ujemnej kontrybucji eksportu netto we
wzrost PKB. Znajdzie to wyraz w pogor-
szeniu relacji deficytu na rachunku obro-
téw biezacych do PKB z 3,4% w 2010 r.
do 3,6% w 2011 r. i 4% w 2012 r. Deficyt

ten tylko cze$ciowo sfinansowany zosta-

- 616 -



Stan i perspektywy polskiej gospodarki

panstwo i spoteczenstwo

nie naplywem kapitatu dlugookresowe-
go, czyli bezposrednich inwestycji zagra-
nicznych i §rodkéw klasyfikowanych na
rachunku kapitalowym (gléwnie euro-
pejskich funduszy strukturalnych).

W najblizszych dwéch latach nastapia
korzystne zmiany na rynku pracy. Popra-
wa koniunktury, a w rezultacie wzrost
gospodarczy i przyspieszenie tempa in-
westycji pozytywnie wplyna na tworze-
nie nowych miejsc pracy we wszystkich
sektorach. Srednie roczne tempo wzrostu
zatrudnienia bedzie co prawda nizsze niz
podczas boomu wlatach 2006-2008, jed-
nak w sektorze przedsiebiorstw wyraznie
przekroczy 2%. Réwnocze$nie zmieni sie
sytuacja w zasobach pracy. Z jednej stro-
ny, zgodnie z prognoza demograficzng
GUS, nastgpi znaczny spadek liczby lud-
no$ci w wieku produkcyjnym (18-59\64
lata). Z drugiej za$, poprawi sie wspét-
czynnik aktywnosci zawodowej, w wy-
niku ograniczenia mozliwoéci przecho-
dzenia na wczesniejsze emerytury oraz
rosngcego udziatu populacji w wieku 25-
44 lata. Prognozuje sie, ze rosnacy popyt
na prace, wraz ze zmianami demograficz-
nymi, pozwola w 2011 r. zmniejszy¢ licz-
be bezrobotnych o okoto 200 tys. oséb,
aw 2012 r. 0 150 tys. W koricu tego roku
stopa rejestrowanego bezrobocia moze
spas¢ do 11%, a w 2012 r. do 10%.

W 2011 r. mozna oczekiwac uksztatto-
wania sie Sredniej rocznej inflacji na po-
ziomie 3,8%, a w 2012 r. 3%, co uniemoz-
liwi spetnienie przez Polske inflacyjnego
kryterium konwergencji. Czynnikami in-
flacjogennymi beda: wzrost stawek VAT
i akcyzy, cen paliw, energii elektrycz-
nej i zywnosci (te grupy towaréw maja
szczegdlnie silny efekt mnoznikowy) oraz
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podwyzki cen ustug komunalnych, wy-
muszone niekorzystna sytuacja budzeto-
wa jednostek samorzadu terytorialnego.
Skala impulsu inflacyjnego, wynikajaca ze
zmian podatku VAT i akcyzy, moze by¢
jednak relatywnie niewielka i — wedlug
szacunku NBP - wyniesie 0,3-0,5 pkt.
proc. Impuls ten bedzie miat charakter
przejsciowy, wplynie jednak na zwieksze-
nie oczekiwar inflacyjnych.

Istotnym zrédlem niepewnosci pozo-
stanie ksztaltowanie sie cen surowcéw
i paliw na rynkach $wiatowych, szcze-
gblnie zwigzanych z rosnagcym popytem
ze strony rozwijajacych sie gospodarek.
Istnieje ryzyko znacznego podwyzszenia
tych cen takze w perspektywie srednio-
i dlugoterminowej. Przewiduje sie, ze
tempo wzrostu cen zywnosci w Polsce
znacznie przewyzszy notowania z 2010 r.
Przecietny ich poziom moze by¢ o oko-
fo 6% wiekszy niz w ubiegtym roku.
W pierwszym pélroczu zdrozaty gtow-
nie produkty pochodzenia roslinnego,
a w drugim podrozeja zwierzece.

Proinflacyjnie oddziatywa¢ moze réw-
niez poprawa sytuacji na rynku pracy.
Wozrastajagcy popyt na prace nasili pre-
sie placowa, a w konsekwencji zwiekszy
jednostkowe koszty pracy. Czynnikiem
wzrostu presji placowej moze by¢ tez
podniesienie od 2011 r. placy minimalne;j.
Natomiast procesy inflacyjne hamowa¢
moze zamrozenie plac w sferze budzeto-
wej, nizszy niz w 2010 r. wskaznik walo-
ryzacji rent i emerytur, likwidacja czesci
ulg i zwolniers podatkowych oraz spodzie-
wana stopniowa aprecjacja zlotego.

Utrzymuje sie jednak duza niepewno$¢
co do ksztaltowania sie kursu polskiej wa-
luty. Z jednej strony, trudna sytuacja fi-
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Rysunek 5. Prognoza relacji dtugu publicznego do PKB, w krajach UE-27 w 2011 r.
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nanséw publicznych i widmo bankructwa
Grecji stwarzajg ryzyko ostabienia tego
kursu, z drugiej — niski stopiei nieréw-
nowagi wewnetrznej i relatywnie wysoki
(na tle innych krajéw rejonu i strefy euro)
wzrost gospodarczy w Polsce — w sytuacji
utrzymujacej sie nadplynnosci na $wia-
towych rynkach finansowych — moga
zintensyfikowa¢ naplyw inwestycji bez-
posrednich i portfelowych z zagranicy, co
przyczyni sie do aprecjacji waluty krajo-
wej. Umocnieniu zlotego powinny sprzy-
ja¢ réwniez podwyzki stép procentowych
NBP, w ramach cyklu zacie$niania polity-
ki pienieznej. Sredni roczny kurs ztotego
do euro moze uksztattowa¢ sie w 2011 r.
na poziomie 3,90, a do dolara przekro-
czy 2,80. W poréwnaniu z 2010 r. ozna-
czatoby to umocnienie polskiej waluty
wobec euro o okofo 2%, a wobec dolara
0 5%. Dalsza aprecjacje zlotego — w skali
wyzszej od notowanej w tym roku — be-
dziemy obserwowa¢ w 2012 r., warun-
kiem jednak bedzie realizacja decyzji
zmniejszajacych nieréwnowage finanséw
publicznych i ograniczajacych narastanie
zadluzenia kraju.

W latach 2011-2012 deficyt budze-
tu pafistwa pozostanie na podwyzszo-
nym poziomie. Jednocze$nie wystapig
znaczne niedobory w finansach innych

jednostek publicznych, miedzy innymi
jednostek samorzadu terytorialnego,
Funduszu Ubezpieczei Spolecznych
oraz Krajowego Funduszu Drogowego.
Oznacza to utrzymanie sie wysokiego
deficytu finanséw publicznych. Podjete
w koricu 2010 r. i na poczatku biezacego
roku dziatania majace na celu ogranicze-
nie nieréwnowagi finansowej (podwyz-
ka stawek VAT, ograniczenie inwestycji
i redukcja przeptywu $rodkéw do OFE)
nie gwarantuja w 2011 r. nieprzekro-
czenia przez dtug publiczny drugiego
progu ostrozno$ciowego, okreslonego
w ustawie o finansach publicznych na
55% PKB.

Zagrozi¢ temu moze kilka czynni-
kéw, w tym:
* nizsza od planowanej dynamika PKB,
skutkujaca wolniejszym wzrostem do-
chodéw budzetowych';
e wyzszy od przewidywar deficyt jed-
nostek samorzadu terytorialnego;
* niewykonanie planéw przychodéw
z prywatyzacji;
* ewentualna deprecjacja zlotego.

Sytuacja taka oznaczataby koniecznosé
dokonania daleko idacych dostosowan
w budzecie juz od 2013 r." oraz przyczy-
nifaby sie do pogorszenia postrzegania
polskiej gospodarki i w konsekwencji do

18 Szacunkowe obliczenia wskazuja, ze jezeli nie ma negatywnych dla dochodéw budzetowych zmian syste-
mowych, to ostabienie wzrostu PKB o 1 pkt. proc. skutkuje zmniejszeniem dochodéw budzetu panstwa
o ok. 4 mld zt.

Zgodnie z art. 86 ustawy o finansach publicznych (DzU z 2009 r., nr 157, poz. 1240 ), gdy wartos¢ relacji
panstwowego dtugu publicznego do PKB w roku ,t” jest wieksza od 55%, a nizsza od 60%, to uchwalony
projekt ustawy budzetowej na rok t+2 powinien zaktada¢ co najmniej zréwnowazone saldo budzetu pan-
stwa. Ponadto budzet nie moze przewidywa¢ wzrostu wynagrodzen pracownikéw panstwowej sfery bu-
dzetowej, a wskaznik waloryzacji rent i emerytur nie moze by¢ wyzszy od inflacji. Jednocze$nie musza by¢
zrownowazone budzety jednostek samorzadu terytorialnego, z wyjatkiem wydatkéw na wspétfinansowanie
zadan realizowanych ze $rodkéw UE.
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wiekszej zmiennosci kursu walutowego,
a takze wzrostu dlugoterminowych stép
procentowych, co drastycznie ograniczy-
foby mozliwosci finansowania zaréwno
sektora publicznego, jak i prywatnego.
Znaczny deficyt strukturalny sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych
oraz ryzyko przekroczenia drugiego pro-
gu ostrozno$ciowego wymagaja szybkiego
podjecia zdecydowanych dziatar konso-

-621 -
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lidacyjnych. Ciezar dostosowan struktu-
ralnych nie moze przy tym spoczywac
wylacznie na budzecie pafistwa, ale powi-
nien by¢ rozlozony na wszystkie podmio-
ty tego sektora.

TADEUSZ CHROSCICK]I, ekspert
w dziedzinie makroekonomii
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Najwyzszy Urzad Kontrolny Stowac;ji

Przeglad partnerski

Najwyzsza Izba Kontroli uczestniczyta w przegladzie Najwyzszego Urze-
du Kontrolnego Stowaciji. Ustalenia wskazuja, ze jest otwarty na zmiany
i poszukuje nowoczesnych metod pracy. Fakt, ze ma wiele probleméw po-
dobnych do tych, z ktérymi musi sobie radzi¢ NIK, pozwolit uczestnikom
przegladu uczy¢ sie od siebie nawzajem. Kolegom ze Stowacji zapropono-
wali$my zmiany w dlugofalowej strategii zarzadzania delegaturami, po-
szukiwanie metod podnoszacych jakos¢ planowania i kontroli wykonania
zadan oraz konkretne rozwigzania dotyczace publikowania raportéw.

PAWEL BANAS, JACEK MAZUR

Najwyzszy Urzad Kontrolny Stowacji
(Najvyssi  kontrolny dirad Slovenskej
republiky; dalej w skrécie: NUK) na
mocy konstytucji z 1992 r. jest organem
niezawistym. Prowadzi kontrole gospo-
darowania: §rodkami budzetu pafistwa;
majatkiem, zobowigzaniami i naleznos-

138 KONTROLA PANSTWOWA

ciami pafistwa, instytucji prawa pub-
licznego i Funduszu Majatku Narodo-
wego; majatkiem, srodkami i prawami
majatkowymi gmin i wyzszych jedno-
stek terytorialnych, przekazanymi do
realizacji zadan z zakresu administracji
pafistwowej; majatkiem, zobowiazania-
mi i nalezno$ciami, ktére maja gwaran-
cje pafistwa; majagtkiem, nalezno$ciami
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i srodkami przekazanymi z zagranicy na
rzecz pafistwa lub oséb prawnych i fi-
zycznych, ktére gospodaruja srodkami
budzetu pafistwa badz dysponuja ma-
jatkiem pafistwa w ramach programéw
rozwojowych i podobnych.

W powyzszym zakresie moze kontrolo-
wad: rzad, ministerstwa i inne centralne
organy administracji oraz organy im pod-
porzadkowane; organy pafistwa i osoby
prawne, utworzone lub zalozone przez
centralne organy administracji lub inne
organy pafistwa; gminy i wyzsze jednostki
terytorialne oraz utworzone przez nie 0so-
by prawne; pafstwowe fundusze celowe,
instytucje prawa publicznego utworzone
w drodze ustawy, osoby prawne, w kté-
rych instytucje prawa publicznego maja
udziat kapitatowy; Fundusz Majatku Naro-
dowego i osoby prawne z wickszo$ciowym
udzialem tego funduszu; osoby prawne
i fizyczne!. Ustalenia kontroli i wynika-
jace z nich wnioski s3 przekazywane jed-
nostkom kontrolowanym i ich jednostkom
nadrzednym. Ponadto Urzad przedklada
Radzie Narodowej (parlamentowi) roczne
sprawozdanie o dziatalno$ci kontrolnej oraz
opinie o projekcie budzetu pafistwa i pro-
jekcie zamkniecia rachunkéw pafistwa.

Na czele NUK stoi prezes, wybierany
przez parlament na 7-letnig kadencje,

Prezentacja raportu z przegladu, od lewej: Jan
Jasovsky, prezes NUK; Pawet Bana$ i Jacek
Mazur, radcy prezesa NIK; Igor Ciho, dyrektor
w NUK.

z prawem ponownego wyboru?. NUK
liczy 312 pracownikéw (stan na koniec
2010 r.), zatrudnionych w 4 departamen-
tach kontrolnych i 8 delegaturach oraz
w komoérkach wspomagajacych i obstugo-
wych. Okoto polowa personelu pracuje
w centrali, pozostali — w delegaturach?.

Partnerska ocena

Przeglad partnerski (peer review)* Naj-
wyzszego Urzedu Kontrolnego Stowa-
cji odbywat sie od kwietnia 2010 r. do

' Ustava Slovenskej Republiky, Bratislava 2001; Constitution of the Slovak Republic, Bratislava 2001;
thum. J. Mazur z uwzglednieniem przektadu pierwotnego tekstu (sprzed zmiany konstytucji): Konstytucja
Republiki Stowackiej, ttum. i wstep. K. Skotnicki, Biblioteka Sejmowa, Wydawnictwo Sejmowe, Warsza-

wa 1993.

2 Obecny prezes NUK, prof. Jan Jasovsky, petni funkcje od lutego 2005 r.
3 Ogodlnie nt. NUK zob. G. Chmielewski: Najwyzszy Urzad Kontrolny Republiki Stowackiej, ,Kontrola Pan-

stwowa” nr 5/2009.

4 Inaczej ,ocena partnerska” lub ,ocena kolezenska". Na temat koncepcji przegladéw najwyzszych or-
gandéw kontroli zob. L. Marcinkowski: Przeglad partnerski Urzedu Kontroli Paristwowej Danii, ,Kontrola

Panstwowa” nr 1/2007.
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Pawet Banas, Jacek Mazur

kwietnia 2011 r. Na zaproszenie prezesa
NUK uczestniczyli w nim przedsta-
wiciele najwyzszych organéw kontroli
(NOK) Wielkiej Brytanii (przewod-
niczacy), Estonii, Stowenii oraz Polski
(radcy prezesa NIK: Pawet Banas i Jacek
Mazur). Zostal przeprowadzony na pod-
stawie porozumienia podpisanego przez
prezeséw wymienionych NOK, oparte-
go na wytycznych INTOSAI w sprawie
przegladéw partnerskich®.

Zakres przegladu obejmowat stra-
tegie rozwoju instytucji®, planowanie,
prowadzenie i przedstawianie sprawo-
zdan z kontroli oraz system oceny jako-
$ci postepowania kontrolnego; polityke
informacyjna; rekrutacje i szkolenie
pracownikéw.

Czlonkowie zespolu przegladowego
otrzymali — przelozone na jezyk angiel-
ski — podstawowe akty prawne doty-
czace NUK, podreczniki kontroli oraz
akty wewnetrzne regulujace organizacje
i postepowanie kontrolne. Przedstawio-
no im wszystkie zagadnienia podlegajace
przegladowi, ponadto odbyli kilkadziesigt
spotkat z pracownikami NUK odpo-
wiedzialnymi za poszczegdlne dziedziny
(obok spotkan w centrali NUK odwiedzili

delegature w Trenczynie). Uzyskali w ten
spos6b odpowiedzi na liczne pytania oraz
dalsze dokumenty i materialy. Dodatko-
wo, polscy czlonkowie zespotu zapoznali
sie oryginalng dokumentacja trzech wy-
branych kontroli (w jezyku stowackim)’
oraz przedyskutowali ich przebieg z wtas-
ciwymi dyrektorami i kierownikami ze-
spotéw kontrolnych. Otrzymali tez pi-
semne odpowiedzi na kilkadziesiat pytan
z zakresu postepowania kontrolnego i me-
todyki kontroli, wybranych z listy pytar
INTOSAI w sprawie przegladéw part-
nerskich®, oraz oméwili je z autorami.
Prezentacja raportu z przegladu miata
miejsce 22 czerwca tego roku w Braty-
stawie. W spotkaniu wzieli udzial pre-
zes i wiceprezesi NUK, dyrektorzy
i kilkudziesieciu innych pracownikéw;
pracownicy delegatur uczestniczyli za
posrednictwem transmisji intranetowej.
Tekst raportu w jezyku stowackim byt
wczesniej dostepny w intranecie, dlate-
go czlonkowie zespotu przegladowego
przedstawili tylko wybrane kwestie, ilu-
strujac je przyktadami z praktyki innych
krajéw. Eksperci wysoko ocenili dzia-
lalnoé¢ NUK, zwlaszcza profesjonalizm
dziatafi kontrolnych, podnoszenie jakosci

5 ISSAI 5600 Peer Review Guideline, przyjete na kongresie INTOSAI w listopadzie 2010 r., <http://www.
issai.org/media(852,1033)/ISSAI_5600_E_Endorsement.pdf>. Przy konstruowaniu porozumienia wyko-
rzystano 6wczesny projekt wytycznych.

8 Koncepcia rozvoja Najvyssieho kontrolného dradu Slovenskej republiky na roky 2007-2012, <http://
www.nku.gov.sk/documents/10157/12501/koncepcia+rozvoja+nku+sr+na+rok+2007+-+2012>.

7 Kontrola opatreni zameranych na zvysenie zamestnanosti telesne postihnutych oséb v Statnej sprave
(kontrola $rodkéw podjetych w celu zwigkszenia zatrudnienia oséb niepetnosprawnych w administracji
publicznej); kontrola vybranych investi¢nych akcii Slovenskej sprévy ciest (kontrola wybranych dziatan in-
westycyjnych Stowackiej Administracji Drog); kontrola verejnych prostriedkov vyclenenych na zateplenie
domom (kontrola $rodkéw publicznych przeznaczonych na ocieplenie budynkow).

8 Peer Review Checklist — Appendix to ISSAI 5600, <http://www.issai.org/media(909,1033)/ISSAI_
5600_E_Appendix.pdf>.
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i rozw6j metodyki kontroli. Pozytywnie
odniesli sie do rosnacego znaczenia i co-
raz wiekszej dostepnoéci wynikéw kon-
troli. Z uznaniem spotkata sie tez wspét-
praca z mediami. Ponadto raport zawiera
szczegbtowe uwagi i komentarze®.

Podsumowujac spotkanie, prezes NUK
Jan Jasovsky zapowiedzial opracowanie
planu dzialania, ktéry okresli sposéb
wykorzystania uwag i zaleced zawartych
W raporcie.

Rekomendacje

Kolezefiska natura przegladu partner-
skiego powoduje, ze zamieszczone w ra-
porcie wnioski maja nieco inny charakter,
niz ten, do ktérego jesteSmy przyzwycza-
jeni w wystgpieniach pokontrolnych czy
informacjach o wynikach kontroli NIK.

Z reguly mieszcza sie one w dwdch
kategoriach:

* podpowiedzi w sprawie korekty obec-
nej praktyki — od kwestii strategicznych
do technicznych — ktére wynikaja z wie-
loletnich do$wiadczerh NOK prowadza-
cych przeglad;

* zachety do rozpatrzenia probleméw,
ktére w takim samym stopniu doty-
cza NOK poddanego przegladowi, jak
i NOK przeprowadzajacych go — i cho¢
najczesciej sa trudne do rozwiazania,
nie mozna ich pominac.

Pierwsza grupa zawiera wskazania,
ktére zdaniem wnioskujacych sa po-
trzebne, gdyz potwierdzita to prakty-
ka ich instytucji kontrolnych. W dru-

wspotpraca miedzynarodowa

gim przypadku autorzy zalecei maja
na wzgledzie, ze przeglad nie konczy
wspolpracy miedzy partnerskimi NOK,
ale raczej daje szanse na jej intensyfika-
cje — z obopdlng korzyscia.

Oto krétkie oméwienie wybranych
spraw, ktére byly rozpatrywane w toku
prac zespolu przegladowego oraz na
spotkaniu 22 czerwca.

Podstawowy cel dziatalno$ci NOK

Pierwotnym zadaniem najwyzszych or-
ganéw kontroli jest badanie rozliczeri do-
tyczacych $rodkéw publicznych i przed-
stawianie o nich sprawozdah. Oprécz
tego, wiele najwyzszych organéw kontroli
prowadzi kontrole wykonania zada#, czyli
kontrole oszczednosci, wydajnosci i sku-
tecznosci, z jaka owe Srodki zostaja wy-
korzystane. Czasem gléwny cel NOK jest
wskazany w konstytucji danego paristwa,
np. konstytucja Francji w art. 47-2 stano-
wi, ze "Trybunat Obrachunkowy wspo-
maga Parlament w kontroli dziatalnosci
rzadu. Trybunal wspomaga Parlament
i rzad w kontroli wykonania ustaw finan-
sowych i ustaw o finansowaniu ubezpie-
czefi spolecznych, jak réwniez w ocenie
polityk publicznych”. Krétkie opisy sa tez
w kilku innych konstytucjach, np. Austrii,
Czech, Hiszpanii i Holandii. Jest jednak
wiele konstytucji — moze nawet wick-
sz08¢? — ktére nie formuluja gléwnego
celu dziatania najwyzszego organu kon-
troli. Przykladem sa konstytucje Polski
i Stowacji, ktére dos¢ doktadnie okreslaja

9 Przewiduje sie ogtoszenie raportu (w jez. angielskim i stowackim) na stronie internetowej NUK Stowacji

<http://www.nku.gov.sk>.
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zakres kontroli, natomiast nie definiuja
celu najwyzszego organu kontroli.

Zespét przegladowy ocenil, ze NUK
prowadzi dzialalno$¢ kontrolng w sposéb
systematyczny i spdjny, zgodnie z wytycz-
nymi INTOSAI Sktfada sie na to wiele
krokéw podejmowanych w Urzedzie, aby
profesjonalnie rozdzieli¢ role i przypisa¢
zadania poszczegdlnym jednostkom orga-
nizacyjnym. Zarazem — w opinii zespotu
— nie jest do kofica jasne, co jest glow-
nym celem dziatalnosci kontrolnej NUK:
ocena pafistwa (rzadu) jako calosci, czy
tez ocena pracy poszczegdlnych organéw
i jednostek?

Roczny plan kontroli NUK jest opra-
cowywany przez Departament Strategii
wspdlnie z kierownictwem, departa-
mentami kontrolnymi i delegaturami.
W procesie wyboru tematéw bierze sie
pod uwage cele strategiczne, analize ry-
zyka, istotno$¢ oraz potencjalny wplyw
lub wartos¢ dodang planowanej kontroli.
Mozna jednak zastanawiac sie: czy w per-
spektywie wieloletniej tematy kontroli
réwnomiernie obejmuijg istniejace progra-
my rzadowe i dziatalno$¢ poszczegdlnych
resortéw; czy nie mozna by ulepszy¢ me-
chanizmu oceny ryzyka i istotnosci tak,
aby zasoby organu kontroli byly wykorzy-
stywane na badanie dziedzin rzeczywiscie
priorytetowych; czy NUK rozwaza mozli-
wos¢ prowadzenia wiekszej liczby kontro-
li na poziomie strategicznym (np. polityk
sektorowych czy programéw rzadowych).
Podczas dyskusji podano przyklady kilku-
nastu kontroli przeprowadzonych w ostat-
nich latach przez organy kontroli Estonii,
Polski i Wielkiej Brytanii, ktérych przed-
miotem byla ocena istotnych probleméw
lub catych dziedzin, na przyktad systemu
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dotaciji dla przedsiebiorstw stanowigcych
wlasnos$¢ patistwa, zbiérki i powtérnego
wykorzystania zuzytych opakowan, za-
rzadzania finansowego w administracji
centralnej, stabilno$ci systemu banko-
wego, bezpieczefistwa energetycznego,
prywatyzacji przemyshu stoczniowego,
wdrazania ogélnopafistwowego programu
walki z rakiem.

Sugestie tematéw kontroli

W trakcie przegladu rozpatrywano wy-
korzystywanie przez najwyzsze organy
kontroli nieformalnych sugestii tematéw
kontroli. Kontroler Generalny Estonii
corocznie zwraca sie o nie do parlamen-
tarnej Komisji Rachunkéw Publicznych.
‘W miare mozliwo$ci zostajg one wlaczone
do planu kontroli, jednak z pominieciem
spraw uprzednio poddanych badaniom
(wskazuje sie istniejace sprawozdania
z tych kontroli) oraz tematéw politycz-
nych (bowiem kontrola musi opiera¢ sie
na wyraznych wyznacznikach).

Trybunal Obrachunkowy Stowenii prze-
prowadzit w 2010 r. 63 kontrole, w tym
24, ktérych obowigzek wykonania wprost
wynika z prawa, 20 dotyczacych tematéw
wybranych przez Trybunat na podstawie
analizy ryzyka i az 19 kontroli (prawie
30%) w zwigzku z 409 propozycjami
otrzymanymi od réznych organéw pan-
stwa, firm, stowarzyszen oraz obywateli.

W Polsce Najwyzsza Izba Kontroli jest
obowigzana prowadzi¢ kontrole na zlece-
nie Sejmu lub jego organéw. W praktyce
zleceni tych jest kilka rocznie. Ponadto,
aby utatwi¢ wlaczenie propozycji pocho-
dzacych od gléwnych organéw pafistwa
w proces opracowywania planu kontroli,
wiosna kazdego roku prezes NIK zwraca
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sie do marszatka Sejmu, marszatka Sena-
tu, Prezydenta RP, premiera oraz Rzecz-
nika Praw Obywatelskich o ewentualne
sugestie, ktére moga by¢ inspiracja do wy-
brania tematéw kontroli w roku nastep-
nym. Sugestie te nie sg wiazgce, niemniej
wiekszos¢ z nich zostaje ujeta — w rézny
sposéb — w planie kontroli. Przyktado-
wo, w 2010 r. komisje sejmowe zglosity
81 sugestii, marszalek Senatu — 15, Prezy-
dent RP - 6, premier — 40 i RPO - 7; po-
nad potowa z nich zostala uwzgledniona
w planie kontroli NIK na 2011 r.

W trakcie roku pojawia sie takze wiele
sugestii kontroli od obywateli, a nawet
organéw pafistwa. W zwigzku z tym
podejmowane s3 kontrole dorazne, na
przyklad w razie podejrzenia niewtasci-
wego wykorzystania znacznych srodkéw,
niejasnego postepowania przetargowego
badz innej sprawy, ktéra wywoluje duze
zainteresowanie. Zawsze jednak to naj-
wyzszy organ kontroli rozstrzyga, na
jakie zadania przeznaczy swoje (ograni-
czone przeciez) zasoby.

W opinii zespolu przegladowego, tryb
planowania stosowany przez NUK umoz-
liwia sformulowanie spéjnego programu
kontroli, ktéry uwzglednia wszystkie
zagadnienia istotne dla Stowagji. Jest to
jednak proces realizowany wewnatrz in-
stytucji — mozna wiec zastanawiac sie nad
zakresem, w jakim N'UK bada i wykorzy-
stuje nieformalne zewnetrzne sugestie te-
matéw kontroli, pochodzace z parlamen-

tu, rzadu i innych centralnych organéw
pafistwa oraz od opinii publicznej. Do-
$wiadczenia innych krajéw wskazuja tu
na rézne mozliwosci. Wykorzystanie ich
odpowiadatoby , Strategii rozwoju NUK”,
ktéra deklaruje, ze plany kontroli powinny
by¢ oparte — miedzy innymi — na zalece-
niach parlamentu i organéw wykonaw-
czych, a takze na wnioskach obywateli.

Instrumenty kontroli wykonania zadan
Wiekszoé¢ najwyzszych organéw kon-
troli przeprowadza kontrole wykona-
nia zadad albo przynajmniej dazy, by
to robi¢. Zgodnie z deklaracja kierow-
nictwa NUK, urzad bedzie realizowat
coraz wiecej takich kontroli (obecnie
prowadzone s3 przede wszystkim kon-
trole zgodnosci i finansowe). W zwigz-
ku z tym zesp6l przegladowy zwrécit
uwage na potrzebe rozbudowy war-
sztatu kontroli wykonania zadas.

Punkt 2.1.2 listy pytan INTOSAI
w sprawie przegladéw partnerskich
wskazuje na potrzebe uzywania urozma-
iconego instrumentarium, w tym analizy
procesowej, organizacyjnej, analizy od-
dziatywania i rezultatéw (impact and out-
come), kosztéw i korzysci oraz zarzadzania
jakoscig i ustugami. Szczegélowy opis me-
tod stosowanych w kontroli wykonania
zadafi zawiera zatacznik 1 do ISSAT 3000:
,Standardy i wytyczne kontroli wykona-
nia zadaf na podstawie standardéw kon-
troli INTOSALI i praktyki”.

10 JSSAI 3000 - Standards and guidelines for performance auditing based on INTOSAI's Auditing Standards and
practical experience, Appendix 1 Performance audit methodology, <http://www.issai.org/media(890,1033)/
Performance_Audit_Guidelines_E.pdf>. Przektad polski zostat wydany przez Najwyzsza Izbe Kontroli: ISSA/
3000: Standardy i wytyczne kontroli wykonania zadari na podstawie standardéw kontroli INTOSAI i praktyki,

Warszawa 2009.
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Czytelne sprawozdania z kontroli

Sprawozdania z kontroli NUK cechuja sie
duza zwiezloscia (od kilku do kilkunastu
stron), ale na ich przejrzysto$¢ — a zatem
i oddzialywanie — moga niekorzystnie
wplywaé obowiagzujacy styl urzedowy
oraz uklad i zawarto$¢ dokumentu. Je-
zyk i styl sprawozdarh musza oczywiscie
pozostawac na tyle sformalizowane, aby
zapewnialy ich precyzje i weryfikowal-
no$¢, jednak nalezy poszukiwaé rozwia-
zaf utatwiajacych odbiér tych dokumen-
téw przez szerokg opinie publiczna.

Zesp6t przegladowy zaproponowat
rozpoczynanie sprawozdaf z kontroli od
akapitu, ktéry informowalby czytelnika
o istocie dokonanych ustalef oraz zache-
cat do lektury calego dokumentu. Jako
przyktad w trakcie naszej prezentaciji po-
dali$my zaczerpniete ze stron interneto-
wych NOK Wielkiej Brytanii i polskiego
NIK nagléwki przedstawiajace wyniki
kontroli systemu wdrazania praw konsu-
menta oraz przygotowan do mistrzostw
pitkarskich Euro 2012". Podkredlilismy,
ze sformulowanie zwiezlego wprowadze-
nia jest umiejetnoscia, nad ktéra trzeba
pracowa¢, ale warto to robi¢, jesli chce-
my, aby dokumenty o wynikach naszych
kontroli byty chetniej czytane.

W innym zaleceniu, dotyczacym ukla-
dowi graficznemu sprawozdad z kon-
troli, zesp6t zaproponowal edytorskie
wyréznienie — przede wszystkim przez
zamieszczenie w pierwszej czesci doku-

Pawet Banas, Jacek Mazur

mentu — podsumowania bedacego od-
powiednikiem executive summary albo
znanego z praktyki NIK , podsumowa-
nia wynikéw kontroli”. Ponadto tres¢
sprawozdafi powinna by¢ podzielona na
cze$ci wedlug grup ustaleri i opatrzona
odpowiednio komunikatywnymi tytu-
fami. Zaproponowano tez wzbogacenie
tresci rocznego sprawozdania z dziatal-
nosci kontrolnej NUK oraz sprawozdan
z poszczegdlnych kontroli o analize ten-
dencji, zestawienia poréwnujace istotne
dane z ostatnich lat oraz o konkluzje
systemowe, pozwalajace poznaé opinie
i stanowisko NUK wobec kontrolowa-
nych zjawisk.

Delegatury a centrala

W ostatnich latach NUK' rozbudowat
system delegatur (Bariska Bystrzyca, Bra-
tystawa, Koszyce, Nitra, Preszéw, Tren-
czyn, Trnawa, Zylina), ktére obecnie za-
trudniajg prawie polowe wszystkich jego
pracownikéw. W' stosunku do instytucji
kontrolnych bioracych udziat w przegla-
dzie jest to rozwigzanie najblizsze NIK.
Z tego wzgledu, korzystajac z wielolet-
nich doswiadczef wspétpracy miedzy de-
partamentami a delegaturami Izby, polscy
czlonkowie zespolu przegladowego sfor-
mulowali zalecenie zachecajace NUK do
dlugoterminowego wzmacniania meryto-
rycznej pozycji delegatur.

Oznacza to sugestie odchodzenia od
dotychczasowej praktyki ograniczania

Oto dobry przyktad nagtéwka w notatce o kontroli na stronie NIK: ,W przygotowaniach do EURO 2012

nastapit postep. Jednak skala opdznien, zarzuconych przedsiewzie¢ oraz zle wykonanych inwestycji jest
na tyle duza, ze moze to zagrazac¢ prawidtowemu przebiegowi imprezy”, <http://www.nik.gov.pl/aktual-

nosci/nik-o-euro-2012.html>.
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pola zainteresowar delegatur do swojego
regionu — czy to w kontrolach wlasnych,
czy wykonywanych na zlecenie departa-
mentéw kontrolnych NUK. Poswiecenie
czesci zasobéw delegatur na koordynacije
ambitnych ogdlnokrajowych kontroli po-
winno prowadzi¢ do budowy mocniej-
szych merytorycznie zespoléw i centréw
kompetencyjnych. Zwrdcilismy przy tym
uwage na rézne rodzaje ryzyka i ucigzli-
wosci procesu nabywania praktyki przez
delegatury w opracowywaniu sprawo-
zdaf na poziomie ogdélnokrajowym. Po-
wolujac sie na polskie doswiadczenia,
moglismy jednak podkresli¢ pozytywny
bilans kosztéw i korzysci.

Zewnetrzna ocena jakosci
postepowania kontrolnego

Czlonkowie zespotu przegladowego uzna-
li, ze stosowana przez NUK metodyka
kontroli jakosci postepowania kontrolnego
odpowiada miedzynarodowym standar-
dom. Podobnie jak w wielu innych NOK,
proces kontroli jakosci sktada sie z dwu
gléwnych faz: biezacej oceny, dokonywa-
nej w trakcie postepowania kontrolnego
przez kierownika zespotu kontrolnego
i dyrektora departamentu lub delegatury,
oraz oceny po zakoficzeniu postepowania
kontrolnego, sporzadzanej przez wydziat
metodyki, planowania i analiz w Depar-
tamencie Strategii. Ponadto NUK podej-
muje wstepne proby uzyskania zewnetrz-
nych ocen swojej dziatalnosci.

Stala zewnetrzna ocena jakosci po-
stepowania kontrolnego bywa uznawa-
na za dyskusyjng ze wzgledu na ryzyko
zagrozenia niezaleznosci NOK i jest
praktykowana tylko przez nieliczne naj-
wyzsze organy kontroli. Na przyklad,
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w Wielkiej Brytanii kontrola finansowa
NOK podlega zewnetrznemu przeglado-
wi od 2001 r. Poddanie sie tej procedu-
rze bylo decyzja Kontrolera i Audytora
Generalnego w dazeniu do publicznego
potwierdzenia jakosci pracy NOK na
podstawie powszechnie uznanych kryte-
riéw. Mozliwos¢ oceny przez zewnetrzng
inspekcje tworzy presje, ktéra wplywa
na podniesienie jako$ci pracy. Zwieksza
sie tez poziom realizacji standardéw kon-
troli, bo postepowanie kontrolne musi
by¢ prowadzone w taki sposéb, aby bylo
w pelni zrozumiate dla osoby z zewnatrz,
ktéra na podstawie dokumentacji robo-
czej kontroli powinna wyciagnac te same
wnioski. Przez wiele lat przeglad kontroli
finansowych realizowany byt przez Joint
Monitoring Unit — instytucje utworzong
przez trzy dzialajace w Wielkiej Bryta-
nii stowarzyszenia biegtych rewidentéw,
ktéra na podstawie ustawy z 1989 r.
o spoétkach ocenia dziatalno$¢ prywat-
nych firm audytorskich.

Zewnetrzna ocena sprawozdati z kon-
troli wykonania zadaf zostala zapoczat-
kowana w 1993 r. i jest prowadzona
przez osrodki akademickie. Zwykle
przeglady kontroli dotycza opubliko-
wanych sprawozdan, choé¢ w pewnym
okresie oceniano projekty przed ich
ostatecznym podpisaniem przez Kon-
trolera i Audytora Generalnego. Obec-
nie przegladéw kontroli wykonania za-
daf dokonujg Oxford University Said
Business School and Risk Solutions, we
wsp6tpracy z City University oraz CASS
Business School. Oceniaja oni wybra-
ne sprawozdania na podstawie zbioru
10 kryteriéw, ktéry obejmuje jako$¢ me-
todyki kontroli, wykorzystanie metod
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statystycznych, grafike i zrozumialos¢
sprawozdania, adekwatno$¢ analizy fi-
nansowej oraz trafno$¢ zalecen.

Zewnetrzng ocene jakosci kontroli
finansowych stosuje sie tez w Estonii.
Biorac pod uwage, ze metodyka tych
kontroli jest podobna do kontroli fi-
nansowych prowadzonych przez firmy
prywatne, co roku NOK Estonii ogtasza
zamdwienie publiczne na przeprowadze-
nie takiej oceny. Firma, ktéra zwyciezy
w konkursie (zwykle miedzynarodowa
firma audytorska), dokonuje przegladu
wybranych kontroli (na zasadzie préby
statystycznej), wykorzystujac te same
kryteria, jakie stosuje do wewnetrznej
oceny wlasnej pracy. Nastepnie Kontro-
ler Generalny rozpatruje ogélne wnioski
z przegladu, réwnoczeénie z ewentual-
nym projektem planu dziatafni napraw-
czych, przygotowanym przez Departa-
ment Kontroli Finansowe;j.

Biorac pod uwage rézne racje, prze-
mawiajace zaréwno ,za”, jak i ,prze-
ciw” wprowadzeniu zewnetrznej oceny
jakosci kontroli — zespdt przegladowy
nie sformulowal wyraznego zalecenia
w tej sprawie.
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Korzysci

z przegladu partnerskiego
Przeglad partnerski stanowi okazje do
przemyslenia podstawowych zasad i ce-
l6w funkcjonowania najwyzszego orga-
nu kontroli oraz skonfrontowania ich
z do$wiadczeniami i refleksjami kolegéw
z innych krajéw. Jest to zatem do$wiad-
czenie w podobnym stopniu cenne dla
prowadzacych przeglad, jak i dla insty-
tucji ocenianej. Z naszych dyskusji wyni-
kato, ze mocnymi stronami Najwyzszej
Izby Kontroli sa: strategiczny poziom
wielu kontroli wykonania zadad oraz
dobra komunikacja z opinia publiczna,
w tym za posrednictwem profesjonal-
nej strony internetowej. Od stowackiego
NUK mozna uczy¢ sie otwartosci na do-
$wiadczenia innych, determinacji w sto-
sowaniu nowych rozwigzaf technicznych
oraz tradycji przedstawiania odbiorcom
zwieztych, z reguly kilkunastostronico-
wych sprawozdan z kontroli.

PAWEL BANAS, radca prezesa NIK
dr JACEK MAZUR, radca prezesa NIK
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Nagroda za prace z dziedziny kontroli finanséw

ETO promuje naukowcoéw

Europejski Trybunat Obrachunkowy ustanowit nagrode za prace naukowe
z zakresu kontroli finanséw publicznych. Laureatami pierwszej edycji zostali
ex aequo Francuzka Sara Belleil i Hiszpan José Antonio Fernandez Ajenjo.

EWA MIEKINA

Europejski Trybunat Obrachunkowy,
kierujac sie checig umacniania wiezi ze
$rodowiskiem akademickimidazeniem
do rozwoju kontroli $rodkéw publicz-
nych w Europie, ustanowit w 2010 r.
nagrode za dorobek naukowy w dzie-
dzinie kontroli sektora finanséw pub-
licznych. Bedzie przyznawana co dwa
lata (w wysokosci 5000 euro) za prace
naukowa z tego zakresu (magisterska
lub doktorska), uwzgledniajaca misje
i wartoSci propagowane przez ETO.
Decyzje o wyborze laureatéw podej-
muje zesp6l ztozony z ekspertéw orga-
néw kontroli publicznej, obecnych lub
bylych czltonkéw Trybunatu lub pro-
fesoréw uniwersytetéw z pafistw Unii
Europejskiej

Kazda edycja nagrody pos$wiecona
bedzie pamieci osoby, ktéra swoja pra-
ca i przyktadem przyczynita sie do kre-
owania wizerunku ETO jako instytucji
europejskiej odgrywajacej wiodaca role
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w rozwoju kontroli sektora publiczne-
go. W pierwszej edycji w 2010 r. uhono-
rowano pamie¢ Jestsa Lazaro Cuenca
(1954-2009), wieloletniego dyrektora
odpowiedzialnego za metodyke kon-
troli ETO. Laureaci nagrody zostali do-
cenieni za oryginalno$¢, nowatorstwo
i jakos¢ prac, a takze ich znaczenie dla
rozwoju kontroli publicznej. Ceremo-
nia wreczenia pamigtkowych medali
i dyploméw przez prezesa ETO Vitora
Caldeire oraz ekspertéw oceniajacych

Laureaci z Vitorem Caldeira, prezesem ETO
(w $rodku).
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Ewa Miekina

prace' odbyta sie 5 lipca 2011 r. w sie-
dzibie Europejskiego Trybunatu Obra-
chunkowego w Luksemburgu?®.

Organizacje pozarzadowe, tak jak
wszystkie instytucje otrzymujace $rod-
ki unijne, réwniez podlegaja kontroli.
Nagrodzona praca Sary Belleil, zaty-
tutowana ,Wktad do socjologii praktyk
zarzadczych w europejskiej polityce
kontroli humanitarnych organizacji po-
zarzadowych”, koncentruje sie na kwe-
stii potrzeby tych kontroli (dotycza one
sposobu wykorzystania $rodkéw przez
niezalezne stowarzyszenia), wciaz roz-
patrywanej w dyskusjach politycznych
i medialnych. Niezbedne jest uzyska-
nie pewno$ci, ze pieniadze s3 wyda-
wane zgodnie z intencja ofiarodawcéw,
w celu zachowania ich zaufania. Sara
Belleil poruszyta temat ,usprawied-
liwionych” kontroli, powolujac sie na
ujawnione przypadki naduzy¢ i zlego
zarzadzania. Obok funkcji nadzorcze;
kontroli, przedstawila mozliwosci po-
prawienia sposobu dostarczania po-
mocy humanitarnej, prowadzace do
jej racjonalizacji, zwiekszenia profesjo-
nalizmu oraz odpowiedzialnosci oséb
uczestniczacych.

José Antonio Fernandez Ajenjo, w pra-
cy pt. ,Kontrole administracji publicz-
nej i walka z korupcja — ze szczegdlnym
uwzglednieniem Trybunalu Obrachun-
kowego i Urzedu Kontrolera General-
nego”, przeprowadzil analize kompe-
tencji audytoréw w zwalczaniu korupcji
w sferze publicznych finanséw i ad-
ministracji. Staral sie okresli¢ ich role
w $wietle zréznicowanych opinii o tym,
czy kontrolerzy finanséw publicznych
maja podejmowac tylko prewencyjne
dziatania antykorupcyjne, czy tez ich
zadaniem powinno by¢ $ciganie korup-
cji. Przedmiotem analizy jest hiszpafski
Trybunal Obrachunkowy (kontrola ze-
wnetrzna) oraz Urzad Kontrolera Gene-
ralnego (kontrola wewnetrzna)®. Autor
zaproponowal rozwigzania majace na
celu zrewidowanie roli kontroli finan-
sowej w walce z korupcja, aby mozna
bylo zréwnowazy¢ oczekiwania obywa-
teli i mozliwosci instytucji kontrolnych
w tym zakresie.

EWA MIEKINA,
Departament Organizacyjny NIK

W skiad zespotu ekspertéw weszli: Anton Antongié — byly cztonek ETO; Arpad Kovécs — profesor uni-
wersytetu w Szegedzie, byty prezes Panstwowej Izby Obrachunkowej Wegier oraz byty przewodniczacy
Zarzadu INTOSAI; Lourdes Torres Prada — profesor uniwersytetu w Saragossie.

Wiecej informacji o nagrodzie, ceremonii wreczenia dyploméw i medali, a takze nagrodzonych autorach
i ich pracach na stronie ETO: <http://eca.europa.eu/portal/page/portal/pressroom/PresskitPublica-
wardceremonylazaro>.

3 Intervencién General de la Administracion del Estado (IGAE) dziata w strukturze hiszpanskiego Minister-

stwa Gospodarki i Finanséw i jest organem kontroli wewnetrznej finanséw publicznych.

148 KONTROLA PANSTWOWA -632 -



Recenzje,
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Najwyzsza lzba Kontroli.

Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli

Elzbieta Jarzecka-Siwik, Bogdan Skwarka, Difin Centrum Doradztwa

i Informaciji, Warszawa 2011, s. 368.

Drugiego czerwca 2011 r. weszla w zy-
cie znaczna cze$¢ (z wyjatkiem przepi-
séw dotyczacych zmian w postepowa-
niu kontrolnym, ktére zaczna obowia-
zywac od 2 czerwca 2012 r.) obszernej
nowelizacji ustawy z 23 grudnia 1994 .
o Najwyzszej Izbie Kontroli!, wprowa-
dzonej ustawg z 22 stycznia 2010 r.
o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie
Kontroli’>. Nowelizacja ta, w przeci-
wiefistwie do wczeéniej dokonywanych
zmian w obowiazujacej od 16 lat usta-
wie, istotnie zmienia regulacje prawna
dotyczaca funkcjonowania naczelnego
organu kontroli pafistwowej. Obejmu-
je bowiem wszystkie rozdziaty ustawy,
ingerujac w kwestie organizacji Naj-
wyzszej Izby Kontroli, procedury kon-
trolnej, jak réwniez sprawy pracowni-
kéw tego organu.

' DzU z 2007 r., nr 231, poz. 1701 ze zm.
2 DzU z 2010 r., nr 227, poz. 1482.
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Podstawowa przyczyna dokonania
zmian byla konieczno$¢ dostosowania
przepiséw regulujacych dziatalnos¢
Najwyzszej Izby Kontroli do systemu
zrédet prawa wprowadzonego w Kon-
stytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. Znacza-
ca cze§¢ regulacji dotyczacych zaréwno
procedury kontrolnej, jak i kwestii pra-
cowniczych zawarta byta w aktach nor-
matywnych - zarzadzeniach prezesa
NIK lub marszatka Sejmu. Akty te zo-
staly wydane przed wejéciem w zycie
ustawy zasadniczej na podstawie upo-
wazniei w ustawie o Najwyzszej Izbie
Kontroli z 23 grudnia 1994 r. i w owym
czasie mialy charakter powszechnie
obowigzujacy. Natomiast po zamknie-
ciu systemu zrédet prawa powszech-
nie obowiazujacego o podustawowym
charakterze, w obecnej ustawie zasad-
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niczej utracity ten charakter i staly sie
aktami wewnetrznymi, ktére nie mogty
regulowaé praw i obowigzkéw podmio-
téw zewnetrznych. Nalezy ubolewad,
ze ten stan niezgodno$ci z konstytu-
cja trwal tak dtugo, mimo ze byt syg-
nalizowany takze na tamach ,Kontroli
Paristwowej” zaraz po wejsSciu w zycie
nowej ustawy zasadniczej’.

Ponadto istniala potrzeba wykorzy-
stania kilkunastoletnich do$wiadczed
w stosowaniu przepiséw dotyczacych
postepowania kontrolnego, uzupeie-
nia luk w tym postepowaniu, na przy-
ktad dotyczacych obliczania termi-
néw. Istotne bylo takze uproszczenie
procedury, nadmiernie rozbudowanej
zwlaszcza na etapie postepowania stu-
zacego rozpatrywaniu zastrzezen do
protokotéw i wystapieri pokontrolnych
przygotowywanych przez Izbe po kaz-
dej jednostkowej kontroli.

W toku prac legislacyjnych wprowa-
dzono wiele nowych rozwiazan praw-
nych, wykraczajacych poza wskazany
wyzej zakres, nieznanych w poprzedniej
regulacji, a przy tym budzacych istotne
watpliwosci prawne, jak na przyktad
audyt zewnetrzny cze$ci dzialalnosci
Najwyzszej Izby Kontroli. Zmieniono
takze w istotny sposb postepowanie
kontrolne, zwlaszcza podsumowywa-
nie jego wynikéw i procedure wnosze-
nia zastrzezen, co znalazto wyraz takze
w nowym tytule rozdziatu 3 ustawy
— ,Postepowanie dowodowe i postepo-

wanie odwotawcze”. Nalezy przy tym
pamietaé, ze dotychczasowa regulacja
postepowania kontrolnego, zawarta
w ustawie z 23 grudnia 1994 r., stano-
wita swoisty wzér dla innych unormo-
wat dotyczacych procedury kontrolnej,
na przyktad prowadzonej przez Kance-
larie Prezesa Rady Ministréw, ministra
wlasciwego do spraw Skarbu Pafistwa
lub wojewodéw.

Juz chociazby z tego wzgledu, na-
lezy z zadowoleniem przyja¢ szybkie
ukazanie sie na rynku wydawniczym
nowego, drugiego w ponaddziewie¢-
dziesiecioletniej historii Najwyzszej
Izby Kontroli, komentarza do usta-
wy normujacej dziatanie tego organu.
W opracowaniu autorzy — dlugoletni
pracownicy Izby, kierujacy jej stuzbami
prawnymi, majacy réwniez znaczacy
dorobek naukowy — zapoznaja czytel-
nika ze stanem prawnym uwzglednia-
jacym dokonane zmiany. Poprzedni
,Komentarz do ustawy o Najwyzszej
Izbie Kontroli”, ktérego wspétautorka
byla réwniez Elzbieta Jarzecka-Siwik
(wydany w 2000 r. przez Wydawni-
ctwo Sejmowe), obejmowat stan praw-
ny na 31 maja 2000 r. i w duzym stop-
niu sie zdezaktualizowat. Wptynety na
to nie tylko zmiany w ustawie o Naj-
wyzszej Izbie Kontroli, ktére do czasu
nowelizacji z 22 stycznia 2010 r. nie
byly zbyt glebokie. Nie dotyczyly bo-
wiem zagadnie zawartych w rozdziale
3 ustawy — ,Postepowanie kontrolne”,

3 Zob. M. Niezgédka-Medek: Wpfyw nowej konstytucji na regulacje prawna dotyczaca Najwyzszej Izby Kon-

troli, ,Kontrola Panstwowa” nr 5/1997, s. 14-25.
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ktére okazaty sie regulacja wyjatkowo
stabilng, jak na polski system praw-
ny. Natomiast zasadniczo zmienito sie
otoczenie prawne, w ktérym obecnie
funkcjonuje Najwyzsza Izba Kontro-
li, w poréwnaniu ze stanem prawnym
sprzed dziesieciu lat.

Nowy komentarz dotyczacy przepi-
séw znowelizowanej ustawy w jej wer-
sji ujednoliconej, uwzgledniajacej stan,
ktéry bedzie obowigzywat od 2 czerw-
ca 2012 r., kiedy wejda w zycie zmie-
nione przepisy rozdzialu 3 — Postepo-
wanie dowodowe i postepowanie od-
wotawcze”, odzwierciedla doskonats,
praktyczng znajomos¢ funkcjonowania
Najwyzszej Izby Kontroli pod rzadami
ustawy z 23 grudnia 1994 r. Jednoczes-
nie prezentuje wiedze komentatoréw
o powodach wprowadzenia odmien-
nych, niz do tej pory, rozwigzan. Au-
torzy uczestniczyli bowiem aktywnie
w pracach nad zmianami ustawy, ktére
od wielu lat prowadzone byly w Izbie,
a po nadaniu im oficjalnego biegu, réw-
niez w pracach legislacyjnych w Sejmie
i Senacie. W zwigzku z tym przedsta-
wili czytelnikowi nie tylko istote do-
konanych zmian, ale takze przeprowa-
dzili ich krytyczna analize, nie kryjac
watpliwosci prawnych i sceptycyzmu
wobec nowych rozwiazan, takich jak
audyt zewnetrzny Najwyzszej Izby
Kontroli (art. 7a-7d), zmiany w jej we-
wnetrznej organizacji (art. 25) czy spo-
séb przedstawiania wynikéw kontroli
(art. 53). Prezentujac swoje stanowisko,
autorzy podali takze argumenty, ktére
przesadzily o dokonanych zmianach.
Mozna powiedzie¢, ze czas pokaze, po
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czyjej stronie byla racja. Oby tylko jej
udowadnianie nie zaklécito sprawnego
wykonywania zadaf przez tak wazny
dla panstwa organ.

Autorzy ustosunkowali sie szczegéto-
wo takze do przepiséw przej$ciowych
ustawy nowelizujacej z 22 stycznia
2010 ., dzielac sie przy tym watpliwos-
ciami co do zawartych w nich regulacji.
Prawidlowe opracowanie takich prze-
piséw jest najstabsza strong wspétczes-
nej legislacji i ustawa zmieniajaca usta-
we o Najwyzszej Izby Kontroli nie jest
tu, niestety, wyjatkiem. Jej znajomos¢
jest konieczna do zapewnienia prawid-
towego funkcjonowania NIK w okresie
przechodzenia od starych do nowych
rozwigzafi, zaréwno w odniesieniu
do prowadzenia postepowarn kontrol-
nych, jak i statusu pracownikéw, ktéry
w wielu wypadkach ulegnie modyfika-
cji z uwagi na zmiany charakteru jed-
nostek organizacyjnych Izby.

Omawiajac kolejno przepisy znowe-
lizowanej ustawy, autorzy skoncentro-
wali sie na rzeczywistych problemach
naczelnego organu kontroli, z ktérymi
moga zetkna¢ sie osoby stosujace te re-
gulacje, proponujac ich optymalne roz-
wigzanie. Z tego wzgledu opracowanie
to powinno by¢ lektura obowigzkowa
dla pracownikéw Najwyzszej Izby Kon-
troli i podstawowym podrecznikiem
dla uczestnikéw aplikacji kontroler-
skiej. Sposéb ujecia tematu i skupienie
sie na praktyce dziatania Izby wskazu-
je, ze komentarz skierowany jest prze-
de wszystkim do tych czytelnikéw.
W Zadnym razie nie oznacza to jednak
braku przydatnosci dla szerokiego kre-
gu innych odbiorcéw, ktérymi moga
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by¢ zaréwno ci, ktérzy sa podmiotami
aktywnosci kontrolnej Najwyzszej Izby
Kontroli, jak i osoby zainteresowane
problematyka kontrolng.

Niewatpliwa zaleta komentarza jest
rozlegta wiedza systemowa autoréw, po-
zwalajaca na prezentowanie stanowiska
dotyczacego przepiséw ustawy o Naj-
wyzszej Izbie Kontroli w kontekscie in-
nych regulacji prawnych. By¢ moze po-
glebienia w tym zakresie wymagaloby
odwotanie sie do regulacji konstytucyj-
nych (réwniez zawartych poza rozdzia-
tem IX ustawy zasadniczej), na przyktad
przy prezentowaniu kryteriéw kontroli,
ktérymi moze postugiwaé sie Izba, wy-
ptywajacych z zasad konstytucyjnych,
takich jak praworzadno$¢, rzetelnos¢
w dziataniu instytucji publicznych i tro-
ska o dobro wspdlne, czy przy wyjasnia-
niu réznic w sposobie oceny jednostek
pafistwowych i samorzadowych, doko-
nywanej w wyniku kontroli NIK.

W pewnych przypadkach wnioski wy-
prowadzane z wyktadni systemowej wy-
daja sie dyskusyjne. Dotyczy to stanowi-
ska autoréw zaprezentowanego w pkt. 3
komentarza do art. 23, w ktérym suge-
rujg zastosowanie systemowej zasady
reformationis in peius przy rozpatry-
waniu zastrzezen przez Kolegium Naj-
wyzszej Izby Kontroli (notabene autorzy
nie wypowiadaja sie w tej kwestii przy
komentowaniu przepiséw dotyczacych
dziatania komisji rozstrzygajacej — art.
56-61a). Nie mozna bowiem, analizujac
instytucje zastrzezeri, abstrahowa¢ od
podstawowych konstytucyjnych zadan
Najwyzszej Izby Kontroli, do ktérych
nalezy przeprowadzanie kontroli w celu
obiektywnego informowania Sejmu i in-
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nych najwyzszych organéw wladzy pas-
stwowej, a takze spoleczefistwa, o stanie
pafistwa, a zwlaszcza finanséw publicz-
nych. Z tego wzgledu nie wydaje sie do-
puszczalne ograniczanie stanowiska Izby
w tym zakresie przez przyjmowanie za-
sady, ktéra w procedurach ma chroni¢
interes strony korzystajacej z prawa do
wniesienia odwolania czy innego $rod-
ka zaskarzenia. Tym bardziej, ze wedle
znowelizowanych przepiséw Najwyzsza
Izba Kontroli bedzie przygotowywata
tylko jeden dokument podsumowujacy
wyniki jednostkowej kontroli w posta-
ci wystapienia pokontrolnego (art. 53),
ktéry ma zastapi¢ dotychczas sporza-
dzany protokét, zawierajacy opis stanu
faktycznego, oraz wystapienie pokon-
trolne, dotyczace ocen, uwag i wnioskéw
wyprowadzanych z ustalen faktycznych.
Zastosowanie zasady reformationis in
peius w przypadku rozpatrywania za-
strzezeri do nowego wystapienia pokon-
trolnego mogloby prowadzi¢ do utrwa-
lenia nie tylko nieprawidlowej oceny
kontrolowanej dziatalnoéci czy uwag lub
whnioskéw, ale réwniez do pozostawie-
nia wadliwych ustalefi, ktére zostana
ujawnione dopiero przy analizowaniu
zastrzezenia.

W komentarzu autorzy wykorzystali
w szerokim zakresie aktualne orzecz-
nictwo sadéw administracyjnych, po-
wszechnych, Sadu Najwyzszego i Trybu-
natu Konstytucyjnego. Pewien niedosyt
budzi natomiast prezentacja literatury
przedmiotu. Ustawaz 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli i problemy
powstajace na tle zawartej w niej regu-
lacji byty wielokrotnie omawiane w pis-
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miennictwie, takze na famach ,Kontro-
li Pafistwowej” (réwniez w numerach
specjalnych, np. 4/2002, poswieconym
kryteriom kontroli). Wydaje sie, ze wie-
cej sposéréd tych opracowart moglo by¢
przez autoréw wykorzystanych, nawet
krytycznie, jesli maja odmienne stano-
wisko, a przynajmniej zasygnalizowa-
nych w przypisach.

Przykladowo mozna tu wymieni¢
dyskusje na temat zasad postepowa-
nia kontrolnego, wywotana publika-
cjami Rafala Padraka (m.in. ,Zasada
kontradyktoryjno$ci w postepowaniu
kontrolnym” [w:] ,Kontrola Pafistwo-
wa” nr 2/2001; ,Zasady postepowania
kontrolnego Najwyzszej Izby Kontroli”
[w:] ,Kontrola Paristwowa” nr 4/2003)
czy ciekawa polemike zwiazang ze sta-
nowiskiem sadéw administracyjnych
w sprawie dopuszczalnosci sadowej
kontroli dziatari NIK (np. z jednej stro-
ny popierajacy to orzecznictwo: M. Szu-
biakowski: ,Dopuszczalnos¢ kontroli
NIK przez NSA, glosa do postanowienia
NSA z 13 czerwca 1997 r., sygn. akt III
SA 828/97” [w:] ,Kontrola Pafistwowa”
nr 4/1998 lub Z. Kmieciak: ,Dopusz-
czalnos¢ i celowos¢ weryfikacji przez sad
administracyjny czynnosci kontrolnych”
[w:] ,Kontrola Pafistwowa” nr 2/2001,
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z drugiej za$ strony krytyczne publi-
kacje K. Pawlowicz, w tym zwlaszcza:
,Przedsiebiorca wobec Najwyzszej Izby
Kontroli. Studium publicznoprawne”,
Warszawa 2005 r.).

Podobnie, brakuje informacji w ko-
mentarzu do art. 2 w pkt. 4 na temat
publikacji dopuszczajacych mozliwos¢
uznania za pafistwowa osobe prawna
podmiot, w ktérym Skarb Panistwa lub
pafistwowa osoba prawna ma pozycje
dominujacg w rozumieniu art. 4 § 1 Ko-
deksu spétek handlowych. Warto byto-
by réwniez w komentarzu do art. 1 (lub
w przypisach do niego) przywota¢ pod-
stawowe pozycje dotyczace historii na-
czelnego organu kontroli pafistwowe;j.

Zrozumiale jest sygnalizowane przez
autoréw we wstepie zalozenie, ze nie
chcieli prowadzi¢ teoretycznych roz-
wazafi o problematyce kontrolnej, lecz
wskazanie dodatkowego piSmiennictwa
dotyczacego poruszanych przez nich
tematéw tylko wzbogacitoby to bardzo
ciekawe i godne polecenia opracowanie.

MALGORZATA
NIEZGODKA-MEDEK, sedzia
Naczelnego Sadu Administracyjnego
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Sadowa kontrola administracji w sprawach podatkowych

Redakcja Bogumit Brzezinski i Jan Pawet Tarno, Wolters Kluwer Polska, War-
szawa 2011, s. 401.

Ksigzka prezentuje naukowy dorobek IV. Letnich Warsztatéw Doktoranckich, kt6-
re odbyly sie w Lodzi w okresie 30 czerwca — 2 lipca 2010 r. Referaty obejmuja
wiele waznych kwestii zwigzanych z orzecznictwem sagdowym w sprawach podat-
kowych. Najwazniejsze z nich dotycza ustawy z 11 marca 2004 r. o podatku od
towaréw i ustug, znaczenia prawa unijnego dla sytuacji polskiego podatnika, cech
szczegbdlnych orzekania w sprawach podatkéw lokalnych, a takze pozycji doradcy
podatkowego w postepowaniu sadowo-administracyjnym. W dwéch referatach za-
rysowano takze problem ciezaru dowodu w postepowaniu podatkowym. Wywody
mlodych naukowcéw maja duza warto$§¢ poznawczg i intelektualna.

Kryminalizacja manipulacji instrumentami finansowymi

Anna Btachnio-Parzych, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2011, s. 366.

Zjawisko manipulacji instrumentami finansowymi jest w Polsce stosunkowo nowe,
totez jeszcze niedostatecznie zbadane, a jego prawna ocena dopiero sie ksztaltuje.
Autorka opisata je na przykladzie warszawskiej Gietdy Papieréw Wartosciowych,
ktéra z racji swego znaczenia dla rynkéw lokalnych bywa poddawana czasem bardzo
skomplikowanym i niekiedy trudnym do wykrycia manipulacjom. Analiza koncen-
truje sie na prébie zdefiniowania i mechanizmie kryminalizacji tego zjawiska w pol-
skim prawie, jego przestankach oraz stadiach przektadania decyzji o koniecznosci
$cigania manipulacji gieldowych na jezyk przepiséw prawa karnego.

Prawne i finansowe uwarunkowania dtugu Skarbu Panstwa

Przemystaw Panfil, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2011, s. 372.

Ksigzka koncentruje sie na analizie wplywu stanowionych norm prawnych na pro-
ces zadluzania sie pafstwa. Cho¢ autor daleki jest od przeceniania roli prawa na
tym polu, jednak pokazuje na przyktadzie Polski, ze konstytucyjne ograniczenie
wielkosci zadtuzenia moze pozytywnie oddzialtywa¢ na zachowanie sie wladzy wy-
konawczej, dyscyplinujac jej polityke budzetowa. Kazdy rozdzial publikacji odnosi
sie do innego aspektu poruszanej problematyki. Omdwione zostaty kwestie ogél-
ne, teoretyczne i terminologiczne; zZrédta potrzeb pozyczkowych Skarbu Padstwa;
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reguly polityki fiskalnej w kontekscie powstawania dlugu; zrédta zadtuzenia Skar-
bu Pafistwa, takie jak wartoSciowe papiery skarbowe oraz kredyty zagraniczne; do-
puszczalne granice zadluzenia; mechanizmy zarzadzania dtugiem oraz zadluzenie
potencjalne, ktérego zrédlem sa udzielone przez pafistwo poreczenia i gwarancje.
Cze$¢ ostatnia zawiera wnioski wynikajace z analizy krajowych i unijnych przepi-
séw stymulujacych polityke finansowg Polski. Autor przedstawit takze propozycije
zmian w rozwiazaniach prawnych, ktére moglyby stluzy¢ zmniejszeniu ryzyka nad-
miernego zadluzania sie panstwa.

Europejska polityka spdjnosci oraz jej efekty w Polsce

Joanna Kudetko, Andrzej Prusek, Kazimierz Zielinski, Wydawnictwo Uniwer-
sytetu Ekonomicznego w Krakowie, Krakéw 2011, s. 168.

Celem integracji europejskiej jest budowa spéjnego, o podobnym stopniu rozwoju,
obszaru obejmujacego wszystkie kraje cztonkowskie. Oznacza to wspieranie awansu
cywilizacyjnego regionéw stabszych oraz wyréwnywanie poziomu zycia wszystkich
obywateli Unii. Instrumentami polityki spéjnosci sa, obok dotacji finansowych,
dziatania na rzecz rozwoju obszaréw wiejskich i podnoszenia konkurencyjnosci go-
spodarki, regionalizacja, wspdlna polityka ekologiczna. Publikacja przedstawia ana-
lize tej polityki w kontekscie jej wdrazania w Polsce. Cze$¢ pierwsza obejmuje gene-
ze, cele i zakres, w drugiej ocenione zostaly jej zatozenia i efekty realizacji, a takze
perspektywy. Czeé¢ trzecia odnosi sie do rezultatéw polityki spéjnosci w poszcze-
gblnych regionach naszego kraju, zwlaszcza stabiej rozwinietych.
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President of the NIK Reports to the Parliament

Jacek Jezierski, the President of the Supreme Audit Office (NIK), presented the lower
chamber of the Polish Parliament, i.e. the Sejm, with the report on the execution of the
state budget and monetary policy guidelines in 2010, and with the report on the activity
of the NIK in 2010. The NIK gave positive opinions, or positive opinions with some
reservations, on the implementation of all budget parts and financial plans of state legal
persons and earmarked funds. The report on the state budget execution comprises
the detailed findings of the NIK’s audits. While the report on the activity of the NIK
presents the implementation of the NIK’s annual work plan, results of individual audits
and a list of de lege ferenda proposals related to changes in some legal and executive
acts. The NIK’s activity report also presents, among many, the performance of the
College of the NIK and the execution of the NIK’s budget, information on its staff,
advancement of its I T services and international cooperation activities. It also describes
the NIK’s collaboration with the Parliament and other bodies of inspection and control,
as well as the manner of handling complaints and suggestions.

BEATA BLASIAK-NOWAK, MARZENA RAJCZEWSKA: Estimating
the Costs and Benefits of Controls

25

Structural Funds of the European Union are spent under shared management by the
European Commission and a Member State. The issue is regulated in the Community
law and in the provisions of the national laws of 27 Member States, as a result of which
complex financial management systems come into being. Complicated rules for using
European assistance add to increasing costs of control activities within management
systems and auditing of operational programmes. Supreme Audit Institutions of the
EU, including the NIK, have attempted to estimate their cost-effectiveness. The
article depicts the assumptions, methods and results of this audit.
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MILOSZ ANCZAKOWSKI: Internal Audit Independence

On the basis of the binding regulations on internal audit in public finance sector units,
two categories of internal audit independence can be identified. One category is related
to the manner of auditing as a form of activity performed within the given unit, while
the other category is connected with the independence of an internal auditor or an
internal audit unit, and can be referred to as institutional independence. The author of
the article, making references to specialist literature and the law, discusses the notion
of internal audit independence, shows how regulations in the field have evolved, and
presents how the binding regulations guarantee internal audit independence.

ADRIAN GOSK: Methodology of Auditing of Human Resources

Management Processes in Self-governments

Administrative services can be regarded as a product of the public administration. In
the case of self-governments, whose relations with citizens are very close, the quality
of administrative services makes a particularly sensitive issue. Disregarding factors that
are independent of the manners and methods of management, the author of the article
focuses on areas where improvements can add to enhancing the quality of administrative
services, and he presents the role that auditors can play here, especially internal auditors,
who have been more and more frequently employed in self-governmental units.

KRZYSZTOF ZALEGA: Community’s Policy for the Development
of Rural Areas

The development of rural areas is often considered equivalent to agriculture. In practice,
however, there are differences between the two, with regard to the way of financing
and management, and types of measures supported from the European Union’s budget
and projects implemented. These issues are regulated in the EU law and in national
laws. The article presents the specifics of the policy for the development of rural areas,
including auditing of its measures carried out by the European Court of Auditors that
has indicated that the area is particularly prone to irregularities.

THE SETTLEMENTS OF CONTROLS

ZENOBIA KAZIMIERCZAK, JOLANTA KEDRA: Managements
of Voivodeships as Managing Authorities

The NIK pays a lot of attention to performance of tasks co-financed from the European
Union’s budget. In 2010, the NIK conducted two audits in the area: one related to the
selection and realisation of individual key projects, and the other — to the realisation
by managements of voivodeships (i.e. Polish largest administrative regions) of selected
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tasks of managing authorities for regional operational programmes, including the
selection of projects by way of tender. The article presents the details of the NIK’s
findings, indicating the irregularities detected and problem areas.

OTHER AUDITS OF THE NIK 90

Findings Presented for Publication in June and July 2011 -ed. .~ 90

This section comprises audits that have been completed by the NIK in selected areas
and published in the form of pronouncements on audit results.

State and Society 95

PRZEMYSLAW SZUSTAKIEWICZ: Public Information 95

Article 61 of the Constitution of Poland of 2 April 1997, provides citizens with the
right to acquire information on the activity of public authority bodies and persons

who perform public functions, and its procedures are set out in the act on public
information. This right also comprises access to information on the activity of self-
governmental economic and professional bodies, and other persons and organisational
units, to the extent in which they perform tasks of public authorities and manage
municipal or State Treasury assets. The author presents the history of the right to
information in Poland and he analyses its definition, whose interpretation is still
problematic although several decades have passed since the adoption of the act.

TADEUSZ CHROSCICKI: Polish Economy in 2010
and Forecasts for the Years 2011- 2012 113

The author presents the condition of the national economy in 2010, giving reference

to the most important macroeconomic indices and the impact of the external
environment. He recall the world’s trends, focusing on the situation in European
Union’s Member States and presents Poland in comparison with them. He also
attempts to make a forecast for economic development in the next two years,
indicating potential threats.

International Cooperation 138

PAWEL BANAS, JACEK MAZUR: Peer Review of the SAl of Slovakia
The peer review of the Supreme Audit Office of the Slovak Republic took place

138

from April 2010 to April 2011, and the final report on the peer review was presented
in June 2011 in Bratislava. The SAI of Slovakia had invited the SAIs of Estonia,
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Poland, Slovenia and the United Kingdom to carry out the peer review, on the basis
of the memorandum of understanding signed by the Heads of the said SAIs and the
INTOSALI guidelines. The article presents the specifics of the peer review, its course
and selected issues that it covered.

EWA MIEKINA: European Court of Auditors Promotes Researchers

The European Court of Auditors (ECA) has established an award for research into
public sector auditing. The award will be granted every two years for accomplishments
that take into account the ECA’s mission and the values it promotes. The winners
of the award are selected by a team of experts from public audit bodies, former of
present members of the ECA and university professors from EU Member States. The
first laureates have been already awarded.

Reviews and Notes About New Books

REVIEW

MALGORZATA NIEZGODKA-MEDEK: Review of the Publication
by Elzbieta Jarzecka-Siwik and Bogdan Skwarka: Supreme Audit Office.
Comments on the Act on the Supreme Audit Office

The publication is the second comment on the Act on the NIK in the history of the
institution established over ninety years ago. The authors of the publication, who
have been working at the NIK for many years, present the legal status of the NIK,
including the latest amendments (in force since 2 June 2011) and the future ones
(to enter into force on 2 June 2012). They present the essence of these amendments,
as well as analyse them critically, revealing legal doubts and scepticism as for several
new solutions introduced. The publication is reviewed by a judge of the Polish
Supreme Administrative Court (NSA).
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